ALLE M ACHT DEM VOLK?

DAS DIREKTDEMOKRATISCHE INSTRUMENT ALS CHANCE FUR DAS
POLITISCHE SYSTEM JAPANS

Gabriele Vogt

Abstract: The use of referendums and initiatives is generally increasing worldwide.
In Japan referendums have been held since the mid-1990s. Nowadays, referen-
dums are becoming popular among Japanese local citizen activists, but neverthe-
less the position of referendums as an instrument of policy-making in the Japanese
state is still weak. This weakness has its reasons not only in a lack of resources on
the side of the activists but also in the legal position of referendums in Japan. The
Chiho Jichi-ho [Local Autonomy Law] clearly subordinates referendums to the sys-
tem of representative democracy by declaring the result of a referendum as gener-
ally non-binding. Moreover, the character of the Japanese central state does itself
not really support any formulation of political demands and objectives in the var-
ious regions of the country; only since the 1990s has this system been softened.
Since the Nago-referendum of December 1997, the use of referendums in politics is
increasing, causing a change in the relationship between kan [bureaucracy] and min
[people]. Moreover, the increasing use of referendums has provoked a debate
about Japan’s regional identities and their contribution to Tokyd’s policies.

In den meisten Teilen der Welt ist Demokratie
ein Schlagwort ohne klare Substanz.
(Helmut Schmidt 2001: 41)

In der Tat gibt es weder eine allgemein akzeptierte Lehrmeinung noch eine
prdgnante Definitionsformel zu den Inhalten des Schlagwortes ,, Demo-
kratie”. Neben vielen anderen Aspekten wie Gewaltenteilung und Plura-
lismus zdhlen auch unabdingbar Volkssouverénitdt und Mehrheitsherr-
schaft zu den Eckpfeilern des demokratischen Selbstverstandnisses. Der
Begriff der ,Demokratie” selbst setzt sich zusammen aus den griechischen
Wortbestandteilen demos [Volk] und kratein [herrschen]. Schon dadurch
wird deutlich: im Zentrum der demokratischen Staatsordnung steht das
Volk (Guggenberger 1991: 70-71). Der Allgemeinwille des Volkes, die vo-
lonté générale, findet am unmittelbarsten durch direktdemokratische Ver-
fahren Zugang in die politische Willensbildung. Der Biirger wird zum
homo politicus. Er muf$ sich in seinen Entscheidungen — soll die Direkte
Demokratie' funktionsfihig sein — am Gemeinwohl orientieren und egoi-

I Direkte Demokratie” wird hier als feststehender Ausdruck und entsprechend

das Adjektiv in Grofschreibung verwendet.
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stische Tendenzen iiberwinden. Eines der Gefahrenpotentiale Direkter
Demokratie liegt in den Schwierigkeiten dieses Prozesses, ein weiteres in
den Hiirden der praktischen Umsetzbarkeit direktdemokratischer Verfah-
ren (Losche 1991: 97).

Die Direkte Demokratie wurde als ein politisches Instrument in Japan
erstmals im Sommer 1996 eingesetzt. In der Kleinstadt Maki in der Préfek-
tur Niigata war die Bevolkerung dazu aufgerufen, iiber den geplanten
Neubau eines Atomreaktors in der Region abzustimmen. Die Zahl von
88% der Bevolkerung, die an diesem politischen Willensbildungsprozef3
teilnahmen, ist im Vergleich zur Wahlbeteiligung etwa bei Parlaments-
wahlen sehr hoch?. Da die Beteiligung bei Referenden in Japan stets sehr
rege ist, scheint bei einer Analyse des politischen Verhaltens der Bevolke-
rung eine klare Unterscheidung der Schlagworter Politikverdrossenheit
und Parteiverdrossenheit angebracht zu sein. Im Falle von Maki sprachen
sich 60% der Biirgerinnen und Biirger gegen den Bau des Reaktors aus
(NPA 1996). Erstaunlich mutet an, dafd die direktdemokratische Partizipa-
tion der Bevolkerung an der politischen Willensbildung und -artikulation
in Japan erst ab Mitte der 1990er Jahre einsetzte. Zu diesem Zeitpunkt
konnten die meisten europédischen Liander und einige Staaten der USA be-
reits auf eine hundertjahrige Tradition in der Direkten Demokratie zu-
riickblicken.

Ahnlich spat fafiten in Japan auch Biirgerrechtsbewegungen Fuf3. Sie
konnen als Vorldufer des direktdemokratischen Prozesses gesehen wer-
den und ihr relativ spétes Einsetzen mag somit die Erklarung liefern fiir
das verzogerte Aufkommen der Direkten Demokratie in der japanischen
Politlandschaft. Erst in den spédten 1960er und frithen 1970er Jahren ent-
standen in Japan im Zuge der Umweltproblematik erste Biirgerinitiativen.
Proteste davor, wie etwa die Massendemonstrationen gegen die Revision
des amerikanisch-japanischen Sicherheitsvertrages von 1960 lieflen sich
nicht in eine realpolitische Partizipation der Biirger umleiten. Erst die Be-
wegung gegen die Umweltverschmutzung umfafite alle sozialen Schich-
ten, war politisch unabhédngig und erzwang schliefllich 1970, nach dem
Siegeszug politischer Reformkréfte in den Kommunen, inhaltliche Maf3-
nahmen der konservativen Regierung zum Umweltschutz (Krauss 2000:
2-3).

Die Entwicklungen der letzten Jahre, das Ende des Kalten Krieges, Glo-
balisierung und Internationalisierung sowie die Zunahme von NGOs

2 Die Wahlbeteiligung bei den Wahlen zum Oberhaus vom 29.07.2001 lag trotz
eines dank der Beliebtheit des japanischen Premierministers Koizumi einset-
zenden Booms der Politszene bei lediglich 47,2% (Neue Ziircher Zeitung
29.07.2001: Internet).
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(Non-Governmental Organizations) fithrten auch in Japan zu einer verstark-
ten Beteiligung der Biirger am politischen Willensbildungsprozefs. Die Di-
rekte Demokratie aber erscheint in Japan, im internationalen Vergleich ge-
sehen, immer noch kraftlos und einfluffarm. Dies mag an drei Griinden
festzumachen sein, die im folgenden néher zu erldutern sind: an einem
Mangel an Ressourcen innerhalb der Aktivistengruppe, an der schwachen
rechtlichen Stellung der Direkten Demokratie und am zentralstaatlichen
Charakter Japans.

1. ZUR BEGRIFFLICHKEIT

Direkte Demokratie steht synonym zu Volksgesetzgebung. Sie bezeichnet
Verfahren, ,die von Biirgerinnen und Biirgern ,von unten’ ausgelost wer-
den und ihnen Gestaltungs- und Entscheidungsmacht einrdumen.” (Schil-
ler 1999: 9) Die Direkte Demokratie steht als Systembegriff und auch bei
der Charakterisierung von Entscheidungsverfahren zunichst als Gegen-
pol der repréasentativen Demokratie gegeniiber. Die reprasentative Demo-
kratie, d.h. das Prinzip, dafs vom Volk in demokratischer Wahl bestimmte
Vertreter in den Parlamenten des Landes die legislative Gewalt vollziehen,
soll durch die Direkte Demokratie geméf ihres modernen Selbstverstand-
nisses jedoch nicht ersetzt, sondern lediglich ergénzt werden. Die Gestal-
tungsmoglichkeiten des direktdemokratischen Instruments gelten nur fiir
Sachentscheidungen, nicht aber fiir die Direktwahl von Personen in Am-
ter, die Auflésung von Parlamenten oder etwa eine unmittelbare Abstim-
mungsbeteiligung des Biirgers an innerparteilichen Disputen. Das direkt-
demokratische Verfahren kennt zwei Varianten der unmittelbaren Gestal-
tung des Gesetzgebungsverfahrens. In einem sogenannten Korrekturbe-
gehren kann durch Initiative und Entscheid ein Parlamentsbeschlufs ent-
weder ergdnzt oder aufgehoben werden. In einem Initiativbegehren dage-
gen konnen in den Reihen der Biirger entworfene Gesetzesvorschlige
beschlossen werden. Beiden Verfahren gemeinsam ist das dreistufige Ver-
laufsmodell von Initiierungsphase, Qualifizierungsphase und Entschei-
dungsphase. In der Bundesrepublik spricht man auf der Landesebene da-
bei von Volksinitiative, Volksbegehren und Volksentscheid; auf der kom-
munalen Ebene analog von Biirgerinitiative, Biirgerbegehren und Biirger-
entscheid (Schiller 1999: 9-11). Am Rande der Direkten Demokratie stehen
die konsultativen Referenden, denen im Unterschied zur Volksgesetzge-
bung der Entscheidungscharakter fehlt; sie sind in etwa Meinungsumfra-
gen gleichzusetzen.

Eines der bemerkenswertesten Charakteristika des direktdemokrati-
schen Prinzips in Japan ist, daf es tiber keinerlei Entscheidungscharakter
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verfiigt. Ergebnisse aus direktdemokratischer Willensbildung sind in Ja-
pan weder auf kommunaler, noch préfekturaler oder gar staatlicher Ebene
bindend. Diese Gemeinsamkeit von Direkter Demokratie in Japan und
konsultativen Referenden mag manch einen, so auch den Vorstandsspre-
cher von ,Mehr Demokratie e.V.”, Tim Weber, dazu verleiten, das japani-
sche Modell der Direkten Demokratie der Kategorie der konsultativen Re-
ferenden zuzuschlagen (Weber 2000). Ich sehe in dieser Einordnung aller-
dings die Gefahr, der Zielsetzung der direktdemokratischen Aktivisten in
Japan nicht gerecht zu werden. In keinem der bisherigen Fille war eine
reine Befragung das ultimative Ziel. Dem deutschen Sprachgebrauch ana-
loge Formulierungen wie Volksentscheid und Biirgerentscheid wiirden al-
lerdings eine Verbindlichkeit des Abstimmungsergebnisses suggerieren.
Sie erscheinen also fiir den japanischen Fall ebenfalls ungeeignet. Das ja-
panische Chiho Jichi-ho [Gesetz zur lokalen Selbstverwaltung] spricht in
dem Abschnitt zum direktdemokratischen Prinzip von chokusetsu seikyii
[direkten Forderungen]. In Anlehnung auch an die im angelsédchsischen
Sprachraum bereits zu diesem Themenkomplex publizierte Literatur, sol-
len im folgenden direktdemokratische Aktionen in Japan mit dem neutra-
len Begriff des Referendums bezeichnet werden. Dieser war als kokumin
tohyo [Abstimmung des Volkes] im japanischen Sprachgebrauch zwar lan-
ge Zeit insbesondere mit dem Schweizer Modell des Volksentscheides
konnotiert, erfahrt jedoch mit zunehmendem Einsatz des direktdemokra-
tischen Elements in der japanischen Politwirklichkeit einen Bedeutungs-
wandel und dient heute auch zur Bezeichnung direktdemokratischer Ak-
tionen in Japan. Bisher abgehaltene Referenden in Japan beschrénkten sich
auf Stadte und auch eine Prafektur als Abstimmungsregion. Eine entspre-
chende Anpassung kann in der Begrifflichkeit verfolgt werden: so sind
shimin tohyo [Abstimmung der (Stadt-)Biirger] und kenmin tohyo [Abstim-
mung der Préfekturbewohner] gebrduchlich.

2. DIE DIREKTE DEMOKRATIE IN JAPAN — UNZULANGLICHKEITEN
DES INSTRUMENTS

2.1. Der Mangel an Ressourcen

Zu den grundlegenden Ressourcen einer politischen, so auch der direkt-
demokratischen Bewegung gehoren neben dem Organisationsgrad der
Aktivistengruppe die Faktoren Geld, Personal, Zeit und Wissen. Diese
Ressourcen sind phaseniibergreifend, also sowohl bei der Initiierung als
auch bei Qualifizierung und Entscheidung von grofier Bedeutung. Die Di-
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rekte Demokratie in Japan hat mit einem Mangel in vielen Ressourcenbe-
reichen zu kampfen.

Beziiglich des Organisationsgrades konnen nach Weber (1997: 27) drei
Organisationstypen unterschieden werden: Parteien und Verbande mit ei-
nem hohen Organisationsgrad, bereits bestehende Biirgerinitiativen mit
mittlerem Organisationsgrad sowie neu gegriindete Biirgerinitiativen mit
einem niedrigen bzw. ad hoc Organisationsgrad. Japanische Biirgerinitiati-
ven, die im Bereich der Direkten Demokratie arbeiten, sind meist neue
Initiativen mit einem entsprechend geringen Organisationsgrad. Nur sel-
ten, wie etwa bei dem préfekturweiten Referendum in Okinawa im Sep-
tember 1996 wurden Biirgerinitiativen bei der Vorbereitung und Durch-
fiithrung von Referenden von politischen Fithrungskréaften der Region lo-
gistisch unterstiitzt. Ein steigender Organisationsgrad bedeutet, da der
Organisationsgrad selbst andere Ressourcen wie Personal, Zeit, Geld und
strategisches Wissen umfafit, ein allgemein grofieres Ressourcenaufkom-
men. Dieses wiederum hat eine grofiere Handlungsfahigkeit der Biirger-
initiative zur Folge.

Einer der zentralen Eckpfeiler der Versorgung mit Ressourcen ist der
Faktor Geld. Je besser die finanzielle Ausstattung einer Biirgerbewegung,
desto grofier sind ihr Spielraum und ihre politischen Gestaltungsmoglich-
keiten bei dem Versuch, ihre Ziele mittels eines direktdemokratischen Ver-
fahrens durchzusetzen. In den Worten Cronins: , The traditional view of
American politics is that it takes three things to win elections: money,
money, money.” (Weber 1997: 27) In den USA wurde dieser Ansatz wie in
keinem anderen Land gerade auch im Bereich der Direkten Demokratie in
die Praxis umgesetzt. Vorreiter in dieser Entwicklung ist der US-Bundes-
staat Kalifornien. Dort ist die sogenannte , Initiative Industry” (Heufiner
1999: 116) entstanden: bezahlte Stimmensammler garantieren, die fiir die
Qualifikation eines Referendums noétigen Unterschriften zu erbringen
und eréffnen somit insbesondere Wirtschaftsverbanden und Lobbyisten
einen zwar relativ kostspieligen, aber politisch hiirdenfreien Einstieg in
direktdemokratische Prozesse. Doch der Faktor Geld kann nicht alleine
den Ausgang von Volks- und Biirgerentscheiden bestimmen. Auch die
Unterstiitzung des Vorhabens durch die Medien und Meinungsfiihrer,
Vertrauen zu den im Projekt involvierten Personen sowie der politische
Kontext zum Zeitpunkt der Abstimmung sind entscheidend fiir das Ab-
stimmungsverhalten der Wahlerinnen und Wahler am Tag des Referen-
dums. Als Paradebeispiel fiir die teilweise Machtlosigkeit des Faktors
Geld gilt die Abstimmung {iber die Einfiithrung des Biirgerentscheides in
Bayern im Oktober 1995. Den Initiatoren stand dabei ein Budget von DM
200.000 zur Verfiigung; die CSU lief8 sich ihre Gegenkampagne das Vier-
fache kosten und mufite trotzdem eine Niederlage hinnehmen (Weber
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1997: 28). Dennoch ist Geld als Ressource im direktdemokratischen Prozef3
sicherlich nicht von Nachteil. Die japanischen Biirgerinitiativen plagen
sich oft mit einer geringen finanziellen Ausstattung, da sie, wie Professor
Igarashi Akio von der Rikkyd Universitdt betont (Igarashi 2000), aus-
schliefllich auf die Spenden ihrer Forderer angewiesen sind. Finanzielle
Unterstiitzung direktdemokratischer Biirgerinitiativen durch politische
Parteien oder kommunale bzw. lokale Regierungen sei in Japan nicht rea-
listisch. Da viele der in Japan bisher abgehaltenen Referenden sich auer-
dem lediglich auf die Blockade und nicht etwa Initiative einzelner Projekte
bezogen, standen der Unterstiitzergruppe von meist Ortsansédssigen oft
ganze Industriezweige, wie etwa hédufig die Bauindustrie einer Region als
Kontrahenten entgegen.

Auch Personal und Zeit gelten als wichtige Ressourcen. Beim Faktor
Personal muf$ unterschieden werden zwischen den Kriterien Quantitat
und Qualitdt. In der Vorbereitungsphase einer direktdemokratischen Ak-
tion ist sicherlich zundchst die Quantitdt des Personals von Bedeutung:
fur das Plakatieren, Verteilen von Informationsmaterial und Sammeln
von Unterschriften werden viele helfende Héande benétigt. Gilt es dann
im Anschlufi, das Projekt einer breiten Offentlichkeit gezielt bekanntzu-
machen, so ist insbesondere die Qualitdt des Personals von Bedeutung.
Bekanntheit und Beliebtheit der Reprédsentanten fiithren auch zu einer
breiteren Akzeptanz des Projekts selbst. Angesehene Personlichkeiten
wie Vereinsvorstande usw. sind deshalb als unterstiitzendes Personal bei
den Aktivisten von Referenden besonders begehrt. Der Faktor Personal
ist eng verkniipft mit dem Faktor Zeit. Es gibt nur wenige hauptberuflich
Engagierte im Bereich der Direkten Demokratie. Die meisten Involvierten
sind Privatpersonen, die das Engagement fiir Referenden mit ihrem per-
sonlichen Zeitbudget in Einklang bringen miissen. In der Ressource Zeit
steht die Direkte Demokratie beim einzelnen also stets in Konkurrenz zu
sonstigen Verpflichtungen. Gerade in Japan ist die Versorgungslage mit
den Ressourcen Personal und Zeit nicht schlecht. Viele Ehrenamtliche ar-
beiten oft mit hochstem Einsatz fiir ihre Ziele, u.a. eben die Durchfithrung
von Referenden. Auffillig in diesem Zusammenhang erscheint, daf} die
meisten der Ehrenamtlichen Rentner, Studenten oder aber (Haus-)Frauen
jeden Alters sind. Sie gehoren zu den sozialen Gruppen, denen es die ja-
panische Arbeitswelt am ehesten gestattet, grofSe Mengen Zeit privat zu
investieren (Mayer 1995: 117-118). Viele der japanischen Biirgerinitiativen
sind gerade aus diesem Grund auffillig verflochten mit diversen Frauen-
bewegungen.

Auch der Faktor Wissen ist eng verkniipft mit dem Personalaspekt: Auf
die Ressource Wissen kann nur in dem Mafle zuriickgegriffen werden, in
dem sich die Personen gemafs ihrer Zeitplanung zur Verfiigung stellen
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konnen. Diese Ressource muf$ weiter differenziert werden. Das Sachwis-
sen bezieht sich auf einen konkreten Fall und dabei auf Argumente pro
und contra eine Angelegenheit. Das Strategiewissen umfafit das techni-
sche Wissen um die Art und Weise, wie eine Kampagne zu fithren ist (We-
ber 1997: 29). Das Strategiewissen steigt in dem Mafse an, in dem mehr
geschultes Personal vorhanden ist und sich der Organisationsgrad einer
Biirgerinitiative erhoht. Gerade bei jungen Initiativen wie in Japan ist es
darum noch nicht optimal bestellt. Das Sachwissen hingegen hdngt natiir-
lich eng mit den Themen der Referenden zusammen. Dabei ergibt sich in
Japan das Problem, dafs Referenden oft zu Themen der nationalen Politik
oder aber komplizierter technischer Fragen abgehalten werden. So wurde
in den letzten Jahren zu Nuklearanlagen, Industrieabfdllen und Frisch-
wasserversorgung etc. votiert — allesamt Themen, die nicht ohne langwie-
rige und intensive Einarbeitung kompetent beurteilt werden kénnen. Dafs
dabei viele japanische Biirgerinitiativen oft nur das Wohl der eigenen
Stadt im Auge haben, beispielsweise den Bau einer Nuklearanlage im ei-
genen Ort verhindern, sich aber nicht gegen einen Bau in der benachbar-
ten Préafektur wenden, hat ihnen den Vorwurf eingebracht, sie richteten
sich nach dem Prinzip des St. Florian: ,verschon” mein Haus, ziind” ande-
re an.” Durchsetzungsfahiger und politisch einflufireicher wéren Biirger-
initiativen und direktdemokratische Bewegungen vielleicht, versuchten
sie, sich anstelle dessen {iberregional und kooperativ zu zeigen. Auch
stiinde ihnen ein neues Selbstbewuftsein gut, das sich ndhren konnte aus
dem BewuBltsein um den eigenen Einfluf auf die Entwicklung des politi-
schen Systems in Japan: Ein umfassendes Engagement von Biirgerrechts-
bewegungen kann in Kooperation mit foderal gesinnten Lokalpolitikern
langfristig zu einer graduellen Dezentralisierung des Staates fiithren, zu-
mindest aber in einem ersten Schritt das responsive Verhalten der natio-
nalen Regierung forcieren.

2.2. Die schwache rechtliche Stellung

Kapitel 8 der japanischen Verfassung (Artikel 92-95) erldutert die Mog-
lichkeit der lokalen Selbstverwaltung innerhalb des japanischen Staatsge-
bildes. Im Detail wird diese im Chiho Jichi-ho festgelegt. Kapitel 5 des Chiho
Jichi-ho (Artikel 74-88) ist dabei als Verankerung des direktdemokrati-
schen Elements in Japan zu sehen. An gleicher Stelle wird auch das Ver-
fahren im direktdemokratischen Prozef} in Japan dargestellt. Demnach
muf ein Fiinfzigstel, also 2% der stimmberechtigten Bevolkerung einer
Region den Antrag fiir ein Referendum unterstiitzen, damit der Biirger-
meister bzw. der Gouverneur verpflichtet ist, das Anliegen zur Beratung
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an das stddtische bzw. prafekturale Parlament weiterzuleiten. Verweigert
die jeweilige Versammlung ihre Unterstiitzung, so ist die direktdemokra-
tische Bewegung an dieser Stelle bereits zum Ende gekommen. Lediglich
als Folge eines positiven Votums des Parlaments kann ein Referendum
durchgefiihrt werden. Das Ergebnis des Referendums schliefilich ist nicht
bindend. Der Biirgermeister bzw. der Gouverneur sind zwar angehalten,
das Ergebnis zu respektieren, die politische Forderung selbst muf aber
nicht in die Praxis umgesetzt werden.

Die Direkte Demokratie in Japan sieht sich also zwei grofsen Hiirden in
der Verfahrenstechnik gegeniiber. Der Abstimmungsprozefs kann bereits
im Vorfeld durch ein negatives Votum des Stadt- oder Préfekturparla-
ments gestoppt werden. Auflerdem ist das — wie auch immer geartete —
Ergebnis eines Referendums nicht bindend und kann ignoriert werden.
Mit diesen zwei Einschrankungen ist es der Direkten Demokratie in Japan
unmoglich, als aktive Opposition im politischen Willensbildungsprozefs
aufzutreten. Etwaige Folgen aus direktdemokratischen Aktionen ergeben
sich nur mit Unterstiitzung aus der Riege der etablierten Politiker. Die Di-
rekte Demokratie ist in Japan in ihrer Bedeutung aufgrund der beiden ,Ve-
to-Moglichkeiten” ganz klar der reprasentativen Demokratie untergeord-
net. Konservative Politiker in Japan rechtfertigen diese schwache rechtli-
che Stellung der Direkten Demokratie mit dem Charakter des politischen
Systems Japans als reprasentativer Demokratie. Ihrer Meinung nach sind
Referenden nichts anderes als shiigu seiji [P6belherrschaft] (Kubiak 1999).

Aus der Forschung zur Direkten Demokratie ist bekannt, dafs die Aus-
wirkungen von Referenden sich nicht auf die unmittelbaren politischen
Folgen nach der Abstimmung beschranken. Auch nur in Aussicht gestell-
te Referenden konnen Effekte auf das Handeln der politischen Entschei-
dungstrdager haben und das Organisations- und Mobilisierungsverhalten
der Bevolkerung beeinflussen. Sie verdndern langfristig das Partizipati-
onsverhalten der Bevolkerung, die Funktionen kommunaler Akteure und
auch die Qualitit der Offentlichkeitsarbeit (Lackner 1999: 81). Allgemein
kann durch die Ankiindigung bzw. Anwendung von Referenden eine Ver-
schiebung der Interessenslagen zum Vorteil neuer, politisch noch nicht
etablierter Gruppen beobachtet werden. Dies ist auch ein Grund dafiir,
dafl Unterstiitzung fiir direktdemokratische Aktionen fast nur aus dem
politischen Lager der Opposition kommt. Eine Ausnahme bildet hier das
préafekturweite Referendum in Okinawa, das vom damals regierenden
Gouverneur Ota Masahide geférdert wurde, wohl auch, um im Konflikt
mit der nationalen Regierung die Trumpfkarte des geduBerten , Volkswil-
lens” spielen zu kénnen.

Allgemein gilt: die Anwendung des direktdemokratischen Instruments
und eine damit verkniipfte stiarkere Partizipation der Bevolkerung am po-
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litischen Geschehen verdndert den Status der politischen Entscheidungs-
trager. Diese sehen sich aufgrund der institutionellen Einflufoption der
Biirgerinnen und Biirger zu einem responsiveren Verhalten gegeniiber
den Interessen und Forderungen innerhalb der Bevolkerung angehalten.
Auch werden die Parteien aus ihrer Monopolstellung im politischen Wil-
lensbildungsprozef zuriickgedrangt und ihre Vermittler- und Offentlich-
keitsfunktion wird intensiviert. Das Kommunikationsverhalten zwischen
Biirger, Partei und Regierung verandert sich nach der Einfiihrung der Di-
rekten Demokratie hin zu einer grofleren Gestaltungsfreiheit des politi-
schen Geschehens seitens der Biirger (Lackner 1999: 69-113). Durch eine
forcierte Aktivierung und Expansion direktdemokratischer Mitwirkungs-
moglichkeiten der Biirger im kommunalen und regionalen Bereich kann
eine Weiterentwicklung des politischen Systems erfolgen. Diese Moglich-
keit gilt insbesondere fiir zentral organisierte Staaten wie Japan. Im Um-
kehrschlufi gilt: Ist ein demokratischer Staat darauf bedacht, das Element
der Direkten Demokratie im Staat einflufilos zu halten, so richtet er seine
Ambitionen darauf, den Status quo des politischen Systems zu erhalten
und die politische Klasse zu stiitzen. Japan scheint solch ein Staat zu sein,
der basisdemokratische Ansétze lange nicht zulassen wollte. Erst einige
nationale Gesetze der 1990er Jahre stdrkten in Japan die lokalen Regierun-
gen gegeniiber der nationalen. Dazu gehort beispielsweise die Revision
des ,Gesetzes zur lokalen Selbstverwaltung” von 1991. Deren Kernpunkt
war die Loslésung der Prafekturgouverneure von den politischen Richtli-
nien Tokyds. So konnen Gouverneure seither nicht mehr von der nationa-
len Regierung abgesetzt werden, wenn sie sich den politischen Leitlinien
Toky 6s widersetzen (Smith 2000: 112). Auch das ,,Gesetz zur Starkung der
Dezentralisierung” (Chiho Bunken Suishin-ho) von 1995, das Partizipations-
mechanismen am politischen Willensbildungsprozef$ vereinfachte, mani-
festierte den Bedeutungszuwachs der lokalen Regierungen. Als ein drittes
Gesetz, das in den 1990er Jahren zu einer stirkeren rechtlichen Veranke-
rung basisdemokratischer Ansétze in Japan gefiihrt hat, ist das ,Gesetz
zur Enthiillung von Informationen” (Joho Kokai-ho) von 1999 anzufiihren.
Es zielte auf eine grofiere Transparenz von politischen Fakten und konkre-
tere Moglichkeiten der Informationsaufnahme fiir die einzelnen Biirger ab
(Maclachlan 2000). Das Instrument der Direkten Demokratie konnte in Ja-
pan im Zuge dieser juristischen Reformen in den letzten zehn Jahren ab
und an eingesetzt werden. Allerdings ist seine Stellung im demokrati-
schen Leben in Japan bis heute schwach. Neben den bisher angefiihrten
Griinden des Mangels an Ressourcen und der geringen rechtlichen Absi-
cherung mag eine weitere Ursache im zentralstaatlichen Charakter zu su-
chen sein.
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2.3. Der zentralstaatliche Charakter Japans

In zentral organisierten Staaten setzt sich das politische Instrument der
Direkten Demokratie deutlich schwerer durch als in féderal gegliederten
Staaten. Foderalismus und Direkte Demokratie gelten als Verbiindete ge-
geniiber den Auswiichsen nicht nur einer zentralen Staatsgewalt, sondern
beispielsweise auch des Parteienstaates. Stehen dabei im foderalen Staat
Mannigfaltigkeit und Vielfalt innerhalb des Staates im Vordergrund, so ist
der zentralistische Staat ausgerichtet auf die Einheitlichkeit der Lebensbe-
dingungen sowie der politischen und administrativen Gestaltung.

Die japanische Verfassung garantiert in Artikel 92 die lokale Selbstver-
waltung. Andererseits schrankt das , Gesetz zur lokalen Selbstverwal-
tung” diese selbst ein und nennt Interventionsmoglichkeiten der nationa-
len Regierung in die Kommunalpolitik. Zu den Rechten Tokyds gegen-
iiber den Kommunen gehoren beispielsweise , die Anforderung von Be-
richten und Stellungnahmen, Eingriffe in das Management 6ffentlicher
Unternehmen, Genehmigungsvorbehalte bei der Auflage kommunaler
Anleihen oder der Erhebung kommunaler Steuern, Untersuchungen und
Korrekturen des Finanzgebarens kommunaler Kérperschaften.” (Keven-
horster 1993: 29) Kevenhorster spricht in diesem Zusammenhang vom
,System des goldenen Ziigels” und bezeichnet damit die Ambivalenz des
Verhiltnisses von nationaler und lokalen Regierungen Japans. Zwar wird
die Unabhéngigkeit der Kommunalpolitik postuliert, doch gleichzeitig
greift der Zentralstaat durch Sonderzuweisungen, Verwaltungszuschiisse
und Haushaltszuwendungen in die Gestaltung der Kommunalpolitik ein.

Im Laufe der 1990er Jahre nahm die Verbreitung von Nachbarschaftsin-
itiativen und Biirgerrechtsgruppen in Japan stetig zu. Diese Verstarkung
der grassroots democracy dufSerte sich in dem Bemiihen der Biirger, eine
Form der konkreten Beteiligung am politischen Gestaltungsprozef zu fin-
den. Wichtigste Voraussetzung fiir ein aktives politisches Mitwirken ist
ganz generell die Teilhabe an Informationen. In diesem Kontext sei noch-
mals auf das am 7. Mai 1999 verabschiedete ,,Gesetz zur Enthiillung von
Informationen” verwiesen. Dieses Gesetz beruft sich auf individuelle
Rechte, biirokratische Transparenz und Regierungsverantwortung und
garantiert dem einzelnen Biirger das Recht, Informationen vom Staat oder
den Kommunen zu erhalten, insofern diese nicht die nationale Sicherheit,
Firmeninterna oder dergleichen betreffen. Bis dahin galt eine Verordnung
aus dem Jahr 1982, die dem Biirger lediglich das Recht zusprach, nach
solchen Informationen zu fragen. Nur in Tokyo, Osaka und Okinawa gab
es auch davor schon das ,Recht auf Wissen”. Das ,Gesetz zur Enthiillung
von Informationen” in seiner heutigen Form ist ein grofSer Schritt zur Teil-
habe an Informationen tiber die Geschehnisse in einem Staat und somit
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eine entscheidende Voraussetzung fiir die Teilhabe am demokratischen
Gestaltungsprozeff. Es ermdoglicht eine grofsere Transparenz im politi-
schen Geschehen Japans (Maclachlan 2000).

Die Steigerung des Informationsniveaus und des allgemeinen Bil-
dungsstandes, wie auch die neue gesellschaftliche Mobilitdt mit ihrer ein-
hergehenden Auflésung von Bindungen tragen zu Desintegration und In-
dividualisierung der Gesellschaft bei. Die Biirger beginnen, eine grofiere
Eigenverantwortung im politischen Gestaltungsprozeff zu fordern und
stellen die Legitimation des Reprdsentationssystems immer héufiger in
Frage. Wird dieser Trend ergdnzt durch ein gesteigertes Interesse an 6f-
fentlichen Angelegenheiten, so entsteht ,eine Bewegung hin zur Emanzi-
pation der Biirger: Die braven Untertanen werden politisch miindig.”
(Heufiner und Jung 1999: 15) Diese Entwicklung war in den 1990er Jahren
nicht nur in Japan, sondern auch in vielen anderen Staaten, darunter Ita-
lien, USA, Neuseeland und Deutschland zu beobachten. Insbesondere un-
ter den jungen und gebildeten Schichten konnte eine Begeisterung fiir die
direktdemokratische Bewegung verzeichnet werden (Norris 1999: 25 und
Dalton 1999: 76). Die 6ffentliche Meinung duflert sich insbesondere dann
mittels Referenden, wenn Regierung, Parlamente, Parteien und/oder das
Justizsystem aufgrund von Korruption oder Seilschaftspolitiken unglaub-
wiirdig werden. Eine tiefere Toleranzschwelle fiir korrupte Praktiken und
ein hoheres Niveau politischer Effizienz verkérpern dann eine neue poli-
tische Kultur. Erste Auswirkungen hiervon zeigten sich deutlich gerade in
den letzten Jahren in einer Flut von Verordnungen und Gesetzen, die sich
der Stirkung der Position des Biirgers gegeniiber dem Staat widmen.
Auch die innenpolitischen Voraussetzungen fiir den Wandel der politi-
schen Kultur waren gegeben. Die Premierminister Hosokawa Morihiro,
Hata Tsutomu, Murayama Tomi’ichi und andere standen seit den friithen
1990er Jahren fiir eine groflere Transparenz in der Politik und stimmten so
zumindest teilweise mit den auf Basisdemokratie ausgerichteten Biirger-
bewegungen {iberein. Spannend bleibt es zu beobachten, in welche Rich-
tung diese angestoflene Entwicklung gehen wird. Wird etwa die Rolle der
lokalen Regierungen gestarkt werden und kénnen diese eine Art Mittler-
funktion zwischen der nationalen Regierung und der Bevolkerung tiber-
nehmen? Wird diese fortschreitende Foderalisierung der Politik gar ein
Ziel kiinftiger Blirgerbewegungen sein; werden sich diese also im grofien
Stil politisieren und nicht mehr ausschliefilich Einzelfragen anhdngen?
Ein weiterer Anstieg der Zahl von Aktivisten und ein Bedeutungszu-
wachs der grassroots democracy in Japan darf wohl erwartet werden. Zwei-
felhaft jedoch erscheint ein echter Durchbruch des direktdemokratischen
Instruments. Der Ressourcenmangel, die schwache rechtliche Stellung des
direktdemokratischen Elements und Japans zentralstaatlicher Charakter
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scheinen noch zu grofie Hiirden fiir die Direkte Demokratie darzustellen.
Allzu wahr mutet an, ,dafl Handeln gegen die erkldrten Interessen der
,Japan AG’ nicht auf Einzelgdnger beschrankt ist — auch wenn ,das Sy-
stem’ letztlich dort, wo es direkt herausgefordert wird, fast immer die
Oberhand behélt”. (Mayer 1995: 118)

3. EIN BEISPIEL: DAS N AGO-REFERENDUM

Als eine Fallstudie zum Einsatz direktdemokratischer Verfahren in Ja-
pan scheint das sogenannte Nago-Referendum geeignet. Die Hiirden,
denen sich das direktdemokratische Element in Japan gegeniibergestellt
sieht, lassen sich anhand dieses Beispiels ebenso herausarbeiten wie
auch die weitgreifenden Nachwirkungen von Referenden, die sich trotz
des nicht-bindenden Charakters ergeben. Am 21. Dezember 1997 wurde
in Nago in der Prafektur Okinawa iiber den geplanten Neubau eines US-
amerikanischen Militarstiitzpunktes vor den Toren der Stadt abge-
stimmt. Dieses Referendum war nach dem prafekturweiten vom Sep-
tember 1996 das zweite, das in Okinawa abgehalten wurde. Beide Refe-
renden thematisierten die Zukunft der Inselprafektur vor dem Hinter-
grund des Einflusses der Stationierung von US-Militdreinheiten in Oki-
nawa auf das tagliche Leben der Bevolkerung. Die Préafektur macht 0,6%
der Flache Japans aus und stellt dabei 75% der Fldche, die in Japan sta-
tioniertes US-Militdr niitzt, zur Verfiigung. Die entsprechend geballte
Prasenz von US-Militareinheiten auf den Inseln hat in der Vergangenheit
in Okinawa regelmafig zu Konflikten zwischen den Militdrs und der
Bevolkerung gefiihrt. Nach der Vergewaltigung einer zwdolfjahrigen
Schiilerin durch drei amerikanische Soldaten erlebte die Protestbewe-
gung der Bewohner Okinawas gegen die andauernde Stationierung von
US-Militdreinheiten. Tausende demonstrierten im Herbst 1995 fiir ein
friedliches, militarfreies Okinawa. Der Gouverneur der Prafektur, Ota
Masahide, solidarisierte sich mit dem Widerstand, indem er sich weiger-
te, die Pachtvertrége fiir das Land, das von den US-Militars auf Okinawa
genutzt wird, zu verlangern. Okinawa wandte sich damit nicht mehr nur
gegen das auf den Inseln stationierte US-Militdr, sondern auch gegen die
von Tokyo geforderte Stationierungspolitik. Als ein 6ffentlichkeitswirk-
sames Mittel der Artikulation der eigenen Unzufriedenheit mit der Po-
litik der nationalen Regierung wurde das Instrument der Direkten De-
mokratie eingesetzt.

Von November 1995 bis Dezember 1996 beriet das SACO (Special Ac-
tion Committee on Okinawa), ein amerikanisch-japanisches Gremium,
iiber die Neugliederung der US-Stiitzpunkte auf Okinawa. Ziel war eine
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Entlastung der Bevolkerung der Inselgruppe. Der Abschlufsbericht (SA-
CO 1996a) sieht als einen zentralen Punkt die SchliefSsung des Stiitzpunk-
tes Futenma vor.> Allerdings soll Futenma nur dann geschlossen wer-
den, wenn fiir den Stiitzpunkt innerhalb der Prafektur Okinawa ein Er-
satz geschaffen werden kann. Bereits im Sommer 1996, als erste Ger{ichte
iiber den Standort des neu zu bauenden Stiitzpunktes auf die Auswahl
der Kiistenregion vor der Stadt Nago verwiesen, wurden dort Biirger-
versammlungen gegen diesen Neubau initiiert. Ende des Jahres, als offi-
ziell vom Verteidigungsministerium bestétigt wurde, dafs Nago ein at-
traktiver Kandidat fiir solch einen neuen Stiitzpunkt sei, verschirfte sich
dort der lokale Widerstand. Als Preis fiir die Stillegung des inmitten des
stadtischen Siedlungsgebietes Ginowan gelegenen Stiitzpunktes Futen-
ma sollte die japanische Regierung nach US-Vorschldgen in der nord6st-
lichen Region der Hauptinsel Okinawa einen sogenannten Heliport, eine
schwimmende Helikopterbasis errichten lassen. Es war dies das erste
Mal seit dem Ende des Zweiten Weltkriegs, dafs Politiker Okinawas ge-
fragt wurden, ob sie den Neubau eines Stiitzpunktes in der Region ak-
zeptieren wiirden. Higa Tetsuya, dem Biirgermeister von Nago, kam in
dem Kampf um den Standort der neuen Basis eine Schliisselrolle zu. Die
Stadt Nago spaltete sich in zwei Lager: Die Gegner des Heliports for-
mierten sich, um ein Referendum zur Baufrage abzuhalten. Die Befiir-
worter des Heliports verwiesen insbesondere auf die Vorteile, die der
Region durch die Genehmigung des Bauvorhabens zuteil wiirden. Beide
Gruppen wurden hauptsachlich durch Biirgervereinigungen reprasen-
tiert. Tokyo selbst hatte fiir den Fall einer Annahme der Pldne eine grof-
ziigige Wirtschaftsférderung fiir Nago sowie Programme zur Verbesse-
rung des stadtischen sozialen und kulturellen Lebens in Aussicht gestellt
und somit eindeutig Stellung bezogen. Im Oktober 1997 beschlof die
Stadtversammlung von Nago, das von einem Biirgerkomitee beantragte
und von einer grolen Zahl Unterschriftenleistender unterstiitzte Refe-
rendum durchzufiihren. Biirgermeister Higa hatte allerdings gemas sei-
ner Vollmachten die Abstimmungsoptionen auf den Stimmzetteln er-
weitert. Statt einem einfachen ,Ja, ich stimme dem Bau zu” und ,Nein,
ich stimme dem Bau nicht zu” sollten zwei zuséatzliche Alternativen auf-
genommen werden. Die Biirger hatten auch die Méglichkeit, fiir ,Ja, ich
stimme dem Bau zu, da die versprochenen Mafinahmen gegen die Um-
weltverschmutzung und zum Wohl der Wirtschaft der Gemeinschaft
niitzen werden” bzw. fiir ,,Nein, ich stimme dem Bau nicht zu, da solche
Vorteile unwahrscheinlich sind” zu votieren (Johnson 1999: 219-221).

% Der zweite Teil des SACO-Abschlufberichts, ,SACO Final Report on Futenma
Air Station”, befafit sich explizit mit der Zukunft Futenmas (SACO 1996b).
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Zweifellos wurde Higa von der lokalen Bauindustrie zur Erweiterung
der Abstimmungsoptionen gedriangt. Dieser Industriezweig, der sich
von einem moglichen Heliport-Bau einen deutlichen Aufschwung ver-
sprach, sah insbesondere in der Variante der begriindeten Zustimmung
eine Moglichkeit, durch die Heraushebung der Vorziige des neuen Stiitz-
punktes deutlich mehr Wahlerinnen und Wéhler fiir den Heliport zu ge-
winnen. Auch das Interesse der nationalen Regierung an der Akzeptanz
der Baupldane durch die Bevolkerung in Nago war unverkennbar. So be-
suchten hochrangige Politiker des Kabinetts unter Hashimoto Rytitard
in den Tagen vor dem Referendum die Stadt Nago. Sie versuchten ge-
zielt, die Bevolkerung von den zu erwartenden Vorziigen eines Stiitz-
punktbaus zu iiberzeugen. Zum gleichen Zweck, der Uberzeugungsar-
beit an der Basis, wurden in Okinawa geborene oder dort zumindest sta-
tionierte Mitglieder der japanischen Selbstverteidigungsstreitkréfte in
Nago von Tiir zu Tiir zu den Bewohnern geschickt. Das grofie Engage-
ment der nationalen Regierung Japans in der Heliport-Frage und dem
Referendum darfiber erklért sich durch die Bedeutung der Annahme des
Bauplans fiir Tokyo. Erst diese Annahme hétte eine direktdemokratisch
unterstiitzte und legitimierte Realisierung des SACO-AbschlufSberichts,
namlich die Bereitstellung eines Ersatzes fiir den zu schliefSenden Stand-
ort Futenma, moglich gemacht. Dariiber hinaus ware diese Annahme zu
einem Symbol eines auch in der japanischen Bevolkerung tief verwur-
zelten Bekenntnisses zum japanisch-amerikanischen Sicherheitsvertrag
geworden.

Beim Nago-Referendum am 21. Dezember 1997 sprach sich die Mehr-
heit der Stadtbevélkerung gegen den Neubau eines Stiitzpunktes vor
den Toren ihrer Stadt aus. Die hohe Wahlbeteiligung von 82,45% zeugt
von der Brisanz und der grolen Bedeutung des Themas fiir die Bevolke-
rung. 8,14% von ihnen votierten direkt fiir den Bau des Heliports; 37,19%
wihlten die Zustimmung mit Begriindung. Die Strategie der Industrie
griff also: es konnte durch die Alternative ,Ja, weil ...” wesentlich mehr
Zustimmung gewonnen werden, als es ohne diese moglich gewesen wié-
re. Die Mehrheit der Bevolkerung allerdings stimmte gegen den Bau:
51,64% direkt und 1,22% mit Begriindung. Die Gegner des Baus waren
also mehrheitlich von den schlechten Folgen des Heliport an sich fiir die
Stadt iiberzeugt und nicht nur davon, da8 die von Tokyo versprochenen
Mafinahmen zum Umweltschutz und zur Wirtschaftsf6rderung nicht
greifen wiirden. Ohnehin war die Alternative ,Nein, weil ...” nur als
Ausgleich auf die Stimmzettel aufgenommen worden: Zwei Méglichkei-
ten der Zustimmung sollten ebenso zwei Moéglichkeiten der Ablehnung
entgegenstehen. 1,81% der Stimmen waren ungiiltig (Asahi Shinbun
22.12.1997: 1).
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Stimmenzahl |In Prozent
Ja 2562 8,14%
Ja, weil ... 11705 37,19%
Nein 16254 51,64%
Nein, weil ... | 385 1,22%
Ungiiltig 571 1,81%

Tab.1: Ergebnis des Nago-Referendums
Quelle: Asahi Shinbun (22.12.1997: 1)

Das Ergebnis des Referendums scheint bedeutend, markiert es doch einen
Wendepunkt in dem Verhiltnis zwischen der nationalen Regierung und
den Kommunen in der Prédfektur Okinawa. Bislang konnte Tokyo seine
Vorhaben in der Préfektur stets mit dem Hinweis auf Férderprogramme
und Sonderzuweisungen fiir Okinawa durchsetzen. Das Tauschgeschaft
Finanzhilfen gegen Landgarantie fiir US-Basen schien einigermafien rei-
bungslos zu funktionieren (Vogt 2000: 25-26). Das Votum des Volkes im
Nago-Referendum jedoch machte deutlich, daf8 die Ressource Geld, die
von der nationalen Regierung ausgespielt wurde, nicht jede kommunale
Entscheidung beeinflussen kann.

Der Ausgang des Referendums und seine Folgen 16sten nicht nur in To-
kyo, sondern auch in Nago politischen Wirbel aus. Biirgermeister Higa
sah sich gefangen im Spannungsfeld zwischen dem deutlich artikulierten
Wunsch der Bevolkerung, den Heliport nicht bauen zu lassen, und den
Anordnungen von Premierminister Hashimoto, den Bau des Stiitzpunk-
tes zu genehmigen und auf den Weg zu bringen. Okinawas Gouverneur
Ota hielt sich mit einer Meinungsduferung zum Streit lange zuriick: die
Angelegenheit sei direkt zwischen der Stadt und der nationalen Regie-
rung zu kldren, so lautete sein fiir viele tiberraschendes Argument (Smith
2000: 105). Higa also stand ohne Unterstiitzung des Gouverneurs direkt
zwischen den unterschiedlichen Forderungen, die seitens der Bevolke-
rung Nagos und des Premierministers an ihn gerichtet wurden. Wie schon
im Vorfeld des Referendums versuchte er auch nach dessen Abschlufi den
Spagat, der beide Seiten zufriedenstellen sollte. Im Vorfeld hatte er das
Referendum zwar als Zugestandnis an die Bevolkerung zugelassen. Er
hatte aber auch, um der Regierungsseite grofiere Siegchancen zu gewéh-
ren, die begriindeten Alternativen mit auf die Stimmzettel aufgenommen.
Nach dem erfolgten Referendum akzeptierte Higa schliefllich die Forde-
rung Tokyos nach dem Bau des Heliports und setzte sich damit tiber das
Ergebnis des Referendums hinweg. Higa machte sich dabei den nicht-bin-
denden Charakter japanischer Referenden zunutze. Der Biirgermeister
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muflte das Ergebnis des Referendums lediglich zur Kenntnis nehmen,
konnte im Anschlufs seine Entscheidung jedoch féllen, als hétte nie ein
Referendum stattgefunden. Als eine Referenz an das Votum der Stadtbe-
volkerung kann wohl der Riicktritt des Biirgermeisters interpretiert wer-
den. Dieser erfolgte unmittelbar nach der Genehmigung des Heliport-
Baus. Zwei Tage vor den Neuwahlen zum Biirgermeister in Nago, im Fe-
bruar 1998, bezog Gouverneur Ota schlieflich selbst Stellung und lehnte
alle Bauvorhaben von Stiitzpunkten in der Prafektur Okinawa ab. Diese
Ablehnung galt insbesondere fiir alle Neubauten als Ersatz fiir andere, zu
schliefende Einrichtungen. Diese sollten ihren Ersatz entweder in ande-
ren japanischen Préfekturen, in Guam oder in Hawaii finden (Ota 1999b).
Zum Nachfolger Higas wurde Kishimoto Takeo gewéhlt, der im Wahl-
kampf von der LDP, dem japanischen Verteidigungsministerium und dem
amerikanischen Pentagon unterstiitzt wurde. Nach seiner Wahl jedoch
iiberraschte er viele, als er sich als Lokalpatriot zu erkennen gab und in
der politischen Frage um den Heliport der Linie des Gouverneurs zu fol-
gen ankiindigte. Er wollte nicht wie sein Vorgéanger direkt mit Tokyo ver-
handeln, sondern sich den vorgegebenen Richtlinien der prafekturalen
Politik anschliefSen.

4. EINE FOLGE: DIE NEUE KAN-MIN-BINDUNG

Das Aufkommen des direktdemokratischen Elements als politisches In-
strument ab Mitte der 1990er Jahre fiihrte in Japan auch zu einer Neude-
finition des Verhdltnisses zwischen kan bzw. kanryo [Biirokratie] und min
bzw. minshii [Volk]. Die kan-min-Beziehung wird hier als bewufst unvoll-
standiges Modell dargestellt, das weiteren Faktoren des 6ffentlichen Le-
bens, wie etwa Parteien und Interessenverbdanden und deren Rolle in der
sich verdndernden politischen Kultur Japans der kontrastiven Klarheit
wegen — und dem provokativen Charakter zuliebe — keine Rechnung
tragt. Die beiden Elemente kan und min stehen sich in manchen Regionen
Japans im Konflikt gegeniiber. Im traditionellen Rollenverstdndnis von
kan und min dominiert die Biirokratie in Form der lokalen Regierungen
iiber das Volk und wirkt somit als Bindeglied zwischen dem Volk und der
nationalen Regierung. Auch die Konstitution der parallelen Anordnung
von kan und min ist seit langem bekannt: Lokale Behérden und die Bevol-
kerung arbeiten Seite an Seite zur Erlangung eines gemeinsamen, vorge-
gebenen Ziels. Gesetze, die die Dezentralisierung des japanischen Staates
unterstiitzen, aufkommende Biirgerinitiativen und nicht zuletzt der Ein-
satz des direktdemokratischen Instruments lieffen zwei neue Varianten
der kan-min-Bindung entstehen. Durch das ,,Gesetz zur Enthiillung von
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Informationen” wurde beispielsweise die Kontrolle der kan durch min ein-
gefiihrt. Die Geschehnisse in Okinawa, insbesondere die Referenden, be-
wirkten die Reprédsentation der min durch kan (Steinhoff 2000: 116-121). In
der Prafektur Okinawa fiihlte sich das Volk sogar so umfassend von den
lokalen Vertretern reprasentiert, daf als kan weniger die lokale Regierung
gesehen wurde als vielmehr die nationale Regierung Japans. Volk und lo-
kale Regierung verschmolzen in der Prédfektur Okinawa wéhrend des
Aufflammens der biirgerlichen Protestbewegung in den Jahren 1995 bis
1998 zu einem min, das als Gegenpol nur den Tokyoter kan kannte. Eine
solche Bindung 1dft sich zumindest feststellen fiir die dreistufigen Kon-
stellationen von Premierminister Murayama und anschlieffend Hashimo-
to, Gouverneur Ota und der Préfekturbevilkerung bzw. Biirgermeister
Kishimoto und der Stadtbevolkerung von Nago. Die Amtszeit von Biir-
germeister Higa stand insofern unter anderen Vorzeichen, als er sich in der
Frage des Heliport letztendlich iiber das Votum der Stadtbevolkerung hin-
weggesetzt hat und dem Verlangen der nationalen Regierung nachgekom-
men ist. Higas Selbstverstindnis war also weniger das eines gewéhlten
Vertreters des Volkes, denn vielmehr das des ausfithrenden Organs der
Weisungen der nationalen Regierung. Steinhoff bezeichnet ihn als Kellner,
der den Kunden — der Bevolkerung von Nago — das serviert, was der Koch
— die nationale Regierung in Tokyo — zubereitet hat (Steinhoff 2000: 117).
Die Protestbewegung Okinawas gegen die fortdauernde Stationierung
der US-Militdreinheiten vor Ort gilt als eine der starksten Protestbewe-
gungen Japans und erfuhr breite Unterstiitzung in der Bevolkerung. Das
Okinawa kichi mondai [Stiitzpunktproblem Okinawas] fand aber auch sei-
nen Weg von den Stralenprotesten hin zur Artikulation durch politische
Instrumente. Die zweimalige Wahl Ota Masahides zum Gouverneur der
Préafektur kann als Ausdruck des Verlangens der Bevélkerung nach einem
Okinawa ohne militdrische Prdsenz gesehen werden. Der Widerstand
Okinawas duflerte sich nicht nur in den Ergebnissen der Gouverneurs-
wahlen, sondern wurde insbesondere in politischen Demonstrationen,
Kampagnen und Referenden kanalisiert. Aus den parlamentarischen und
auBerparlamentarischen Auﬁerungen des Protestes folgte eine direkte
Konfrontation mit der Zentralregierung. Doch da die Militdrbasen ein Pro-
blem darstellen, das sich nicht prafekturintern, wohl nicht einmal inner-
halb Japans alleine 16sen 1483t, und die Unterstiitzung fiir den Widerstand
Okinawas in den anderen japanischen Landesteilen nicht méachtig genug
war, um den Druck auf die nationale Regierung in Toky6 massiv zu ver-
starken, waren die Aktionen der Biirgerinitiativen in Okinawa bis heute
nicht von Erfolg gekrént. Auch wire eine noch kraftvollere Konfrontation
von kan und min in Okinawa mit Tokyo unter anderen parteipolitischen
Voraussetzungen eher vorstellbar gewesen. Die Verweigerung, seine Un-
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terschrift unter die Antrdge der Pachtverldngerung fiir das US-Militar auf
Okinawa zu setzen, stellte Gouverneur Ota Ende 1995 in Gegenposition
zu Premierminister Murayama. Beide gehorten dem linken Parteienspek-
trum an. Es muf8 letztendlich Spekulation bleiben, ob Otas unmittelbare
Konfrontation mit einem LDP-Ministerprasidenten zu anderen Verhand-
lungsergebnissen hitte fithren kénnen. Doch auch unter den gegebenen
Umsténden gaben insbesondere die Referenden der Bevdlkerung Okina-
was die Moglichkeit, ihren politischen Willen unmittelbar Kund zu tun -
mit Spannung beobachtet sowohl von der nationalen als auch der interna-
tionalen Presse. Deren Rolle in diesem Zusammenhang erscheint ohnehin
bemerkenswert. Sie stellte sich als eine Art Anwalt vielen Biirgerrechtsbe-
wegungen und Aktivisten von Referenden zur Verfiigung. Vom préfek-
turweiten Referendum in Okinawa 1996 etwa wurde auf manchen Fern-
sehkandlen ab dem Zeitpunkt, da erste Hochrechnungen des Ergebnisses
erwartet wurden, abendfiillend live berichtet und ausfiihrlich tiber die Ba-
senproblematik Okinawas informiert. Die vier Mediengruppen, Yomiuri,
Asahi, Mainichi und Sankei /Fuji, die iiber 90% der japanischen Medien-
landschaft monopolisiert haben (Kubiak 1999), machten viele direktdemo-
kratische Verfahren bekannt und gewihrten alleine dadurch der Seite der
min — im Falle Okinawas auch gleichzeitig der Seite der kan — schon eine
indirekte Unterstiitzung. Die durchschlagende 6ffentliche Wirkung dieser
Referenden verdnderte, wenngleich die direkten Ergebnisse in der Praxis
wirkungslos blieben, die politische Kultur Japans ein Stiick weit in Rich-
tung Dezentralisierung. Dies spiegelt sich beispielsweise auch in der neu-
en Rolle der japanischen Gerichte wider. Viele Initiatoren von Referenden
und andere Biirgerrechtler machten in den letzten Jahren Gebrauch von
der Justiz und versuchten so, ihren politischen Forderungen zum Durch-
bruch zu verhelfen. Bis vor kurzem konnten derlei politische Anliegen nur
vor dem Tokyo District Court eingebracht werden, was natiirlich einer Be-
nachteiligung von nicht in Tokyd ansédssigen und nicht allzu finanzstar-
ken Biirgern gleichkam. Mittlerweile sind diese Verfahren an acht Gerich-
ten innerhalb Japans méglich; die Zahl der zustdndigen Gerichte soll wei-
ter erhoht werden (Steinhoff 2000: 126-128). Dies deutet auf eine stdrkere
Inanspruchnahme der Justiz durch Biirger zur Durchsetzung ihrer politi-
schen Ziele hin. Politikverdrossenheit aufgrund langwieriger und kompli-
zierter Verfahren und einer korrupten Politikerklasse scheint nach und
nach einer direkteren Beteiligung der Bevolkerung am politischen Gesche-
hen zu weichen. Auch eine neue Selbstdefinition der Lokalpolitiker ist zu
beobachten: Viele von ihnen sehen sich immer weniger als Handlanger
der Zentrale denn als Vertreter des Volkes. Die Protestwelle in Okinawa
und deren Héhepunkt, das Nago-Referendum, war ein wichtiger Anstof3
fiir diese Entwicklung.
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5. DIE ENTWICKLUNG JAPANS UNTER DEM (EIN-)DRUCK DER DIREKTEN
DEMOKRATIE

Befiirworter des direktdemokratischen Prozesses argumentieren, dafs die
Direkte Demokratie dort, wo sie bisher eingesetzt wurde, das reprasenta-
tiv-demokratische System wirkungsvoll ergdnzen kann und sich dadurch
parlamentarisches Versagen iiberwinden 1dfit. Der Bevolkerung wiirde
durch die Anwendung des direktdemokratischen Instruments ferner die
Moglichkeit gegeben, ihren Protest zu artikulieren und Innovationen
durchzusetzen. Gegner des direktdemokratischen Prozesses beméngeln
insbesondere die Gefdhrdung von Minderheiten durch Mehrheitsbe-
schliisse sowie die mangelnde Abstimmungsbeteiligung von Unter-
schichten, die zu einem schiefen Bild des Bevolkerungswillens fiihrt
(Heufiner 1999: 120-121).

Fiir Japan sind diese Aussagen nur sehr bedingt zutreffend. Dies liegt
insbesondere an dem nicht-bindenden Charakter der Ergebnisse aus di-
rektdemokratischen Prozessen in Japan. Das direktdemokratische Ele-
ment kann in Japan weder eine Ergédnzung des repriasentativen parlamen-
tarischen Systems sein, noch parlamentarisches Versagen iiberwinden
oder aber Innovationen durchsetzen. Einzig als Moglichkeit, den Protest
der Bevolkerung zu artikulieren, kdnnen Referenden eingesetzt werden.
Selbst dies kann nur mit Zustimmung der vor Ort verantwortlichen Poli-
tiker geschehen, die jedes Vorhaben eines Referendums im parlamentari-
schen Organ blockieren konnen. Eine Gefdhrdung von Minderheiten
scheint aus denselben Griinden unwahrscheinlich. Eine mangelnde Ab-
stimmungsbeteiligung von Unterschichten war bisher nicht auszuma-
chen. Die allgemeinen Wahlbeteiligungen bei den jeweiligen Referenden
lagen stets sehr hoch. Die Rolle, die das direktdemokratische Element in
Japan spielt, ist augenscheinlich sehr gering. Der Mangel an Ressourcen,
der viele direktdemokratische Prozesse in Japan bisher erschwert hat, lie-
Be sich sicherlich im Laufe der Zeit durch zunehmende Routine im Einsatz
des Instruments beheben. Die anderen, eine starke Verankerung der Di-
rekten Demokratie in Japan verhindernden Elemente kénnen aber wohl
nicht durch Eigeninitiative der Aktivisten direktdemokratischer Prozesse
iiberwunden werden. Eine festere Verankerung des Instruments in den
Gesetzen Japans, insbesondere die Auflosung der Vetomoglichkeit des
Parlaments im Streit um die Durchfithrung eines Referendums, miifite
von den zustdndigen Politikern selbst getragen und befiirwortet werden.
Auch miifite den Ergebnissen natiirlich ein bindender Charakter zuge-
sprochen werden. Nicht-bindende Ergebnisse, wie sie heute noch gegeben
sind, machen es den Politikern einfach, den im Referendum geduflerten
Volkswillen schlichtweg zu ignorieren. Biirgermeister Higa beispielsweise
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machte von seinem Recht, das Ergebnis eines Referendums zwar respek-
tieren, es aber nicht umsetzen zu miissen, Gebrauch und genehmigte den
Bau des Heliport, gegen den sich 53% der Bevolkerung im Nago-Referen-
dum ausgesprochen hatten. Ohne eine verdnderte politische Kultur Ja-
pans 1éfit sich die Wandlung des Status der Direkten Demokratie genau-
sowenig herbeifiihren, wie auch eine gestérkte Stellung der lokalen gegen-
iiber der nationalen Regierung illusorisch bleiben mufi. Lockerte Japan
sein ,System des goldenen Ziigels”, wire es fiir die lokalen Regierungen
und fiir die Bevolkerung einfacher, sich am politischen Willensbildungs-
prozef: zu beteiligen. Als eine Moglichkeit dieser Partizipation wéren si-
cherlich direktdemokratische Referenden zu sehen, deren Bedeutung im
politischen Prozefl eines Landes nicht unterschitzt werden diirfen. Sie
sind fiir die Politiker die direkteste Moglichkeit, {iber Probleme und Fra-
gestellungen informiert zu werden, die die Menschen in den einzelnen
Regionen des Landes unmittelbar beschiftigen, denn ,, die Volksinitiativen
sind mit einem Seismographen vergleichbar, der zeigt, wo der politische
Schuh driickt”. (Gross 1999: 93) Eine Verdnderung der politischen Kultur
hin zu einer groéfleren Dezentralisierung fithrt auch unmittelbar zu einem
Wandel des kan-min-Verhiltnisses. Die kan, die lokalen Regierungen, defi-
nieren sich in einem foderaleren Staat mehr als Vertreter der Bevolkerung
ihrer Region, der min, denn als empfangendes und ausfithrendes Organ
der Anweisungen des Zentralstaates.

Eine Bedeutungszunahme der politischen Positionen der Regionen
starkt letztendlich auch die regionalen Identitdten innerhalb des Staates.
Eine politisierte Bevolkerung und einflufireiche Regionalpolitiker konnen
vor dem Hintergrund ihres neuen Selbstverstdndnisses auch mit Hilfe des
Instruments der Direkten Demokratie als Opposition gegeniiber Tokyd
agieren — natiirlich nur themenspezifisch und zeitlich eingeschrankt, aber
dennoch regionale Pluralismen deutlich artikulierend. Eine Weiterent-
wicklung des politischen Systems Japans scheint sich aufgrund der zu-
nehmenden Politisierung der Bevolkerung, die sich u.a. im verstarkten
Einsatz direktdemokratischer Verfahren zeigt, und aufgrund einer auch
daraus resultierenden neuen Selbstdefinition vieler Regionalpolitiker an-
zubahnen. Japan hat sich auf den direktdemokratischen Weg gemacht.
Jetzt sind durchgreifende politische Reformen zur Starkung des Instru-
ments notwenig. Bleiben diese jedoch aus, konnte der begonnene Weg als-
bald im Nichts verlaufen.
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