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DETERMINANTEN DES POLITISCHEN
VERHALTENS BEI SACHENTSCHEIDUNGEN

von

LEONHARD NEIDHART
Dr. rer. pol.

I. Fragestellungen einer Abstimmungssoziologie

Die durch das Referendum und die Initiative institutionalisierten Beteili-
gungsrechte im politischen System der Schweiz fiihren zu einem teilweise
ezgengesetzhchen politischen Verhalten der Biirger und ermoglichen damit
eine Analyse, die iiber das, was in der Wahlforschung maéglich ist, hinaus-
geht. Hierzu hat die ungebrochene Geschichte der schweizerischen Demo-
kratie eine Fiille von politischen Verhaltensdaten hervorgebracht, die noch
weitgehend unbearbeitet geblieben sind. Diese Besonderheit reizt zu einer
Analyse, zur Frage, ob sich aus dem statistischen Material, das iiber die
vielen Volksabstlmmungen vorliegt, eine Struktur des pohtlschen Verhaltens,
ob sich bestimmte soziale Gesetzmassngkeltén nachweisen lassen. Dieser
Frage gelten die nachfolgenden Uberlegungen.

Priift man zunédchst die Verfiigharkeit und die Aussagekraft der Daten
der schweizerischen Abstimmungsstatistik, die fiir die meisten Kantone in
der Form gememdewelser Angaben zuginglich sind, so ldsst sich etwa fol-
gendes sagen:

1. Es liegen Abstimmungsergebnisse in historischer Reihe und damit
fiir alle Entwicklungsphasen, plebiszitiren Konflikttypen und Streitpunkte
des Bundesstaates vor. Demnach lisst sich eine Sozialgeschichte des poli-
tischen Verhaltens fiir die Phase des Aufbaues des schweizerischen Bundes-
staates (1874-1914), fiir die Kriegs- und Krisenzeiten (1915-1945) und fiir
die stabilisierte Konkordanzdemokratie nach 1945 versuchen.

2. Es liegen Verhaltensdaten fiir die drei verschiedenen Formen der
pleblszuaren Betelllgung, ndamlich fiir das obhgatonsche Verfassungsrefe-
mltlatlve vor. Somit lisst sich priifen, welche Konfliktformen und Ver-
haltensregelma351gke1ten durch diese differenziellen rechtlichen Beteiligungs-
moglichkeiten bedingt sind.

3. Das Abstimmungsverhalten ldsst sich fiir Entscheidungsprozesse
auf den dre; Telativ autonomen-Ebenen des Buridesstaatssystems, namlich
im Rahmen der Gemeinden, der Kantone und des Bundes untersuchen und
verglelchen

4. Es lasst sich Qrﬁfen,7qb_,_,pp_lj!;is&:hc.ant;_t,giﬁgggg kantonsspezifisch
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5. Es kann ein moglicher Zusammenhang zwischen der Konfessions-
und der Sprachenzugehoérigkeit und der politischen Beteiligung untersucht
werden.

6. Approximativ kann nach einer Abhingigkeit des politischen Ver-
| haltens von sozialen Merkmalen, etwa von der Erwerbsgruppen- und
Schlchtzugehorlgkelt oder auch von der Wanderungsmobilitit, 'gefragt
. werden. Das wird dadurch méoglich, dass man die Verhaltensdaten nach
" vorwiegend landwirtschaftlichen, gemischtgewerblichen und industriellen
Gemeinden aufschliisselt und vergleicht. Hinzu kommt eine Beteiligungs-
} anaIyse in Abwanderungs- und Agglomerationsgemeinden und die wichtige
- Frage nach dem Einfluss der Stadt/Land-Differenz auf das politische
" Verhalten.

7. Fiir jeden Urnengang liegen die gemeindeweisen Prozentuierungen
der Ja-, Nein- und Nichtteilnehmer vor, so dass auch gefragt werden kann,
ob das Merkmal Betelhgung-N:chtbete:hgung eine_bestimmte soziale Ver-
teiligung aufweist.

8. Ein wesentlicher Unterschied zur Wahlforschung ergibt sich daraus,
dass das Abstimmungsverhalten eine nach Sachinhalten variierende Beteili-

_gung ist und damit fiir die Bereiche der Sozial-, Wirtschafts-, und Verkehrs-
politik, aber auch fiir die Gebiete der Verfassungs-, Gesellschafts- oder
Kulturpolitik getrennt untersucht werden kann. Korreliert man dann sach-
spezifische mit gruppenspezifischer Beteiligung, dann lassen sich Aussagen
iiber die soziale Verteiligung bestimmter politischer Einstellungen machen.

9. In Fillen, wie etwa beim Proporzgesetz, der AHV oder der Frauen-
stimmrechtsvorlage, wo ein gleicher Entscheidungsinhalt in relativ kurzen
Abstinden wiederholt plebiszitir entschieden wurde, entsteht eine Unter-
suchungslage, die derjenigen eines Panel dhnlich ist. In solchen Fillen lassen
sich Prozesse der gruppenspezifischen Einstellungsdnderung rekonstruieren.

10. Verschiedene der bisher genannten Merkmale lassen sich noch ge-
nauer unterscheiden und verkniipfen. So kann danach gefiagt werden, ob

Differenzierungen des politischen Verhaltens zwischen der Traditions-
arbeiterschaft und der Arbeiterschaft der ersten Generation in neuindustria-
lisierten Gemeinden, zwischen der Uhrenarbeiterschaft und derjenigen der
ﬁaschmemndustne bestehen. Ebenso kann das Abstimmungsverhalten der
Berglandwxrtschaft mit demjenigen der Flachlandbauern in einen Vergleich
gesetzt werden. Schllesshch konnen die Merkmale der Erwerbs-, der Sprach-
werden kann ob sich 'z.B: katholische Bauern des Entlebuchs protestan-

tische Bauern des Berner Oberlands und katholisch-welsche Bauern im
Kanton Fribourg sowie protestantisch-welsche Bauern in der Waadt unter-
schiedliche beteiligen und ob sie auch unterschiedlich entscheiden.

Ein weiterer Unterschied zwischen Wahl- und Abstimmungsvorgiangen
resultiert daraus, dass sich fiir die letzteren Beteiligung und Nichtbeteiligung
nicht nur nach Sachinhalten sondern auch nach Konflikttypen unterscheiden
lasst. Die Wahlen sind Entscheidungsprozesse, die sich periodisch mit grosser
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Ahnlichkeit wiederholen. Ihnen liegen in der Schweiz eine relativ konstante
Waihlerzahl ohne grossere Fluktuationen sowie eine Konkurrenzsituation
zu Grunde, die durch bestimmte institutionelle Eigenheiten des Bundes-
staatssystems, vor allem die wenig parlamentsgebundene Stellung von Regie-
rung und Verwaltung, die schwache Stellung des Parlamentes sowie eine
starke vertikale Differenzierung der politischen Autoritdtsausiibung, mode-
riert wird. Das wirkt natiirlich auf die Wahlbeteiligung, auf die Einschatzung
Wabhlentscheidungssituation durch die Beteiligten und auf die Perzeption
der Wihlerrolle zuriick und erkliart damit auch jene konstante Wahlbeteili-
gung, die sich etwa bei Nationalratswahlen beobachten ldsst.

Der Sachentscheid dagegen bringt ganz unterschiedliche Konflikttypen,
die den Biirger entsprechend verschieden zur Stimmbeteiligung motivieren,
d.h. zu Determinanten der po]mschen Betelhgung werden. Jedem derartigen
Konflikttyp entspricht eine eigene Situationsdynamik, die, ungleichmassig
mobilisiert, verschiedene Mittel der Meinungsbildung, der Uberzeugung, des
Kampfes mit Argumenten und der Weckung von Abwehrhaltungen er-
moglicht.

Da gibt es zunéchst den unbestrittenen Urnengang, dessen Inhalt als
sachliche Notwendigkeit allgemein akzeptlert wird, selbstverstindlich ist
oder als ausgewogener Kompromiss nicht auf eine organisierte Ablehnung
stosst. Hierzu gehoren auch Innovationsentscheide, denen gegeniiber in der
Gesellschaft noch keine feststehenden Einstellungen des Pro oder Kontra
bestehen, so dass sich kein Konflikt erzeugt. In diesen Fillen driickt allein
schon die Tatsache, dass sich keine Gegenkampagne organisieren ldsst, auf
die Hohe der St:mmbetelhgung Die Meinungsbildungskampagne vor sol-

“chen Entscheidungen bleibt meist auf Zusnmmungsparolen iiberparteilicher,
besser interparteilicher Komitees reduznert ‘deren Zusammensetzung mit
vertrauenswiirdigen und bekannten polmschcn Personlichkeiten fiir die
Akzeptierbarkeit und fiir die Giite einer Vorlage garantiert. Hier ist zu
erwarten, dass die Vorlage von jenen Biirgern entschieden wird, deren poli-
tisches Verhalten vorwiegend aus einem staatsbiirgerlichen Pflichtbewusst-
sein heraus motiviert wird und dass der sich selektiv-pragmatisch verhal-
tende Biirger, der sich nur bei einer klaren Interessenkonvergenz mit einem
Ja oder Nein an die Urnen bemiiht, eher auf eine Beteiligung verzichtet.
Aber auch bei solchen Entscheidungen gibt es erfahrungsgemaéss den nicht
sachlich motivierten Neinsager. Somit ldsst sich untersuchen, in welchen
sozialen Gruppcn ein pflichtorientiertes Rollenverhalten stirker ausgepragt
ist und wo die Gelegenheitsabstimmer und notorischen Neinsager zu finden
sind. Als wichtiges Motiv eines Stimmbeteiligungsverzichtes bei unbestrit-
tenen Vorlagen muss die Einschdtzung des Aktivbiirgers vermutet werden,
dass solche Entscheidungen auch ohne seine Beteiligung positiv ausgehen
werden. Diese Motivationslage gilt wohl auch fiir jene Fille, denen man von
vornherein keine Erfolgschancen einrdumt.

Daneben gibt es immer wieder plebiszitire Konflikttypen, bei denen
Befiirworter und Gegner mit den parteipolitischen Gegensdtzen zusammen-
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fallen. Hier wird der Abstimmungskampf eine den Wahlkdmpfen dhnliche
Dynamik zeigen, das heisst, es werden parteipolitische Loyalitéten und
parteigegnerische Stereotypisierungen fiir das Ja oder Nein zu einer Sach-
éntscheidung mobilisiert. In solchen Fallen lasst sich fragen welche der
Parteien die stirkste Gefolgschaft erzielen kann und ob in der. Zustimmungs-
oder in der Ablehnungskampagne eine hShere Betelhgung,er_re.lcht wird.

Als wichtigster Konflikttyp miissen jene Volksabstimmungen bezeichnet
werden, welche wirtschafts- und sozialpolitische Inhalte zum Gegenstand
haben. Hierbei handelt es sich nicht nur um die haufigsten Streitobjekte der
parteipolitisch nivellierten schweizerischen Industriegesellschaft, sondern
auch um jenes Gebiet, auf dem sich mit Initiative und Referendum erfolgs-
versprechend operieren ldsst. In solchen Fillen kann man dem Biirger am
deutlichsten klarmachen, in welchem Masse er durch einen Abstimmungs-
entscheid direkt und unmittelbar betroffen wird, und ihn so zur politischen
Beteiligung motivieren. Ausserdem agieren auf diesem Feld jene Grup-
pen, die in der Schweiz iiber die grossten organisatorischen und finan-
ziellen Mittel verfiigen, ein Meinungsbildungspotential, das wesentlich
liber das hinausgeht, was die politischen Parteien, die sich in erster
Linie um die kantonalen Zentren herum organisieren, in Anwendung
bringen konnen.

Schliesslich gibt es gesellschafts- und kulturpolitische Entscheidungsvor-
lagen, wie etwa die Frage des Frauenstimmrechtes, die Uberfremdungs-
und Konfessionsproblematik, die dadurch gekennzeichnet sind, dass stark
verfestigte Einstellungen vorhanden sind, deren Zusammenstoss in der
Volksabstimmung hohe Emotionalitidt und Konfliktintensitat erzeugen und
damit die Summbetelllgung in die Hohe treiben. Der schliessliche Ausgang
solcher Ausmarchunigen ist im Gegcnsatz zu den sozial- und parteipoli-
tischen Konflikten, deren Ja- oder Neinmehrheiten in etwa vorausgeschatzt
werden konnen, meist vollig ungewiss und diese Ungewissheit verstarkt die
_Spannung und damit auch die Motivation zum Gang an die Urne. Hier kann
ebenfalls die soziale Verteilung gesellschafts- und kulturpolitischer Einstel-
lungen untersucht werden, ausserdem ldsst sich fragen, welche soziale Grup-
pen bei hoher Konfliktintensitidt die durchschnittlich hochste Stimmbeteili-
gung erreichen.

Damit sind nicht alle Typen plebiszitirer Konfliktaustragung erwiahnt
worden. Wichtig ist es aber zu wissen, dass sich die Haufigkeit und die Be-
deutung dieser plebiszitiren Konflikttypen durch den sozialen und politi-
schen Wandel, durch den dauerenden Kompetenzzuwachs des Bundes zu-
lasten der Kantone und durch den Wandel des legislativen Entscheidungs-
verfahrens sg:'lﬂt_)_st der den Splelraum plebiszitarer Betelhgung aﬂﬁﬁdes-
Laufe der Zeit geindert hat. Dieser Wandel tendiert zu einer Umgehung
konfliktintensiver parteipolitischer und gesellschaftspolitischer Ausmarchun-
gen und tragt damit zu jenem Riickgang der Stimmbeteiligung bei, der immer
haufiger beklagt wird, dem Biirger allein aber nicht angelastet werden kann.
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In einem engen Zusammenhang mit dieser Typologie der Konflikte
steht jene der Entscheidungsinhalte, denn je nach Inhalt kann schon ver-
mutet werden, auf welche Einstellungen oder Vorurteile eine Vorlage stossen
wird. Der Entscheidungsinhalt bestimmt auch weitgehend den Verlauf der
Kampagne, nimlich ob man Vorurteile abbauen muss, ob man an soziale
Solidaritit apellieren muss, ob man komplexe Fragen verstindlich machen
muss, ob man vor einer unklaren Einstellungsverteilung steht oder ob man
einfach um Zustimmung fiir eine unbestrittene und notwendige Vorlage
werben muss. Nun begegnen aber gerade Vorlagen von grosser Tragweite
meist einer komplexen Motivations- und Einstellungslage. Bei Besoldungs-
vorlagen ging es nicht nur um eine finanzpolitische Problematik, sondern
auch um Vorurteile gegeniiber den Leistungen von Staatsbediensteten. Bei
der Uberfremdungsinitiative diirften eine Rangkonkurrenz in den unteren
Arbeiterschichten ebenso eine Rolle gespielt haben, wie der Ethnozentris-
mus und Nationalismus in Mittelschichten und das wirtschaftliche Kalkiil
der Unternehmer 1. Bei der Frage des Frauenstimmrechtes handelte es sich
im Grunde um ein diskriminierendes Vorurteil zwischen den Geschlechter-
gruppen, das den meisten Minnern als solches gar nicht bewusst war. Es
ist aber experimentell nachgewiesen, dass diskriminierende Einstellungen
dann aufgegeben werden, wenn sie der majorisierenden Gruppe bewusst
werden und wenn ihr dann auch klar wird, dass diese nicht im Interesse
ihrer Ziele steht. Im Falle des Frauenstimmrechtes ist den Mannern im
Verlaufe der sechziger Jahre klar geworden, dass ihre negative Haltung der
internationalen Stellung der Schweiz abtriaglich ist, weshalb sie einen er-
staunlichen Einstellungswandel vollzogen.

II. Institutionenspezifische Differenzierungen des politischen Verhaltens

Die methodischen Probleme, die sich einer Untersuchung stellen, die
Verhaltensstrukturen und Gesetzmaissigkeiten in einer historischen Reihe
ganz unterschiedlicher Urnengénge aufdecken will, sind gross. Zunichst
muss das verfiigbare Zahlenmaterial erhoben und homogenisiert werden.
Dann sind Quantifizierungen, Typolog:en Trendbeobachtungen und Hypo-
thesen moglich. Der Ansatz gleicht dem, was unter der Bezeichnung « Poli-
tical Ecology » geldufig ist, d.h., dass nicht nur « die Wirkungen einzelner
Faktoren auf Wahl- (und Abstimmungsergebnisse) gepriift werden, sondern
die wesentlichen Wechselwirkungen innerhalb des politischen Systems und
zwischen den sozialen Faktoren im untersuchten Gebiet als Wirkungs-
einheit und dem politischen System analysiert werden »2. Der erste Schritt

1 Zur Uberfremdungsinitiative vgl. RoLF BAcHTOLD, Uberfremdungsinitiative 1970 —
Resultate im Kanton Bern (Beitrdage zur Statistik des Kantons Bern, Politische Statistik,
Heft 1), Bern 1970.

2 NiLs DIEDERICH, Empirische Wahlforschung — Konzeptionen und Methoden im inter-
nationalen Vergleich, Koln 1965, S. 78.
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zur Analyse solcher Wechselwirkungen, der sich an der Verfiigbarkeit und
Aussagekraft der Daten und an den Eigenheiten des politischen Systems der
Schweiz orientieren muss, besteht in klaren Unterscheidungen und Ab-
straktionshilfen.

Wie bereits angedeutet, ist das_politische Verhalten immer auch eine
Fun[ctlon der _rechtlich-institutionell unterschzedhchen Beteiligungsmaoglich-
kezten in einem politischen System, Dieser vom politischen Praktiker meist
in Rechnung gestellte Zusammenhang wird von denjenigen, die sich in der
Schweiz um cine wissenschaftliche Erfassung und Erkldrung des Wahl-
und Abstlmmungsverhaltcns bemiihen, nicht ausreichend beriicksichtigt.
So werden Stimmbeteiligungshohen, ihre soziale Verteilung und auch die
Motivationsstrukturen von Wahlen und Abstimmungen oft gleichbehandelt
oder verglichen, ohne dass man sich die theoretischen Unterschiede klar-
macht, die sich aus der Differenz von Personenwahl und Sachabstimmung
in der Schweiz ergeben. Jiirg Steiner behandelt in seiner Studie « Biirger
und Politik » Wahlbeteiligung und Abstimmungsbeteiligung ungeschieden !.
Den sich immer wieder aufdrangenden Unterschieden geht er durch Hypo-
thesen aus dem Weg, die extrem verallgemeinert, manchmal sogar tauto-
logieverdichtig sind. So findet er zwar die Annahme bestitigt, dass die
Wahl- und Abstimmungsbeteiligung um so hdoher ist, je positiver die Ein-
stellung des Stimmbiirgers zum bestehenden politischen System oder je
starker die soziale Interaktion des Stimmbiirgers sei. Niemand wird das
Bestehen solcher Zusammenhénge bestreiten wollen, aber zur Erklarung der
massiven Beteiligungsdifferenzen bei den verschiedenen Volksabstimmungen
und zwischen Abstimmungs- und Wahlentscheidungen reichen sie keines-
falls aus. Bei allem Respekt vor dem erhebungstechnischen Aufwand dieser
Untersuchung kann der Mangel eines tragfihigen analytischen Konzeptes
nicht iibersehen werden.

Der anschaulichste und einfachste Weg zur Kennzeichnung der politi-
schen Verhaltensunterschiede, die sich aus den beiden unterschiedlichen
Beteiligungsmoglichkeiten des Wéhlens und des Abstimmens ergeben, be-
ginnt bei Beobachtungen und Vergleichen der tatsachlichen politischen Be-
telhgung Die graphlsche Darstellung auf S. 67/68 enthilt die belm obliga-

T —
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“die bei den Natlonalratswahlen im Laufe der Zelt crrenchte Betellxgung bei

Bundesentscheiden. Um die differenzielle Beteiligung deutlich zu machen,
sind Abstimmungstermine, an denen gleichzeitig iiber ein Verfassungs- und
Gesetzesreferendum oder iiber eine Verfassungsinitiative entschieden wurde,
in der Regel weggelassen worden.

1 JURG STEINER, Biirger und Politik — Empirisch-theoretische Befunde iiber die poli-
tische Partizipation der Biirger in Demokratien unter besonderer Beriicksichtigung der
Schweiz und der Bundesrepublik Deutschland, Meisenheim am Glan 1969; auch RoGer
GIrRop und CHARLES Rica, « Microsystémes sociaux et abstentionnisme électoral 2
Geneéve », Schweizerisches Jahrbuch fiir politische Wissenschaft, Bd. 10 (1970), S. 71 ff.
berticksichtigen diesen Unterschied nicht.
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Stimmbeteiligung bei eidgendssischen Abstimmungen und Wahlen seit 1875
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Das erste, was man zu diesen Kurven wohl sagen muss, ist, dass sie als
Landesdurchschnitte die ganz erheblichen Beteiligungsunterschiede, die
zwischen Kantonen, Regionen und gesellschaftlichen Gruppen bei gleichen
Entscheidungsvorlagen bestehen, nicht deutlich machen. Das gilt fiir Wah-
len ebenso wie fiir Abstimmungen — mit dem einen Unterschied allerdings,
dass sie bei Wahlprozessen leichter erklarbar sind. Dort namlich, wo Wah-
len unbestritten sind (was auch heissen kann, dass eine Minderheitsgruppe
iiberhaupt keine Gewinnchancen hat) tendiert diese chancenlose Gruppe
zum Beteiligungsverzicht. Abstimmungsbeteiligungen dagegen sind gesamt-
schweizerisch besser vergleichbar, weil die Aussichten auf Erfolg oder Miss-
erfolg iiberall die gleichen sind. Um so schwieriger wird eine Erklarung der
Beteiligungsunterschiede.

Wie summarisch und ungenau jede Masszahl im Landesdurchschnitt
sein kann, wurde schon in der ersten gesamtschweizerischen Wahlstatistik
festgestellt, die dem Verfasser bekannt ist. Bei den Nationalratswahlen von
1881 stellte man in den Kantonen Schwyz mit 28 9%, Nidwalden mit 34 9,
Basel-Land mit 36 % und Zug mit 39 9 die schwichste, in den Kantonen
St. Gallen mit 73 %, Freiburg mit 74 9, Aargau mit 76 %, Appenzell I.-Rh.
mit 78 %, und Schaffhausen mit 86 9, die hochste Wahlbeteiligung fest.
Bezirksweise vorgenommene Auszdhlungen zeigten noch gréssere Unter-
schiede. « Ist denn wirklich », so fragte sich der damalige Chronist, « der
Grad des politischen Interesses in den einzelnen Gegenden unseres Landes
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ein so verschiedener, dass an einem Orte die Urnen fast leer bleiben, am
anderen Orte die Biirger sich zudrangen ? Das folgt aus den obigen Zahlen
keineswegs; wenigstens ist jener Unterschied nicht so gross wie derjenige,
der aus den obigen Zahlen entgegenspringt. Die Biirger gehen schon an die
Urnen, nur nicht bloss « um des Kaisers Bart », wenn wir uns so ausdriicken
diirfen, nur nicht wenn die Wahl zum Voraus zweifellos ist. Die Beteiligung
ist also im Allgemeinen um so stirker, je bestrittener eine Wahl erscheint.
Je grosser dagegen bei den Einen und je kleiner bei ihren Gegnern die
Siegeszuversicht fiir die Wahl ihnen zusagender Kandidaten, um so weniger
findet man Grund, sich zur Stimmurne zu bemiihen » 1.

Diese « Konfliktintensititshypothese » erklirt Wahlbeteiligung — und
wie noch zu zeigen sein wird auch Abstimmungsbeteiligung — aber nicht
hinreichend. Sie erklart im Falle der Spannungslosigkeit die schwache Be-
teiligung, nicht aber generell eine hohe Partizipation. Um noch einmal bei
den genannten Beispielen zu bleiben: Im Kanton Schaffhausen kandidierten
damals nur zwei aussichtsreiche Bewerber bei zwei verfiigbaren Mandaten;
trotzdem wurde eine sehr hohe Beteiligung erreicht, was iibrigens auch fiir
alle Volksabstimmungen gilt und was durch den herrschenden Stimmzwang
nicht erkliart werden kann. Ausserdem kann Spannung sowohl aus dem Ver-
hiltnis der Kandidaten und der verfiigbaren Mandate als auch aus den
Parteistarkenverhidltnissen und von der Attraktivitdt einzelner Personlich-
keiten her entstehen. Ein Blick auf die Kurven zeigt, dass die Stimmbe-
teiligung mit der Einfiihrung des Verhdltniswahlrechtes im Jahre 1918 ganz
erheblich anstieg. Abgesehen von der damaligen Intensitidt sozialer, wirt-
schafts- und parteipolitischer Konflikte ist damit auch der Zusammenhang
zwischen der rechtlich-institutionellen Beteiligungsmoglichkeit und dem
tatsdchlichen politischen Verhalten erwiesen. Das drangt jetzt zu einer
Vermutung beziiglich jener Diskussion, die eine Wahlrechtsverdnderung
fordert: Unter der Voraussetzung der in der Schweiz vorherrschenden
Differenzierung der gesellschaftlichen und politischen Kultur und dem
darin wurzelnden stabilen Vielparteiensystem wiirde ein Mehrheitswahlrecht
die Wahlbeteiligung generell weiter absinken lassen, eben weil es politische
Minoritdten benachteiligt, um ihren Einfluss bringt und damit ihre Moti-
vation zur politischen Beteiligung abschwacht.

Der Spannungsgrad und der damit verbundene Mobilisierungseffekt bei
Nationalratswahlen resultiert aber nicht nur aus der Konstellation in den
einzelnen Wahlkreisen. Denn in das politische Geddchtnis und damit in das
Rollenverhalten des Aktivbiirgers gehen die Erfahrungen iiber die Wirksam-
keit seiner Abstimmungs- und Wahlrechtsausiibung ebenso ein wie sub-
Jektive Einschdtzungen der jeweiligen Entscheidungssituation. So weiss der
Aktivbiirger trotz einer wahlkreisbedingt hoheren Spannung oder Kandi-
datenkonkurrenz, dass bei Wahlen kein « Machtwechsel », keine massive

1 « Die Wahlen in den schweiz. Nationalrat bei dessen Integralerneuerung im Jahre
1881 », Zeitschrift fiir schweizerische Statistik, Bd. 18 (1882), S. 77.
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Verschiebung der Parteianteile und auch keine wesentliche Anderung der
Regierungspolitik zu erwarten ist, was sein Motivation zur Wahlbeteiligung
abschwichen diirfte. Der langsame aber doch kontinuierliche Beteiligungs-
riickgang, den die Tabelle fiir die Nationalratswahlen zeigt, spiegelt diese
Stabilitdtseinschitzung.

Der Aktivbiirger weiss ausserdem, dass die direkte Demokratie auch dann
weiterfunktioniert, wenn er seine Beteiligungsrechte und Pflichten nur selek-
tiv wahrnimmt. Dieses pragmatisch-selektive Verhalten, welches die immer
schon bestehenden starken Beteiligungsschwankungen bei Sachabstimmun-
gen erklart, wird dadurch eingeiibt, dass der Biirger mit einer gewissen
Regelmissigkeit zu Urnengingen aufgerufen wird, die seine individuellen
Interessen nicht beriihren oder, wo ithm ein bestehender Zusammenhang
nicht sichtbar wird, die ihm unwichtig erscheinen, die er vielleicht nicht
versteht, bei denen er sich méglicherweise iiberfordert fiihlt oder bei denen
er glaubt, den allgemein erwarteten Ausgang der Entscheidung mit seinem
Votum ohnehin nicht beeinflussen zu kénnen. Das Motiv der politischen
Beteiligung aus einem staatsbiirgerlichen Pflichtbewusstsein heraus und un-
abhangig davon, wie wichtig oder unwichtig eine Vorlage eingeschatzt und
in welchem Masse man interessenmdssig betroffen wird, erfihrt dadurch
eine Abschwiachung. Mit dieser Behauptung wird allerdings unterstellt,
dass dieses starker oder sogar primdr am einem staatsbiirgerlichen Pflicht-
bewusstsein orientierte Rollenverhalten der Stimmbiirger in der Geschichte
des Bundesstaates jemals lebendiger war, als es nach den Aussagen einer
verbreiteten Kritik heute noch ist. Ein exakter Nachweis scheint nahezu
unmdéglich, denn die Tabelle erweist die Stimmbeteiligung als eine im histo-
rischen Vergleich von sehr verschiedenen Faktoren abhidngige und stark
schwankende Variable.

Kann man aus den vorliegenden Kurven iiberhaupt einen Stimmbetei-
ligungsriickgang herauslesen, der, wie es eine — iibrigens schon sehr alte —
moralisierende Kritik immer wieder wahrhaben will, eindeutig als eine
wachsende politische Pflichtvergessenheit, als Trigheit und Indifferenz der
Biirger erkannt werden kann ? Solche Pauschalisierungen klagen den Staats-
biirger an, ohne die multifunktionalen Zusammenhinge zu bedenken, als
deren Resultanten politische Beteiligung verstanden werden muss. Bisher
jedenfalls liegen keine Untersuchungen vor, die dariiber Aufschluss geben,
ob sich die Einstellungen des Biirgers zu seinen politischen Beteiligungs-
rechten und zum Staat tatsichlich verdndert haben. Schaut man sich die in
den Kurven schematisierte Geschichte der politischen Beteiligung im schwei-
zerischen Bundesstaat an, dann ergibt sich etwa folgendes: Immer hat sich
der Biirger nur selektiv an den Sachentscheidungen beteiligt, der « homo
politicus », der seine politische Rolle aus einem reinen Pflichtbewusstsein
heraus ausiibt, war immer nur in der Minderheit.

Die Beteiligung an ebligatorischen Verfassungsreferenden erreichte nur
in Ausnahmefillen eine Hohe von mehr als zwei Drittel der Stimmberech-
tigten. Ohne Beriicksichtigung derjenigen Urnengénge, bei denen iiber
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rechtlich verschiedene Geschifte zu entscheiden war, sind dies die Abstim-
mungen iiber einen Militdrartikel der Bundesverfassung (1895: 66,5 %),
das Referendum iiber den Beitritt zum Vo6lkerbund (1920: 77,5 %), die
Entscheidung iiber einen ersten Ausldnderartikel (1925: 68 %), der Ge-
treideartikel (1927: 72,7 %), der Alkoholartikel (1930: 75,7 %) und die
Abstimmung iiber die Einfiihrung des Frauenstimmrechtes (1959: 66,7 %).
Fast alle iibrigen Verfassungsinderungen erzielten eine Stimmbeteiligung
zwischen 40 und 60 9, der Stimmberechtigten. Daran hat sich abgesehen
von den Wirren der Zwischenkriegszeit langfristig nicht viel gedndert. Die
plebiszitire Beteiligung an der Bundesverfassungswillensbildung weist zwar
eine stark selektive Tendenz, aber keinen signifikaten Riickgang auf, son-
dern sie ist langzeitig betrachtet nahezu konstant. In einigen Kantonen der
Innerschweiz, wo vor 1895 noch kein spannungsfreies Verhédltnis zum
Bundesstaat bestand, zeigt die Kurve des Beobachtungszeitraums sogar
eine leichte Zunahme. Stimmbeteiligungen unter 50 9% gelten in der Regel
als massig bis schwach. Sie sind aber nicht in erster Linie Indikator einer
politischen Gleichgiiltigkeit, sondern ein Zeichen eines ruhigen, unbestrit-
tenen und auf den Modus der partiellen Reform eingeiibten Verfassungs-
wandels. Dem entspricht eine plebiszitire Situationsdynamik, in der nicht
wie beim fakultativen Referendum oder bei der Verfassungsinitiative eine
Vetogruppe agiert und damit Zustimmung und Ablehnung hervorruft —
hohe Stimmbeteiligungen entstehen nur bei starken Neinmehrheiten —,
sondern wo Vorlagen des Bundesrates, der Bundesversammlung und damit
auch der politischen Parteien unbestrittene und notwendige Modernisie-
rungen enthalten und einer zustimmenden Sanktion durch den Souveridn
bediirfen. Die Stimmbeteiligung ist hier institutionsspezifisch gering. Ist sie
aber bei der Verfassungswillensbildung iiberdurchschnittlich hoch, dann
indiziert sie nicht eine bessere staatsbiirgerliche Pflichterfiillung, sondern
das Vorliegen eines Konfliktes gesellschafts- oder wirtschaftspolitischer Art.

Bei fakultativen Gesetzesreferenden ist die Stimmbeteiligung institutions-
spezifisch hoch. Wihrend Verfassungsentscherde meist einen Konsens bein-
halten, der infolge seiner generellen Regelung keinen-Gruppenkonflikt indu-
ziert, signalisiert die Ergreifung des « Bundesvetos », wie das fakultative
Gesetzesreferendum recht funktionsgerecht bezeichnet wurde, immer einen
Konflikt. Die daraus entstehende Situationsdynamik des Pro oder Kontra
mobilisiert den Stimmbiirger oft unabhdngig oder sogar auch gegen sein
besseres staatsbiirgerliches Rollenbewusstsein. Die Beteiligungshohe und
die Funktion des « Bundesvetos » verdnderte sich aber mit dem Wandel
bzw. mit der Auflésung gesellschaftlicher und parteipolitischer Konflikt-
strukturen im Bundesstaat, wogegen die verfassungsrechtliche Sanktions-
funktion im obligatorischen Referendum genau wie seine Beteiligungshéhe
relativ konstant blieb. In grober Form spiegelt die Kurve des fakultativen
Referendums in ihren drei Maxima den Prozess der Hohepunkte und der
Verdnderung der bundesstaatlichen Konfliktstrukturen: In der Zeit von 1875
bis 1895 sind es vor allem die Konflikte zwischen der radikaldemokratischen
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Parlamentsmehrheit und den konservativ-katholisch-foderalistischen Oppo-
sitionsgruppen, welche plebiszitire Beteiligung mobilisieren. Nachdem die
Konservativen an der Bundesregierung beteiligt wurden, verzichteten sie
weitgehend auf ihre bisherige plebiszitire Vetobeteiligung. In der Zeit von
1895 bis zum Ersten Weltkrieg sind es deshalb in erster Linie Auseinander-
setzungen zwischen den wirtschaftlichen Grossorganisationen (Zolltarife,
Bankgesetz, KUVG), welche hohe Abstimmungsbeteiligungen erzielen. In
der Zwischenkriegszeit werden extrem hohe, ja panikartige Partizipationen
bei Konflikten erreicht, in denen sich verschiedene Gegensitze iiberlagerten
oder verstirkten. Als extreme Konfliktintensititen koénnen Stimmbeteili-
gungen um 80 9, bezeichnet werden, die etwa bei der Vermdgensabgabe-
initiative (1922: 86,3 %), bei der Lex Schulthess (1924: 77 9,), bei der AHV-
Vorlage (1931: 78,1 %) und bei den fakultativen Referenden iiber eine Her-
absetzung der Lohne und Gehilter (1933: 80,5 9/), iiber den Staatsschutz
(1934: 78,9 %), die Neuordnung der militdrischen Ausbildung (1935:79,9%)
und bei der Kriseninitiative (1935: 84,4 %)) entstanden. Welche gruppen-
spezifischen Beteiligungen und Ja/Nein-Anteile hinter diesen verschiedenen
Konflikttypen der Geschichte des schweizerischen Bundesstaates stehen,
muss an anderer Stelle exakt untersucht werden. Nach 1945 folgen noch
einige vereinzelte Konflikte dieser Art, bis die Konkordanzdemokratie das
fakultative « Bundesveto » fiir die grossen Landesparteien und die zustin-
digen Spitzenverbinde iiberfliissig macht, was sich in einem erstaunlichen
Absinken der entsprechenden Beteiligungskurve niederschldgt, die seither
sogar unter die Werte des Verfassungsreferendums sinkt. Hierbei bedeutet
der Beteiligungsriickgang primér ebenfalls nicht ein Anwachsen einer poli-
tischen Apatie, sondern einen Verzicht auf den plebiszitiren Austrag sozialer
und wirtschaftspolitischer Konflikte 1.

Ein derartiger Funktionsverlust kann fiir die Institution der Verfassungs-
initiative nicht behauptet werden. lhre durchschnittlichen Stimmbeteili-
gungshohen sind wesentlich ebenfalls eine Funktion der Intensitat der
wirtschaftlichen und sozialen Konflikte. Fiir die Zeit von 1945 bis 1970
zeigt auch die Verfassungsinitiative ziemlich konstante Schwankungen im
Bereich zwischen 40 und 60 9 der Stimmberechtigten. Dass auch heute noch
bei entsprechenden gesellschaftspolitischen Konflikten und Einstellungs-
gegensdtzen eine iiberdurchschnittliche hohe Beteiligung erreicht werden
kann, zeigt das Ergebnis der Initiative Schwarzenbach vom Jahre 1970,
und niemand wird der Aktivbiirgerschaft deshalb ein besseres staatspoliti-
sches Zeugnis ausstellen wollen, weil die Beteiligungskurve wieder einmal
eine krisenzeitgleiche Hohe erreichte. Immerhin muss man sich fragen,
warum bei der Verfassungsinitiative, deren Situationsdynamik doch der-
jenigen des fakultativen Gesetzesreferendums gleicht, oft nur méassige Stimm-
beteiligungen erreicht werden, obwohl sie politisch stark kontroverse

1'Vgl. dazu LEONHARD NEIDHART, Plebiszit und pluralitare Demokratie — Eine Analyse
der Funktion des schweizerischen Gesetzesreferendums, Bern 1970.
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Begehren beinhaltet. Hierzu ldsst sich etwa folgendes vermuten. Verschiedene
Initiativen sind allein schon aus Griinden ihrer politischen Urheberschaft
chancenlos und bringen dann nur wenige Biirger an die Urnen. Das gilt fiir
die PdA-Initiative fiir Recht auf Arbeit (1946: 51,3 %), fiir die Initiative
zum Schutz des Bodens und der Arbeit durch Verhinderung der Spekulation
(1950: 43,7 %) oder diejenige iiber die Besteuerung oOffentlicher Unterneh-
mungen (1951: 37,6 9%). Die Tatsache, dass Verfassungsinitativen bisher
nur im Ausnahmefall von Volk und Stinden akzeptiert wurden und dass
chancenreiche Vorstdsse regelmassig in ‘Gegenentwiirfen der Bundesversamm-
lung aufgefangen werden, wirkt auf die Einschidtzung dieses plebiszitiren
Beteiligungsrechtes durch die Biirger zuriick. Urheber und Inhalte haben
auf dem Initiativeweg praktisch keine Annahmechancen, so dass der Biirger
seine Beteiligung selektiv ausiiben kann. Am stidrksten wirkte sich diese
negative Erfolgserwartung auf fast alle Initiativen aus, die ein formalpoli-
tisches Begehren artikulieren. Alle derartigen Vorstdsse, angefangen von
demjenigen iiber eine Totalrevision der Bundesverfassung (1935: 60,9 %),
fiir die Ausdehnung der Verfassungsgerichtsbarkeit (1939: 46 %), fiir eine
Volkswahl des Bundesrates (1942: 61,9 %), fiir die Reorganisation des
Nationalrates (1942: 51 9)), fir die Riickkehr zur direkten Demokratie
(1949: 42,59%) bis zum Gegenentwurf fiir ein Bundesfinanzreferendum
(1956: 43,8 %) und dem Begehren fiir die Einfiihrung der Gesetzesinitiative
(1961: 40,1 %) erreichten eine nur mittlere bis schwache Stimmbeteiligung,
und sie wurden von einer Ausnahme abgesehen abgelehnt. Zur negativen
Erfolgserwartung kommt hinzu, dass es sich hierbei um Themen handelt,
die Gruppeninteressen in der Regel nicht direkt beriihren, was zur Folge
hat, dass sich die Spitzenverbinde und grossen Landesparteien an solchen
Abstimmungskampagnen nicht iiberzeugend engagieren. Wirtschafts- und
sozialpolitische Interessiertheit und die Aktionsintensitidt der grossen Orga-
nisationen sind auch bei der Verfassungsinitiative wichtige Bestimmungs-
griinde der Mobilisierbarkeit der Aktivbiirger und damit der Hohe der
Stimmbeteiligung.

Dass politische Beteiligung institutionenspezifisch ist, zeigt sehr deutlich
auch die leicht sinkende Konstanz der Wahlbeteiligungskurve. Der Zu-
sammenhang zwischen Konfliktstruktur und Beteiligung gilt nun auch fiir
die Ausiibung des Wahlrechtes. Somit muss in der Nivellierung der partei-
politischen Gegensdtze und der damit schwindenden Parteilichkeit, die
immer schon ein zentrales Motiv fiir politisches Engagement darstellte,
die Ursache fiir den leichten Riickgang der Nationalratswahlbeteiligung
vermutet werden. Der exakte Nachweis dieser Behauptung, die sich in
Kantonen mit hoher Intensitit der Wahlkonflikte (etwa Luzern oder Solo-
thurn) iiberzeugender illustrieren liesse, kann hier nicht gefiihrt werden.
Die im Vergleich zur Initiative und zum Referendum hohe Konstanz der
Wahlbeteiligung erklart sich aus verschiedenen Ursachen. Jeder, der sich
mit den Wahlvorgédngen in der Schweiz befasst, weiss, dass hinter dieser
konstanten Beteiligung sowohl eine relativ gleichbleibende Verteilung der
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Parteistdarken als auch eine alle vier Jahre wiederholte, grundsétzlich unver-
inderte Dynamik der Entscheidungssituation steht. Diese institutionsbedingt
moderierte Dynamik der Wahlen auf Bundesebene hat sich in der Aktiv-
biirgerschaft zur politisch verhaltenssteuernden Erwartung verfestigt, dass
Wabhlen weder eine grundlegende Verdnderung der parteipolitischen Stérke-
verhidltnisse noch eine neue Zusammensetzung des Regierungsorgans ge-
schweige denn eine Neuorientierung der Regierungspolitik nach sich ziehen.
Auf die Rollendifferenzierungen, die sich aus den Beteiligungsrechten des
Wihlens und des Abstimmens ergeben und die ebenfalls in einem Zusammen-
hang zu den durchschnittlichen Beteiligungshohen stehen, soll gleich noch
einmal eingegangen werden.

Die Zusammenhédnge zwischen den rechtlich-institutionellen Zugangs-
und Beéteiligungsmoglichkeiten und dem faktischen politischen Verhalten
wiren nicht ausreichend angedeutet, wiirde man nicht auch die vertikale
Differenzierung im schweizerischen politischen System in die Betrachtung
einbeziehen. Da gibt es auf der untersten Ebene den liberschaubaren sozialen
Raum der schweizerischen Durchschnittsgemeinde, wo man sich teilweise
personlich kennt und wo die positiven und negativen Folgen einer Wahl
oder eines Sachentscheides unmittelbar erfahren werden miissen. Zweifellos
werden hier ééezxﬁsche Mechanismen der Steuerung und Kontrolle des
sozialen und politischen Verhaltens wirksam. In der offenen Handabstim-
mung im Gemeindesaal iiber den Steuerfuss oder einen Bau- oder Land-
beschaffungskredit erfordert das Abweichen von der Parole personlichen
Mut, denn die Offentlichkeit des Entscheidungsverfahrens iibt einen starken
Konformitdtsdruck aus. Wer nicht zustimmen will und sich mit seinem Nein
nicht durch eine oppomerende Gruppe abgesichert fiihlt, tendiert zum Ver-
zicht auf Teilnahme, ein Verhaltensgrund iibrigens, den er bei geheimen
Entscheidungsprozessen nicht geltend machen kann. Girod und Ricq haben
in einem schon erwahnten Aufsatz die Kategorie des « climat communal »
als Determinante des politischen Verhaltens eingefiihrt. Je kleiner die Ge-
_meinde, desto transparenter sind die sozialen Strukturen, d.h., €s ist allge-
mein bekannt, wer sich ifi welchem Massé am pohtlschen rehgxosen und
‘gesellschaftlichen Leben beteiligt: Damit ist der Urnengang “ahnlich wie der
Kirchgang einer g_gvxssen sozialen Kontrolle unter\avofrg en, welche die durch-
schnittliche hohere politische Betelllgung in klemeren ‘Gemeinden miter-
klart. Das Fehlefi solcher Verhaltenskontrollen in Stadten kann als Erkla-
rungshypothese der geringeren Partizipation nicht nur an “politischen Vor-
_gingen gelten. Die hohe Wanderuanobllltat welche den Biirger aus der
kommunalén Gemeinschaft herauslost und an einen anderen Ort bringt,
wo sein soziales und politischen Verhalten (noch) nicht solchen Kontrollen
unterworfen ist, und die z_unehmende Verstadterung der schweizerischen
Bevolkerung tragen damit ebenfalls zum Ruckgang der politischen Beteili-
gung bei, die sich aus Landesdurchschmttswerten ablesen lasst. Der politi-
schen Kultur und den traditionalen Lebensgewohnheiten der kleineren und
mittleren Gemeinden eignen noch andere integrative Faktoren, die hier nicht
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im Detail beschrieben werden konnen. Sicher scheint jedenfalls, dass poli-
tisches Verhalten im Raum der kommunalen Gemeinschaft viel stirker noch
ein Soziater Akt ist, d.h. man wird beim Urnengang gesehen, begriisst, man
trifft Bekannte man kann politisches Verhalten sichtbar machen und damit
vielleicht ein individuelles Anerkennungs- oder Geltungsbedurfnls befrie-
digen, was dann als positive Sanktion fungiert. Wahrend also der Auf-
forderungscharakter und die sachliche Transparenz von Entschexdungen'
im_kommunalen Raum grésser ist und deshalb auch politische Beteiligung
motiviert, diirfte auf dieser untersten Ebene die verhaltensrelevante Differenz
zwischen der Wahl und der Sachentscheidung geringer sein. Bei Wahlen geht
es nicht in erster Linie um ideologisch fixierte, abstrakte Grossorganisationen,
wie etwa die sozialdemokratische oder die freisinnige Partei, sondernes gechtum
die Entscheidung fiir oder gegen Personen, die man kennt, die man schitzt
oder hasst und deren Einkommen, deren Beruf und deren Lebensgestaltung
einigermassen bekannt sind 1.

Diese stiarkere Personalisierung des politischen Betriebes auf der kom-
munalen Ebene, in die auch Sachfiagen einbezogen werden, kann zweifellos
auch zur Verschirfung der politischen Konflikte fithren, was wiederum so-
wohl eine hohe Beteiligung als auch eine bewusste Distanzierung zur Folge
haben kann.

Fiir die politische Ebene der Kantone und des Bundes gilt nun vieles von
dem eben ausgefiihrten nicht. Die Entscheidungen werden abstrakter und
komplizierter und die Folgewirkungen weniger unmittelbar empfunden.
Anstelle der Personenkonkurrenz tritt vor allem bei Bundeswahlen die
Parteienkonkurrenz, auf deren Ausgang man aus kommunaler Perspektive
nur einen geringen oder wie etwa der katholische Wihler im Kanton Schaff-
hausen oder der Sozialdemokrat im Kanton Uri gar keinen Einfluss hat.
Wihrend man sich bei Wahlen auf kommunaler Ebene fiir Personen ent-
scheidet, ist der Wahlakt bei der Nationalratswahl weniger eine Uber-
legung iiber die Qualifikation der zu wihlenden Personen als ein Ausdruck
« darstellender Einstellung ». Man wihlt sozialdemokratisch oder biirgerlich
und umschreibt damit einen nicht geringen Teil seines weltanschaulich-gesell-
schaftlichen Selbstverstindnisses. Diese Verhaltensverstindnis bedingt nun
wiederum die Konstanz der Wahlbeteiligungskurve und begriindet gleich-
zeitig einen wesentlichen Unterschied zum Vorgang der Sachabstimmung.
Dort geht es meist nicht um eine generelle Darstellung des politischen
Selbstverstindnisses, sondern um das Eintreten fiir eigene Interessen oder
um ein_Votum gegen Konkurrenzinteressen, obwohl auch Sachentschei-
dungen immer wieder parteiideologisch iiberlagert werden. Letzteres ist bei
gesellschaftspolitischen Fragen unumgéanglich. Weil Sachabstimmungen aber
nur einen singuldren Inhalt haben, konnen verlorene Abstimmungen leichter

! Damit soll nicht bestritten werden, dass auch die Personalisierung von Sachvorlagen
(Lex Forrer, Lex Schulthess, Lex Héaberlin usw.) immer wieder zum Mittel vor allem der
Gegenpropaganda verwendet wurde und meist erfolgreich war.
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verwunden und vergessen werden als Wahlniederlagen, was fiir den Prozess
der plebiszitiren Konfliktregelung und die Haufigkeit der Urnengidnge von
Bedeutung ist. Aus dem gleichen Grunde muss die Abstinenz bei Wahlen
eine andere Bewertung erfahren als diejenige bei Volksabstimmungen, die
mehr zweck- als wertrational ist, und nicht nur die Frage des Ja oder Nein,
sondern auch diejenige der Beteiligung in dieses Zweckkalkiil einbezieht.
Somit darf die Hohe der Stimmbeteiligung nicht unbesehen zu einem Voll-
kommenheitsmerkmal der politischen Ordnung hochgelobt werden, denn
sie ist oft nicht mehr und nicht weniger als ein Indikator der personlichen
Interessiertheit, genauso wie es gruppeninteressenbedingte Versuche gibt,
die plebiszitiren Beteiligungsrechte zu manipulieren, wie das beim Versuch
der Einfilhrung des Bundesfinanzreferendums durch das « Redressement
national » der Fall war.

III. Zum Profil und zur Differenzierung der Aktivbiirgerrolle

Ausgangspunkt dieser Uberlegungen war der Versuch, politisches Ver-
halten als eine von den institutionell-rechtlichen Beteiligungsméglichkeiten |
— Wabhlrecht, Sachbeteiligungsrecht und die vertikale Differenzierung der '
politischen Beteiligung auf der Ebene der Gemeinde, des Kantons und des
Bundes — abhidngige Variable zu betrachten. Dass es sich hierbei nur um
eine Dimension des in Frage stehenden Objektbereiches handelt, ist schon
klar geworden, als von den verdnderten soziookonomischen und parteipoli-
tischen Konfliktstrukturen die Rede war. Denn zusadtzlich zu der Institutions- |
abhingigkeit ist politisches Verhalten auch von individualpsychologischen
und sozialen Merkmalen abhingig. Politisches Verhalten ist immer nur ein |
Ausschnitt der verschiedenen Beteiligungsrechte und Pflichten, denen das
Individuum in einer historischen Gesellschaftsordnung, genauer in ihren
Teilsystem der Kultur, der Religion, der Wirtschaft sowie der Geselligkeit,
unterliegt. Dieses politisch verhaltensrelevante Beziehungsgeflecht ldsst sich
grob in drei Variablengruppen ordnen.

Institutionsabhdngigkeit «—— Gesellschafiliche Determination
Wahlrecht Schicht-, Erwerbs-
Sachbeteiligung und Berufsstruktur

Vertikale Differentierung der Macht Siedlungsstruktur
Parteienstruktur (Stadt/Land-Differenz) Mobilitat
Stellung im internationalen System Industrialisiungsgrad

Politisches Verhalten
v

Personlichkeitsbedingheit

Personlichkeitsstruktur
Bildung/Intelligenz
Alter !
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Die Abhéngigkeiten, die in diesem multivariablen Beziehungsgeflecht
entstehen und wirksam sind, lassen sich jetzt mit dem Begriff der Verhaltens-
erwartung Klarer fassen. Politische Verhaltenserwartungen entstehen in der
Familie, im Freundeskreis, am Arbeitsplatz und aus der Zugehorigkeit zu
sie werden verstirkt oder abgeschwicht, je nach dem sozioSkonomischen
Klima, dem Aufforderungscharakter, der Wichtigkeit einer Entscheidungs-
vorlage und je nach der Intensitit der Meinungskampagne. Wie aus der
Politisierung gesellschaftlicher Probleme abstimmungsentscheidende Ver-
haltenserwartungen entstehen konnen, ist aus der Geschichte des Bundes-
staates vielfach bekannt und hat sich auch an Vorlagen jiingsten Datums
wieder gezeigt. Plotzlich werden Argumente des Umweltschutzes in einer
Sachabstimmung wichtig, in der es « nur » um die Beschaffung neuer Ver-
kehrsmittel oder um einen Flughafenkredit ging. Verhaltenserwartungen
konnen durch positive und negative Sanktion von aussen durchgesetzt oder
durch Internalisierung zur Motivation und zur inneren Kontrolle (politisches
Gewissen) des Verhaltens werden. Gleichwohl ist es ein Kennzeichen des
individuellen Wahl- und Abstimmungsverhaltens, dass es nur in einem sehr
geringen Masse oder iiberhaupt nicht sanktioniert ist. Immerhin erh6ht etwa
die mit dem Stimmzwang verbundene Androhung einer Geldbusse die Be-
teiligung. Wie der Urnengédnger dann aber entscheidet, hdngt von seinen
Interessen, Einstellungen und Gruppenzugehérigkeiten ab, denn der demo-
kratische Staat darf offenbar formelle Beteiligung, nicht aber die individuelle
Urteilsbildung erzwingen.

Die Summe aller Erwartungen dariiber, wie man sich in der Position des
Staatsbiirgers verhalten soll, definiert die politische Rolle. Dabei ist sich die
Rollentheorie nicht einig geworden, ob nur die normativen Verhaltenser-
wartungen oder auch das faktische Verhalten zum Rollenbegriff gehoren
sollen. Im vorliegenden Fall interessieren beide Dimensionen, obwohl aus
den verfiigbaren Daten nur faktisches Verhalten erschlossen werden kann.
Zur Ermittlung der politischen Verhaltensnormen wire eine exakte Befra-
gung notwendig. Als Trdger von Rollen hat das Individuum Anteil am gesell-
schaftlichen und politischen Prozess. Auf das Profil der schweizerischen
Aktivbiirgerrolle und auf ihre Differenzierung als Wihler und als Sach-
entscheidungsberechtigter kommt es im folgenden noch kurz an. Zunichst
lassen die deutlichen, anhand der Kurvendarstellung erkennbaren Beteili-
gungsunterschiede ein differenzielles Rollenverhalten erkennen, woraus auf
eine unterschiedliche Rollenperzeption und auf abweichende Motivations-
strukturen geschlossen werden muss.

! Alter und Bildung sind keine rein individuellen Merkmale. Das alterspezifische
politische Verhalten ist noch weitgehend ungeklirt. Die angeblich grossere politische
Indifferenz der Jungen ist nicht erwiesen. Vgl. dazu BERND BUCHHOFER u.a., « Hypothese
iber die Ursachen geringer Wahlbeteiligung von jiingeren Altersgruppen, Zeitschrift fir
Parlamentsfragen Bd. 1 (1970), S. 164-170.
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Versucht man nun, das Profil der traditionellen schweizerischen Aktiv-
biirgerrolle etwa nachzuzeichnen, dann muss man bei ein paar allgemeinen
Uberlegungen ansetzen. Denn die politischen Verhaltensnormen und das
Rollenverstandnis sind ja immer auch das Produkt geschichtlicher Erfahrung
und damit ein Element der politischen Kultur und des gesamten Staatsver-
stindnisses. Der schweizerische Staat ist historisch nicht dadurch belastet,
dass er ohne die Beteiligung des « Volkes » zustandegekommen wire. Es
gibt und gab ihn nicht als eine der Gesellschaft iibergeordnete Einheit,
sondern als Bund, an dem die Untereinheiten Gemeinde und Kanton, die
historisch alter sind, ebenso selbstverstandlich beteiligt werden, wie die
Biirgerschaft auch. Man miisste also sagen, dass nur ein spezifisches Staats-
verstindnis die Biirgerschaft auch an Sachentscheidungen beteiligt und dass
eben diese Beteiligungspraxis eine Polarisierung von Staat und Gesellschaft
verhindert hat. Aus diesem Grunde sind nicht Ruhe und Ordnung, sondern
Selbstverantwortlichkeit und Selbstbeschrankung, Mitbeteiligung und Mit-
verpflichtung, die immer auch die Landesverteidigung einbezog, die tradi-
tionellen Inhalte der schweizerischen Staatsbiirgertugenden oder Staats-
biirgerrollen. Mit dem hohem Mass der Beteiligungsrechte sind immer
schon auch umfangreiche Pflichterwartungen verbunden gewesen. Diese
Verkniipfung von Rechten und Pflichten sind ein wichtiges Moment des
staatsbiirgerlichen Rollenprofils. Beide sind unteilbar. Wenn ein kantonales
Regierungsmitglied nur eine politische, aber keine militdrische Karriere
hinter sich gebracht hat, wird er als Soldat genauso dienstpflichtig wie jeder
Bauer und Arbeiter. Diesem egalitiren Staatsverstindnis entspricht auch
Organisation der Bundesversammlung als Nichtberufsparlament, das zwar
die Heraufkunft einer « volksunabhidngigen politischen Wertelite » und
damit auch politische Statusungleichheiten verhindert hat, aber heute zu-
nehmend fragwiirdiger wird, weil die Aufgaben des Parlamentes aus der
Verkniipfung von Berufs- und Politikerrollen nicht mehr befriedigend gelost
werden konnen. Ausserdem muss gesagt werden, dass die nebenamtliche
Wahrnehmung politischer Rollen immer von der Abkémmlichkeit im Beruf
abhingt und dass diese nur fiir gehobene Berufe besteht, woraus eine Uber-
hdufung mit politischen Rollen bei Wenigen entsteht.

In der Verfassung des Kantons Uri heisst es ausdriicklich, dass die Be-
teiligung an Wahlen und Abstimmungen eine « Biirgerpflicht » sei, ohne
dass diese durch ein Bussgeld sanktioniert wird wie anderswo. Dieser Pflicht-
vorstellung diirfte auf die alte genossenschaftliche Gesellschafts- und Staats-
ordnung zuriickgehen, wo die Probleme der Naturbewiltigung, der Wirt-
schaft und der Selbstbehauptung nur kollektiv gelost werden konnten und
wo dazu im politischen Bereich immer auch ein Amtszwang bestand und teil-
weise auch heute noch besteht. Nicht die gleichen Wurzeln diirften jene
Erwartungen haben, die noch nach der Bundesstaatsgriindung von 1848
etwa im Kanton Bern, Luzern und anderswo an die Aufnahme ins Stimm-
register und an die Niederlassung gekniipft wurden. Die Geschichte der
schweizerischen Aktivbiirgerrolle und die dabei zu iiberwindenden Hinder-
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nisse ist noch nicht geschrieben worden. Versteckte Einschriankungen in
den Biirgerrechten und offensichtliche Abhédngigkeiten von einem Vermo-
genszensus haben noch bis ins spite 19. Jahrhundert hinein eine Rolle ge-
spielt und sind manchenorts erst durch Interventionen der Bundesversamm-
lung beseitigt worden. Der Berner Vize-Stadtpriasident R. Brunner musste
im Gemeinderat der Stadt Bern noch 1886 erkldren, dass « heute noch die
Bedingungen des Stimmrechtes in Gemeindesachen im Kanton Bern ein
wunderliches Gemisch von modernen und mittelalterlichen Bestimmungen »
seien, weil « sie als Grundbedingung des Stimmrechtes den Besitz eines be-
stimmten Einkommens oder Vermdégensverlangen » !, Die luzernische
Staatsverfassung von 1863 sah eine dhnliche Regelung vor, und « politische
Probezeiten » fiir neu Niedergelassene gibt es bis heute.

Indessen ist dieses Pflichtverstindnis als Element der politischen Rolle
gar nicht so sehr aus der « Trigheit der Biirgerherzen », sondern als Folge
der Lockerungen der Bindungen in der Gemeinde, die durch das starke
Wachstum der Kommunen und Stidte’ und durch’ die starke Mobilitit her-
vorgerufen wurden, verblasst. Ausserdem war es immer eine Mdnnerpflicht,
wozu auch die dienstlichen und ausserdienstlichen Pflichten gehoren, was
den Prozess der politischen Gleichstellung der Frau lange Zeit behinder hat.
Inwieweit dieser Verlust am traditionellen politischen Rollenprofil auch die
Beteiligungsmotivation abgeschwicht hat, kann nicht ermittelt-werden.
Aber seit der Einfilhrung des Frauenstimmrechtes ist es eine Aufgabe der
polmschcn Erz:ehung, ein neues, weniger manner- ‘und schiitzenstandorien-
tiertes Bild von der Biirgerrolle zu schaffen, denn es kann nicht erwartet
werden, dass nun auch die Appenzélter Frauen ihren Zutritt zum Lands-
gemeindering mit einem Seitengewehr legitimieren miissen.

Mit den Kategorien der Rollentheorie ist nun ein Schliissel gefunden,
mit dem sich die behaupteten Differenzierungen zwischen der Rolle des
Wihlers und des Sachentscheidungsberechtigten analysieren lassen. Dieser
ganze Bereich kann an dieser Stelle nur noch als Fragestellung formuliert

werden. Es handelt sich dabei darum die je speuﬁschen Motlvatmnsstruk—

und ob_]ektlven Abhaggygliel en, EB_Y' auch ‘dié‘b"ﬂéﬁ’polltxsTn Zugangs-
moghchke:ten entsprechendenmmmumkanonsstrukturen und Meinungs-
bildungsprozesse aufzudecken und darzustellen.

Y Zur Revision des Gemeindestimmregisters der Stadt Bern, Bern 1886, S. 2.
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