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Vergleichbar vielen westlichen Kommunalsyste-
men sind Identitéit, Wohlfahrtsproduktion, Auto-
nomie und Demokratie (Jerneck 2000, 17-21;
vgl. Sharpe 1970; Orr/Vince 2009) tragende
Werte des Osterreichischen Kommunalsystems.
Zu symbolischen Anléssen portritieren kommu-
nale Reprisentanten die dsterreichische Gemein-
de gerne als ,,Hort der Demokratie®, was die alte
Vorstellung von der distinkten Demokratiequali-
tit der Gemeinde im fOderalen Staatsgeflige
wach ruft (Vetter 2002, 48). Demokratiefragen
sind in Osterreich bevorzugt ein Thema der na-
tionalen politischen Diskussion®, hingegen wird
die kommunale Ausprigung wenig belichtet.
Den geringen Stellenwert der kommunalen De-
mokratie* spiegelt die dsterreichische Forschung,

! Der Verfasser ist Politologe und seit 1999 ao. Univ.
Prof. am Department fiir Wirtschafts- und Sozialwis-
senschaften der Universitit fiir Bodenkultur Wien.

2 Der Verfasser ist Historiker, u.a. 1991-1999 Politi-
scher Referent der OVP Wien, seit 1999 Wissenschaft-
ler in der Wienbibliothek im Rathaus der Stadt Wien.

3 Zuletzt 1990/1991 beschiftigte sich das vom Wiener
Gemeinderat eingesetzte ,,Forum Stadtverfassung® mit
Fragen der kooperativen Demokratie. Dabei wurden
Modelle und Erfahrungen aus Deutschland und der
Schweiz vorgestellt und Reformméglichkeiten erdrtert
(vgl. Antalovsky 1991). Gegen Ende 2011 gibt es auf
nationaler Ebene eine Tendenz fiir die Stirkung der
Volksrechte; auf Stadtebene wird in Salzburg iiber ein
dreistufiges Beteiligungsmodell verhandelt, das die Ini-
tiativkompetenz der Wahlberechtigten stérken soll (z. B.
,Biirgerbeteiligung: Direkte Demokratie mit Reiflleine,
in: Der Standard 30. Oktober 2011); im Programm der
Wiener Stadtregierung von 2010 wird u. a. angekiindigt,
dass Volksbefragungen hiufiger von der Politik genutzt
werden sollen (vgl. Gemeinsame Wege fiir Wien. Das
rot-griine Regierungsiibereinkommen, S. 24).

4 Unter direkter lokaler Demokratie verstehen wir hier
einfach die in der Kommunalverfassung zugestandenen
Rechte fiir die Wihler, zwischen Wahlen einen legiti-
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in der das Thema - erstaunlicherweise im
Gleichklang mit anderen Lindern® — eine ekla-
tante Auslassung geblieben ist. Dieser Befund
trifft auf die Rolle der kommunalen Parteien in
der kommunalen direkten Demokratie zu®.

Institutionelles Profil des odsterreichischen
Kommunalsystems

Das institutionelle Profil der Ssterreichischen Ge-
meinde prigen vergleichbar der ,,subgroup der
nord- und mitteleuropéischen Gruppe der Kom-
munalsysteme ihre konstitutionelle Absicherung,
ein breiter funktionaler Aufgabenbereich und die
politische (wenn auch verwaltungszentrierte)
Selbstverwaltung der Gemeinde (in Anlehnung an
die bekannte Typologie von Hesse/Sharp 1991;
ankniipfend z. B. Kuhlmann 2009, 40). Die 6ster-
reichische Gemeinde ist ein auf die administrative
Aufgabenerfiillung ausgerichtetes reprdsentatives
politisches System, dessen politische Legitimie-
rung in der Kommunalverfassung garantierte di-
rektdemokratische Instrumente und Verfahren er-
ginzen (Pleschberger 2003).

Beginnend mit Mitte der 1960er Jahre bis gegen
Mitte der 1990er Jahre fanden in lénderspezifi-
scher Ausformung direktdemokratische Rechte
in die Kommunalverfassungen’ Eingang, die
heute ein ,,Sextett“ an kommunalen Volksrech-
ten kennen: Volksbegehren mit und ohne Volks-
abstimmung, Volksbefragung, Volksabstimmung,

mierten Einfluss auf kommunale Entscheidungsprozes- -
se zu nehmen. Sie ergénzen die Verfahren der repré-
sentativen Demokratie. Die direkte Demokratie ist ein-
gebettet in ein politisches Environment, in dem infor-
male politische Methoden und Verfahren wirksam wer-
den. Deren Methoden reichen von individuellen Kon-
takten, der Ubergabe einer Unterschriftenliste, Delega-
tion zum Biirgermeister bis zu Protestdemonstrationen
oder der Besetzung eines Ratsgebéudes. Daneben gibt
es die intentional sachlich und verwaltungsniher aus-
gerichtete Partizipation am kommunalen Geschehen,
fiir die es ein differenziertes und gerne als innovativ
bezeichnetes Angebot an Instrumenten und Verfahren
gibt (fiir viele Stoker 2004, 114-121).

> Den gleichen Befund trifft Gordon (2008) fiir die di-
rektdemokratisch geradezu ,,progressiven USA.

6 Ahnlich fiir die USA Tolbert/Smith 2005, 33.

7 Die Auflistung der Rechtsgrundlagen findet sich bei
Neuhofer (1998), 48ff; ausfiihrlich 103-109.
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Gemeindeversammlung, Biirgerbegutachtung, for-
malisierte pflichtige Information der Gemeinde-
mitglieder. Nicht alle genannten Volksrechte gibt
es in allen Gemeinden, doch enthidlt jede Ge-
" meindeverfassung Volksrechte (Welan 2000;
ders. 1986; Gamper 2011). Ein signifikantes
Beispiel fiir die regionale Diversitt ist die Aus-
gestaltung des kommunalen Initiativrechts der
Wihler, das entweder explizit vorgesehen ist®
oder allenfalls indirekt und mit marginalen Ef-
fekten iiber andere Instrumente zum Tragen
kommt. Ubergreifend sind Entscheidungsvorbe-
halte zugunsten der reprisentativen Demokratie
normiert: Entscheidungen iiber Personalfragen,
Abgaben, Entgelte und Tarife, Wahlen der Orga-
ne der Stadt, Bescheide und Verordnungen sind
sog. non-decisions (Bachrach/Baratz- 1970) der
direkten Demokratie. Die Beschrinkung der di-
rekten Demokratie manifestiert sich auch in
zahlreichen prozeduralen Detailbestimmungen.
All das deutet auf eine mobilization of bias der
Kommunalverfassungen hin, welche die Rechte
der Gemeindebiirger einschrénkt und den Interes-
sen der ortlichen représentativen Machtorgane
dient (Schattschneider 1960).

Vergleichbar der nationalen oder regionalen Ebe-
ne in Osterreich sind politische Parteien auch auf
der kommunalen Ebene die zentralen politischen
Akteure. Die lokalen Parteien determinieren die
Policyagenda und stellen das politische Personal
fiir die Wahlen der kommunalen Organe bereit.
Das kommunale Handeln unterliegt in hohem
MaBe der Parteipolitisierung (Holtmann 1999,
213). Eine osterreichweite Befragung von Ge-
meinderiiten (ohne Wien) zeigt, dass die Gemein-
deriite zwar lokale Abstimmungen als Hebel fiir
qualitéitsvolle offentliche Debatten beflirworten,
doch annghernd gleich viele Rite sehen die Par-
teien als ,,geeignetste Form der Beteiligung der
Biirger” (Pleschberger 2009/2010). Fiir die loka-
len Rite hat die direkte Demokratie eine Diskurs-
funktion, doch sollten sich die Biirger zwischen
den Wahlen primér in den Parteien beteiligen.

¢ Beispielhaft das Bundesland Vorarlberg, das in seinem
Gesetz iiber die Organisation der Gemeindeverwaltung
(Gemeindegesetz — GG.), LGBI. 40/1985, §§ 21-25
¢ine breite Palette regelt.

Mit Blick auf die enge formale Verflechtung der
reprisentativen mit der direkten Demokratie ist
die kommunale Demokratie eine semi-direkte
Demokratie (Gamper 2011). Erhellend ist auch
das in der US-Forschung entwickelte Konzept
der hybriden Demokratie’. Es fokussiert den
Sachverhalt, dass die kommunalen Parteipoliti-
ker als strategisch denkende Akteure direktde-
mokratische Vorkehrungen gezielt fiir ihre poli-
tischen Ziele ,,nutzen“. Mit Hilfe direktdemokra-
tischer Verfahren wollen die Parteien die von ih-
nen priferierten Policypositionen durchsetzen,
verteidigen bzw. ihnen von dritter Seite ange-
drohte neue Ziele der kommunalen Politik unter-
minieren. Die Parteien (wie andere Akteure) or-
ganisieren sog. ,.crypto-initiatives®, mit der Ab-
sicht, direkte demokratische Rechte fiir ihre poli-
tischen Ziele zu nutzen, wobei die Verbesserung
der &ffentlichen Wohlfahrt oder die Beriicksich-
tigung von breiten Biirgerinteressen nachrangig
bleibt (Garrett 2005; Kousser/Cubbins 2005)".
Zur Durchsetzung ihrer Werte und politischen
Ziele manipulieren die Parteien die rechtliche
Opportunititsstruktur der direkten kommunalen
Demokratie zu ihren Gunsten''.

Forschungsfrage

Unsere allgemeine Forschungsfrage lautet:
Warum kam es zum institutionellen Wandel, den
die Einfiihrung direktdemokratischer Rechte in
die Wiener Kommunalverfassung darstellt, und
warum fand er ,,verspdtet” statt? Unsere These

®  Empirischer Referenzpunkt des Konzeptes ist das im
Vergleich zu Osterreich direktdemokratisch geradezu
exzessive® Kalifornien. Hierzu u. a. Garrett (2005;
2010).

0 Kousser/Cubbins 2005, 2, sprechen hier von ,,non-poli-
cy related goals®.

1 Fin wichtiges prozedurales Detail ist der giinstige Zeit-
punkt fiir die Abhaltung einer Abstimmung iiber eine
,,Gesetzesinitiative“. An dieser Frage unterscheiden
sich die Demokraten und Republikaner in Kalifornien
traditionell. Erstere setzten durch, dass ab 2012 Ab-
stimmungen iber Volksinitiativen und Referenden
zeitgleich mit den allgemeinen Wahlen im November
abgestimmt werden miissen, in denen die Demokraten
hoffen, von der hdheren Wahlbeteiligung zu profitieren
(zuvor war eine Bindung an Vorwahlen im Juni gege-
ben), hierzu New year brings new laws in California,
in: Los Angeles Times vom 31. Dezember 2011.
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der ,,Verspitung® kann in zwei Richtungen pri-
zisiert werden. Die Osterreichische Bundesver-
fassung erlaubte seit 1920 die Einfithrung direkt-
demokratischer Rechte auf der Ebene der Linder
(und folgend der Gemeinden). Zum anderen ha-
ben die zwei ,Musterldnder* der direkten Demo-
kratie Schweiz (Ladner 2002) und Kalifornien
(Gordon 2004; 2009) direktdemokratische In-
strumente in ihren Kommunalsystemen — signifi-
kantes Alleinstellungsmerkmal ist das Instru-
ment der kommunalen ,,Gesetzes"“-Initiative'> —
mehr als ein Jahrhundert friiher als Osterreich
eingefiihrt (wihrend im Vergleich mit den euro-
paischen ,,Normalldndern® Osterreich ein unauf-
filliger Fall ist). Im innerSsterreichischen Ver-
gleich filhrte Wien Instrumente der direkten De-
mokratie — vorsichtig formuliert — verspétet" und
mit Sicherheit in restriktiverer Ausformung als
(manche) andere Linder (Stidte) ein'. Einge-
fithrt wurden die Instrumente Volksbefragung
und Volksabstimmung, nicht das kommunale
Volksbegehren. Wir betrachten die ,,Verspitung™
iiber die Periode der Einflihrung von kommuna-
len Volksrechten hinaus als noch andauernden
Prozess, weil die facettenreiche Parteipolitisie-
rung der direkten kommunalen Demokratie An-
niherungen an das Modell direkter Demokratie
behindert.

Zur Erkldrung des institutionellen Wandels bie-
ten sich eine Reihe von Hypothesen an. Die US-
Forschung behandelt jiingst intensiv die inter-
essante Frage, warum US-Bundesstaaten um die
Wende zum 20. Jahrhundert direktdemokrati-
sche Instrumente wie die Gesetzesinitiative und
das Referendum einfiihrten und andere darauf
verzichteten (Lawrence/Donovan/Bowler 2009;
Bridges/Kousser 2011). Eine neue deutsche Stu-

2 Bei der Initiative ist der Biirger kein Vetospicler, der
Ja oder Nein sagt und sein Kreuzchen zu vorgegebenen
Formulierungen macht (wie bei Referenden), sondern
er setzt die Agenda mit Bindungskraft fiir die gewihl-
ten Politiker (Bowler/Donovan 1998, 148; 2002).

3 Qo ist das Instrument des Gemeindevolksbegehrens be-
reits im Tiroler Gemeinderecht von 1966 geregelt. An-
dere Bundeslénder normierten diverse Rechte freilich
spiter als Wien.

4 Hier verweisen wir auf den Verzicht auf das traditio-
nelle Instrument kommunales Volksbegehren (Blirger-
begehren in der Terminologie von Neuhofer 1998).
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die nennt Einflussfaktoren fiir den institutional
change bei der Regelung kommunaler direktde-
mokratischer Rechte (Vetter 2009)". Ankniip-
fend nennen wir folgende Faktoren:

+ Druck reformistischer Krifte

. abnehmende Fihigkeiten der kommunalen
Parteien, die Wahler um zentrale Lagerkon-
flikte zu gruppieren

« rdumliche Diffusion: Wenn eine staatliche
politische Einheit direktdemokratische Instru-
mente einfiihrt, dann ist es umso wahrschein-
licher, dass ein legislatives Organ in einer na-
hen staatlichen Einheit Rechte im Grundsatz
einfiihrt (,,Innovation durch Imitation®).

Zur Erklirung der Verspdtung ziehen wir zwei
miteinander verwobene Faktoren heran:

« historische ,,Erblasten®

. ideologische Priferenzen und Strategien der
Kommunalparteien (Parteipolitisierung)

Historische ,,Erblasten®

Um das Jahr 1850 wird mit der erstmaligen
Wahl des Wiener Gemeinderats die Legitimie-
rung der Stadtpolitik qua Reprisentation zum
Thema, aber die wesentliche Determinante des
Wahlsystems blieb die Exklusivitit des — in der
Folge sukzessive erweiterten und zwischen den
politischen Kriften umkdmpften — Wahlrechts.
Die unterschiedlichen Positionen der Wiener
Parteien sind auch vor dem Hintergrund dessen
zu sehen, was sie damals als (Wahl-)Biirger ver-
stehen wollten. Die Liberalen, tief verankert im
exklusiven Honoratiorensystem, interpretierten
ihren Niedergang Ende des 19. Jahrhunderts als
Jtiefgehende  Gemeindeverdrossenheit®.  Die
Christlichsozialen wiederum stellten das ,alte
Wiener christliche Biirgertum® den ,,emporge-
kommenen Borsianern® liberaler Prigung gegen-
{iber und setzten auf den direkten Appell ihres
charismatischen Blirgermeisters an das Wahl-
volk. Die Sozialdemokraten kritisierten jegliche

5 Die Studie macht einen Mix aus objektivem Problem-
druck, Modernisierungsdiskursen und politischen De-
sastern fiir die Diffusion von ,.citizen-oriented local
government innovations® (S. 133) verantwortlich.
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Art statusorientierter Biirgerrechte und wollten
Kommune als Gemeinschaft aller in der Ge-
meinde Wohnenden verstanden und umgesetzt
wissen (Lehnert 1994, 110ff.). Grundfragen der
entstechenden Reprisentativdemokratie waren
noch hochst umstritten, was mit dazu beitrug,
dass die Einfiihrung des allgemeinen Wahlrechts
in Wien erst 1919 erfolgte. Ein weiteres institu-
tionelles Moment ist die damals schon gefestigte
,,Biirgermeisterverfassung®. Die besondere staats-
rechtliche Konstruktion der Bundeshauptstadt
Wien als Stadt und Land nach 1920 treibt seine
Fiihrungsstellung als multifunktionelles Organ
auf die Spitze.

Im innerfoderalen Vergleich blieb Wien als Land
hinter den anderswo gesetzten Standards der di-
rekten Demokratie zuriick'. Bei den Beratungen
und Diskussionen zur Reform der Wiener Stadt-
verfassung (beschlossen am 10. November
1920) gibt es keine Hinweise, dass von den Par-
teipolitikern der sozialdemokratischen Mehrheit
Instrumente der direkten Demokratie iiberhaupt
ins Auge gefasst worden wiren. Sie empfand die
Ablosung der alten ,Kurienprivilegien und
,Cliquenlandtage® im Wege des Wahlrechts als
groBen und ausreichenden Reformschritt.

Hinzu treten ideologische Momente: Die natio-
nale Programmatik der in Wien regierenden
SDAP war vom rhetorischen Klassenkampf ge-
prigt; Demokratie war ,,in den Dienst der Arbei-
terklasse zu stellen® (Programm 1926, 9), um
den ,Aufbau der sozialistischen Gesellschafts-
ordnung® (ebenda, 10) voranzutreiben. So ver-
standen bedurfte es keines direkten Ausdruckes
des (allenfalls ideologische Gewissheiten stéren-
den) Volkswillens beim Aufbau der gewollten
politischen Ordnung"’.

6 Das Bundesland Vorarlberg fiihrte die Instrumente
Volksbegehren und Volksabstimmung im Jahre 1919,
die L#nder Tirol und Salzburg 1921 ein.

7 Die nach 1919 mit absoluter Mehrheit regierende Sozi-
aldemokratie baute das ,Rote Wien* als hegemoniales
Konkurrenzprojekt zum seit 1920 christlichsozial domi-
nierten Gesamtstaat aus. Getragen von dieser Mission,
wissend was das Richtige fiir die Arbeiterklasse wire,
eriibrigten sich Elemente der direkten Demokratie.

Parteipolitisierung der direkten Demokratie
(D — Einfiihrung direktdemokratischer Rech-
te in die Wiener Kommunalverfassung (1978)

Nach 1945, in der Zweiten Republik, war die di-
rekte kommunale Demokratie in Wien lange Zeit
kein Thema in der breiten politischen Diskussion,
noch fand sie in die Parteiprogrammatiken Ein-
gang'®. Erst in den 1970er Jahren erlebte das bes-
tenfalls latente Anliegen einen Aufschwung. Im
Mirz 1973 lehnte die mit absoluter Stimmen-
und Mandatsmehrheit ausgestattete kommunale
SPO einen detaillierten Antrag der OVP* betref-
fend die Einfiihrung von umfassenden Rechten
der direkten Demokratie in Wien (Beilage zum
Sitzungsprotokoll der 32. Sitzung des Landtages
vom 30. Mirz 1973, 3-12) ab®. Freilich, wenige
Monate spiter differenzierte sich die Haltung der
SPO, wozu die Erfahrung mit einer in dieser Zeit
durchgefiihrten Volksbefragung (siche unten)
mafgeblich beitrug. Der neu ins Amt gekomme-
ne SPO-Biirgermeister Gratz bekannte sich zur
,,Biirgermitentscheidung® und zum Ausbau der
direkten Demokratie in Wien, plidierte freilich
dafiir, von ihr einen ,;sparsamen Gebrauch® zu
machen, um die gewdhlten Mandatare nicht aus
ihrer Verantwortung zu entlassen (Rathaus-Kor-
respondenz 5.7.1973, v. a. 1317).

Erst fiinf Jahre spiter wurden direktdemokrati-
sche Rechte im Rahmen einer Verfassungsnovel-

8 Vgl. dazu Sallaberger (1985): Bis zum ,Arbeitspro-
gramm 1973% gibt es in keinem einzigen Programm
der Wiener SPO einen Abschnitt zur kommunalen De-
mokratiepolitik. Tm genannten Dokument sind Volks-
abstimmung und Volksbefragung sowie Volksbegehren
an den Landtag genannt, wobei ,das Fiir und Wider
ausreichend und objektiv darzulegen ist“ (ebd., 120).
Die nichsten Aussagen zur direkten Demokratie sind
erst wieder im Wahlprogramm 1983 dokumentiert; hier
wird die ,,sinnvolle Nutzung der Instrumente ange-
sprochen (ebd., 191).

1 Diese hatte erstmals im Februar 1964 einen (erfolglo-
sen) Antrag auf Einfilhrung von Volksabstimmung und
Volksbegehren in Wien im Landtag eingebracht (vgl.
Bauer 1965).

2 m Zusammenhang der aktuellen Debatte um die Ver-
stirkung der nationalen Volksrechte sprechen Représen-
tanten der SPO wiederum von der potenziellen ,,Ab-
schaffung der Demokratie durch direkte Demokratie
(z. B. ,,Demokratie muss aufpassen, dass sie sich nicht
abschafft“, in: Der Standard vom 22. Dezember 2011).
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le eingefiihrt (LGBIL. 12/1978). Die neu in die
Stadtverfassung eingefiigten Paragraphen 112a
bis 112h normierten nunmehr die kommunale
Volksbefragung und Volksabstimmung, die Pa-
ragraphen 131b und 131c Volksbegehren und
Volksabstimmung auf Landesebene?’. Bemer-
kenswert ist, wie erwihnt, dass man in Wien auf
das Instrument des kommunalen ,,Begehrens
verzichtete (und es lediglich fiir Landesangele-
genheiten zulieB).”> Weder die Mehrheitspartei
noch die Minderheitsfraktionen im Gemeinderat
urgierten die Einbeziehung des kommunalen
Volksbegehrens in die Reform.

Die Reformdebatte zeigte parteipolitische Unter-
schiede. Die SPO betonte die Vorziige der Re-
prisentativdemokratie und warnte vor der ,,Aus-
schaltung oder Umgehung gegebener demokrati-
scher Einrichtungen und Einfiihrung neuer pseu-
dodemokratischer Instrumente®, was die ,,Demo-
kratie ad absurdum® fithren konne (Stenographi-
sches Protokoll, 43. Sitzung vom 17. Mérz 1978,
10). Lebendige Demokratie diirfe Wahlergebnis-
se nicht korrigieren. Die OVP betonte die Reife
des Wihlers zur Mitwirkung an ,.komplizierten
kommunalen Sachentscheidungen® (ebenda, 8),
wihrend die FPO die direkte Demokratie als Ge-
genmittel zur Demokratiemiidigkeit wertete.

Die Parteien OVP und FPO monierten prozedu-
rale constraints fiir die direkte Demokratie und
forderten unter anderem, dass eine qualifizierte
Minderheit im Gemeinderat das Recht zur Initi-
ierung einer Volksbefragung bekommen solle.

Am Ende der Debatte wurde mit einfacher
Mehrheit, mit anderen Worten: ohne einen brei-

21 Gje sind nicht Gegenstand unserer Betrachtung. Proce-
dere und Quoren orientieren sich an den Regelungen
der Instrumente auf Gemeindeebene.

2 Dije kommunale OVP forderte in ihrem Wahlpro-
gramm 1978 jedoch ,Biirgerantragsrechte*: Antrége,
die von 100 Biirgern unterschrieben sind, sollten in der
Bezirksvertretung behandelt werden miissen sowie An-
triige von den zustindigen Organen auf Landesebene
behandelt werden, wenn sie von 5 Prozent der Biirger
eines Bezirks oder von 10.000 Biirgern stadtweit unter-
stiitzt werden (Programm Wien, 3). Die Wiener FPO
forderte in ihrem Wahlprogramm 1987, die drei Instru-
mente Volksbegehren, Volksabstimmung, Volksbefra-
gung auf ,alle[n] drei Ebenen (Bezirk, Gemeinde,
Land)* einzufiihren (vgl. Menschlich handeln 1987, 7).
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ten Verfassungskonsens im beschlieBenden
Landtag, die Reform der Stadtverfassung be-
schlossen. Das Anliegen der direkten Demokra-
tie wurde restriktiv normiert und damit eng mit
der Reprisentativdemokratie verschrénkt.

. Zugelassen wurden die kommunale Volksbe-
fragung und die Volksabstimmung (nicht das
kommunale Volksbegehren), was das direkte
Initiativrecht der Wihler ausschloss.

+  Der Gemeinderat kann mit einfacher Mehr-
heit eine Volksbefragung beschliefen.

. Sofern mindestens 5 Prozent der wahlbe-
rechtigten Gemeindemitglieder es verlangen,
ist eine Volksbefragung durchzuflihren. Die
restriktiven Quoren fiir die Einleitung eines
Volksbegehrens, fiir das mehr als 50 000
Unterschriften notwendig sind, sind prak-
tisch schwer zu erreichen. Im Vergleich sind
die Transaktionskosten fiir die kommunale
Ratsmehrheit gering, wenn sie eine Volksbe-
fragung beschlieen will.

. Das FErgebnis einer Volksbefragung bleibt
— unabhingig von der Abstimmungsbeteili-
gung — rechtlich unverbindlich und stellt
hochstens eine politische Verpflichtung fiir
die kommunalen Rite dar, zu reagieren. Die
Art und Weise der Reaktion obliegt der/den
regierenden Partei(en) und deren strategi-
schen Kalkiilen.

Parteipolitisierung der direkten Demokratie
(IT) — strategische Varianten am Beispiel der
Volksbefragungen von 1973 bis 1991%

Im Folgenden werden die strategischen parteipo-
litischen Konfigurationen kurz skizziert, die sich
am Beispiel der sechs Wiener Volksbefragungen
von 1973 bis 1991 identifizieren lassen.

1973: Flucht in die direkte Demokratie — Eine
Biirgerinitiative sammelte insgesamt 16.000 Un-
terschriften gegen die geplante Verbauung einer
fiir die Allgemeinheit nicht zuginglichen parkar-
tigen Griinanlage mit einem Institutsgebdude der
Wiener Universitit. Fiir die Bebauung sollten 47

% Vgl. zu diesem Abschnitt vor allem Rauchenberger
1994, Fiirst 1982 und Kriechbaumer 2006.
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Baume gefiillt und rund 6 Prozent der Gesamt-
fliche verbaut werden. Die kommunale OVP
und einige Printmedien unterstiitzten die Biirger-
initiative. Die sich verschidrfende Diskussion
veranlasste den SPO-Biirgermeister, der die Ver-
bauung vehement befiirwortete, zur Initiierung
einer Volksbefragung®.

1980: direkte Demokratie als allgemeines und
maBnahmenbezogenes Legitimierungsinstrument
der Stadtpolitik — Einerseits wurde bei geringer
materieller Konflikthaftigkeit der kommunale
Wihler nach seiner allgemeinen (!) Zustimmung
zu Zielen der Stadterhaltung und Stadtentwick-
lung gefragt, andererseits wurden ihm zwei strit-
tige Fragen (Bau eines lokal umstrittenen Stra-
Benprojekts gegen den Willen einer Biirgerinitia-
tive; Verbot der von der Wiener OVP fiir ihre
Werbezwecke genutzten Werbestidnder im 6f-
fentlichen Raum) vorgelegt. Die organisierte
Kampagne geriet zur Auseinandersetzung zwi-
schen Stadtregierung einerseits sowie den Min-
derheitsparteien und Biirgerinitiativen anderer-
seits. Beide kritisierten die ihrer Meinung nach
manipulativen (weil hoch konsensfihigen) Fra-
gestellungen, deren Formulierung sie nicht mit-
bestimmen konnten (weil sie ausschlieBlich von
der Mehrheit beschlossen wurden).

1981: direkte Demokratie als Instrument der Le-
gitimation der Oppositionspolitik — Ausldser wa-
ren kontroverse Positionen zu einem zentralen
Modernisierungsprojekt der Stadtentwicklung
(Bau des internationalen Konferenzzentrums).
Die beflirwortende SPO lehnte eine Volksbefra-
gung ab, worauf die OVP erfolgreich knapp
87.000 Unterstiitzungserkldrungen sammelte,
was zur Einleitung der Befragung geniigte.

1981: direkte Demokratie als Instrument paralle-
ler Legitimierung — Ausloser waren kontroverse
Positionen um die Verbauung einer grofien
Griinfliche mit Wohnungen. Eine Biirgerinitiati-
ve, die die Verbauung ablehnte, schaffte einen
von den Wihlern ausreichend unterstiitzten An-
trag auf Durchfilhrung einer Volksbefragung, die

% In diesen Monaten scheiterte ein SPO-Biirgermeister in
der Stadt Graz nach Missachtung eines Votums einer
Biirgerinitiative in den Kommunalwahlen (Kriechbau-
mer 2006, 54f).

die Stadtregierung mit fiinf mit ,,Ja* oder ,,Nein“
zu beantwortenden eigenen Fragen verband. Die
kommunalen Minderheitsfraktionen kritisierten
die suggestiven Frageformulierungen seitens der
Mehrheit.

1990: direkte Demokratie als Instrument der bot-
tom-up Legitimierung der Stadtpolitik — Auslo-
send wirkten kontroverse Positionen zur klein-
riumigen Fragen der Stadtentwicklung und zur
Versorgung mit Verkehrsangeboten. Die NGO
,JInitiative Fahrgast* sammelte die erforderlichen
Unterstiitzungserkldrungen zur Durchfiihrung ei-
ner Befragung, was erstmals zu stadtteilweisen
Volksbefragungen fiihrte. Die kommunalen Par-
teiorganisationen der Griinen und der OVP un-
terstiitzten die Kampagne.

1991: Flucht in die direkte Demokratie — Auslo-
send wirkte die Absicht der Stadtpolitik, gemein-
sam mit Budapest 1995 eine Weltausstellung
durchzufiihren. Medien berichteten von Befiirch-
tungen der Bevolkerung zur Gesamtdimension
des Projekts, zum Verkehrszuwachs etc. Zwi-
schen den drei Gemeinderatsparteien brach die
urspriingliche Beflirworterkoalition langsam auf.
Der Wiener Gemeinderat beschloss schlielich
eine Volksbefragung, in der auch das Votum der
Wihler zum Bau eines Donaukraftwerks erfragt
werden sollte. Wahrend SPO und OVP, unter-
stiitzt von der Errichtungsgesellschaft Expo-Vi-
enna AG und der E-Wirtschaft, fiir die Zustim-
mung zu beiden Projekten warben, votierte die
FPO gegen das Weltausstellungsprojekt.

Volksbefragung 2010 — ,,Wien will’s wissen®.

Die bislang letzte und siebte Volksbefragung
,,Wien will’s wissen“ fand nach einer fast zwan-
zigjshrigen Pause vom 11. bis 13. Februar 2010
statt, an der fast 36 Prozent der Wahlberechtig-
ten teilnahmen, denen fiinf konkrete stadtpoliti-
sche Fragen zur MeinungséuBerung vorgelegt
wurden.

Am 16. November 2009 kiindigte der SPO-Biir-
germeister im Rahmen eines Pressegesprichs
{iberraschend an, im Frithjahr 2010 in einer
Volksbefragung ,,die Meinung der Wienerinnen
und Wiener zu aktuellen kommunalen Themen®
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einzuholen. Hiupl begriindete seine Initiative
mit einem steigenden Bediirfnis der Stadtbevol-
kerung, vor allem der Jiingeren, nach Partizipati-
on in der Stadtpolitik (fiir das er freilich keinen
empirischen Beleg lieferte; Rathaus-Korrespon-
denz 16.11.2009).

Er nannte anfangs einige eher zweitrangige und
in der Stadtpolitik kaum kontroverse Themen
(wie z. B. den ,,24-Stunden-Betrieb der Wiener
U-Bahnen am Freitag und Samstag®). Einige
Wochen spiter wurden deutlich kontroversere
Befragungsthemen genannt (darunter die Einflih-
rung einer City-Maut, das flichendeckende An-
gebot an Ganztagsschulen in Wien sowie der
sog. ,,Hundefiihrerschein). Die Themen kémen
teils aus der Bevolkerung, teils von der kommu-
nalen Opposition. Die Stadtregierung wolle sich
ihrer Verantwortung stellen und strebe an, ,,Ent-
scheidungen zu treffen, die sich auf eine mdg-
lichst breite Zustimmung in der Bevdlkerung
stiitzen konnen.“ Dem Votum der Bevolkerung
wolle man ,,im Falle einer entsprechend aussage-
kriftigen Beteiligung“ (Wértliches Protokoll, 55.
Sitzung vom 18.12.2009, 27) nachkommen (die
Rede war von einem 25-Prozent-Zielwert).

Parteipolitisierung der direkten Demokratie
(IIX) — die Volksbefragung 2010

Die Erfahrungen der regierenden SPO mit den
funf Volksbefragungen zwischen 1973 und 1991
waren insgesamt enttduschend, weil von ihr pré-
ferierte zentrale Modernisierungsprojekte abge-
lehnt wurden® bzw. sie lediglich zu allgemeinen
politischen Konventionen der Stadtpolitik die
von ihr gewiinschte Zustimmung erreichen
konnte.

Im Vorfeld der Volksbefragung 2010 gab es zwi-
schen den Kommunalparteien einen vagen Kon-
sens zur Bedeutung der Volksbefragung als In-
strument der kommunalen Demokratie.

Die SPO betont die Agendafunktion der Volks-
befragung: Sie sei eine Chance zur Kldrung von
Sachfragen, zu denen es in der Bevolkerung un-
terschiedliche Meinungen gébe. Das Instrument

3 Vgl. ,Pleiten, Pech und Volksbefragung®, in: Der Stan-
dard vom 17. November 2009.
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der Volksbefragung ermégliche, alle Fiir und
Wider aufzufiihren, Argumente zu diskutieren
und abzuwigen, um am Ende der Politik eine
Entscheidungshilfe in die Hand zu geben (Biir-
germeister Haupl, Wortliches Protokoll, 57. Sit-
zung vom 26.02.2010).

Unterschiede gab es bei der strategischen Bewer-
tung der Volksbefragung. Stadtpolitiker der
Minderheitsparteien im Gemeinderat warfen der
SPO vor, sie ,,nutze* die Volksbefragung als In-
strument der elektoralen Mobilisierung fur die
kommunalen Wahlen am 10. Oktober 2010. Man
unterstellte ihr ein ,,durchsichtiges Wahlkampf-
mandver®. Die kommunalen Parteien FPO und
Griine sprachen in den Wochen vor der Befra-
gung von einer ,,SPO-Wahlkampfaktion® oder
von einer ,,SPO-Umfrage auf Kosten der Steuer-
zahlerInnen®.

Doch keine Partei rief zum Boykott der Volksbe-
fragung auf.

Nach eigenen Angaben waren die kommunalen
Minderheitsparteien zu Gesprichen tiiber die
Volksbefragung eingeladen, doch hitten sie kei-
nen Einfluss auf Frageformulierungen gehabt.

Die OVP Wien lehnte anlisslich einer Aktuellen
Stunde im Gemeinderat im Januar 2011 die
,.SPO-Volksbefragung* u. a. auch mit dem Hin-
weis auf ,,suggestive Fragen“ ab. Ihre Teilorga-
nisation Junge OVP, die seit Jahren den Nacht-
betrieb der U-Bahn am Wochenende forderte,
was eine Abstimmungsfrage sein sollte, machte
mit der Kampagne ,,JJA zu 24 Werbung fiir die
Frage und damit indirekt fiir die Volksbefra-
gung. Relativierend verwies sie auf die ihrer For-
derung zuzuordnende ,,manipulative” Formulie-
rung der Abstimmungsfrage (Rathaus-Korre-
spondenz 1.2.2010).

Schlussiiberlegungen

Wir nehmen vor dem Hintergrund der US-For-
schung (z. B. Tolbert/Smith 2006) an, dass die
Parteipolitik ein wichtiger ,,predictor” fiir die
Prozesse der direkten kommunalen Demokratie

% Gemeint ist die Frageformulierung, die auch geschitzte
Kosten der Mafnahme anfithrt (was bet den anderen
MafBnahmen unterblieb).
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ist. Die Osterreichische Forschung hat bisher den
Einfluss des ,,parteipolitischen Faktors™ (in sei-
nem Facettenreichtum) auf die politische Perzep-
tion, Bewertung und Praxis der direkten kommu-
nalen Demokratie nicht untersucht. Unsere The-
se ist die Parteipolitisierung der direkten kom-
munalen Demokratie.

Die Einfithrung von Instrumenten der direkten
Demokratie in die Kommunalverfassung ist flir
sich betrachtet ein maBgeblicher institutional
change.

27

Eine allgemeine Ursache ist die abnehmende
Wahlbeteiligung bzw. die zunehmende Unfé-
higkeit der Parteien zur allgemeinen politi-
schen Integration der sich differenzierenden
Sozialstruktur der Stadt. In Wien wie in an-
deren Osterreichischen Stidten steigt der An-
teil der Nichtwihler seit Jahrzehnten und er
liegt heute im Bereich von 40 Prozent. Im
Jahr der Einfiihrung der direktdemokrati-
schen Rechte in Wien im Jahre 1978 sank die
Wahlbeteiligung im Vergleich zu 1973 um
rund 5 Prozent. Der damalige Tiefstand setzte
sich fort. Zugleich kam in den 1970er Jahren
eine breite Stimmung fiir ,,mehr Demokratie*
und Biirgerpartizipation in den artikulations-
fihigen urbanen Milieus auf. Sie stellten die
issuespezifische Legitimation der Stadtpolitik
zunehmend in Frage.

Der Faktor rdumliche Diffusion kann
schwach gewichtet werden. Im Jahre 1973
filhrte das an Wien angrenzende Bundesland
Niederosterreich die kommunale Volksbefra-
gung in restriktiver Ausformung ein. Deutlich
mehr und weitreichende kommunale Demo-
kratiereformen fallen in Osterreich in die
1980er Jahre. Anders als in den USA, in de-
nen die frithe Reformbewegung flir die direk-
te Demokratie sich auch auf Schweizer An-
sitze berief, um ihr Anliegen zu rechtferti-
gen”, fassten zum Anlass der groen kommu-
nalen Verfassungsreform Wiens von 1920 die
treibenden politischen Akteure Anliegen und

Die Anliegen der Proponenten der direkten Demokra-

tie in den USA um 1900 unterstiitzen ,,Erzdhlungen
iiber die Geschichte und Nutzung der direkten Demo-
kratie in der Schweiz, die in Printmedien publiziert
wurden (vgl. Bridges/Kousser 2011, 169).

Instrumente der direkten Demokratie nicht
ins Auge — was die rdumliche Nahe der
Schweiz zu Osterreich im Sinne der Diffusi-
onsthese an sich hitte beglinstigen kdnnen.
Im Vordergrund der damaligen Verfassungs-
reform stand die Legitimierung der reprisen-
tativen-exekutiven Demokratie mit einem
Biirgermeister mit weit reichenden Rechten
an der Spitze.

Die Wiener Sozialdemokratie vertrat ein es-
chatologisches Konzept der politischen Ent-
wicklungen, das nach 1920 in die (diesseiti-
ge) Utopie des Roten Wiens miindet. Fiir die
Umsetzung ihres austromarxistisch inspirier-
ten Wohlfahrtssozialismus instrumentalisiert
sie die administrativen Rathausressourcen.
Redete die Sozialdemokratie vor 1918 noch
einer Rathauspolitik das Wort, die das Rat-
haus als reine Verwaltungsinstitution betrach-
tete, ging sie nach dem Erreichen der absolu-
ten Mehrheit 1919 schnell dazu iiber, die ad-
ministrative Selbstverwaltung weitgehend flir
ihre politischen Ziele zu instrumentalisieren
(Lehnert 1994). Die Verbindung von politi-
scher Rathausherrschaft mit weit in die Sozial-
sphiire intervenierenden materiellen politi-
schen Zielvorstellungen konstituierte eine
kommunale Hegemonie, die offenen politi-
schen Prozessen, die direkte kommunale De-
mokratie verspricht, wenig zugénglich ist.

Nach 1945 wurde das Rote Wien ,,entideolo-
gisiert“ und durch eine gemischte ideologisch
entleerte Programmatik aus Wohlfahrtspolitik
und Stadtmodernisierung ersetzt. In der Tat
nihert sich seit den 1970er Jahren die linke
Rathauspartei dem Anliegen der direkten De-
mokratie vorsichtig an, zugleich immer auf
die Vorziige der in Wahlen legitimierten Re-
prisentativdemokratie verweisend. Man be-
trachtete direktdemokratische Rechte der
Biirger als Pfad zur potentiellen ,,Ausschal-
tung® (!) oder ,,Umgehung* der reprisentativ-
demokratischen Struktur. Wenn schon direkte
Demokratie, dann solle von ihr jedenfalls
»sparsam“ Gebrauch gemacht werden. Ganz
kontriir das parteipolitische Gegeniiber der
SPO in den 1970er Jahren, die Rathaus-OVP,
die einen hohen Nachholbedarf zumindest
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rhetorisch stilisierte und eine breite Palette
von direktdemokratischen Rechten zur Dis-
kussion und Abstimmung stellte. Doch insge-
samt wurden die Fiir und Wider der direkten
Demokratie trotz des hohen ,,Reflexionsvor-
rates“ in der Wissenschaft und in der politi-
schen Ideengeschichte bestenfalls in Spuren
ausgelotet (Budge 2006) und damals schon
vorhandene Analogiefille in anderen Stidten
nicht beriicksichtigt.

Exkurs: direkte kommunale Demokratie im
Banne von ,,crypto initiatives“ der Parteien

Es bildet sich in den kargen und von situativen
Faktoren geprigten grundsitzlichen Debatten zur
direkten Demokratie prima vista ein parteipoliti-
scher Unterschied ab. Soweit in der Debatte de-
chiffrierbar, prallen in der normativen Politik
Unterschiede zum reprdsentativen politischen
Modell der Demokratie aufeinander. Die Unter-
schiede reflektieren freilich den eingespielten
Dualismus von hegemonialer Mehrheitspartei
und Minderheitspartei im Rathaus und sind da-
her relativer Natur. Das macht es schwer, den
kommunalen Parteien tiefsitzende Positionen zu-
zusprechen  (gleichwohl  ideengeschichtliche
Griinde dafiir sprechen mogen).

Fiir die regierende Kommunalpartei SPO war die
lokale Stadtmodernisierung ein kleinteiliger in-
krementaler Prozess mit einer hohen und fiir sie
schwer kalkulierbaren Konfliktladung. Die den
kommunalen Wahlen unterliegende Fiktion einer
hergestellten Korrespondenz zwischen breiten
Interessen und 6ffentlicher Politik ldsst sich al-
lenfalls auf die wohlfahrtsstaatliche Politikdi-
mension beziehen, nicht auf die lokale Stadtmo-
dernisierung. In der Politik der Modernisierung
dritckt der Wihler in der Rolle als betroffener
Biirger seinen post-elektoralen Willen aus, was
zutage fordert, dass die Ziele und MafBnahmen
der stidtischen Modernisierungspolitik konkret
genommen nicht oder nicht ausreichend legiti-
miert sind. Die manifesten ideologischen Vorbe-
halte der SPO gegen die direkte Demokratie
werden durch die Erfahrungen mit situativen
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Modernisierungswiderstinden bestéirkt und schei-
nen fiir sie jedenfalls begriindet.”®

Ein Kern der Wiener Debatte iiber die direkte
Demokratie ist die tiefsitzende Beflirchtung der
Schwiichung der Parteien qua direkter Demokra-
tie, was zum klassischen Repertoire der Diskus-
sion seitens der Parteien iiber die Vor- und
Nachteile der direkten Demokratie z#hlt. Bunge
(2006, 5f) nennt vier parteipolitische Behauptun-
gen: Ubergang der Kontrolle der politischen
Agenda an unverantwortliche Interessengruppen,
Unterminierung konsistenter Parteiprogramme
durch single-issues-policy, Simplifizierung der
politischen Debatte und Aufweichung der Mit-
glieder- und Wihlerklientels bis hin zum Aus-
scheren aktiver Reprisentanten und Griindung
von Gegengruppierungen.

Andererseits liefern in der (auch hier beobachte-
ten) Praxis der direkten Demokratie die Parteien
ein wirksames Gegenbeispiel. Parteien sind kei-
nesfalls ,,Opfer* eskalierender und gegen sie ge-
richteter direktdemokratischer Dynamiken, sie
wissen sich in der hybriden Demokratie (Garrett
2005; 2010) durchaus zu bewegen und zu be-
haupten.

Ein Phinomen der relativen und strategischen
Parteipolitisierung der direkten Demokratie sind
Lcrypto initiatives” (Garrett 2005a; Kousser/
Cubbins 2005), mithin Ereignisse der direkten
Demokratie, die Parteien kalkuliert inszenieren,
und bei denen es ihnen nicht um die Berticksich-
tigung breiter Biirgerinteressen oder um die Ver-
besserung der offentlichen Wohlfahrt geht, son-
dern um vielschichtige und nicht immer manifes-
te ,non-policy related goals® (Kousser/Cubbins
2005, 2). In diese Richtung liefert unser Fallbei-
spiel interessante Einsichten.

Fiir die Mehrheitspartei ist die rechtliche Oppor-
tunititsstruktur der direkten Demokratie vorteil-
haft ausgestaltet. Wie erinnerlich hat die kom-
munale Mehrheitspartei keinen Wert darauf ge-

% Der Anfang der 1990er Jahre der Stadtregierung als
Experte zur Verfligung stehende Wiener Politikwissen-
schafter Karl Ucakar fithrte das Bediirfnis nach mehr
direkter Demokratie auf einen Wertewandel in Rich-
tung Individualismus und Partikularismus zuriick
(,.konservative Wende®; vgl. Antalovsky 1991, 304f).
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legt, einen breiten Verfassungskonsens zur di-
rekten Demokratie auszuhandeln, sondern ihre
Vorstellung durchgesetzt. Die Mehrheit im Ge-
meinderat hat es selbst in der Hand, ob es zu Er-
eignissen der direkten Demokratic wie einer
Volksbefragung iiberhaupt kommt bzw. bindet
eine Wihlerinitiative an hohe Hiirden.

Der Blick auf die behandelten direktdemokrati-
schen Ereignisse in Wien — die meisten sind in
den Kontext der stiddtischen Modernisierungspo-
litik gestellt — zeigt die strategischen Muster, wie
Parteien mit der direkten Demokratie ,,um-
gehen®.

Ein strategisches Motiv der Nutzung der direk-
ten Demokratie ist die Absicht, angestammte
Mitglieder- und Whlerkreise im zeitlichen Vor-
feld einer anstehenden Wahl zu mobilisieren und

zu diesem Zweck die Opposition zu spalten (vgl.

Smith/Tolbert 2001).

Eine regierende Partei tritt die Flucht in die di-
rekte Demokratie an, in der Hoffnung, in einer
konfliktbelasteten und flir sie relativ ausweglo-
sen Situation mit einer Befragung der Biirger die
Legitimation fiir ein strittiges Bebauungsprojekt
herzustellen. Eine Minderheitspartei wiederum
hofft mit einer direktdemokratischen Initiative
erfolgreich zu sein und die Regierungspartei un-
ter Druck zu setzen, die von ihr bekédmpfte MaB-
nahme auszusetzen.

Fiir das strategische Parteikalkiil ist auch die
praktische Formulierung der dem Wiahler vorge-
legten Fragen wichtig. Sie sind ein ,kleines* und
wichtiges Mittel der Legitimationsbeschaffung
fiir die Politik der direkten Demokratie.

Im Kontext des Wiener Fallbeispiels finden sich
im Verlaufe der Volksbefragungen immer wie-
der Frageformulierungen, die suggestiv formu-
liert sind® und denen eine hohe Zustimmung si-
cher scheint. Es werden Konventionen zur Ab-
stimmung gestellt, um vorhandene diffuse Mei-
nungsmuster zu bekréftigen. Diese Methode
stief immer wieder auf Kritik. Eine Erkldrungs-

» n diese Richtung ist die Volksabstimmung 2010 ein
interessantes Beispiel. Die Hypothese bedarf einer sys-
tematischen Untersuchung.

3 Im lokalen politischen Jargon spricht man von sog.
,,No-na-Fragen®.

moglichkeit bietet das bekannte Median-voter-
Theorem (Besley 2006, 31ff). Parteien wie ande-
re Interessengruppen, die Instrumente der direk-
ten Demokratie niitzen, stehen unter dem Druck
im Wettbewerb zu gewinnen, mit anderen Wor-
ten: sie richten sich auf die Stimmenmaximie-
rung aus. Sie werden sich pro-majoritér verhal-
ten und tendieren in die Mitte bei Vernachlissi-
gung extremer Ansichten im Wahlerspektrum.
Die Wihler im Zentrum determinieren den Aus-
gang einer Abstimmung. Parteien werden Ab-
stimmungsthemen vorschlagen, die nach ihrem
Kalkiil breit (zumindest mit 51 Prozent) zustim-
mungsfihig scheinen, was auch die dem Wihler
schlussendlich vorgelegte genaue Formulierung
der Abstimmungsfrage determinieren wird*. Die
Formulierung einer Frage wird allgemeinver-
stindlich sein, suggestiv sein und wird, wenn es
opportun ist, die Kosten einer Mafinahme nicht
prézisieren.
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