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Silvano Mockli

ist 1950 geboren. Nach
praktischer Tatigkeit
studierte er Volkswirt-
schaftslehre und
Politikwissenschaft in
St.Gallen, Ziirich, Genf
und in den USA. Er ist
Privatdozent fir Politik-
wissenschaft an der
Hochschule St.Gallen.
Publikationen: «Politi-
sche Ideen in der
Schweiz» (1985); «Die
schweizerischen Lands-
gemeinde-Demokratien»
(Verlag Paul Haupt,
1987); «Der schweize-
rische Nationalstaat»
(Verlag Paul Haupt,
1987); «Direkte Demo-
kratie. Ein internatio-
naler Vergleich» (Verlag
Paul Haupt, 1994).

DOSSIER

DIREKTE DEMOKRATIE ALS CHANCE

Direkte Demokratie ist eine miihselige Staatsform,
aber sie birgt auch Chancen. Weil direkte Demokratie
die Zahl der Akteure erhiht, wird der gesamte
Entscheidungsprozess komplizierter und triger.

Wer den Stimmbiirgerinnen
und Stimmbiirgern, dem «Volk», wie wir
zu sagen pflegen, die Befugnis gibt, iiber
Sachfragen abzustimmen, nimmt anderen
Staatsorganen wie Parlament, Regierung
und Verwaltung Kompetenzen weg. Dies
hat zur Folge, dass man «das Volk» weit
stirker in den Entscheidungsprozess ein-
beziehen muss als in der rein reprisen-
tativen Demokratie, wenn man nicht ris-
kieren méochte, in der Volksabstimmung
Schiffbruch zu erleiden.

Direkte Demokratie bedeutet, dass die
Stimmberechtigten in letzter Instanz nicht
nur iiber die Wahl von Personen, sondern

auch iiber Sachfragen entscheiden. Mit-
wirken (partizipieren) heisst, an einem
Entscheidungsprozess teilhaben zu kénnen,
bevor dessen Ergebnis feststeht. Abstim-
men heisst, zu einer von Staatsorganen
oder Initiativkomitees ausgearbeiteten Vor-
lage Stellung nehmen zu kénnen.
Zwischen Effizienz und Partizipation
besteht stets ein Spannungsverhiltnis. Ge-
genwirtig ist viel von einer «Verwesent-
lichung» der direkten Demokratie die
Rede. Gemeint ist eine Einschrinkung.
Die Kluft zwischen politischer Elite und
Stimmbiirgerschaft sollte aber nicht durch
einen Abbau an direkter Demokratie, son-

Modell des politischen Prozesses mit direkter Demokratie

INPUT DURCHFLUSS OUTPUT OUTCOME
(1] (2} (3] (4]
REFERENDUM
Forderungen POLITISCHES SYSTEM
e e P e »| Volksabstimmung
INITIATIVE (1) nichtstaatliche staatliche verbindliche
Unterstiitzung Akteure: Akteure: Entscheide
—_— Parteien, Verbinde, Regierung, B Umsetzung (4)
Interessengruppen,  Parlament,
Ablehnung Medien Verwaltung
e !
> Befolgung
Kompromissfindung, Umgehung
Interessenvermittlung  Antizipation (3) Widerstand
Artikulation Interessenausgleich
Aggregation Umsetzung in
Entscheide
Agenda-Setting (2) Nichtentscheide

FEEDBACK ©

Systemfunktionen: Politische Sozialisation, politische Kommunikation (5)
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dern durch einen Aufbau an Glaubwiir-
digkeit und durch Uberzeugungsarbeit ge-

schlossen werden'.

Modell des politischen Prozesses
mit direkter Demokratie

Ein politisches System besteht aus nicht-
staatlichen und staatlichen Akteuren, die
mit Forderungen, Unterstiitzung und Ab-
lehnung konfrontiert werden. Das politi-
sche System produziert Entscheidungen,
die fiir alle Angehorigen eines politischen
Verbandes verbindlich sind. Diese Ent-
scheide miissen in die soziale Wirklichkeit
umgesetzt werden.

Ein politischer Prozess kann — verein-
fachend — in fiinf Phasen gegliedert wer-
den. Am Anfang steht eine politische For-
derung, der Input ins System (Phase 1).
Diese Forderung wird von nichtstaat-
lichen Akteuren zu den staatlichen trans-
portiert (Beginn von Phase 2). Aber bei-
leibe nicht jede Forderung wird dann auch
in eine Entscheidung, einen «Output»,
umgesetzt (Phase 3). Politische Parteien
greifen natiirlich solche Forderungen auf,
die Unterstiitzung, d.h. Wihlerstimmen
verheissen. Medien transportieren Forde-
rungen, die mdoglichst aufmerksamkeits-
erregend sind. Und die staatlichen Akteure
setzen eine Forderung dann am ehesten
um, wenn geniigend offentlicher Druck
dahinter steht. Oft sind die Forderungen
auch widerspriichlich. Verschiedene Inter-
essen miissen ausgeglichen, Kompromisse
gesucht werden. Kommt es zu einem Ent-
scheid, so ist mit Phase 3 (dem Output)
der Prozess aber noch nicht abgeschlossen.
Entscheide miissen umgesetzt werden
(Phase 4). Da jedes staatliche Handeln
eine rechtliche Grundlage haben muss,
kénnen jene, die Nachteile befiirchten,
die Entscheidung méglicherweise auf ge-
richtlichem Wege blockieren. Oder sie
werden versuchen, die neuen Regeln zu
umgehen oder gar Widerstand zu leisten.
Ein Gesetz wirkt meistens nicht genau so,
wie man sich das vorgestellt hat. Miss-
stinde erzeugen neue Forderungen. Damit
ist der politische Kreislauf geschlossen
(Feedback, Phase 5).

Wenn die direktdemokratischen Ein-
richtungen Initiative und Referendum
bestehen, hat das Auswirkungen auf den
ganzen Prozess. Mit einer Initiative kénnen
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1 Silvano Méckli:
«Direkte Demokratie. Ein
Vergleich der Einrich-
tungen und Verfahren

in der Schweiz und Kali-
fornien, unter Berlick-
sichtigung von Frank-
reich, Italien, Danemark,
Irland, Osterreich,
Liechtenstein und
Australien». St. Galler
Studien zur Politikwis-
senschaft Bd. 16, Haupt,
Bern und Stuttgart
1994.

Die direkte
Demokratie hat in
der Schweiz die
Konkordanz
gewissermassen

erzwungen.

DEMOKRATIE - GRENZENLOS?

Forderungen auch ohne die Vermittlung
von Parteien und Verbinden transportiert
werden. Sie konnen also umgangen wer-
den. Die Forderung gelangt direkt an die
staatlichen Akteure, und wenn auch diese
unwillig sind, direkt zur Volksabstim-
mung (Phase 3). Die staatlichen Akteure
kénnen nur iiber Angelegenheiten von
untergeordneter Bedeutung abschliessend
entscheiden. Ganz wichtige Gegenstinde
miissen obligatorisch vors Volk, wichtige
kinnen vors Volk gezogen werden. Um
eine Vorlage in der Volksabstimmung
nicht zu gefihrden, sind die staatlichen
Akteure gezwungen, eine moglichst breite
Koalition zu bilden. Das bedingt das Ein-
gehen vieler Kompromisse. Kein Wunder
hat die direkte Demokratie in der Schweiz
die Konkordanz gewissermassen erzwun-
gen. Hat «das Volk» dann aber einmal ge-
sprochen, so gilt dieser Entscheid quasi
als «<hsherwertigr. Widerstand gegen ihn
ist verpdnt. Die Akzeptanz solcher Ent-
scheide ist gewdhnlich hoher als bei
Parlamentsentscheiden. Die Umsetzung
(Phase 4) wird dadurch erleichtert. Dank
der Initiative eréffnen sich Unterlegenen
neue Chancen (Phase 5).

Chancen der direkten Demokratie

Wie jede politische Institution birgt die
direkte Demokratie Gefahren und Chan-
cen. Gefahren sind beispielsweise die Ver-
zégerung und Verwisserung von politi-
schen Entscheiden, die gewohnlich tiefe
Stimmbeteiligung, das geringe Sachwis-
sen der Stimmenden, die Nutzung als
Obstruktionsinstrument, die Verwischung
der Verantwortlichkeiten, die Unstetigkeit
politischer Entscheide, die Kommerzia-
lisierung der Abstimmungskimpfe und so
weliter.

Doch die direkte Demokratie bietet
auch Chancen. Sie erlaubt es politischen
Gruppierungen ausserhalb der etablierten
Akteure, ihre Bediirfnisse und Forderun-
gen direkt bei den staatlichen Akteuren
zu artikulieren. Sie lenkt Druck von unten
in institutionelle Kanile und ist so ein
politischer Seismograph fiir unbewiltigte
Probleme. Eine Initiative ist auch ein her-
vorragendes Mittel, ein bislang vernachlis-
sigtes Problem auf die Traktandenliste zu
setzen (Agenda-Setting), denn die Medien

berichten iiber jede Initiative.



DOSSIER

So wie gewihlte Politiker stindig an die
Wiederwahl denken miissen, miissen Ak-
teure innerhalb des politischen Systems
bei Entscheiden, die obligatorisch oder
fakultativ der Volksabstimmung unterste-
hen, stindig kalkulieren, ob die Vorlage
eine Mehrheit unter den Stimmenden
finden werde. Das zwingt zur Riicksicht-
nahme auf die Volksmeinung und auf
andere relevante politische Akteure. Die
grossten Chancen bietet die direkte
Demokratie beim Output: Ein Entscheid,
der die Hiirde der Volksabstimmung
genommen hat, findet breite Akzeptanz.
Allen Widerstinden wird die Legitima-
tionsgrundlage entzogen. Die Umsetzung
der Entscheide wird erleichtert.

Die direkte Demokratie erfiillt auch
zwei wichtige Systemfunktionen: politi-
sche und politische
Sozialisation. Mehr involvierte Akteure
heisst auch, dass das Sachwissen viel
breiter verteilt ist als in der
sentativen Demokratie. Der Zwang zum
Kompromiss hat eine Vielzahl sozialer
Beziehungen und Interaktionen zur Folge,
in deren Verlauf Verstindnis geweckt wird
fiir die Positionen und Interessen von
anderen. Politische Sozialisation schirft
das Bewusstsein fiir demokratische Grund-
werte und lehrt, andere Meinungen zu
respektieren, nach tragfihigen Losungen
zu suchen, Minderheiten nicht zu iiber-
fahren, aber auch einmal getroffene Ent-
scheide zu akzeptieren. Auf lokaler Ebene
spielt sich der Prozess nicht allein iiber die
Medien, sondern von Angesicht zu Ange-
sicht ab, was die Akteure einander niher

Kommunikation

repra-

bringt.
Diese Funktionen sind vor allem fiir
Aussenstehende attraktiv. Fiir Beamte

oder Experten ist die direkte Demokratie
hingegen eher ein Hindernis und eine
Beschneidung Befugnisse. Ohne
direkte Demokratie kénnten Entscheide
rascher gefillt werden. Nur: Wenn jene,
die vom politischen Entscheid betroffen
sind, nicht in die Entscheidungsfindung
einbezogen sind, werden sie alle politi-
schen Energien auf die Bekimpfung des
Ergebnisses konzentrieren. Je geringer die
Aushandlungskosten sind, desto hoher
sind spiter die Widerstandskosten. Beson-
ders bei Planungen, Leitbildern und Ge-
samtkonzeptionen ist es nicht selten so,
dass Personen mit hohem Sachverstand

threr

Die direkte
Demokratie
erfallt auch zwei
wichtige
Funktionen:
politische
Kommunikation
und politische
Sozialisation.

DEMOKRATIE - GRENZENLOS?

zwar schone Resultate vorlegen, die kon-
krete Umsetzung in Massnahmen aber
nicht gelingt, weil die Betroffenen kein
Interesse zeigen oder zu grosse Wider-
stinde entgegensetzen.

Das erwihnte, zwischen Demokratie
und Effizienz bestehende Spannungsver-
hiltnis muss akzeptiert werden, und es
wire meines Erachtens inkonsequent, von
einer starken Demokratie gleichzeitig héch-
ste Effizienz zu erwarten. Wo jede Stimme
gleich viel zihlt, kann es nicht so sein wie
in einer Unternehmung, wo einige wenige
die Entscheide fillen und die Mehrheit
der Belegschaft sie umsetzt. Wer in einer
Demokratie zuerst nach Effizienz sucht,
ist im falschen Spiel. Das wire genauso,
wie wenn jemand in einem Fussball-
spiel bei einer elfmeterreifen Szene
«Schach!» ruft. Unter dem Aspekt der
Effizienz ist hohe Partizipation gar nicht
erwiinscht. Zyniker sagen deshalb, je
tiefer die Stimmbeteiligung, desto besser.
Beteiligung ist aber ein politischer Wert
an sich. Demokratie heisst gleiche Partizi-
pationsméglichkeiten, Rechtsstaat bedeu-
tet u.a. Machtteilung. Das ist von der
Konstruktion her ineffizient, gewisser-
massen systemimmanent. Diktaturen -
die rasch und ohne breite Partizipation
entscheiden kénnen — sind indessen nicht
effizienter. Die ehemaligen kommunisti-
schen Herrschaftssysteme in Mittel- und
Osteuropa haben das vor Augen gefiihrt.
Parlamentarische Systeme mogen zwar
iiber kurze Frist gesehen effizienter sein,
aber wenn es, iiber einen lingeren Zeit-
raum betrachtet, hiufige Regierungswech-
sel und damit abrupte politische Rich-
tungsinderungen gibt, verursacht dies
auch erhebliche politische und finanzielle
Reibungsverluste.

Schwieriger Umgang mit Anspriichen

In der Managementlehre hat zur Zeit ein
neuer Begriff Konjunktur: Anspruchsgrup-
penmanagement. Unternehmungen sollten
demnach auch die Bediirfnisse von exter-
nen Gruppen (sog. Stakeholders) wie Kun-
den, Lieferanten, Konkurrenz, Parteien,
Staatsorgane, Anwohner, Interessen- und
Umweltverbinde in ihre Strategie mit-
einbeziehen und zu deren Reprisentanten
dauerhafte dialogfihige Beziehungen un-
terhalten. Fiir ein Basler Chemie- und
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Pharmazieunternehmen hiesse dies bei-
spielsweise: Aktivisten von Greenpeace
nicht vom Kamin holen, sondern in die
Direktionsetage einladen.

Dieses Anspruchsgruppenmanagement
pflegt die Politik schon lange, auch wenn
man es nicht so genannt hat. Die Parla-
mente sind die Arenen, in denen An-
spriiche angemeldet und gegeneinander
aufgelistet werden.

Was den Input angeht, ist klar, dass
man die Bediirfnisse und Interessen jener,
die von einem politischen Entscheid be-
troffen sein werden, kennen muss. Das im
Bund bekannte Vernehmlassungsverfah-
ren hat das institutionalisiert. Da die
Stossrichtungen der gedusserten Interes-
sen véllig unterschiedlich sind, gilt es, in
einem Aushandlungsprozess einen Interes-
senausgleich herbeizufiihren. Dabei wird
man auf die politischen Krifteverhiltnisse
abstellen, d.h. auf die vermutete Fihig-
keit einer Organisation, die Vorlage in der
Volksabstimmung zu Fall zu bringen.

Aufgabe der Politik ist es aber nicht ein-
fach, Interessen zu bilanzieren und dies
dann in Entscheide umzusetzen. Die Poli-
tiker — und auch die Planer — miissen
Ziele vorgeben und die Marschrichtung
bestimmen, auch wenn sich im Moment
keine Mehrheit dafiir findet. Sie haben
um Unterstiitzung zu werben, damit das
Anliegen mit der Zeit mehrheitsfihig
wird. Bei der Ortsplanung gilt es bei-
spielsweise, jene Direktbetroffenen, die
sich nur fiir den Mehr- oder Minderwert
des eigenen Grundstiicks interessieren
und notfalls auch die Gesamtplanung zu
Fall bringen wiirden, iiber den gesamten
Planungsprozess ins Bild zu setzen und
dafiir Verstindnis zu wecken. Das ist
miihselige Kleinarbeit.

Es gibt in allen Bevélkerungsgruppen
starke Personlichkeiten, auf die man bei
der Meinungsbildung besonders héort.
Dies sind die sogenannten Meinungs-
fiihrer. Sie multiplizieren gewissermassen
Meinungen. Hat man bei Organisationen,
auf deren Zustimmung man angewiesen
ist, die Meinungsfiihrer fiir sich gewon-
nen, so ist die Chance gross, dass nachher
auch die Organisation die entsprechende
Haltung einnehmen wird. Auf lokaler
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Die Planer
haben auch die
Interessen
kinftiger Gene-
rationen im Auge
zu behalten;
dafir findet sich
aber keine Lobby.

DEMOKRATIE - GRENZENLOS?

Ebene ist beispielsweise gegen den Wil-
len des Gemeindeprisidenten nur schwer-
lich etwas durchzusetzen. Die Kunst der
Politik ist es, Unterstiitzung zu gewin-
nen — der Widerstand stellt sich von selbst
ein.

Bei der Planung scheint mir ein Pro-
blem zu sein, dass zu Beginn der Input
relativ gering ist. Planung ist ein offent-
liches Gut: Man profitiert auch davon,
wenn man sich nicht beteiligt. Die Planer
haben auch die Interessen kiinftiger Ge-
nerationen im Auge zu behalten; dafiir
findet sich aber keine Lobby. Die im
Einzelfall Betroffenen kiimmern sich erst
darum, wenn Entscheide drohen, die ihre
Interessen beriihren. Gerade deshalb ist
wichtig, die potentiell Betroffenen von
Beginn an fiir eine Mitwirkung zu gewin-
nen oder zumindest stindig auf dem lau-
fenden zu halten.

Zusammenfassung

Die Zahl der Akteure und der artikulier-
ten Interessen in einer direkten Demokra-
tie ist hoch. Das ist unter dem Aspekt der
Partizipation erfreulich, aber unter dem
Aspekt der Effizienz irgerlich. Um trag-
fihige Entscheide zustande zu bringen,
muss man alle starken Interessen beriick-
sichtigen und einen breiten Konsens
suchen. Es sind stabile soziale Kontakte zu
Meinungsfiihrern aufzubauen. Dabei sollte
man allerdings nicht einfach Interessen
saldieren, sondern auch versuchen, die
Akteure von iibergeordneten Staatszielen
zu iiberzeugen, auch wenn dafiir momen-
tan keine Lobby vorhanden ist. Der ganze
Prozess erfordert viel
und viel miihselige Kleinarbeit, fiihrt aber
zu Ergebnissen, die sich in der sozialen
Wirklichkeit umsetzen lassen.

Die «Kraft des positiven Denkens»
wirkt auch bei politischen Entscheidungs-
prozessen. Betrachtet man vom Beginn an
die direkte Demokratie und die Mitwir-
kung méglichst Vieler als Chance, nicht
als Gefahr, und startet man auch nicht mit
der Vorstellung, eine Ideallésung zu rea-
lisieren, hat man eine Ausgangsposition,
die sich positiv auf den ganzen Prozess

und das Ergebnis auswirkt. 4

Kommunikation
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