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Mit direkter Demokratie
zu besserer Wirtschafts- und Finanzpolitik:
Theorie und Empirie

Yon Reiner Eichenberger™®

Die Politik einer staatlichen Einheit entspricht den Priferenzen ihrer
Biirger um so besser, je umfassender deren direkt-demokratische Rechte,
insbesondere die Initiativ- und Referendumsrechte, sind. Diese Regel gilt
immer, ausser wenn alle Politiker ausschliesslich danach streben, die allge-
meine Wohlfahrt zu erhdhen, und vollstindig iiber alle Wiinsche der Biirger
und alle Auswirkungen aller moglichen Politikmassnahmen informiert sind.
Nur unter dieser vollig unrealistischen Annahme ist direkte Demokratie
iiberfliissig. Die meisten realen Politiker sind jedoch keine solche ,allwis-
senden Heiligen®, sondern normale Menschen. Sie verfolgen auch eigenniit-
zige Ziele und sind nur unvollstindig informiert. Folglich weichen ihre Ent-
scheidungen von den Préferenzen der Biirger ab. In diesem realistischen
Fall verbessern direkt-demokratische Institutionen die Qualitit der Politik.

Dies zeigen theoretische Uberlegungen und empirische Untersuchungen,
welche die direkt- und reprisentativ-demokratischen Wirkungsmechanismen
vergleichen. Direkte Demokratie dient nicht nur der Aufsummierung indivi-
dueller Priferenzen zu gesellschaftlichen Entscheidungen. Ihre Wirkungs-
weise ist viel weitreichender. Sie erleichtert es den Biirgem, die Regierung
zu kontrollieren, und fordert in vielfiltiger Weise den politischen Wett-
bewerb ~ den Wettbewerb der verschiedenen Anbieter von Politik (den Par-
teien, Politikern, Regierungen) um die Gunst der Nachfrager von Politik
(den Biirgern und Interessengruppen). Die sachbezogene politische Diskus-
sion generiert Information tiber die Priferenzen der Biirger, die Positionen
von Politikern und Parteien und die politischen Handlungsoptionen. Durch
verschiedene Mechanismen wird der Einfluss der vergleichsweise schwach
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organisierten Interessengruppen, v.a. der Konsumenten und Steuerzahler,
gefordert. Direkte Demokratie stirkt somit sowohl die Anreize als auch die
Mbglichkeiten von Regierungen und Politikern, im Sinne der Biirger zu
handeln.

Im nichsten Abschnitt wird kurz erliutert, was in diesem Aufsatz unter
,direkter Demokratie® verstanden wird. Im zweiten Abschnitt werden die
Vorteile der direkten Demokratie aus theoretischer Sicht analysiert. Im drit-
ten Abschnitt werden einige kritische Einw#nde diskutiert (und zuriickge-
wiesen) und aufgezeigt, weshalb so viele Politiker gegen einen wirkungs-
vollen Ausbau der direkt-demokratischen Volksrechte sind. Im vierten
Abschnitt werden die vorteilhaften Auswirkungen der direkten Demokratie
anhand illustrativer Beispiele und vieler dkonometrischer und politometri-
scher Untersuchungen belegt. Im letzten Abschnitt werden die Argumente
zusammengefasst.

L. Direkte Demokratie, eine realistische Alternative

1. Vervollstéindigung, nicht Ersatz heutiger demokratischer Institutionen

In der direkten Demokratie treffen die Biirger die von ihnen als wichtig
erachteten Entscheidungen selbst. Offensichtlich wichtige Entscheidungen
werden obligatorisch durch Volksabstimmung (Biirgerentscheid) gefillt.
Zugleich haben die Biirger das Recht, Volksabstimmungen iber eigene Vor-
schlage (Initiativrecht) und iiber Regierungs- und Parlamentsbeschliisse
(Referendumsrecht) zu verlangen. Direkte Demokratie einzufithren bedeutet
somit nicht, die reprisentativ-demokratischen Institutionen abzuschaffen,
sondern den Einfluss der Biirger auf die Parlaments- und Regierungsarbeit
zu stirken. Parlamente und Regierungen spielen in allen heute existierenden
direkten Demokratien, sei es in der Schweiz, in US-Bundesstaaten, oder auf
der kommunalen Ebene Bayerns eine wichtige Rolle, wenn auch eine andere
als in reprisentativen Demokratien.

Die ginzliche Abschaffung von Parlamenten als Orte der politischen
Auseinandersetzung, Diskussion und Entscheidungsvorbereitung ist realisti-
scherweise nur in kleinen politischen Kérperschaften, insbesondere kleine-
ren Kommunen moglich. So gibt es heute in vielen Schweizer Gemeinden
und Stidten mit bis zu 15000 Einwohner keine Parlamente, sondern sog.
Gemeindeversammlungen, an denen jeder miindige Schweizer Einwohner
teilnehmen kann und stimmberechtigt ist. Das gleiche gilt fiir einige wenige
Kantone, wo die Biirger zu sog. Landsgemeinden zusammenkommen.
Gemeindeversammlungen ersetzen jedoch nirgends die Regierung. Gerade
in diesen kleinen politischen Einheiten existieren starke Regierungen,
wobei die einzelnen Regierungsmitglieder zumeist direkt von den Birgern
gewihlt werden. Gemeindeversammlungen iibernehmen immer nur diejeni-
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gen Aufgaben, die ihnen durch eine Entscheidung der Blirger tbertragen
wurden, d.h. die sie aus Sicht der Biirger besser erfiillen als Regierung und
Parlament.

In grosseren politischen Einheiten spielen Parlamente stets eine wichtige
Rolle in der Ausarbeitung von Politikvorlagen. Sie miissen jedoch die letzte
Entscheidungsgewalt an die Biirger abtreten. Dadurch wird die parlamenta-
rische Arbeit keineswegs unwichtig. Sie wird nur enger an die Priferenzen
der Biirger gebunden. Im zweiten Abschnitt dieses Aufsatzes wird argumen-
tiert, dass dadurch die repriisentativ-demokratischen Institutionen gestirkt
werden.

2. Direkte und ,,direktere” Demokratie

Die Einfiihrung direkter Demokratie ist keine ,entweder-oder” Entschei-
dung. Reale politische Systeme sind nicht entweder ,direkt-demokratisch®
oder ,nicht direkt-demokratisch®. Es existiert kaum ein demokratisches
Land, wo es keinerlei Biirgerentscheide in der einen oder anderen Form
gibt, und es existiert kein Land, wo alle Entscheidungen per Blirgerent-
scheid getroffen werden. Bedeutende Unterschiede bestehen jedoch im
Ausmass an direkter Demokratie. Eigentlich miisste von ,,direkterer und
»weniger direkter” Demokratie gesprochen werden. Die direkt-demokrati-
schen Biirgerrechte konnen sich auf mehr oder weniger Politikbereiche
erstrecken  (z.B. Verfassungs-, Gesetzes-, Verordnungsstufe; Budget-,
Steuer- und Ausgabenentscheidungen; Bund-, Lénder-, Gemeindekompeten-
zen); sie konnen stirker oder schwicher sein (z.B. konnen Biirger nur Par-
lamentsentscheidungen aufheben oder auch eigene Vorschldge vorbringen
diirfen; die Rechtskraft der Biirgerentscheide kann von Beteiligungs- oder
Zustimmungsquoren abhingen); und sie kdnnen leichter oder schwerer ein-
forderbar sein (z.B. kénnen Biirgerentscheide obligatorisch oder fakultativ,
oder die Unterschriftenquoren flir Biirgerbegehren und die Unterschriften-
sammlungsvorschriften ganz unterschiedlich sein).

3. Illustration

Ein besonders illustratives Beispiel fiir eine ausgebaute direkte Demokra-
tie ist die Schweiz. So fanden in der Zeit von 1900-1993 von den weltweit
728 nationalen Volksabstimmungen (Biirgerentscheide) 357 und damit rund
die Hilfte in der Schweiz statt (Butler und Ranney 1994, Tabelle 1-1). Dies
bedeutet natiirlich keineswegs, dass die dortigen Institutionen vorbildlich
und perfekt sind. Vielmehr findet auch in der Schweiz eine intensive politi-
sche und wissenschaftliche Diskussion ilber die Reform der Volksrechte
statt (vgl. z.B. Kleinewefers 1997), in der sowohl der Ausbau der direkten
Demokratie als auch deren Einschrinkung gefordert wird (z.B. Eichen-
berger 1998 a und Rentsch 1998).
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In der Schweiz sind heute die direkt-demokratischen Institutionen auf
allen staatlichen Ebenen, d.h. Bund, Kantone (Linder) und Gemeinden,
vergleichsweise stark ausgeprigt (dazu ausfiihrlich Kloti et al. 1999). Auf
Bundesebene miissen alle Verfassungsinderungen vom Volk mit einfacher
Mehrheit der Wihlenden insgesamt und in der Mehrheit der Kantone ange-
nommen werden (sog. obligatorisches Referendum); tiber vom Parlament
beschlossene Gesetzesinderungen konnen 50000 Biirger (ca. 1,1% der
Wahlberechtigten) eine Volksabstimmung verlangen (sog. fakultatives Refe-
rendum), in der die einfache Mehrheit der Abstimmenden entscheidet; und
100000 Biirger (ca. 2,2% der Wahlberechtigten) konnen eine Abstimmung
{iber einen eigenen Verfassungsinderungsvorschlag verlangen (sog. Initia-
tive), die wiederum von der Mehrheit der Wihlenden und der Kantone
angenommen werden muss. Da auf Bundesebene alle Steuern auf Ver-
fassungsstufe festgelegt sind, unterliegen alle Steuerverdnderungen dem
obligatorischen Referendum. Finanzentscheidungen unterstehen weder dem
obligatorischen noch dem fakultativen Referendum. Da jedoch die meisten
wichtigen neuen Ausgaben Verfassungs- oder Gesetzesinderungen verlan-
gen (wie etwa der Bau und die Finanzierung der neuen Eisenbahnalpentun-
nels), kann das Volk auch hier mitbestimmen. Uberdies ist es moglich,
gegen anstehende Ausgabenbeschliisse des Parlaments vorbeugende Ver-
fassungsinderungen zu verlangen, wie es kiirzlich im Falle der Beschaffung
neuer Kampfflugzeuge geschah.

Auf kantonaler Ebene sind die direkt-demokratischen Biirgerrechte sehr
unterschiedlich ausgebaut (siehe Trechsel und Serdiilt 1998). Uber Verfas-
sungsénderungen muss in allen Kantonen obligatorisch, und iiber Gesetzes-
anderungen je nach Kanton obligatorisch oder fakultativ abgestimmt
werden. Immer kann auch eine zumeist kleine Zahl von Biirgern (zwischen
cund 1 und 5 Prozent der Wahlberechtigten) Verfassungs- und Gesetzesini-
tiativen einreichen. In allen Kantonen unterliegen auch Finanzbeschliisse
des Parlaments ab einer bestimmten Ausgabenhthe dem fakultativen oder
obligatorischen Referendum. Beispielsweise konnen im Kanton Ziirich mit
rund 1,2 Mio. Einwohnern 5000 Wahlberechtigte einen Biirgerentscheid
iiber Ausgabenbeschliisse des Parlaments von mehr als SFr. 3 Mio. fir ein-
malige und SFr. 0,3 Mio. fiir wiederkehrende Ausgaben verlangen. In
vielen Kantonen muss auch iiber jede Anderung der Steuern abgestimmt
werden. Dies ist besonders bedeutungsvoll, weil die Kantone und Gemein-
den eigene Einkommens- und Vermogenssteuern erheben, die weit wichti-
ger sind als die Bundeseinkommenssteuern und je nach Kanton und
Gemeinde unterschiedlich hoch sind.'! In anderen Kantonen hingegen
beschliessen die Biirger nur iiber die Steuergesetzgebung (Steuertarif,

1 1995 erhoben die Kantone rund 46%, die Gemeinden 37%, und der Bund nur
17% der gesamten Einkommens- und Vermogenssteuern.
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Bemessungsgrundlage, usw.), nicht aber iiber die letztendliche Steuerhdhe,
die das Parlament durch einen Hebesatz auf den durch das Gesetz festge-
legten Basissteuern (sog. einfache Staatssteuer) bestimmt.

Die direkt-demokratischen Institutionen auf kommunaler Ebene unter-
scheiden sich micht nur zwischen Kantonen, sondern auch zwischen
Gemeinden, weil viele Kantone den Gemeinden grossen Spielraum in der
Ausgestaltung ihrer politischen Strukturen belassen. Typischerweise sind
die Volksrechte auf Gemeindeebene noch umfassender als auf kantonaler
Ebene. In vielen Kantonen spielen in kleineren Gemeinden die bereits
erwihnten Gemeindeversammlungen eine bedeutende Rolle, in denen nor-
malerweise jeder Biirger Antrége stellen sowie Diskussion und Abstim-
mung verlangen kann. Uber besonders umstrittene oder besonders wichtige
Entscheidungen werden zumeist noch zusitzliche normale ,,Urnenabstim-
mungen® abgehalten, an denen alle Biirger personlich oder brieflich teilneh-
men konnen.

Die Urnenabstimmungen der verschiedenen Ebenen werden zumeist zeit-
lich zusammengefasst. So kann dann z.B. ein Einwohner einer typischen
grosseren Stadt iber jihrlich etwa 10 Vorlagen auf Bundesebene, 15 auf
Kantonsebene und 10 auf Gemeindeebene abstimmen, die auf drei bis vier
Abstimmungstermine verteilt werden. In allen Abstimmungen z&hlt das ein-
fache Mehr der abgegebenen Stimmen, d.h. es gibt weder Beteiligungs-
noch Zustimmungsquoren. Die Unterschriftenquoren sind tief und die
Unterschriftensammlung vergleichsweise wenig reguliert. Insbesondere ist
die Unterschriftensammlung auf der Strasse und in privaten Réumen
erlaubt.

I1. Die Vorteile der direkten Demokratie: Theoretische Analyse

Direkte Demokratie fithrt nicht zu perfekter Politik. Kein politisches
System tut dies. Fruchtbare Einsichten gewihrt folglich nur eine verglei-
chende Analyse der Wirkungsweisen verschiedener, real vorstellbarer politi-
scher Systeme. Im folgenden wird deshalb zuerst analysiert, weshalb in
reprisentativen Demokratien die Politik von den Préferenzen der Biirger
abweicht (vgl. dazu auch Mueller 1989, Schweinsberg 1999). Sodann wird
untersucht, inwiefern die Institution der direkten Demokratie zu einer besse-
ren Erfiillung der Biirgerwiinsche fiihrt.

1. Problemursachen in der reprisentativen Demokratie

Vier Aspekte sind fiir die Politik in der représentativen Politik prégend:

(1) Politiker verfolgen nicht aussschliesslich das Allgemeinwohl, sondern
auch eigene Ziele. Selbstverstindlich gibt es Politiker, denen nur das
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Gemeinwoh!l am Herzen liegt. Sie diirften jedoch eher Ausnahmen bilden.
Reale Politiker. sind hingegen oft Interessengruppenvertreter und streben
auch nach profaneren Dingen wie persdnlichem Einfluss, Prestige, einem
angenehmen, konfliktfreien Leben, hoher sozialer Sicherheit, schonen Biiro-
raumlichkeiten, und nicht zuletzt einem hohen, ,,angemessenen” Einkom-
men. Dies ist kein negatives Bild der Politiker. Hier wird keineswegs
behauptet diese seien schlechte Menschen. Vielmehr werden Politiker als
ganz normale Individuen gesehen, die sowohl egoistische wie auch altru-
istische Ziige aufweisen. Der Einwand, Politiker seien anders als andere
Menschen, was sich u.a. darin zeige, dass sie oft ein tieferes Einkommen
und ein konfliktreicheres Leben hitten als Vertreter anderer, vergleichbarer
Berufsgruppen, ist nicht stichhaltig. Entscheidend ist, dass Politiker lieber
mehr als weniger Einfluss, lieber mehr als weniger Einkommen, lieber
schonere als hisslichere Biirordume usw. haben. Alle diese Zicle kdnnen
Politiker in reprisentativen Demokratien um so besser erreichen, je hoher
ihr eigenes bzw. das gesamte Staatsbudget ist, je grosser die gesetzlichen
Kompetenzen des Staates sind, und je weniger andere Politikanbieter mit
ihnen konkurrieren.

(2) Regierungen und Politiker verfiigen iiber einen betrdchtlichen Hand-
Iungsspielraum. In reprisentativen Demokratien konnen Regierungs- und
Oppositionspolitiker bis zu einem gewissen Grad von den Préferenzen der
Biirger abweichen und eigene Ziele verfolgen. Die Wahler kbnnen die Poli-
tiker nur bedingt kontrollieren. Wahlen finden je nach Amt nur alle vier bis
acht Jahre (z.B. manche Biirgermeisterwahlen) statt. Da aber das Gedécht-
nis der Wihler nicht perfekt ist, zdhlen bei der Wiederwahl vor allem die
Leistungen in dem den Wahlen unmittelbar vorangehenden Jahr, wie durch
viele wissenschaftliche Studien belegt wird (vgl. Frey 1997a). Aber auch
der Parteienwettbewerb engt den diskretiondren Spielraum der Regierungs-
politiker nicht vollstindig ein. Oppositionspolitiker versuchen zwar, auf
Missstinde hinzuweisen und Fehler der Regierung herauszustreichen. Das
eingeschrinkte Erinnerungsvermogen der Wihler ldsst sie aber davor
zuriickschrecken, #ltere Geschichten auszugraben, weil sich die Wihler
kaum noch daran erinnern konnen und die Regierung dann leicht Ausreden
fiir ihre Fehler finden kann.

Zugleich sind die Auswahlmoglichkeiten der Wihler stark eingeschrénkt.
Regierungen, die systematisch von den Préferenzen der Wihler abweichen,
z.B. indem sie unndtig hohe Steuern erheben, werden nicht automatisch
abgewihlt. Die Biirger wissen namlich, dass auch Oppositionsparteien dazu
neigen, méoglichst hohe Steuern zu erheben, falls sie an die Macht gelan-
gen. Weil die heutige Opposition als Regierung unter den gleichen Ein-
schrankungen stehen wiirde wie die heutige Regierung, diirfte sie dhnlich
handeln und Spielrdume zu ihren Gunsten ausniitzen.
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(3) Wahlversprechen sind nicht bindend. Je schlechter Oppositionspar-
teien im Wahlkampf beweisen konnen, dass sie in der Vergangenheit eine
bessere Politik betrieben hitten als die Regierung, desto bedeutender
werden Wahlversprechen. Wahlversprechen sind jedoch rechtlich nicht bin-
dend. Zudem fillt es Politikern zumeist leicht, kluge Erkldrangen und Aus-
reden anzubieten, wenn sie ihre Versprechen nicht erfiillen konnten.

(4) Unvolistiindige Information. Wahlen und politische Entscheidungen
sind von unvollstindiger Information geprigt. Weder Biirger noch Politiker
konnen die Auswirkungen politischer Entscheidungen fehlerfrei abschitzen.
Die Politiker kennen die Priiferenzen und Bediirfnisse der Wihler nur
unvollstindig. Die Wihler kennen die tatsdchlichen Positionen der Politiker
und Parteien nicht exakt. Sie wissen nicht genau, was die einzelnen zur
Wahl stehenden Politiker geleistet haben und was sie in Zukunft zu leisten
beabsichtigen, geschweige denn, was sie in Zukunft tatsdchlich leisten.

2. Représentative Demokratie niitzt den Politikern
und den starken Interessengruppen

Die vier diskutierten Aspekte haben schwerwiegende Folgen fiir das
Funktionieren des reprisentativ-demokratischen politischen Prozesses:

(1) Politiker und Parteien betreiben eine Politik, die ihren Interessen
dient und systematisch von den Priferenzen der Biirger abweicht. In Poli-
tikbereichen, wo die etablierten Politikanbieter gleichlaufende Interessen
haben, ist der reprisentativ-demokratische Wettbewerb wenig wirksam. Par-
teien und Politiker verfolgen eine Politik, die zu hoheren Budgets, weniger
produktiven Staatsleistungen, hoheren Defiziten, hoherer Staatsverschul-
dung sowie einer hoheren Regelungsdichte fiihrt, als es die Biirger wiinschen
(vgl. Blankart 1998). Politiker neigen auch dazu, die Staatstitigkeit {iber-
missig zu zentralisieren, weil sie der Wettbewerb zwischen den Gebietskor-
perschaften in dezentralen, foderalistischen Strukturen stort (Eichenberger
1998b). Sie betreiben oft eine kurzfristig auf die Wiederwahl ausgerichtete
Politik, die langfristig betrichtliche Kosten hat. Beispielsweise ldsen sie
zuweilen sog. politische Konjunkturzyklen aus. Dabei bringen sie die Wirt-
schaft auf den Wahltermin hin mittels fiskal- und geldpolitischer Massnah-
men in Schwung. Die Kosten dieser Politik, Inflation und als Reaktion
darauf eine entsprechend restriktive Wirtschaftspolitik, fallen aber erst nach
den Wahlen an (vgl. Frey 1997a). Schliesslich versuchen Politiker und Par-
teien, den politischen Wettbewerb zu ihren Gunsten zu beeinflussen. Sie
errichten Markteintrittsschranken fiir neue Parteien (wie die deutsche 5%-
Klausel), und sie erlassen Parteien- und Fraktionsfinanzierungsgesetze und
-massnahmen, die die grossen, etablierten Parteien entscheidend bevortei-
len. Sie versuchen die Wahlkreise so zu ordnen, dass ihre Wiederwahl
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erleichtert wird, und sie teilen méglichst viele wichtige Arbeitsstellen im
Staat und in vom Staat abhiingigen Betrieben nach Parteienproporz auf ihre
Parteiginger auf (dazu Wiesendahl 1999).

(2) Das Gewicht der verschiedenen gesellschaftlichen Gruppen im politi-
schen Prozess ist sehr ungleich. Die verschiedenen Interessengruppen unter-
scheiden sich stark beziiglich ihrer Moglichkeiten, Ressourcen aufzubringen
und diese Politikern und Parteien als Gegenleistung fiir politische Vorteile
anzubieten. Wohlorganisierte Interessengruppen konnen Politikern nicht nur
grossere Wahlkampf- und Parteispenden, sondern auch gut bezahlte Ver-
bandsfunktionen und andere attraktive berufliche Stellungen anbieten. Die
Gruppen unterscheiden sich sodann hinsichtlich ihrer Fahigkeiten, ihre
Anliegen und ihre Betroffenheit durch Politikmassnahmen Politikern zu
kommunizieren und ihre eigene Klientele iiber die Leistungen der Politiker
zu informieren. Je mehr aber ein Politiker tiber die Préferenzen einer
Gruppe und die sie begiinstigenden Politikmassnahmen weiss, desto mehr
lohnt es sich fiir ihn, sich fiir diese Gruppe einzusetzen. Selbst unvorein-
genommene, uneigenniitzige Politiker setzen die knappen staatlichen Mittel
lieber fiir wohlorganisierte Interessengruppen als fiir schlecht organisierte
Gruppen wie die Steuerzahler oder die Konsumenten ein. Bei ersteren
haben sie grossere Gewissheit iiber die Wirkung der Politik und dartiber,
dass ihnen die Vergiinstigungen von den einzelnen Gruppenmitgliedern
auch zugerechnet werden.

Schliesslich konnen gut organisierte Interessengruppen die Einhaltung
von Wahlversprechen besser sanktionieren als schlecht organisierte Grup-
pen. Sie konnen nicht nur besser iiberpriifen, ob, inwiefern und weshalb
Wahlversprechen eingehalten oder gebrochen wurden, sondem sie verfiigen
auch iiber wirkungsvollere Drohmittel, um die Durchsetzung der Verspre-
chen zu erreichen. Deshalb sind Wahlversprechen gegeniiber solchen Grup-
pen glaubwiirdiger und wirkungsvoller. Fiir Politiker lohnt es sich mehr,
ernsthafte Versprechen an wohlorganisierte Gruppen zu richten und diese
auch vergleichsweise gut einzuhalten. Schlecht organisierte Gruppen hinge-
gen werden tendentiell mit oberflichlichen, wohlklingenden Versprechen
abgespiesen, die sowieso nicht eingehalten werden (kdnnen).

3. Die direkte Demokratie verbessert den politischen Prozess,
indem sie den politischen Wettbewerb stdrkt

Die in der reprisentativen Demokratie herrschenden Asymmetrien zugun-
sten etablierter Politikanbieter und wohlorganisierter Interessengruppen
konnen verkleinert werden, indem der politische Wettbewerb gestirkt wird:
Der représentativ-demokratische Wettbewerb zwischen den Parteien um die
Regierungsposition, und der foderalistische Wettbewerb zwischen den
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Regierungen verschiedener politischer Korperschaften. Die Stirkung dieser
beiden Wettbewerbselemente gibe den Regierungen und Parteien vermehrt
Anreize, sich auch um die schwach organisierten Gruppen, insbesondere die
Steuerzahler zu kiimmern. Wie jedoch bereits argumentiert wurde, ist der
reprisentativ-demokratische und der foderalistische Wettbewerb nicht nur
aus verschiedenen ,,natiirlichen® Griinden (wie seltenen Wahlen oder hohen
Wanderungskosten) eingeschrénkt, sondern wird von den etablierten politi-
schen Handlungstrigern aktiv behindert. Parteien sowie Regierungen von
Gebietskorperschaften schliessen genau so eifrig implizite und explizite
Kartelle wie Produzenten im wirtschaftlichen Bereich (vgl. z.B. Grossman
und West 1994, Vaubel 1994). Was so schén grosse Koalition, runder
Tisch, Politikharmonisierung oder Finanzausgleich heisst, dient oft nichts
anderem als einem Politikkartell,

Wie aber konnen der reprisentativ-demokratische und der foderalistische
Wettbewerb gestirkt und Politikkartelle aufgebrochen werden? Die Antwort
lautet: Mit direkter Demokratie. Sie ist das dritte Element politischen Wett-
bewerbs, der Wettbewerb zwischen Ideen und Politikvorschidgen. Sie hilft,
die anderen Elemente politischen Wettbewerbs abzusichern und weiterzu-
entwickeln. Ihre Wirksamkeit beruht auf vier Mechanismen:

(1) Direkte Demokratie dffnet den Mark:t fiir Politik. Wiahrend in repri-
sentativen Demokratien die etablierten Parteien die politische Agenda domi-
nieren und wenigstens fiir eine Wahlperiode praktisch ein Monopol auf
Politikvorschlidge besitzen, konnen in der direkten Demokratie die Biirger
und neue politische Gruppierungen ganz unmittelbar auf die politische
Agenda Einfluss nehmen. Dies zwingt die grossen Parteien, schneller auf
neue politische Bediirfnisse zu reagieren und vermehrt auf schwach organi-
sierte Gruppen Riicksicht zu nehmen. Sonst riskieren sie, dass neue politi-
sche Gruppierungen erfolgreiche Biirgerbegehren einreichen und sich so im
politischen Markt etablieren. Direkte Demokratie schwicht auch den Ein-
fluss der Parteifiihrung und -biirokratie. In reprisentativen Demokratien
miissen Biirger, die an einem bestimmten politischen Problem interessiert
sind und aktiv werden méchten, in den grossen Parteien zuerst die ,,Och-
sentour machen, der Parteifiihrung dienlich sein und Parteidisziplin
wahren. Nur so erhalten sie einen guten Listenplatz und damit die Chance,
Parlaments- und dann vielleicht sogar Regierungsmandate iibernehmen zu
koénnen. Da diese Positionen mit ausserordentlich breiten Entscheidungs-
kompetenzen ausgestattet sind, bleiben sie weiterhin abhingig von den
jeweiligen Fachspezialisten einer Partei und damit der Partei selbst. In der
direkten Demokratie hingegen kdnnen sie ihre Ideen ohne Umwege zu ver-
wirklichen suchen, indem sie bei Initiativ- und Referendumsbewegungen
mitarbeiten oder gar selbst solche Bewegungen griinden. Da solche Aktivi-
titen zumeist zeitlich befristet sind, erhalten auch Nicht-Berufspolitiker
gute Chancen. So entsteht ein neuer Politikertyp: Wihrend in représentati-
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ven Demokratien tendentiell Berufspolitiker dominieren, die in parteiinter-
nen Hahnenkdmpfen stark sind und von moglichst vielen Gebieten etwas
(dafiir zumeist wenig) verstehen, sind in der direkten Demokratie vermehrt
auch inhaltlich orientierte Fachspezialisten mit zivilberuflichen Erfahrungen
erfolg- und einflussreich. :

(2) Direkte Demokratie mindert das Kontrollproblem. Mit Referenden
und Initiativen konnen die Wihler auch zwischen den Wahlen in die politi-
sche Agenda eingreifen und Entscheidungen von Regierung und Parlament
korrigieren. So konnen sie die Politik viel stérker beeinflussen und die Poli-
tiker und Parteien besser kontrollieren.

(3) Direkte Demokratie ermdglicht bindende, glaubwiirdige Politikvor-
schicige. Bei Sachabstimmungen wird zumeist iber Verfassungs- und Geset-
zestexte oder andere klar formulierte Erlasse entschieden. Solche konkreten
Vorlagen sind typischerweise viel eindeutiger ausformuliert und verbindli-
cher als die oft plakativen Versprechungen und ideologielastigen Perspekti-
ven in Parteiprogrammen. Damit gibt die direkte Demokratie allen politi-
schen Gruppierungen die Moglichkeit, glaubwiirdige Politikvorschldge vor-
zubringen. Dies verbessert insbesondere die Chancen neuer Parteien und
junger Bewegungen, die noch wenig bekannt sind und wenig Reputation
aufbauen konnten. Der Markt fiir Politik wird zusétzlich ge6ffnet und der
politische Wettbewerb gestirkt. Als Ergebnis wissen die Biirger bei Sachab-
stimmungen viel genauer als bei Wahlen, was die verschiedenen Optionen
fiir Auswirkungen haben.

(4) Direkte Demokratie schafft Information. Direkt-demokratischen Ent-
scheidungen geht eine breite Offentliche Diskussion voraus, die viel inten-
siver ist als die offentliche Diskussion vor wichtigen Entscheidungen in
reprisentativen Demokratien. Solange das Parlament entscheidet, macht es
fiir die Biirger kaum Sinn, sich iiber die anstehenden Entscheidungen gut
zu informieren. In der direkten Demokratie hingegen diskutieren die Biirger
iiber politische Fragen zur eigenen Orientierung, und um andere von der
eigenen Position zu iiberzeugen. Weil ihre Einstellung zu Sachvorlagen
typischerweise weniger stark ideologisch bestimmt ist als ihre Parteienpré-
ferenzen, haben sie bei Sachentscheidungen mehr Orientierungsbedarf und
auch bessere Chancen, andere zu iiberzeugen. Die Diskussion wird auch
angeregt, weil durch die klare sachliche Abgrenzung der anstehenden
Abstimmungen alle Biirger auf die gleichen politische Probleme und
Losungsvorschldge fokussiert sind, wohingegen sich die Biirger in Wahlen
oft auf allzu unterschiedliche Dimensionen konzentrieren, als dass eine
sinnvolle, inhaltliche Diskussion entbrennen kénnte.

Eine intensive offentliche Diskussion stirkt die Anreize der Biirger
zusdtzlich, politisch informiert zu sein. In der reprisentativen Demokratie
niitzt es einem isolierten einzelnen Wihlern kaum etwas, sich politisch gut
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zu informieren, weil er nur einen absolut minimalen Einfluss auf das Wahi-
ergebnis hat. Informiert zu sein ist gewissermassen ein Offentliches Gut,
und fiir den einzelnen ist es nur rational, uninformiert zu bleiben (vgl. dazu
Grofman 1995). Im Gegensatz dazu entfaltet die politische Diskussion in
der direkten Demokratie eine grosse Dynamik. In gewisser Weise transfor-
miert sie die individuelle politische Information in ein privates Gut. Weil
Menschen in Diskussionen gerne Recht behalten und andere tiberzeugen, ist
es ihnen wichtig, gut informiert zu sein und gute, inhaltliche Argumente zu
haben (vgl. Frey und Kirchgédssner 1993). Die Medien reagieren auf die
Informationsnachfrage der Biirger und stellen entsprechende Angebote
bereit.

In der direkten Demokratie sind tiberdies auch die Anreize der Politiker
und Parteien grésser, sich in konstruktiver Weise an der offentlichen Dis-
kussion zu beteiligen. In Wahlen lohnt es sich fiir Parteien und Politiker,
vor allem iiber Themen zu sprechen, in denen sie sich fiir vergleichsweise
nstark” erachten. Deshalb thematisieren die verschiedenen Parteien fast
zwangsldufig unterschiedliche Aspekte und diskutieren systematisch anein-
ander vorbei. In der direkten Demokratie hingegen sind sie gezwungen, zu
den anstehenden Sachabstimmungen Stellung zu beziehen und damit direkt
und inhaltlich gegen andere Politiker und Parteien zu argumentieren.

In diesem intensiven Offentlichen und privaten politischen Diskurs ent-
steht vielerlei neue Information. Es wird klarer, was genau die Vor- und
Nachteile der verschiedenen Vorschlige sind. Oft werden neue Verbesse-
rungsméglichkeiten entdeckt. Die Politiker erfahren, was die Bediirfnisse
und Probleme gerade auch der schlecht organisierten Interessengruppen
sind, und die Biirger erfahren, was genau die Positionen der Politiker und
Parteien sind und wofiir sich diese einsetzen.

4. Vorteilhafte Auswirkungen direkter Demokratie

Durch die vier beschriebenen Mechanismen — Offnung des Marktes fiir
Politik, Minderung des Kontrollproblems, glaubwiirdige Politikvorschldge,
Informationsschaffung — verdndert die direkte Demokratie die Politik nach-
haltig.

(1) Direkte Demokratie fordert Entscheidungen, die gegen die Interessen
der Politiker laufen. Die Stirkung der Kontrolle der Politiker durch die
Biirger und die Mdglichkeit, mittels Initiativen glaubwiirdige, bindende
Politikvorschlige auf die politische Agenda zu bringen, erleichtert Entschei-
dungen, die nicht im Interesse der politischen Klasse liegen. Im folgenden
werden die Mechanismen am Beispiel einer Steuersenkung illustriert. In
einer représentativen Demokratie wird eine Oppositionspartei, die die
Wahlen dank ihrem Versprechen gewinnt, die Steuern und die Zuwendun-
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gen an Interessengruppen massiv zu kiirzen, dieses Versprechen kaum ein-
l6sen. Sobald sie an der Macht ist, ist sie nicht mehr an Steuersenkungen
interessiert. Deshalb wird sie versuchen, die Umsetzung ihrer Versprechen
zu verzogemn. So wird sie schnell und mit grossem Getdse eine Steuerre-
formkommission einsetzen, die sich der Umsetzung der Pline widmen soll.
Typischerweise treten dann bald ,unvorhersehbare Ereignisse” auf (Kon-
junkturabkiihlung, Altlasten), die dafiir verantwortlich gemacht werden,
dass die Steuersenkungspline nicht umgesetzt werden konnen. Natiirlich
werden verniinftige Biirger durch das Vorgehen der neuen Regierung kaum
iiberrascht. Vielmehr werden sie es vorausahnen und entsprechenden Ver-
sprechen wenig Glauben schenken. Folglich sind solche Versprechen, die
den Interessen einer Regierung zuwider laufen, vergleichsweise unwirksam.
Deshalb werden sie selten gemacht bzw. mit so grosser Oberflichlichkeit,
dass die Reputation der Partei nicht geschadigt wird, wenn sie ihre Verspre-
chen spiiter bricht.

In einer direkten Demokratie sind die Anreize der Parteien, Vorschlige
vorzubringen, die gegen die Interessen der Regierung laufen, vollstdndig
anders. Eine Oppositionspartei kann dort einen Biirgerentscheid tiber Geset-
zes- oder Verfassungsartikel anstreben, die eine Steuersenkung verlangen.
Solche Vorschlige erlangen mit ihrem Abstimmungserfolg Gesetzeskraft
und kénnen deshalb nicht einfach auf die lange Bank geschoben werden.
Weil die Partei, die den Vorschlag macht, mit seinem Erfolg nicht automa-
tisch Regierungspartei wird, hat sie auch Anreize, seine getreue Vollstrek-
kung durchzusetzen.

(2) Direkte Demokratie mindert die Asymmetrien zwischen Interessen-
gruppen. In Abschnitt 2.b. wurde argumentiert, dass in reprisentativen
Demokratien gut organisierte Interessengruppen mehr Einfluss als schlecht
organisierte Gruppen haben, weil sie die Einhaltung der Wahlversprechen
der Parteien besser kontrollieren konnen, weil ihre Mitglieder besser iiber
die Positionen der Parteien informiert sind, und weil die Politiker besser
iiber ihre Priferenzen informiert sind. Indem die direkte Demokratie die
Kontrolle der Politiker und die Informationslage verbessert und glaubwiirdi-
gere politische Versprechen ermoglicht, mindert sie die Unterschiede ZWi-
schen den verschiedenen gesellschaftlichen Gruppen.

(3) Direkte Demokratie stirkt den Féderalismus und die Dezentralisie-
rung. Effektive foderalistische Strukturen, insbesondere der foderalistische
Steuer- und Leistungswettbewerb zwischen den Gebietskorperschaften, engt
den Handlungsspielraum der Politiker und Regierungen ein und ist ihnen
unangenehm. Deshalb neigen sie dazu, die Steuern zu harmonisieren und
zu zentralisieren. Die Zentralisierung der Einnahmen bewirkt {iberdies, dass
die Anreize der lokalen Wihler sinken, fiir einen haushélterischen Umgang
mit den knappen Mitteln einzutreten. Schliesslich wird ja ein Grossteil der
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Ausgaben nicht mehr von der eigenen Gebietskorperschaft, sondern vom
Bund und anderen Gebietskorperschaften getragen. Das dadurch induzierte
und ,,wihlergewiinschte* Ausgabenwachstum kommt den meisten Politikern
zumindest nicht ungelegen.

Fiir die Biirger ist jedoch wirksamer Foderalismus vorteilhaft. Er schafft
Biirgernzhe und Anreize, die Mittel sparsam und effektiv einzusetzen, und
er erleichtert es, die Politik an die lokal unterschiedlichen Priferenzen
anzupassen. Dementsprechend wiinschen die Biirger typischerweise mehr
Foderalismus und Dezentralisierung als die Politiker. In der direkten Demo-
kratie konnen sie ihrer Nachfrage nach Foderalismus Ausdruck und Ein-
fluss verleihen.

(4) Direkte Demokratie stirkt die reprisentative Demokratie in vielfdlti-
ger Weise. Oft wird argumentiert, direkte Demokratie mache das Parlament
und damit die Wahlen unwichtig und senke deshalb die Intensitét der repra-
sentativ-demokratischen Auseinandersetzung. Das ist falsch. In der direkten
Demokratie werden erstens die Regeln des reprisentativ-demokratischen
Prozesses in sinnvoller und wettbewerbsstirkender Weise entwickelt (z.B.
Abschaffung von Marktzutrittsschranken fiir neue Parteien, Reduktion der
Parteienfinanzierung, Verbot von willkiirlichen Wahlkreisverdnderungen,
Verkleinerung der Parlamente, Beschneidung iiberbordender Ruhestandsre-
gelungen, usw.). Zweitens verindert sich auch das Verhalten der Wihler
und der Politiker hin zu innovativerer, mutigerer Politik, wenn die Biirger
{iber wirkungsvolle Instrumente zur Kontrolle der Politiker verfiigen.

Die Interaktion zwischen Biirgern und Politikern wird in einfacher Weise
durch das Verhalten von verniinftigen Kutschern und ihren Pferden illu-
striert. Kutscher, die iiber gute Bremsen verfiigen, spannen wildere Pferde
ein und fahren schneller und riskanter, aber kommen trotzdem sicherer zum
Ziel als Kutscher, die schlechte Bremsen haben. Analog dazu wéhlen
Biirger, die wirkungsvolle direkt-demokratische Instrumente zur Ziigelung
,,ausgebrochener” Politiker besitzen, wildere und riskantere, d.h. originel-
lere, visiondrere und innovativere Politiker und Parteien als Blirger, die
nicht iiber direkt-demokratische Bremsen verfiigen und deshalb keine Risi-
ken eingehen wollen. Aber nicht nur die Kutscher, auch die Pferde passen
sich an. Gutwillige Pferde gehen schneller, wenn sie wissen, dass der Kut-
scher bremsen kann, ohne gleich die Pferde zu schlachten. Genau so han-
deln Politiker mutiger und innovativer, wenn sie wissen, dass die Biirger
ihre Vorschlige ablehnen konnen, ohne gleich die verantwortlichen Politi-
ker beim nichsten Wahltermin abzuwihlen.

Direkte Demokratie ist also nicht fiir alle Politiker und Parteien nachtei-
lig. Besonders neue und junge Parteien und Politiker, die noch nicht die
Reputation etablierter Politikanbieter haben, dafiir aber dynamischer und
innovativer sind und neue fruchtbare aber zwangsldufig manchmal noch
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nicht ganz ausgereifte Ideen in die Politik einbringen, kOnnen von gut aus-
gebauten direkt-demokratischen Institutionen profitieren.

IIl. Einwinde und Widerstand

Die bisherige Analyse kommt zu einer sehr vorteilhaften Beurteilung
direkt-demokratischer Institutionen und kontrastiert mit der Kritik vieler
Politiker und Wissenschaftler an der direkten Demokratie. Im nichsten
Abschnitt wird deshalb auf vier der hiufig angefiihrten Behauptungen ein-
gegangen. In vergleichender Perspektive erweist sich keine dieser Kritiken
als stichhaltig. Deshalb wird anschliessend kurz argumentiert, weshalb
direkte Demokratie auf so grossen Widerstand stdsst.

1. Kritik an der direkten Demokratie

Behauptung 1. , Biirger sind unfihig, verniinftige Sachentscheidungen
zu treffen”

Behauptet wird, Sachvorlagen seien sehr komplex und miissten deshalb
Spezialisten — den Parlamentsabgeordneten und den Regierungspolitikern —
iiberantwortet werden. Dieses Argument ist unbaltbar. Zum einen existiert
heute ein breiter Konsens dariiber, dass bei privaten Entscheidungen jeder
einzelne Mensch selbst am besten beurteilen kann, was gut fiir ihn ist. Es
ist schwer einzusehen, weshalb dies bei politischen Entscheidungen anders
sein soll. Zum anderen ist diese Kritik nicht vergleichend. Sie ldsst voll-
kommen offen, welche Anreize Reprisentanten haben, wohlinformierte Ent-
scheidungen im Interesse der Blirger zu treffen. Sie zeigt auch nicht, wie
Biirger, denen die politische Urteilsfihigkeit fiir Sachentscheidungen abge-
sprochen wird, fihig sein sollen, die ,richtigen“ Wahlentscheidungen zu
treffen und die ,richtigen” Reprisentanten zu wéhlen. Uberdies bleibt
unklar, weshalb Sachentscheidungen komplexer als Wahlentscheidungen
sein und mehr Information erfordern sollen. Eher das Gegenteil trifft zu:
Damit sich ein Biirger bei einer Sachabstimmung verniinftig entscheiden
kann, muss er beurteilen, wie er durch die zwei Alternativen betroffen
wird. Will er hingegen bei Wahlen verniinftig entscheiden, muss er nicht
nur beurteilen, wie er durch die verschiedenen Parteiprogramme mit einer
Unzahl verschiedener Massnahmen betroffen wiirde, sondern auch noch, ob
die Parteien tatsdchlich willig und fdhig sind, ihre Pline und Versprechen
umzusetzen. Selbst wenn er versucht, das zukiinftige Verhalten der Kandi-
daten anhand ihrer fritheren politischen Handlungen zu beurteilen, beispiels-
weise indem er Parlamentskandidaten aufgrund ihres Abstimmungsverhal-
tens in der vergangenen Amtsperiode einzuschitzen versucht, muss er nicht
nur genau wie bei Sachabstimmungen wissen, was die aus seiner Sicht rich-

Mit direkter Demokratie zu besserer Wirtschafts- und Finanzpolitik 273

tigen Entscheidungen gewesen wiren, sondern auch noch zusitzlich, wie
die Kandidaten im Parlament abgestimmt haben (was bei geheimen Abstim-
mungen unmoglich ist).

Zuweilen wird angefiibrt, den Blirgern ergehe es dhnlich wie Patienten,
die sich zwar nicht selbst medizinisch richtig behandeln, aber frotzdem eine
verniinftige Arztwahl treffen konnten. Genau so konnten die Biirger keine
verniinftigen politischen Sachentscheidungen, aber immerhin eine verniinf-
tig Parteien- oder Personenwahlentscheidung treffen. Tatséchlich zeigt diese
Analogie zur Arztwah! jedoch gerade die Uberlegenheit der direkten Demo-
kratie. Der entscheidende Punkt ist, dass kein potentieller Patient sich ver-
pflichten méchte, fiir die nichsten vier Jahre nur zu einem und demselben
Arzt zu gehen — unabhéngig von der Art seiner Leiden und seiner Zu-
friedenheit mit dem betreffenden Arzt. Genau so wie die freie Arztwahl
jedem Patienten erlaubt, bei jeder neuen Krankheit von neuem einen Arzt
als Berater auszuwihlen, ermdglicht es die direkte Demokratie jedem
Biirger, bei jedem Referendum von neuem zu entscheiden, welchen Abstim-
mungsempfehlungen welcher Politiker er folgen will.

Schliesslich bleibt zu betonen, dass sich in der direkten Demokratie Insti-
tutionen entwickeln, die die Informationseffizienz erhthen. Einerseits haben
die Parteien und Interessengruppen Anreize, ihre Positionen moglichst klar
und einfach darzustellen und eine Reputation als ,,Abstimmungsberater®
aufzubauen. Andererseits entwickeln sich gesellschaftliche Regelungen, die
die Informationskosten senken und die Transparenz erhohen. So haben sich
sowoh! in der Schweiz wie in den USA mehr oder weniger formelle Regeln
entwickelt, wie Parteien und Interessengruppen ihre Abstimmungsempfeh-
lungen vor Abstimmungen in Abstimmungsparolen oder standardisierten
Stellungsnahmen kundtun konnen, die es den Stimmenden erméglichen,
sich auf einfache und effiziente Weise zu informieren (dazu z.B. Mockli
1994).

Behauptung 2: ,, Abstimmungsbeteiligung ist zu tief*

Befiirchtet wird, die Biirger konnten durch die zahlreichen Abstimmun-
gen auf den verschiedenen staatlichen Ebenen iiberfordert werden und mit
politischer Abstinenz reagieren. Diese Bedenken sind nicht gerechtfertigt.
In der Schweiz, die oft als Beispiel fiir tiefe Beteiligung bei Sachabstim-
mungen angefithrt wird, ist die Beteiligung an wichtigen Abstimmungen
regelmissig hoher als die Wahlbeteiligung. Zudem werden bei allgemeinen
Wahlen viele Leistungsdimensionen iiberhaupt nicht thematisiert; die impli-
zite Beteiligung betreffend dieser Aspekte ist somit sehr tief oder sogar
Null. Schliesslich bleibt zu betonen, dass rationale Individuen nicht wihlen,
solange ihnen die Abstimmungsalternativen dhnlich gut gefallen. Wichtig
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ist vielmehr, dass sie um so wahrscheinlicher teilnehmen, je intensiver ihre
Priferenzen sind. Relevant ist somit die Varianz der Stimmbeteiligung zwi-
schen den Biirgern und iiber die Zeit - nicht die durchschnittliche Stimm-
beteiligung. Im Idealfall miisste die Wahrscheinlichkeit, dass sich ein
bestimmter Biirger an einer bestimmten Wahl beteiligt, genau proportional
zu seiner Priiferenzintensitit sein. Dann wiirde das gesellschaftliche Abstim-
mungsergebnis tatsichlich der Summe aller individuellen Nutzen entspre-
chen. Ein streng proportionaler Zusammenhang zwischen individueller Pré-
ferenzintensitit und individueller Abstimmungsbeteiligungswahrscheinlich-
keit ist aber nur moglich, solange die Beteiligungswahrscheinlichkeit von
Biirgern mit durchschnittlich intensiven Préiferenzen und damit auch die
gesellschaftliche Abstimmungsbeteiligung nicht iiber 50% liegen. Eine
Wahlbeteiligung von iiber 50% ist aus dieser Sicht also sogar nachteilig.

Behauptung 3: ,,Direkte Demokratie kann zu einer Tyrannei der Mehrheit
fiihren*

Auch diese Kritik ist unangebracht, weil sie nicht vergleichend ist. Sie
lasst vollkommen offen, ob in reprisentativen Demokratien Minderheiten
weniger ibergangen werden als in direkten Demokratien.? Tatséchlich trifft
eher das Gegenteil zu. Je hiufiger iiber Sachvorlagen abgestimmt wird,
desto kleiner wird die Wahrscheinlichkeit, dass eine Gruppe oder ein Indi-
viduum immer zu den Verlierern zihlt. Die Vorlagen sind so unterschied-
lich und erfassen so viele Bereiche, dass die Mehrheiten stets aus verschie-
denen und wechselnden Gruppen bestehen. Im Gegensatz dazu konnen in
reprisentativen Systemen sehr wohl einzelne Gruppen iiber Jahre oder gar
Jahrzehnte in die Opposition verbannt sein und dauvernd iiberstimmt
werden. Das Argument, im Parlament kénnten Minderheiten mit besonders
intensiven Priferenzen mittels Stimmentausch einen Einfluss ausiiben, zeigt
keinen Vorteil gegeniiber der direkten Demokratie an. Stimmentausch funk-
tioniert auch in der direkten Demokratie: Er ndhrt die Ausarbeitung der
Vorlagen, er beseelt die Abstimmungsparolen und er lenkt auch das Stimm-
verhalten. Ein einzelner Wihler hat kaum Einfluss auf das Abstimmungser-
gebnis und deshalb keine Anreize, ausschliesslich eigenniitzig zu stimmen.
Vielmehr kann er sich an allgemeineren Interessen orientieren (dazu Bren-
nan und Lomasky 1993 und Eichenberger und Oberholzer-Gee 1998).
Schliesslich bleibt festzuhalten, dass gerade im Parlament das sog.

2 Zuweilen wird behauptet, die direkte Demokratie konne fiir die biirgerlichen
Rechte und Minderheitsrechte bedrohlich sein (z.B. Gamble 1997). Eine Analyse
schweizerischer Abstimmungen zeigt jedoch, dass die Rechte von Minderheiten
durch Referenden und Initiativen vergleichsweise wenig eingeschrinkt werden (Frey
und Gotte 1998). ‘
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LStimmentausch-Paradox™ (Riker und Brams 1973) droht: Oft ist der Nut-
zengewinn jener, die Stimmen tauschen und so eine Mehrheit erringen,
kleiner als der Nutzenverlust deren, die am Tausch nicht beteiligt sind und
in die Minderheit versetzt werden.

Behauptung 4: ,,Direkte Demokratie ist nur unter seltenen Bedingungen
Sfunktionsfihig

Oft wird argumentiert, direkte Demokratie sei nur in kleinen Lindern mit
einer starken, wenn moglich Jahrhunderte alten, in kleinen Einheiten ver-
wurzelten demokratischen Tradition moglich, also in Landern wie beispiels-
weise der Schweiz. Diese Kritik vernachléssigt, dass heute in verschiedenen
Lindern regelméssig Volksabstimmungen durchgefiilbrt werden, auf die die
geschilderten Bedingungen kaum zutreffen: Das Argument der Kleinheit
versagt zumindest im Falle Australiens, wo regelmissig sozusagen auf Kon-
tinentalebene Referenden abgehalten werden; das Argument der Tradition
versagt in Kalifornien, wo umfassende, bis heute bestehende und intensiv
genutzte, direkt-demokratische Institutionen schon kurz nach der ersten
grossen Einwanderungswelle und der Staatsgriindung aufgebaut wurden und
alle weiteren Einwanderungswellen von Personen ohne direkt-demokrati-
sche Traditionen bestens iiberlebten; und das Argument der notwendigen
Verwurzelungen in lokalen demokratischen Institutionen vermag kaum die
Situation in Italien zu erkldren, wo zwar regelmaissig, aber nur auf Ebene
des Zentralstaates Referenden abgehalten werden. Uberdies sind in den
meisten anderen demokratischen Staaten fiir gewisse, zumeist gerade beson-
ders wichtige Fragen Volksabstimmungen moglich oder sogar vorgesehen
(vgl. Butler und Ranney 1994). So zeigen die neuen Beispiele der Volksab-
stimmungen iiber die Maastricher Vertrige in Dénemark, Irland und Frank-
reich deutlich, dass die Offentliche politische Diskussion vor Sachabstim-
mungen keinesfalls qualitativ schlechter ist als die offentliche Diskussion
vor Parlaments- und Regierungsentscheidungen oder die Parlamentsdebatten
selbst. Auch diese Beobachtungen illustrieren, dass direkte Demokratie
iiberall funktionieren kann.

Obwohl sich die verschiedenen Kritiken an der direkten Demokratie bei
genauerer Betrachtung als nicht stichhaltig erweisen, lehnen viele Politiker
den Ausbau der direkt-demokratischen Biirgerrechte ab. Die Griinde dafiir
werden im néchsten Abschnitt kurz diskutiert.

2. Widerstand unter Politikern

Direkte Demokratie bringt den Biirgern vielerlei Vorteile, den etablierten
Politikern und Parteien aber gewichtige Nachteile. Die Stirkung der Mit-
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spracherechte der Biirger ist insbesondere fiir die Regierung unangenehm,
weil ihr Spielraum und damit ihre Moglichkeiten eingeschrinkt werden,
ihre eigene Ideologie zu verfolgen und wohlorganisierte Interessengruppen
zu befriedigen. Regieren wird auch schwieriger und mihsamer, weil die
Vorschlidge der Regierung oft vom Volk abgelehnt werden. Direkte Demo-
kratie stdsst jedoch auch bei den Oppositionsparteien nicht auf ungeteilte
Gegenliebe. Schliesslich gibt sie dem Volk ein wirkungsvolles Oppositions-
instrument in die Hand, was vor allem die Bedeutung der grossen Opposi-
tionsparteien mindern kann. Da aber die Oppositionsparteien das Referen-
dums- und Initiativrecht auch zur Verfolgung ihrer eigenen Ziele einsetzen
kénnen, stehen sie der direkten Demokratie zumeist wohlwollender gegen-
iiber als die Regierung. Weil die Nachteile der direkten Demokratie fiir die
Regierung und ihre Vorteile fiir die Opposition nicht von der ideclogischen
Ausrichtung oder der Farbe der betreffenden Regierungs- und Oppositions-
parteien abhingen, ist auch die Einstellung gegeniiber direkt-demokrati-
schen Mechanismen kaum von der Parteiideologie abhingig. Wichtig ist
vor allem, ob eine Partei an der Regierung oder in der Opposition ist.
Besonders deutlich zeigt sich dies in der gedusserten Einstellung der deut-
schen Parteien und Politiker zur Einfilhrung direkt-demokratischer Institu-
tionen auf kommunaler und Linderebene (siche auch Seipel und Mayer
1997). Wo die CDU/CSU regiert, ist sie vehement gegen direkte Demokra-
tie, und wo sie in Opposition ist, ist sie leise fiir direkte Demokratie — und
wo die SPD regiert, ist sie vehement gegen direkte Demokratie, und wo sie
in Opposition ist, ist sie leise fiir direkte Demokratie.

Weil die Einstellungen der Parteien und Politiker zu direkter Demokratie
stark davon abhingen, ob sie in der Opposition oder in der Regierung sind,
ob sie also bei den letzten Wahlen Erfolg oder Misserfolg gehabt haben,
konnen sie sich, wie ja bereits frither argumentiert wurde, kaum glaub-
wiirdig fiir die Einfilbrung direkt-demokratischer Institutionen einsetzen.
Sobald sie Erfolg gehabt haben, dndern sie ihre Einstellung. Gerade Oppo-
sitionsparteien mit guten Erfolgschancen werden deshalb die Einfiihrung
direkt-demokratischer Instrumente kanm zu einem Schwerpunkt ihres Pro-
gramms machen.

IV. Die Vorteile der direkten Demokratie: Empirische Ergebnisse

Aus theoretischer Sicht weist direkte Demokratie gegeniiber reprisentati-
ver Demokratie verschiedene gewichtige Vorteile auf, und die oft gegen
direkte Demokratie angefiihrten Kritiken erweisen sich als nicht stichhaltig.
Direkt-demokratische Institutionen sollten demzufolge aufgrund ihrer Vor-
teile zu vergleichsweise guten Politikergebnissen fithren. Im folgenden wird
der Frage nachgegangen, ob sich entsprechende Unterschiede empirisch
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nachweisen lassen. Drei Ansidtze werden diskutiert: internationale Linder-
vergleiche, Vergleiche von Parlaments- und Volksentscheidungen und Ver-
gleiche innerhalb der Schweiz und der USA, wo jeweils mehr oder weniger
direkt-demokratische Gebietskorperschaften nebeneinander existieren.

1. Internationale Lindervergleiche

Zur Beurteilung der Vor- und Nachteile verschiedener politischer Institu-
tionen liegt es nahe, Linder zu vergleichen, in denen diese Institutionen
unterschiedlich stark ausgeprigt sind. So ist es verlockend, die Politik und
die entsprechenden Politikfolgen wie den Zustand der Volkswirtschaft, die
Staatsquote, die Lebensqualitdt, usw. von Lindern mit vergleichsweise
umfassenden direkt-demokratischen Institutionen mit denjenigen anderer
Linder zu vergleichen und so den Einfluss der direkten Demokratie zu iso-
lieren versuchen. Solche Vergleiche erweisen sich aber als hochst problema-
tisch. Weil es so wenig Linder gibt, in denen direkte Demokratie eine
bedeutende Rolle spielt, wiirde ein internationaler Vergleich darin miinden,
die Schweiz (und vielleicht auch noch die USA, wo die direkt-demokra-
tischen Rechte in vielen Bundesstaaten stark ausgebaut sind) mit den
anderen westlichen Lindern zu vergleichen. Dabei wiirde die direkte De-
mokratie hervorragend abschneiden, was ihre vermeintliche Wirkung auf
Volkseinkommen, Staatsquoten, Staatsdefizite, Lebensqualitdt, Wettbe-
werbsfahigkeit usw. betrifft. Etwas weniger komfortabel sihe der Vergleich
hinsichtlich Wachstum der Volkswirtschaften aus, wenn er sich auf die
Schweiz und die Neunziger Jahre konzentrieren wiirde, um so besser dafiir,
wenn er auch die vergleichsweise direkt-demokratischen Bundesstaaten der
USA einbezichen wiirde.

Solche Vergleiche, die auf wenigen oder nur einer Beobachtung auf-
bauen, ergeben nur selten schliissige Resultate. Die Unterschiede zwischen
der Schweiz und den anderen Industrielindern kénnten nimlich auch durch
vielerlei andere Einflussfaktoren zu erkliren versucht werden, wie Grosse,
Mitgliedschaft in der Europidischen Union, Foderalismus, Branchenstruktur,
Bodenschitze, Betroffenheit durch die Weltkriege, usw. Statistische Ver-
gleiche ergeben nur einen Sinn, wenn wesentlich mehr Beobachtungen vor--
liegen als konkurrierende Erkldrungsansitze. Nur dann kann der Einfluss
der verschiedenen Faktoren mit statistischen Verfahren sinnvoll abgeschitzt
werden.

Trotz dieser Einwinde ist der Vergleich zwischen der Schweiz und ande-
ren Lindern nicht ganz uninteressant. Immerhin zeigt er, dass die Befiirch-
tung vieler Politiker, direkte Demokratie filhre geradewegs ins Chaos, nicht
berechtigt ist. Die wirtschaftliche Stdrke der Schweiz, ihre hohe Wettbe-
werbsfahigkeit, und die anerkannt hohe Lebensqualitit sprechen zumindest
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nicht gegen die Vorteilhaftigkeit direkter Demokratie. Lindervergleiche mit
wenigen Beobachtungen sind auch fruchtbar, wenn sie die vermuteten theo-
retischen Zusammenh#nge sorgfiltig. nachweisen. Ein Beispiel fiir eine
solche Untersuchung bietet Blankart (1998). In einem Vergleich der deut-
schen und der schweizerischen Nachkriegsentwicklung zeigt er im Detail
auf, wie in der Schweiz die direkt-demokratischen Institutionen dazu beitru-
gen, dass die Staatsverschuldung, die Steuerbelastung und die Zentralisie-
rung langsamer zunahmen als in Deutschland.

2. Vergleiche von Parlaments- und Volksentscheiden

Parlamente und Regierungen entscheiden regelmissig anders, als die
Bevblkerung. Das zeigt sich iiberall, wo Volksabstimmungen stattfinden, sei
es in Kalifornien, Italien, Dénemark, auf kommunaler Ebene in Deutsch-
land, oder bei den Abstimmungen in Bayermn und Hamburg beziiglich der
Stdrkung der direkt-demokratischen Institutionen auf kommunaler Ebene.
Vorschldge und Gesetze, die von Parlament und Regierung gutgeheissen
werden, werden von den Wihlern abgelehnt, und Vorschlige, die vom
Parlament und der Regierung strikte abgelehnt werden, werden von den
Wihlern hoch angenommen. Illustrativ sind die schweizerischen Erfahrun-
gen. Im Zeitraum von 1848 bis 1997 haben die Biirger allein auf eidgends-
sischer Ebene den Parlamentsvorschlag in iiber einem Viertel der obligato-
rischen Referenden (48 von 188) und iiber der Hilfte der fakultativen Refe-
renden (66 von 128) abgelehnt und damit die Entscheidung des Parlaments
revidiert. Zugleich hat die Bevolkerung 12 von 120 Initiativen angenom-
men und in 6 Fillen dem Gegenentwurf des Parlaments zugestimmt. Hinzu
kommen 67 zustandegekommene Initiativen, die von den Initiatoren vor der
Volksabstimmung zurtickgezogen wurden, zumeist weil Regierung und Par-
lament unter dem Druck der Initiative entsprechende Anderungen selbst
einleiteten. In all diesen Féllen haben die Biirger eine Verdnderung erzwun-
gen, die das Parlament zuvor nicht wiinschte.

Dass die Mehrheit der Biirger gewissermassen das Gegenteil von dem
wiinscht, was die Mehrheit der Parlamentsabgeordneten und die Regierung
wollen, ist also in der Schweiz keine Ausnahme, sondern an der Tagesord-
nung. Der Dissens beschrinkt sich keineswegs auf unwichtige Vorlagen.
Beispielsweise votierten Parlament und Regierung 1986 klar fiir einen Bei-
tritt der Schweiz zur UNO und 1992 fiir einen Beitritt in den Furopdischen
Wirtschaftsraum EWR. Die Stimmbiirger lehnten jedoch beide Vorlagen ab,
erstere eindeutig (iiber 75% Ablehnung), letztere sehr knapp (50,3% Ableh-
nung). Gewichtige Unterschiede offenbaren sich auch bei Initiativen. Ein
Beispiel ist die Abstimmung iiber eine Initiative fiir einen Verfassungsartikel
zum Schutz des Alpenraumes vor dem Transitverkehr, die von Regierung
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und Parlament vehement abgelehnt, vom Volk aber knapp angenommen
wurde (51,9% Zustimmung). Diese Verfassungsinderung verlangt, dass der
Nord-Siid Transitverkehr durch die Alpen moglichst vollstindig von der
Strasse auf die Eisenbahn umgelagert wird. Damit erzwang sie die Einfiih-
rung wirksamer Lenkungssteuern fiir den motorisierten Schwerverkehr.

Oft lassen sich die Unterschiede zwischen Volk- und Parlaments- bzw.
Regierungsentscheidung durch die unterschiedliche Interessenlage der
Handlungstriger erkldren. Dies trifft etwa auf die systematischen Unter-
schiede bei Abstimmungen iiber Steuererhthungen zu. So lehnte die Bevsl-
kerung zuerst drei Vorschlige der Regierung und des Parlaments ab, die
frithere Warenumsatzsteuer durch eine Mehrwertsteuer zu ersetzen (1977,
1979 und 1991). Erst 1993 stimmte die Bevélkerung einem vierten Vor-
schlag zu. Ganz andere Interessen als die Bevolkerung hat das Parlament
auch bei seinen eigenen Privilegien wie Hilfskriften, den Diliten und der
Parteienfinanzierung. Deshalb wundert es kaum, dass die Stimmbiirger
1992 zwei diesbeziiglich sehr grossziigigen Regelungen, die vom Parlament
mit grosser Mehrheit gefordert wurden, eine iiberaus klare Abfuhr (rund
70% Ablehnung) erteilten. '

Angesichts der grossen Differenzen zwischen Volk auf der einen und
Regierung und Parlament auf der anderen Seite wird oft gefragt, wer denn
nun kliiger entscheidet. Diese Frage greift jedoch zu kurz. Zumeist ist auch
aus wissenschaftlicher Sicht unklar, welche der zwei zur Auswahl stehen-
den Alternativen besser ist, da beide immer Vor- und Nachteile haben und
die Umverteilungseffekte zumeist gewichtig sind. Entscheidend ist, dass in
der Auseinandersetzung und im Prozess der oft wiederholten Ablehnung
von Vorlagen durch die Bevolkerung das Parlament und die Regierung
gezwungen werden, bessere Vorschldge auszuarbeiten. Die bereits erwihn-
ten Vorlagen iiber die Mehrwertsteuer sind ein Beispiel fiir diesen frucht-
baren Lernprozess. Wiahrend das Parlament in den frilhen Vorlagen mit der
Einfiihrung der moderneren, aus steuertheoretischer Sicht iiberlegenen
Mehrwertsteuer auch immer gleich eine deutliche Steuererhthung und
andere bittere Pillen zu verabreichen suchte, brachte es 1993 zwei verniinf-
tige und aufrichtige Vorlagen zur Abstimmung, eine fiir den Ubergang zur
Mehrwertsteuer und eine fiir eine leichte Steuersatzerhthung, und hatte
damit Erfolg. Ein anderes neueres Beispiel ist das Schicksal von drei Vor-
lagen zur Erneuerung der Landwirtschaftspolitik, die 1995 alle abgelehnt
wurden, bereits 1996 in verbesserter Form aber vom Volk angenommen
wurden. In diesen Beispielen kann kaum gesagt werden, ob die fritheren
Vorlagen besser waren als der damalige Status quo. Es diirfte aber ziemlich
unumstritten sein, dass die {iberarbeiteten Vorlagen besser waren als die frii-
heren. Diese Beispiele zeigen, wie wichtig es ist, dass mehrfach iiber die
gleichen Themen abgestimmt werden kann. Nur so konnen die bedeutenden
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Lerneffekte, sowoh! seitens des Parlaments und der Regierung wie auch
seitens der Bevolkerung, genutzt werden.

Mustrativ fiir solche langfristigen Lerneffekte ist die Entwicklung des
schweizerischen Drei-Sdulen-Systems der Altersvorsorge (mit der staatli-
chen, auf dem Umlageverfahren beruhenden Alters- und Hinterbliebenenver-
sicherung (AHV), der obligatorischen, auf Kapitalbildung beruhenden beruf-
lichen Vorsorge und der freiwilligen, steuerlich begiinstigten Kapital-
vorsorge). Wiahrend Kritiker der direkten Demokratie die sich ,ewig
hinziehenden“ sog. AHV-Revisionen und Abstimmungen und Diskussionen
um die berufliche Vorsorge als Versagen der direkten Demokratie interpre-
tierten, betrachten heute die meisten Sozialversicherungsexperten das lang-
sam gewachsene Drei-Stulen-System als vorbildlich — vorbildlich im Ver-
gleich zu den ,,schnell” ausgebauten realen Altersvorsorgesystemen repra-
sentativer Demokratien wie Deutschland, Frankreich, den USA, usw.
Riickblickend hat die ,Langsamkeit des Schweizer Volkes schon viele ord-
nungspolitische Stindenfélle ,schneller™ Politiker verhindert, so z.B. auch
die Vorlagen fiir eine aktivistische Konjunkturpolitik 1975 oder eine staat-
lich subventionierte Innovationsrisikogarantieversicherung 1985. Die Brems-
wirkung dieser und vieler dhnlicher Referenden bestand riickblickend vor
allem darin, dass Politiker gebremst wurden, ihnen gefilligen wissenschaft-
lichen Modestromungen (etwa interventionistischen keynesianischen Ideen)
zu folgen und aus heutiger Sicht wirtschaftlich falsch zu entscheiden.

3. Vergleiche innerhalb der Schweiz und den USA

Die in den vorangegangenen zwei Abschnitten angefiihrte empirische
Evidenz illustriert die Stirken der direkten Demokratie. Sie entspricht aber
nicht den strengen Anforderungen an wissenschaftliche empirische Analy-
sen. Es gibt jedoch eine wachsende Zahl von Arbeiten, die diese Anforde-
rungen erfiillen und mit modemen statistischen Verfahren die Auswirkun-
gen direkt-demokratischer Institutionen erforschen. Weil, wie oben argu-
mentiert, Lindervergleiche fiir die hier interessierende Fragestellung wenig
ergiebig sind, konzentrieren sich diese Arbeiten auf Vergleiche von Gebiets-
korperschaften, die unterschiedlich umfassende direkt-demokratische Insti-
tutionen aufweisen. So sind die Volksrechte in den verschiedenen Schwei-
zer Kantonen und Stidten genau so wie in den verschiedenen US-Bundes-
staaten und Verwaltungsbezirken (Counties) ganz unterschiedlich stark
ausgebaut. Deshalb ist es moglich zu untersuchen, ob die Politik und die
Politikergebnisse in Kantonen, Bundesstaaten, Stidten und Counties mit
vergleichsweise umfassenden direkt-demokratischen Institutionen besser,
gleich oder schlechter sind als in solchen Einheiten mit vergleichsweise
weniger stark ausgebauten direkt-demokratischen Institutionen,
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Folgendes Beispiel verdeutlicht das Vorgehen. Die Moglichkeiten der
Bevolkerung, iiber Finanzentscheide der Parlamente eine Volksabstimmung
zu verlangen, sind von Kanton zu Kanton unterschiedlich. In einigen Kan-
tonen sind die Finanzkompetenzen des Parlaments ziemlich umfassend, d.h.
das Parlament kann iiber hohe Ausgaben entscheiden, ohne dass Biirger ein
Referendum verlangen k6nnen, in anderen Kantonen sind die Finanzkompe-
tenzen des Parlaments hingegen stark eingeschrinkt. Die Hypothese liegt
nahe, dass die Ausgaben und schliesslich die Steuerbelastung in einem
Kanton um so hoher sind, je freier das Parlament iiber Ausgaben entschei-
den kann, d.h. je hoher die Finanzbetrige sind, iiber die es frei verfiigen
kann, ohne dass unzufriedene Biirger eine Volksabstimmung tiiber den
betreffenden Beschluss fordern konnen. Eine einfache Regressionsanalyse
bestdtigt den offensichtlichen Zusammenhang. So verfiigen die Parlamente
der vier Kantone mit der weitaus hochsten Steuerbelastung (Freiburg,
Wallis, Neuenburg, Jura; Steuerbelastung gemessen als Summe der kanto-
nalen und kommunalen Einkommens- und Vermdogenssteuern sowie der
kantonalen Motorfahrzeugsteuern) liber ganz besonders hohe Finanzkompe-
tenzen (gemessen als Ausgabenbetrag pro Einwohner, {iber den das Parla-
ment ohne Referendumsdrohung entscheiden kann).

Es kann nun argumentiert werden, dass die Steuerhhe in einem Kanton
noch von vielen andern Faktoren abhéngt als der Finanzkompetenz des Par-
laments, z.B. von der Grosse eines Kantons, vom Durchschnittseinkommen
seiner Einwohner, von anderen Finanzierungsmoglichkeiten wie z.B. der
Verschuldung, usw. Entscheidend ist deshalb, die verschiedenen moglichen
Einflussfaktoren getrennt zu erfassen. Genau dazu dienen die modernen sta-
tistischen Verfahren, die sog. multiplen Regressionsanalysen. Heute existiert
eine beachtliche Zahl von Untersuchungen, die mittels solcher Verfahren
den Einfluss der direkten Demokratie auf verschiedene Politikvariablen und
-ergebnisse messen. Dabeil kdnnen wenigstens drei verschiedene Ebenen der
Auswirkungen unterschieden werden: Auswirkungen auf die Finanzpolitik,
Auswirkungen auf die Ergebnisse der Finanzpolitik, und Auswirkungen auf
die Biirgerzufriedenheit. Im folgenden wird eine kurze Ubersicht iiber die
verschiedenen Studien gegeben (vgl. dazu auch Feld und Kirchgissner
1999a).

(1) Auswirkungen auf die Finanzpolitik

Die Zentralisierung in direkt-demokratischen Gebietskirperschaften
scheint tatséichlich weniger ausgeprigt zu sein. Dies zeigen zum einen die
bereits dlteren Untersuchungen von Martin und Wagner (1978). Ihnen
zufolge finden in US Bundesstaaten weniger Eingemeindungen statt, wenn
iiber Eingemeindungen durch die Biirger mittels direkt-demokratischer Ver-
fahren statt durch reprisentativ-demokratische oder biirokratische Verfahren
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entschieden wird. Die Studie von Matsusaka (1995) erginzt und erweitert
diese Ergebnisse. In Bundesstaaten, in denen die Biirger Initiativen auf der
Staatenebene ergreifen konnen, sind die Gemeindeausgaben im Vergleich
zu den Bundesausgaben gewichtiger. Zugleich bewirkt das Initiativrecht auf
Staatenebene, dass die Staatsausgaben verstdrkt durch die Erhebung von
Gebiihren und weniger durch Steuern finanziert werden. Zugleich sinkt das
gesamte Staatsbudget, was auch durch Rueben (1999) bestitigt wird. Die
Ausgaben sinken aber nicht in allen Budgetpositionen. Die Budgetstruktur
dndert sich. Nach Santerre (1989) nehmen die Bildungsausgaben von ameri-
kanischen Stddten unter direkter Demokratie sogar zu. Feld (1995) kommt
fiir Schweizer Kantone zu #hnlichen Ergebnissen. Einen positiven Zusam-
menhang zwischen Einfluss der Biirger und den Bildungsausgaben ldsst
auch die Studie von Landon (1998) vermuten, der eine Erhohung der Bil-
dungsausgaben durch stark dezentrale und individualistische Entscheidungs-
mechanismen findet. Direkt-demokratische Entscheidungen iiber die Bud-
getpolitik bewirken, dass haushélterischer mit den Mitteln umgegangen
wird. Die Verschuldung sinkt stark (Kiewit und Szakaly 1996, fiir US Bun-
desstaaten; Feld und Kirchgédssner 1999b, fiir Schweizer Stidte), und die
Selbstfinanzierungsquote steigt (wiederum Feld und Kirchgéssner 1999b,
fiir Schweizer Stddte). Damit werden die Auswirkungen der direkten Demo-
kratie auf die Steuerhthe komplex und nicht mehr immer eindeutig: Wih-
rend die Ausgaben insgesamt und damit auch die Steuern tendenziell
sinken und die Gebiihrenfinanzierung zunimmt, was den Druck auf die
Steuern weiter vermindert, wird gleichzeitig die Verschuldung stark vermin-
dert und teils durch Steuererhebung ersetzt. Feld und Kirchgéssner (1999b)
finden deshalb einen positiven Zusammenhang zwischen direkt-demokrati-
scher Entscheidung iiber das Budget und der Steuerhéhe.

(2) Auswirkungen der Finanzpolitik

Die normative Wertung der bisher diskutierten Ergebnisse fillt nicht
leicht. Zwar wird von Vertretern der Modernen Politischen Okonomie (vgl.
Frey und Kirchgéssner 1994) zumeist vorausgesetzt, Dezentralisierung, tie-
fere Steuern, tiefere Staatsschulden und ein hherer Selbstfinanzierungsgrad
seien positiv zu werten. Tatséchlich aber kdnnen unter bestimmten Bedin-
gungen gerade hohe Steuern ein Zeichen fiir einen gut funktionierenden
Staat sein: je besser der Staat die Priferenzen der Biirger erfiillt, desto gros-
ser ist die Nachfrage nach Staatsleistungen, und desto hoher konnten die
Steuern werden. Entscheidend aus okonomischer Sicht ist deshalb die
Frage, ob direkte Demokratie die Effizienz erhtht.

Tatsdchlich deuten darauf schon Martin und Wagners (1978) frithe
Ergebnisse hin: Direkt-demokratische Eingemeindungsentscheidungen
fithren zu einer Effizienzsteigerung, wohingegen reprisentativ-demokrati-
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sche und biirokratische Eingemeindungsentscheidungen tendenziell die Effi-
zienz mindern. Die immer noch sorgfiltigste Analyse des Zusammenhangs
der Effizienz offentlicher Leistungen und direkt-demokratischer Entschei-
dungsfindung stammt von Pommerehne (1983). Ihm zufolge ist die Effizi-
enz der Miillabfuhr von Schweizer Stéddten und Gemeinden um so héher, je
direkt-demokratischer die Entscheidungsfindung ist. Die Effizienz-gewinne
scheinen sehr gross zu sein (um 20%), wesentlich grosser als die Gewinne
durch private statt dffentliche Produktion. Diese Ergebnisse sind gut verein-
bar mit der Untersuchung von Feld und Savioz (1997). Sie finden, dass die
gesamtwirtschaftliche Produktivitit in Schweizer Kantonen, in denen die
Staatsbudgets und die Hohe der Steuern direkt-demokratisch festgelegt
werden, um rund 5% hoher ist als in den Kantonen, wo die Parlamente
diese Entscheidungen treffen.

(3) Hohere Biirgerzufriedenheit

Eine noch weitergehende Frage als die nach der Effizienz ist die Frage
nach den Auswirkungen politischer Institutionen auf die Zufriedenheit der
Biirger. Umfragen iber die Zustimmung zur direkten Demokratie deuten
darauf hin, dass die Biirger direkte Demokratie gegeniiber reprisentativer
Demokratie vorziechen (vgl. Cronin 1989). Auch die Ergebnisse von
Abstimmungen iber die Einfilhrung oder Beschrinkung direkt-demokrati-
scher Rechte der Biirger bestitigt, dass die Biirger ein hohes Mass an direk-
ter Demokratie wiinschen. So wurden in den letzten Jahrzehnten in der
Schweiz die direkte Demokratie durch Volksabstimmungen auf eidgendssi-
scher und kantonaler Ebene substantiell ausgebaut.3 Die positive Wirkung
der direkten Demokratie auf die Zufriedenbeit der Biirger wird aber auch
durch Skonometrische Studien bestitigt. Mit den Volksrechten sinkt die
Steuerhinterziechung (Frey 1997, fir Schweizer Kantone) und steigen die
Bodenpreise (Santerre 1986, fiir US Counties). Sowohl Steuerhinterziehung
wie Bodenpreise sind gute Indikatoren fiir Zufriedenheit. Denn dort, wo der
Staat gut funktioniert, zahlen die Leute weniger ungern Steuern, und dort
wollen sie wohnen — was die Bodenpreise steigen ldsst. Stutzer-Staub und
Frey (1998) schliesslich finden in einer ganz neuen Studie einen positiven
Zusammenhang zwischen dem Ausmass verschiedenster Aspekte der direk-

3 In der Schweiz gibt es zwar ab und zu Abstimmungen, in denen sich die Biir-
ger selbst Beschrinkungen ihrer demokratischen Rechte auferlegen, allerdings auf
einem sehr hohen Niveau direkt-demokratischer Rechte. So wurden im Kanton Zi-
rich (mit 1,2 Mio Einwohnern) kiirzlich durch einen Volksentscheid das obligatori-
sche Referendum fiir Entscheide des Kantonsparlaments iiber einmalige Ausgaben
iiber SFr. 2 Mio durch ein fakultatives Referendum fiir einmalige Ausgaben iiber
SFr. 3 Mio. (und wiederkehrenden Ausgaben {iber SFr. 300000) ersetzt. Eine Volks-
abstimmung findet nun statt, wenn dies 5000 Biirger oder ein Viertel der Parla-
mentsmitglieder wiinschen.
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ten Demokratie und der direkt durch Umfragen erhobenen Zufriedenheit
der Biirger.

(4) Interpretation

Die angefiihrten empirischen Studien ergeben zusammen ein recht konsi-
stentes Bild. Zwar muss jede einzelne Studie vorsichtig interpretiert
werden. Zugleich gilt es zu bedenken, dass das Ausmass direkter Demokra-
tie in den Studien unterschiedlich operationalisiert wird. In ihrer Gesamt-
heit sind sie jedoch ein eindriicklicher Hinweis auf die vorteilhaften
Eigenschaften direkter Demokratie und unterstiitzen die oben angestellten
theoretischen Uberlegungen. Zu betonen ist insbesondere, dass es kaum
emnstzunehmende empirische Studien gibt, die fiir die direkte Demokratie
negative Ergebnisse finden. Die wenigen Ausnahmen (etwa Zax 1989)
werden durch spitere, verbesserte Untersuchungen widerlegt.

Sicher haben sich viele Leser gefragt, wie gross denn die verschiedenen
gemessenen Effekte etwa auf die Verschuldung, die Steuern, die Budgets,
die Zufriedenheit usw. sind. Die Ergebnisse der verschiedenen Studien
wurden zumeist nicht angefiibrt, weil sie die tatsichlichen Effekte wohl
zumeist unterschitzen. Dies aus zwei Griinden: Die empirischen Studien
beruhen auf Vergleichen dhnlicher, miteinander konkurrierende Gebietskér-
perschaften. Wenn nun die Effizienz in vergleichsweise direkt-demokrati-
schen Gebietskorperschaften hoher ist, weil die direkte Demokratie den
Spielraum der Regierungen einschrénkt, werden {iber den Wettbewerb zwi-
schen den verschiedenen Gebietskorperschaften auch die Regierungen der
vergleichsweise wenig direkt-demokratischen Korperschaften gezwungen,
verstarkt auf die Priferenzen der Birger einzugehen. Wenn direkte Demo-
kratie zu effizienzsteigernden Innovationen fithrt, kGonen diese auch in
anderen Gebietskorperschaften genutzt werden. Die angefiihrten empiri-
schen Studien erfassen nur die nach den durch den foderalistischen Wettbe-
werb erzwungenen Anpassungen verbleibenden Unterschiede. Die fiir alle
Gebietskorperschaften vorteilhaften Niveaueffekt erfassen sie nicht.

Zweitens erfassen gerade Studien, die viele Einflussfaktoren konstant zu
halten vermégen, die oft wichtigen indirekten Effekte nicht. Beispielsweise
erfasst Pommerehne (1983) die indirekten Effekte direkt-demokratischer
Entscheidungsfindung auf die Effizienz der Miillabfuhr iiber die Entschei-
dung, die Miillabfuhr privat oder offentlich zu organisieren, nicht, gerade
weil seine statistischen Verfahren den Einfluss der direkten Demokratie und
der privatwirtschaftlichen Organisation zu trennen vermégen. Ahnlich er-
fassen Feld und Savioz (1997) die indirekten Effekte direkter Demokratie
auf die wirtschaftliche Leistungsfihigkeit einer Volkswirtschaft iiber die
Erhthung der Ressourcenausstattung nicht, gerade weil ihre statistischen
Verfahren den Einfluss direkter Demokratie und der Ressourcenausstattung
trennen konnen.
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V. Schlussfolgerungen

Die direkte Demokratie stdrkt den politischen Wettbewerb, indem sie
Wettbewerb zwischen Ideen und Vorschligen schafft. Damit steht sie gleich-
wertig neben der reprisentativen Demokratie (Wettbewerb zwischen Par-
teien) und dem Foderalismus (Wettbewerb zwischen Gebietskorperschaf-
ten). Je umfassender und intensiver der politische Wettbewerb ist, desto
stiarker entsprechen die Staatsleistungen den Wiinschen der Biirger. Direkte
Demokratie verhindert ein ,,Kartell der Politiker”, die oft gleichlaufende
Interessen haben, z.B. zumeist an intensiver Regulierung und einem gros-
sen Budget interessiert sind. Sie erméglicht glaubwiirdige Politikangebote,
weil Sachvorlagen immer weit besser ausformuliert und bindender sind als
Wahlversprechen. Direkte Demokratie schafft schliesslich eine intensive,
Offentliche politische Diskussion, die neue Information und Problemlosun-
gen generiert. Dadurch wird die schéddliche Asymmetrie zwischen den gut
organisierten Interessengruppen (deren Mitglieder besser informiert sind
und die Einhaltung von Wahlversprechen besser kontrollieren und sanktio-
nieren ko6nnen) und den schlecht organisierten Konsumenten und Steuerzah-
ler gemindert. Direkt-demokratische Politik ist deshalb tendenziell liberaler
als reprisentativ-demokratische Politik, die stidrker von Interessengruppen
beeinflusst ist, welche fiir vielerlei Regulierungen eintreten, die ihnen Vor-
teile verschaffen. Direkte Demokratie stdrkt auch den foderalistischen und
den reprasentativ-demokratischen Wettbewerb. Wihrend Regierungen den
foderalistischen Wettbewerb zu unterwandern versuchen (Steuerharmonisie-
rung, Finanzausgleich, Politikkoordination, usw.) und Markteintrittsschran-
ken fiir neue Parteien und Politiker aufbauen, treten die Biirger fiir starke
Dezentralisierung und wirkungsvollen Parteienwettbewerb ein.

Direkte Demokratie ist iberall mdglich und vorteilhaft: In kleinen und
grossen Staaten, in Staaten ohne alte demokratische Traditionen, auf lokaler
und zentraler Ebene. Die oft gegen direkte Demokratie angefiihrten
Behauptungen (Uberforderung der Wihler, starker Interessengruppenein-
fluss, tiefe Stimmbeteiligung, usw.) sind falsch. Dies zeigt eine verglei-
chende Analyse direkter und reprisentativer Demokratie. Trotz ihrer gros-
sen gesellschaftlichen und volkswirtschaftlichen Vorteile stosst die direkte
Demokratie auf den Widerstand der Regierenden und vieler gut organi-
sierter Interessengruppen — den Profiteuren des heutigen reprisentativen
Systems.

Direkte Demokratie wirkt sich positiv auf die Staatsfinanzen und die
Wirtschaft aus. Das belegen wissenschaftliche Vergleiche von Gebietskor-
perschaften mit unterschiedlich umfassenden direkt-demokratischen Institu-
tionen, insbesondere Schweizer Kantonen und Stidten, aber auch amerika-
nische Bundesstaaten und Counties. Diese Studien kénnen dank moderner
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statistischer Verfahren den Einfluss der direkten Demokratie getrennt von
den vielen anderen Einflussfaktoren. erfassen. Die vorteilhaften Wirkungen
der direkten Demokratie auf die Finanz- und Wirtschaftspolitik ldsst sich
auch anhand vieler Beispiele von Referenden und Initiativen in der
Schweiz nachvollziehen. Wiederum wirkt sich die direkte Demokratie nicht
nur ,,direkt* vorteilhaft auf die Finanz- und Wirtschaftspolitik aus, sondern
auch ,indirekt”, indem sie den Foderalismus stdrkt und es den Biirgern
ermoglicht, gegen den Willen von Regierung und Parlament kluge finanz-
politische Institutionen festzulegen (z.B. zeitlich beschrénkte Steuergesetz-

gebung).

Direkte Demokratie ist aber nicht gleich direkter Demokratie. Dies gilt es
unbedingt zu beherzigén. Die Entscheidungen der Biirger miissen fur die
Regierungen bindend sein. Ansonsten haben Referenden kaum Einfluss.
Quoren fiir Zustimmung und Beteiligung schwiéchen die Wirksamkeit stark
ein. Bei hohen Quoren ist es fiir die Regierung und die Parlamentsmehrheit
nur verniinftig, die 6ffentliche Diskussion moglichst zu verweigern und so
die Aufmerksamkeit weg von den Referenden zu lenken. Dadurch sinkt die
Wahlbeteiligung, wodurch schliesslich die Quoren nicht mehr erreicht
werden konnen. Auch die Unterschriftenerfordernisse fiir Referenden und
Initiativen sollten moglichst tief sein. Nur so kann der direkt-demokratische
Prozess auch fiir schwach organisierte Gruppen offen gehalten werden.
Schliesslich sollten die direkt-demokratischen Instrumente moglichst umfas-
send sein und sich unbedingt auch auf Ausgaben- und Steuerentscheidun-
gen erstrecken.

Trotz der hier vorgetragenen Argumente fiir eine moglichst umfassende
direkte Demokratie bleibt es selbstverstindlich, dass nicht iiber jede noch
50 kleine und unwichtige Entscheidung des Parlaments oder der Regierung
abgestimmt werden kann, genau so wie in grossen staatlichen Einheiten
nicht ein einzelner Biirger eine Volksabstimmung verlangen kann. So
krankt etwa die kalifornische direkte Demokratie daran, dass zu viele
Abstimmungen am gleichen Termin stattfinden, wodurch eine verniinftige
sffentliche Diskussion erschwert wird. Wenn aber nicht die ,totale direkte
Demokratie“ ideal ist, muss so etwas wie ein Grad optimaler direkter
Demokratie existieren. Wieviel direkte Demokratie ist aber optimal? Die
vorteilhafte Ausgestaltung der direkt-demokratischen Institutionen ist fiir
jeden Staat, jedes Land und jede Gemeinde unterschiedlich, und dndert sich
mit der gesellschaftlichen, wirtschaftlichen und technischen Entwicklung.
Deshalb ist es entscheidend, dass die genaue Ausgestaltung der direkt-
demokratischen Institutionen jeder politischen Korperschaft unterschiedlich
sein kann. So braucht es keinesfalls generelle Vorschriften fiir die Hohe der
Unterschriftenquoren oder die Hoéhe der Finanzkompetenzen der Parla-
mente. Vielmehr sollte die Festlegung der politischen Entscheidungsregeln
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den Biirgern der jeweiligen Korperschaften tiberlassen werden. Alleine die
Biirger — nicht die Politiker — sollten befugt sein, {iber die genaue Ausge-
staltung ihrer direkt- und reprdsentativ-demokratischen politischen Institu-
tionen zu entscheiden, d.h. sie zu erweitern oder einzuschrinken.
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