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Partizipation in Osterreich

Sieglinde Rosenberger, Jeremias Stadlmair

Einleitung

Die dsterreichische Demokratie ist rechtlich wie faktisch reprasenta-
tiv und parteienzentriert organisiert und galt in der vergleichenden
Politikwissenschaft als Modelltypus der Konkordanzdemokratie
(Lehmbruch 1967; Pelinka 2009). Die politische Beteiligung der Biir-
gerinnen und Biirger erfolgte und erfolgt in erster Linie {iber Wahlen.
Die Bedeutung von dirckten und unkonventionellen Beteiligungsfor-
rmen war bis in die 1970er-Jahre randstindig und ist im europdischen
Vergleich nach wie vor gering (Rosenberger und Seeber 2011). Und
doch haben in den letzten 20 Jahren direkte Demokratie und Biirger-
beteiligung sichtbar an Stellenwert gewonnen — der Anteil der direkt
partizipierenden Biirger steigt ebenso wie die Vielfalt der Beteili-

gungsformen. . '
Besondere Antriebsfaktoren dieser Verbreiterung der Partizipati-

onslandschaft waren die neuen sozialen Bewegungen und der elekto-

rale Aufstieg der Freiheitlichen Partei Osterreichs (FPO). Beide politi-
schen Akteure nutzten direktdemokratische Instrumente ebenso wie
unterschiedliche Protestformen zur Mobilisierung von Menschen fiir
bestimmte politische Forderungen. Direkte Beteiligungsaktivitdten,
formelle wie informelle, haben wesentlich zur Verinderung des Par-
teiensystems beigetragen und in einigen Politikfeldern zu europaweit
einzigartigen Sachentscheidungen gefithrt: So werden auf der Grund-
lage einer Volksabstimmung in Osterreich keine Atomkraftwerke be-
trieben; so verfolgen nicht zuletzt auf Druck durch Volksbegehren
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Regierungen eine vergléichsweise restriktive Politik des Einsatzes der
Gentechnologie; so erreichten Biirgerproteste und Biirgerinitiativen
im alpinen Raum einschrinkende Regelungen des LKW-Transitver-
kehrs {Giorgi und Schmidt 2005; Gétz 2005).

Eine neuere, auf die lokale und regionale Ebene bezogene Ent-
wicklung sind Verfahren der Offentlichkeitsbeteiligung. Politik- und
Verwaltungsprozesse werden gedffnet und Biirgerinnen und Biirger
in informativer und/oder konsultativer Weise mit dem Ziel eingebun-
den, breit akzeptierte Losungen zu entwickeln und damit die Legiti-
mation politischer Entscheidungen zu erhéhen (Lebensministerium
2008). Ahnlich verhilt es sich in einigen Bundeslindern mit dem Ins-
trument der Volksbefragung, das von lokalen/regionalen Regierun-
gen zunehmend als ein Modus der biirgernahen Herrschaftstechnik
eingesetzt wird.

Dieser Beitrag hat das Ziel, einen zusammenfassenden Uberblick
iiber direktdemokratische und deliberative Beteiligungsformen in
Osterreich zu geben und ist von folgenden Fragestellungen geleitet:
Welche Instrumente werden genutzt? Wie ist der politische Prozess
der Beteiligung gestaltet? Welche Konsequenzen haben diese Aktivi-
titen auf Entscheidungen (policies) und auf die Parteienlandschaft
(politics)? Wie hat sich das Verhiltnis von reprisentativer Politik und
Biirgerbeteiligung in den letzten Jahrzehnten entwickelt? Die Aus-
flthrungen stiitzen sich auf empirische Forschungsarbeiten zu direk-
ter Beteiligung, Biirgerbeteiligung und Grassroots-Initiativen. Zu er-
wihnen ist, dass einige Beteiligungsformen empirisch deutlich
besser erforscht sind (direktdemokratische Instrumente), wihrend
deliberative Beteiligung und Grassroots-Initiativen betriichtliche For-
schungsliicken aufweisen; insbegondere fehlen Analysen zum Ein-
fluss auf politische Prozesse und Entscheidungen.

Im folgenden Abschnitt werden einige wesentliche politische Sys-
temfaktoren zur institutionellen Verortung direkter Beteiligung be-
schrieben.
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Das Umfeld: Von der Konkordanz- zur Konfliktdemokratie

Das féderalistische Grundprinzip der dsterreichischen Bundesverf,,
sung sieht eine Aufteilung der Zustindigkeiten der Gesetzgeb'-.mg
zwischen Bund und Bundeslindern vor. Allerdings sind die Bung...
kompetenzen deutlich stirker ausgeprigt als die Linderkompe .
zen, weshalb Anton Pelinka (2009: 608) von einem »Zentralisieri
Bundesstaat« spricht.

Osterreich ist eine reprisentative Demokratie, die von direktde.
mokratischen Instrumenten erginzt wird. Die Ausgestaltung der d;.
rektdemokratischen Instrumente geht auf die 1970er-Jahre (Volksal;.
stimmungsgesetz 1972, Reform des Volksbegehrensgesetzes 1973
und 1980er-Jahre (Volksbefragungsgesetz 1988) zurtick,

Die Zweite Republik wird als Modelltypus der Konkordanzdemg.
kratie charakterisiert. Der konsensuale Politikstil basierte auf einer
engen Bindung der Bevilkerung an die beiden »Lagerparteiene
{Lehmbruch 1967; T4los 2010). Eine hohe Wahlbeteiligung (bis in die
1980er-Jahre iiber 90%) wurde von einem hohen Organisationsgrad
der politischen Parteien begleitet. Die Parteienkonzentration war
hoch - bis zur Nationalratswahl 1979 erreichten SPO und OVP 2u-
sammen iiber 90 Prozent der Stimmen. Die sozialpartnerschaftliche
Politikkoordination sicherte die Einbindung der entlang von Arbeit
und Kapital organisierten Interessen. Parteien, Arbeitgeber- und Ar-
beitnehmerverbinde sowie Regierung verhandelten bis zum EU-Bei-
tritt (1995) alle wirtschafts- und sozialpolitischen Themen in kompro-
missorientierter Weise. Politische Parteien waren die Trigerinnen
dieses Systems, Biirgerinnen und Biirger waren auferhalb der partei-
politischen Kanile in poliﬁsche Prozesse kaum eingebunden.

Es ist diese dominante politische Konsenskultur, verbunden mit
dem groRen Einfluss der politischen Parteien auf viele wirtschaftli-
che und gesellschaftliche Lebensbereiche (Stichwort Parteienstaat-
lichkeit; Pelinka 2009), die als Erklirungsfaktoren fiir eine relativ
schwache Zivilgesellschaft, eine politische »Untertanenkultur« (Plas-
ser und Ulram 2002: 208} und folglich eine geringe direkte politische
Beteiligung gelten.
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Die konkordante Einbindung der Bevélkerung und der organisier-
ten Interessen in reprisentativ-demokratische Kanile kam in den
1980er-Jahren unter Druck, vorerst durch neue Ausdrucksformen po-
litischer Beteiligung: Proteste und Initiativen gegen die Inbetrieb-
nahme des Atomkraftwerks Zwentendorf (1970er-Jahre) und gegen
den Bau des Kraftwerks Hainburg (1980er-Jahre) legten die Schwiche
der sozialpartnerschaftlichen Politik im Umgang mit neuen Themen
offen. Die neuen sozialen Bewegungen fiithrien schlieRlich zur Par-
teigriindung der Griinen und zu deren Einzug in den Nationalrat im
Jahr 1986 (Gottweis 1997). 1986 begann auch der elektorale Aufstieg
der rechtsnationalen FPO, die von Reinhard Heinisch (2012: 365)' als
»antistaatliche Protestpartei« bezeichnet wird. Die FPO agierte nicht
zuletzt mit direktdemokratischen Instrumenten, sie lancierte einige
Volksbegehren, unter anderem gegen Zuwanderung und gegen eine
weitere Integration Osterreichs in die EU. '

Heute ist die Konkordanzdemokratie von einer politischen Kultur
der Mehrheit und des Konflikts abgelist (Plasser und Ulram 2002) —
wie sich am Riickgang konventioneller politischer Teilhabe und in der
Erosion der Lagerparteien SPO und OVP zeigt: Die Wahlbeteiligung
lag bei der Nationalratswahl 2013 bei 74,9 Prozent und die beiden ehe-
maligen grofen Parteien erreichten gerade noch 50,8 Prozent der
Stimmen. Der Riickgang der Beteiligung bei Wahlen geht mit einem
Anstieg alternativer, direkter Partizipationsformen einher. Wenn-
gleich von einem niedrigen Niveau ausgehend, stieg die Protestnei-
gung, zuerst im Zusammenhang mit den Themen der neuen sozia-
len Bewegungen, spiter besonders im Zusammen'hang mit der
Polarisierung von Migration und Asyl (Dolezal und Hutter 2007;
Poier 2010; Rosenberger und Winkier 2014; Ulram 2000}.

Vor dem Hintergrund zunehmenden Vertrauensverlusts in repri-
sentative Institutionen und sinkender Wahlbeteilipung debattieren
politische Eliten iiber den Ausbau direktdemokratischer Aktivititen.
So ist seit den 2000er-Jahren in Regierungserkldrungen immer wie-
der die Absicht zu finden, Demokratiepakete zu schniiren, mit deren
Hilfe die direkte Demokratie gestirkt werden sollte — bisher aller-
dings ohne nennenswerte strukturelle Reformen. Wenngleich in we-
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sentlich geringerem Ausmaf als direktdemokratische Instrumente,
werden auch deliberative Beteiligungsformen gefordert, entwickelt
und auf der lokalen und regionalen Ebene auch praktiziert.

Die Hintergriinde und Motive sind vielfiltig: Parteien versuchen
Konflikte durch Mitgestaltung zu regeln; Verwaltungen verbinden
mit Beteiligungsprozessen eine grofere Akzeptanz von politisch-ad-
ministrativen Entscheidungen (Hiupl 2002; Prorok und Krabina
2012); Grassroots-Initiativen verlangen die Teilhabe an politischen Pla-
nungs- und Entscheidungsverfahren, um [nteressen besser artikulie-
ren und durchsetzen zu kénnen (Foltin 2011).

Biirgerinnen und Biirger ebenso wie Regierungen und Verwal-
tungen nutzen also in zunehmendem MaR direkte Beteiligung, wenn
auch mit unterschiedlichen Zielvorstellungen. Bevor wir auf politi-
sche Konsequenzen eingehen, wollen wir wesentliche Aspekte der
rechtlichen Ausgestaltung und die faktische Inanspruchnahme die-
ser Instrumente in der Zweiten Republik skizzieren.

Rechtliche Ausgestaltung und individuelle Inanspruchnahme

Die folgende Zusammenschau direkter Beteiligungsformen basiert

auf drei Klassifizierungsiiberlegungen:

» Direktdemokratische, deliberative und informelle Beteiligung
Als formelle Verfahren sind direktdemokratische und deliberative
Beteiligungsverfahren durch ihren gesetzlich geregelten Ablauf
gekennzeichnet. Direktdemokratische Instrumente (Volks-
begehren, Volksabstimmung, Volksbefragung, Parlamentarische
Biirgerinitiativen und Petitionen) zielen dabei auf eine Einbrin-
gung oder Delegierung von Entscheidungen, wihrend delibera-
tive Beteiligungsformen (Offentlichkeitsbeteiligung) eine Einbin-
dung von Biirgerinnen und Biirgern in Meinungsbildungs- und
Aushandlungsprozesse erméglichen. Im Gegensatz dazu gelten
Biirgerinitiativen (Grassroots-Initiativen) als informelle Aktivitdt
und entstehen oft spontan, um politisch-administrative Entschei-
dungen zu verhindern.
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* Bottom-up- und Top-down-Beteiligung
Wenn die Beteiligungsinitiative von Bilrgerinnen und Biirgern
ausgeht, wird von Bottom-up-Verfahren gesprochen (Maloney
und van Deth 2008). Wird hingegen ein Beteiligungsinstrument
von reprisentativen Organen induziert, dann handelt es sich um
Top-down-Aktivitit. Die Partizipationsforschung weist darauf
hin, dass Bottom-up- und Top-down-Initiativen oft interagieren.
Manche Instrumente sehen diese Interaktion rechtlich vor, wie
etwa das der Volksabstimmung. Allerdings, so zeigt die jahre-
lange Praxis von Volksbegehren in Osterreich, wurden Instru-
mente direkter Demokratie auch entgegen ihrer rechtlichen In-
tention von politischen Parteien genutzt (Miiller 1998; Poier 2010:
51-53).

* Politische Ebene
Beteiligungsformen finden im Mehrebenensystem statt, sind in
einzelnen Bundeslindern unterschiedlich geregelt und werden
unterschiedlich in Anspruch genommen (Fegerl, Voldrich und
Nowotny 2012).

Tabelle 1 fasst auf der Grundlage dieser analytischen Klassifizierun-
gen die in Osterreich gesetzlich geregelten und praktizierten Beteili-
gungsformen zusammen.

Tabelle 1: Direktdemokratische und deliberative Beteiligung

InKtrumunte Topidown Battom:up
Bund  Bundes- Gemein-  Bund Bundes: Semein-
Bandar deo _ lénder  den
Volksabstimmung . . . . .
§  Volksbefragung . . . . .
E Volksbegehren . . .
£ (bis 1999)
=
& Parlamentarische . . .
S Blrgerinitiative

Petition . . .
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Fortsetzung Tabelle 1:

Offentlichkeits- . . .
betelligung

Grassroots- . .
Initiativen

informell | deliberativ

Quelle: Eigene Darstellung; Fegerl, Voldrich und Nowotny {2012) verweisen auf weitere Instry-
mente wie Auskunftspflicht und Umweltinformaticn.

T T e T o m

Top-down-Instrumente

Die Top-down-Instrumente Volksabstimmung und Volksbefragung
gibt es auf Bundes-, Linder- und Gemeindeebene.'®® Zentrales Merk-
mal ist, dass reprisentativ-demokratische Entscheidungsorgane poli-
tische Entscheidungen auf Biirgerinnen und Biirger iibertragen.

Volksabstimmungen kénnen auf Bundeslinderebene direkt von
Biirgern eingeleitet werden, auf Bundesebene geht die Initiative allein
vom Parlament aus. Die Ergebnisse von Volksabstimmungen sind fiir
Parlamente bindend; Gemeinderite, Landtage und der Nationalrat
kénnen sich also nicht dariiber hinwegsetzen. Auf Bundes- und Lin-
derebene existieren drei Arten von Volksabstimmungen:

Die obligatorische Volksabstimmung: Verfassungsrechtlich ist
eine obligatorische Volksabstimmung vorgesehen, wenn das Staats-
oberhaupt abgesetzt werden soll und wenn es durch einen Gesetzes-
beschluss zu einer Gesamtinderung der Bundesverfassung kommen
wiirde. Letztere wurde 1994 zum EU-Beitritt Osterreichs abgehalten.
Entsprechende Bestimmungen finden sich auch in den Verfassungen
mancher Bundeslinder, faktisch kam diese Regelung 1998 bei der
Umstellung vom Proporz- auf ein Mehrheitsregierungssystem in
Salzburg zur Anwendung (Poier 2010: 45-46).

Fakultative Volksabstimmungen basieren auf einem Beschluss
des Nationalrates oder eines Landtags, iiber einen Gesetzesvorschlag

160 Zwischen 1945 und 2010 fanden je eine Volksabstimmung im Burgenland und
in Tirol sowie 28 in Vorarlberg und 29 in der Steiermark statt {Poier 2010: 50).
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eine Volksabstimmung durchzufithren. Entsprechende Volksabstim-
mungen wurden 1978 auf Bundesebene iiber die Inbetriebnahme des
Atomkraftwerks Zwentendorf sowie 1980 in Vorarlberg iiber eine
Stirkung des Landes und der Gemeinden im Bundesstaat abgehalten
(Poier 2010: 46). Der Volksabstimmung zur Inbetriebnahme des
AKW Zwentendorf kommt ein besonderer Stellenwert zu, da das Ge-
setz knapp abgelehnt wurde (50,59%) und die Regierung ein Prestige-
projekt damit nicht weiterverfolgen konnte (Kok und Schaller 1986).

In einigen Bundeslindern besteht die Moglichkeit, dass mehrere
Gemeinden oder die Biirger selbst bottom-up eine Volksabstimmung
tiber einen Gesetzesbeschluss des Landtags initiieren.

Tabelle 2: Volksabstimmungen auf Bundes- und Landerebene 1945-2013

= = — — 1§ - T E’s-w,

1956  Vorarlberg  Blrger Betriebsaktionenver- 93,2% 323%

botsgesetz
1978 | Osterreich  Nationalrat  AKW Zwentendorf 64,1% 49,5%
1980  Vorarlberg  landtag aPra Vararlberg« 90,8 % 69,3%
1988  Burgenland  Blrger Objektivierungs- * *

gesetz
1994  Osterreich  Nationalrat EJ-Beitritt 82,3% 66,6 %

{obligatorisch)

1998  Salzburg Landtag Abschaffung der 10,2% 95,3%

(obligatorisch) ~ Proporzregierung

ek i e M 1, o = e M. W i e et I S OB R T e Y

Quellen: Poier 2010: 45—-46; eigene Erganzung

* Die Voiksabstimmung wurde obsolet, da bis zur Durchfithrung das gegensténdliche Gesetz im
burgenlandischen Landtag iiberarbeitet und neu beschlossen wurde (Teuschler und Streibel
2000).

Volksabstimmungen werden nur selten angewendet, sie haben je-
doch harte rechtliche Konsequenzen. Realpolitisch wird nicht nur
iiber ein einzelnes Gesetz entschieden, sondern es werden auch die
Spielrdume der zukiinftigen Politikformulierung definiert. So wurde
nach der Volksabstimmung zur Inbetriebnahme des AKW Zwenten-
dorf im Parlament einstimmig das Atomsperrgesetz verabschiedet
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und in der Folge wurden keine Versuche mehr unternommen, eine

. Fortsetzung Tabelle 3:
neue gesetzliche Grundlage fiir Atomkraftwerke in Osterreich =2y

1991 Wien Stadtregierung Weltausstellung 1995 43,7% 35.2%
schaffen. Wasserkraftwerk in der 43,7% 72,6 %
Freudenau
= 1993  Salzburg Biirger EU-Politik des Landes 5% 92,0%
Tabelle 3: Volksbefragungen auf Bundes- und Landerebene 1945-2013 " Salzburg
g "LIIF ] ﬁll T Inlither '-I o m‘j‘m‘ | Bettili | - 1997  K&rnten tandes- Bewerbung f(r Olympische 325% - 81,2%
LY ) LS T, SR )T i) Y
1972 Vorarberg Landes  Ladenschlussregelung 132% : 1997 Salzburg  Landes- Bewerbung fir Olympische ~ 30.7%  76,8%
regierung regierung Spiele
1973 Wien Stadtregierung Verbauung des Stern- 335% 42,6% 1997 Tirol Lan_des— Beyverbung fiir Olympische - 24,0% 47.4%
warteparks regierung Spiele
7980 | Wien Stadtregierung Offentlicher Verkehr 28.9% 775% 1999 . Kdrnten Lan_des- Thermische Mullverbrennung  77,9% 58,4%
Ausbau Fldtzersteig 28,9% 56,6 % . regierung
Wahl-Werbeflichen 28,9% 34,0% 2000 Oberdster-  Biirger Errichtung Musiktheater 50,0% 40,3%
Auflassung von Friedhdfen 289% 369% reich
1980  Kérnten Landes- Tourismusinfrastruktur in den ~ 21,2% 57% 2001 Burgenland - Landes- Verkehrs- und Regional- 20,8% 296%
regierung Nockbergen . __ regierung entwicklungskonzept .
981 Wi Barger Stadremeuerung 16.2 % 92.4% 2005 Salzburg Landes- Bewerbung fir Olympische ~ 12,1% 6C,0%
ien . : . h
Absage eines Kanferenz- 16,2% 89,9% regierung Spiele ! .
zentrums 2010  Burgenland  Landes- Errichtung eines Asyl- 277% 5.5%
1981  Wien Stadtregierung . Wohnbau 23,2% 834% : fEQIEFUﬂg Erstaufnahmezentrums
Modernisierung ven Altbauten  23,2% 83,7% 2010 Wien Stadtregierung  Haushesorger ; 35,9% 83,8%
Altstadtsanierung 23,2% 89,8% Glanztagsschulen 35,9% 76,6%
Wohnungserfichtung in den  23,2% 49.3% Citymaut 359% 23,5%
Steinhofgriinden U-Bahn-Nachtbetrieb 35,9% 54,9%
Ansiedlung von Betrieben 232% 86,1% Hundeflihrerschein 359% 89,5%
" Verbauung der Steinhof- 232% 46,5 % 2012 Wien Stadt- Parkraum 38,7% ok
griinde regierung Bewerbung fiir Olympische ~ 38,7% 28,0%
ieder- iner Landes- 61,4% * Spiele
1986  Nieder- X Landtag ;Zztlig:azgt EINEFLIEEs Schutz kommunaler Betrisbe 38,7 % 87,2%
Osterreid P S - - vor Privatisierung
1988  Salzhurg Bilrger Umwe!t- und Energiepelitik 39% Birgerbetelligung an 387% 671% ©
1989  Vorarlberg  Blrger Einfilhrung LKW- 25,4% 41,5% emeuerbarer Energie
_ Nachtfahrverbot 2013 Osterreich  Nationalrat Enflihrung Berufsheer und ~ 52,4% - 403%
1990  Wien Biirger - Durchfiibrung von Volks- 6,1% 92,4% pezahltes freiwilliges soziales
befragungen zu StraBen- kahr
bahnlinien Quellen: Demokratiezentrum Wien o. J.; Poier 2010: 46; Rauchenberger 1994: 765-828; eigene
1990 Salzburg  Llandes- . Tempo 80 auf Frefland- 29,5% 38,0% Ergénzung. |
regierung stralen - o * mehrere Fragen zum Thema
Tempo 100 auf Auobahnen  29.5% _ 29.2% ** 56 Prozent der Wahlerinnen und Wahler stimmten fir die Einrichtung einer Landeshauptstadt
1990 Steiermark  Landes- Umweitfragen 17.8% * in Niederdsterreich, 44,6 Prazent stimmten fir St. Pélten {Landesmuseum Niederésterreich o, ).},
regierung *** Auswahl zwischen zwei Altermativen
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Volksbefragungen haben einen primir informativen Charakter und
sind fiir den Gesetzgeber formell nicht bindend. Wihrend Volks-
befragungen in manchen Bundeslindern eine lange Tradition auf.
weisen, wurde das Instrument auf Bundesebene erst 1988 eingefiihri,
Formell kénnen Volksbefragungen auf Bundesebene vom Nationalrat
initiiert werden, auf Landesebene von Gemeinden, Biirgerinnen und
Biirgern, der Landesregierung oder dem Landtag.

Faktisch sind Volksbefragungen Instrumente der Bundeslinder.
Wihrend auf Bundesebene erst 25 Jahre nach Einfiihrung des Instru-
ments die erste Volksbefragung abgehalten wurde,'6! haben die Bun-
deslinder bisher 24 Volksbefragungen durchgefiihrt. Volksbefragun-
gen sind besonders fiir die Stadt Wien ein beliebtes Instrument des
Regierens. 1?2 Hinsichtlich der Themen zeigt Tabelle 3 eine grofe
Bandbreite, wenn auch ein betrichtlicher Anteil Infrastrukturpro-
jekte sowie verkehrs- und umweltpolitische Entscheidungen betrifft.

Sechs von insgesamt 25 Volksbefragungen wurden direkt von
Biirgern initiiert, wihrend 19 von den Regierungen oder Parlamen-
ten des jeweiligen Landes bzw. des Bundes eingeleitet wurden. Damit
kommen Volksbefragungen primir als Top-down-Instrument zur
Anwendung.

Die Beteiligungsraten bei Volksbefragungen variieren stark, wo-
bei Top-down-Befragungen tendenziell eine hohere Beteiligung als
Bottom-up-Volksbefragungen aufweisen. Eine Ausnahme stellt die
Volksbefragung zur Errichtung des Musiktheaters in Oberﬁsterreic.}.l
dar: Biirgerinnen und Biirger verlangten die Befragung, die die FPO
mobilisierte, und das Ergebnis wat eine Beteiligung von 50 Prozent
der Wahlberechtigten.

161 Versuche von Oppositionsparteien, eine Volksbefragung einzusetzen, sind.an
der erforderlichen Mehrheit im Nationalrat gescheitert (Republik Osterreich
o.]. b). ) .

162 Volksbefragungen der Stadt Wien sind ein Instrument der Gemeinde. Da die
Stadt zugleich Bundesland ist und die Volksbefragungen im gesamten Bundes-
land abgehalten wurden, werden sie hier als Volksbefragungen auf Landerebene
gelistet.
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Bottom-up-Instrumente

Volksbegehren und die Parlamentarische Biirgerinitiative ermég-
lichen es Biirgern, Themen an Parlamente heranzutragen. Die Vor-
aussetzungen der Einbringung eines Volksbegehrens und einer
Parlamentarischen Biirgerinitiative sind jedoch héchst ungleich. Ge-
meinsam haben beide Instrumente, dass keine bindende Wirkung
fur die Gesetzgebung besteht.

" Das Instrument Volksbegehren ist auf Bundesebene, in den meis-
ten Bundeslindern sowie in Kirnten, Salzburg und Vorarlberg auch
auf Gemeindeebene vorgesehen. Ein Antrag fiir ein bundesweites
Volksbegehren muss von 0,1 Prozent der Wohnbevélkerung unter-
stiitzt werden. Bis 1999 bestand die Méglichkeit, ein Volksbegehren
durch acht Abgeordnete des Nationalrates oder je vier Landtagsabge-
ordnete von mindestens drei Landtagen einzuleiten (Schaller 2002:
74), Diese Option wurde wegen der zunehmenden Instrumentalisie-
rung von Volksbegehren fiir Zwischenwahlkampfe durch politische
Parteien reformiert. Im Hinblick auf die parlamentarische Behand-
lung gilt: Wenn ein Volksbegehren von bundesweit 100.000 Wahibe-
rechtigen oder je einem Sechstel der Wahlberechtigen dreier Linder
unterstiitzt wird, hat es der Nationalrat zu diskutieren, wenngleich
die Abgeordneten dem Antragsinhalt nicht Folge leisten miissen. Auf
Linder- und Gemeindeebene kommen dhnliche Regelungen zum
Tragen.

Empirisch gesehen sind Volksbegehren ein Bundesinstrument —
von den bisher 49 Volksbegehren wurden 37 auf Bundesebene und
zwolf auf Linderebene durchgefiihrt.!®> Von diesen 37 Volksbegeh-
ren erlangten 32 die zur Behandlung im Nationalrat erforderliche
Zahl an Unterschriften.

In Volksbegehren werden unterschiedliche Themen aufgegriffen,
wobei Energie- und Umweltpolitik sowie Bildung die hiufigsten sind.
Die Beteiligung ist sehr unterschiedlich: Volksbegehren auf Bundes-

163 Fiir die Gemeindeebeneliegen keine systematischen Informationen vor.
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ebene weisen tendenziell hohere Beteiligungsraten auf, bei neun
Volksbegehren haben sich mehr als zehn Prozent der Wahlberechtig.
ten beteiligt, bei zwei Volksbegehren liegt die Beteiligung bei {iber 2¢
Prozent (zur Einsparung des Konferenzzentrums 1982 und gegen
Gentechnik 1997). Vor der Reform 1997 wurden Volksbegehren auch
von politischen Parteien zu Mobilisierungszwecken benutzt (Miiller
1998). Ein Indikator dafiir ist, dass sie bis 1997 mehrheitlich direkt
von Abgeordneten initiiert wurden. Obwohl 1999 diese Form des Ein-
leitungsverfahrens abgeschafft wurde, stehen weiterhin einige Volks-
begehren in engem Zusammenhang mit politischen Parteien, wie
etwa »Qsterreich bleib frei« (2006), fiir das die FPO mobilisierte, oder
»Atomfreies Furopa« (2003), das die Griinen aktiv unterstiitzten.

Volksbegehren wurden Ende der 1980er-Jahre sowie von 1995 bis
2004 intensiv genutzt. In den letzten Jahren geht die Beteiligung
stark zuriick: So erreichten drei der letzten vier Volksbegehren nicht
die fiir eine Behandlung im Nationalrat erforderliche Hiirde. Dazu
erklirte ein Initiator des aktuellsten und am geringsten unterstiitzten
Volksbegehrens gegen Kirchenprivilegien: »Das Instrument ist tot«
{Die Presse 2013). Auch ein Vergleich mit Volksbefragung und Parla-
mentarischer Biirgerinitiative zeigt, dass Volksbegehren als zahlen-
miRig wichtigstes Instrument direkter Beteiligung bereits abgelost
wurden (vgl. Abbildung 1).

Die Parlamentarische Bilrgerinitiative ist ein geregeltes Instrument
zur direkten Einbringung von Biirgeranliegen in die parlamentari-
sche Arena. Das Instrument geht urspriinglich auf das Jahr 1848 zu-
riick und wurde erst durch eine Reform im Jahr 1988 besser zuging-
lich gemacht. Seither reichen 500 Unterstiitzungserklirungen von
Wahlberechtigten aus, um ein Anliegen in den Nationalrat zur Dis-
kussion einzubringen. Da ein Anliegen alternativ auch als Petition
von Abgeordneten eingebracht werden kann, zeigt sich eine Ver-
schrinkung von Top-down- und Bottom-up-Instrumenten,

Im Gegensatz zu Volksbegehren, die als Gesetzesinitiative zu for-
mulieren sind, sind Parlamentarische Biirgerinitiativen und Petitio-
nen wenig formalisiert. Der parlamentarische Ausschuss fiir Petitio-
nen und Biirgerinitiativen behandelt das Anliegen direkt, legt es
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zuriick oder leitet es an einen anderen Ausschuss oder an die Volks-
anwaltschaft weiter. Wie bei Volksbegehren besteht auch bei Petitio-
nen keine Verbindlichkeit des Gesetzgebers zur Umsetzung, jedoch
sind die Hiirden zur Einbringung einer Biirgerinitiative oder Petition
deutlich geringer. In einigen Bundeslindern und Gemeinden besteht
ein dhnliches Instrument, das jedoch nicht auf legislative, sondern
auf exekutive Titigkeiten Bezug nimmt und in einigen Fillen hohe
Unterstiitzungsquoten erfordert (Fegerl, Voldrich und Nowotny
2012).164

Abbildung 1: Behandlung von Bottom-up-instrumenten direkter
Beteiligung im Nationalrat 1996-2013
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Wissenschaftliche Untersuchungen zum Erfolg von Parlamentari-
schen Biirgerinitiativen liegen nicht vor. Jedoch bietet das Parla-

164 So muss eine Initiative in Niedertsterreich von 50 Prozent der Wahlberechtigten
unterstiitzt werden, um von der Landesregierung behandelt zu werden (Fegerl,
Voldrich und Nowotny 2012: 46).
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ment Informationen iiber eingelangte Initiativen und Petitionen:
In den Jetzten fiinf Legislaturperioden (1996-2013) wurden insge.
samt 417 Petitionen und 182 Biirgerinitiativen vom Nationalrat be-
handelt (Republik Osterreich o. J. a). Die Hiufigkeit Parlamentari-
scher Biirgerinitiativen und Petitionen im Nationalrat nimmt im
Zeitverlauf zu. Diese Instrumente nehmen quantitativ einen we-
sentlich groReren Stellenwert ein als Volksbegehren. Das Verhilt-
nis zwischen Parlamentarischen Biirgerinitiativen und Petitionen
zeigt allerdings auch, dass Anliegen eher von Abgeordneten einge-
bracht werden als direkt von Biirgerinnen und Biirgern. Seit 2011
kénnen Initiativen online unterstiitzt werden, was die Relevanz des
Instruments weiter erhghen kénnte. Es stellt eine der wenigen for-
mellen Moglichkeiten dar, politische Anliegen via Internet zu un-

terstiitzen.

Direktdemokratische und deliberative Beteiligung auf lokaler Ebene

Lokale Biirgerbeteiligung findet mittels direktdemokratischer Ins-
trumente {siche oben), in Verfahren der Offentlichkeitsbeteiligung
(deliberative Verfahren) und in Grassroots-Initiativen statt. Delibera-
tive Verfahren folgen meist dem Top-down-Prinzip: Politisch-ad-
ministrative Entscheidungstriger 6ffnen Riume zur Betefligung an
Planungs-, Meinungsbildungs- und manchmal auch an Entschei-
dungsprozessen.

Grassroots-Initiativen entsprechen der politischen Beteiligung
»von unten«. Sie sind »vor allem durch Aktion definiert. [... sie] kén-
nen zwar als Vereine organisiert sein, in sehr vielen Fillen besitzen
sie aber keine Rechtsform, sondern entstehen aus informellen sozia-
len Gruppen, aus alltiglichen Interessensgemeinschaften fiir ein be-
stimmtes Problemc« (Richter 2000: 154). Empirische Studien zu poli-
tischer Partizipation zeigen, dass sieben Dbis elf Prozent der
Bevilkerung angeben, in einer Biirgerinitiative mitzuarbeiten und
dass diese Beteiligungsform im Zunehmen begriffen ist (Plasser und
Ulram 2010: 166—67).
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Diese Initiativen gelten als »Verhinderungskartelle« (Ulram 2000:
115), besonders in der Raumplanung. Ein Beispiel einer lokalen
Grassroots-Initiative mit bundesweiter Aufmerksamkeit ist die im Jahr
2007 gegriindete Biirgerinitiative DammstraRe (www.moschee-ade.
at/), die das Ziel hatte, den Ausbau eines Tiirkisch-Muslimischen
Kulturzentrums in Wien zu verhindern (Kiibel, Pfeffer und Stébich
2008). Nachdem der FPO-Bundesparteiobmann bei einer Demonstra-
tion vor dem Kulturzentrum ein Kruzifix in die Héhe hielt, erreichte
dieser an sich kleinrdumige Konflikt eine dsterreichweite Dimension.
Die SPO/Griine-Stadtregierung hat 2013 dem Ausbau des Zentrums
auf der Grundlage raumplanerischer Begriindung schlieRlich zuge-
stimmt.

Eine aktive Einbindung von Biirgern und Grassroots-Initiativen in
lokale Planungsprozesse, die nicht auf Verhinderung, sondern auf
Kompromisslésungen ausgerichtet ist, ist zu einer Herausforderung
der Kommunalpolitik geworden (Zech 2010). Zu diesem Zweck wer-
den deliberative Beteiligungsverfahren auf lokaler Ebene entwickelt
und angewandt.

Verfahren der Offentlichkeitsheteiligung-werden von politisch-admi-
nistrativen Stellen auf der lokalen und regionalen Ebene mit dem Ziel
der Information und Konsultation seltener der Entscheidung durch-
gefithrt. Im letzten Jahrzehnt wurden fiir die Entwicklung und Be-
gleitung lokaler/regionaler Beteiligungsformen administrative Stellen
eingerichtet. Auf Bundesebene unterstiitzt die Plattform OGUT (Os-
terreichische Gesellschaft fiir Umwelt und Technik) sowohl Studien
als auch partizipative Praxis. Auf der Ebene von Landesverwaltungen
unterstiitzen Biiros fiir Zukunfisfragen Beteiligungsverfahren (siche
Homepage www.partizipation.at des Lebensministeriums). Ein illust-
ratives Beispiel fiir Beteiligungsverfahren ist das UN-Programm Lo-
kale Agenda 21, das bundesweit Initiativen ein organisatorisches Dach
gibt. Wie Monika Vana (2012) am Beispiel Wiens beschreibt, bietet die
Lokale Agenda 21 Grassroots eine Plattform fiir ffentliche Sichtbarkeit
und Vernetzungsméglichkeiten bei verschiedenen Aktivititen: von
Lerngruppen, der Begriinung éffentlichen Raums bis hin zur Ent

wicklung von Verkehrskonzepten (www.la2lwien.atf).
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Die Wiener Gemeindepolitik praktiziert Biirgerbeteiligung, 1y,
NGOs, Grassroots-Initiativen und nicht organisierte Biirgerinnen und
Biirger in Diskussionsprozesse {iber umstrittene Themen einzype.
ziehen. Prominente Beispiele sind die »Wiener Charta des Zusap,.
menlebens« und »Wien 2025. Meine Zukunft« (Stadt Wien o. ].; Vana
2012). Die Wiener Charta des Zusammenlebens, eine Initiative der
rot-griinen Stadtregierung, ist vor dem Hintergrund der politischen
Polarisierung von Migration und Integration zu sehen.

Konkret wurden im Jahr 2012 insgesamt 651 Charta-Gespréiche
mit 8.500 Teilnehmenden gefiihrt, mit dem Ziel, ein Dokument zuy
Grundsilzen des multikulturellen Zusammenlebens zu erstellen.
Die Gesprichsrunden konnten von Biirgerinnen und Bilirgern organi-
siert werden und wurden professionell moderiert. Das Abschlussdo-
kument versteht sich als Bekenntnis zu gegenseitigem Respekt, zu
riicksichtsvollen Verhaltensformen in offentlichen Verkehrsmitteln,
zu einer sauberen Stadt, sprachlicher und kultureller Diversitiit und
Altersdifferenzen. In der politischen Kommentierung der Wiener
Charta wurde der Charakter der Einbindung und Interaktion von
Biirgern positiv betont und gleichzeitig die fehlende Wirkung auf in-
haltliche Planung bzw. Entscheidungen kritisiert.

Das Programm »Wien 2025. Meine Zukunft« startete 2013 mit
dem politischen Anspruch, unter Einbindung der Biirgerinnen und
Biirger eine gemeinsame Perspektive zur Entwicklung der Stadt zu
formulieren. Bei Ausstellungen und Biirgergesprichen standen fol-
gende Themenkomplexe zur Debatte: wirtschaftliches und demogra-
phisches Wachstum, die Nutzung &ffentlichen Raums sowie dialog-
basierte Stadtentwicklung (https://wien2025.at/site/).

Das Instrument der BiirgerInnen-Rite findet im Land Vorarlberg
Anwendung. In diesen Foren werden 12 bis 15 Biirgerinnen und
Biirger nach dem Zufallsprinzip ausgewihlt, die sich gemeinsam fiir
zwei Tage intensiv mit einer Problemstellung beschiftigen. Dieses
Instrument soll einerseits demokratieférdernd wirken, dabei aber
gleichzeitig zu kostengiinstigen und schnellen Entscheidungsver-
fahren beitragen (Strele 2012). In Vorarlberg wurden von 2006 bis
2013 zu einer Reihe von Themen etwa 30 solcher Rite abgehalten,
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die lokale Anliegen, teilweise aber auch regionale Fragestellungen
behandelten (Austria Presse Agentur 2012). Eine rechtliche Verbind-
lichkeit hat die abschliefende &ffentliche Empfehlung des BiirgerIn-
nen-Rates nicht. Informationen der Vorarlberger Landesregierung
heben hervor, dass diesen Riten nicht die Ausarbeitung konkreter
Mafnahmen oder Konfliktlssungskompetenz zukommt, sondern
vielmehr die Funktion der Akﬁvierung von Biirgerinnen und Biir-
gern, der Entwicklung langfristiger Strategien und Pline, der Beglei-
tung bestehender Projekte und der Auslotung von Bediirfnissen und
Sammlung von Ideen {Biiro fiir Zukunftsfragen 2010). Seit 2013 ent-
hilt die Vorarlberger Landesverfassung ein Bekenntnis zu partizi-
pativer Demokratie. Sie legt fest, dass auf Basis von 1.000 Unter-
stitzungserkldrungen ein BiirgerInnen-Rat abzuhalten ist (Land
Vorarlberg o. ].}.

Beteiligungsverfahren werden also zunehmend angewendet, um
Biirger in Entwicklungs- und Planungsprozesse informierend oder
konsultativ einzubinden. Sie finden zudem Anwendung, um Kon-
flikte zu moderieren. Ein Beispiel dafiir ist die Errichtung einer Mo-
schee in Bad Véslau (Flirlinger 2010). Nach Bekanntwerden der Bau-
pline des Trigervereins ATIB (in Deutschland: DITIB) wollten 2006
einige der FPO nahestehende Biirgerinitiativen den Bau verhindern.
Zur Konfliktlosung organisierte der Biirgermeister schliefflich ein
Mediationsverfahren, in dem wihrend eines halben Jahres zahlreiche
Sitzungen zur Anniherung der gegensitzlichen Positionen von
Stadtverwaltung, dem Verein ATIB und der Anti-Moschee-Initiativen
stattfanden. Letztlich konnte ein Kompromiss gefunden werden, der
die Errichtung der Moschee mit einem kleineren Minarett ermég- -
lichte. Dieser wurde von den Moscheegegnern nicht mitgetragen, ob-
wohl einige ihrer Anliegen berficksichtigt wurden. Der Verein ATIB
und der Bilirgermeister waren hingegen mit dem Ergebnis zufrieden
und feierten den Kompromiss als »Modell fiir Osterreich« (Fiirlinger
2010: 205).

Auch die Plattform partizipation.at bewertet dieses Mediations-
verfahren als vielversprechendes Instrument der Konfliktbeilegung
{Lebensministerium o. J.).
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Im Themenfeld Migration und kultureller Diversi_tiit ist_weiters
auf die partizipative Entwicklung von Integrationsleitbildern in meh-
reren Stidten und Gemeinden zu verweisen. In Versammlungen von
Biirgerinnen und Biirgern wurden einerseits Mafinahmenkataloge
zur Integration von Migrantinnen und Migrante.n erstellt, anderer-
seits konnten dje Interessen Letzterer durch die E1nSetzun% von -Aus-
linderinnen-Beiriten formalisiert in reprisentative Kanile einge-

speist werden.

Politischer Einfluss

Das politische System Osterreichs ist repréiser.ltativ-demokratisch a:ius-
gerichtet, direktdemokratische und deliberative Instrumr::nte wet 31'1
als Erginzung betrachtet. Trotz dieser Ausx.‘ich'fung hat dlrekt? B;.te1-
ligung die politischen Parteien ebenso wie die 'I:hemf:n verar.l er.t.
Bevor diese Konsequenzen vorgestellt werden, dlsl_cutleren wir f:he
oben dargestellten Beteiligungsformen auf der Basis von Arnsteins

»Ladder of Citizen Participation« (1969).

Einfluss von Biirgerinnen und Biirgern

Sherry Arnsteins »Ladder of Citizen Participati?n<< (1969) ist -ei_n
Schema fiir die Analyse von direkten Beteiligungsmstrume?ten. D:le
»Leiter« erlaubt es, die Involvierung von Biirgerinnen und Burgern 1T1
verschiedenen Phasen zu identifizieren und das Zusammenspiel zwi-
schen Biirgern und reprisentativer Politik zu erkenr?en. D.as Schema
umfasst folgende acht Stufen der Einbindung: Manipulation, TFera-
pie, Information, Konsultierung, Platzierung, Partnerschaft, iiber-
tragene Entscheidungskompetenz und Kontrolle. ) 1
Volksabstimmungen und Volksbefragungen kénnen a‘ls dele-
gierte Verantwortung eingestuft werden. Wihrend Volksz.ibstn?'lmun-
gen fiir das reprisentativ-demokratische Sygtem recihtllch bindend
sind, weisen Volksbefragungen einen informellen Bindungscharak-
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ter auf, indem sich politische Eliten in den meisten Fillen an deren
Ergebnisse halten. Der Bau des Konferenzzentrums UNO-City (vgl.
Tabelle 3, 1981) stellt eine Ausnahme dar. Zudem haben Volksbefra-
gungen auch zu personellen Konsequenzen gefiihrt; so trat etwa der
Wiener Biirgermeister Felix Slavik 1973 nach einer von ihm angeord-
neten, aber nicht erfolgreichen Volksbefragung zuriick.

Volksbegehren entsprechen der Platzierung, da sie eine Plattform

der Interessenartikulation fiir die Initiatoren bieten, die auch in Ent-
scheidungsprozesse eingebunden werden kénnen, jedoch keine for-
melle und meist auch keine informelle Bindung politischer Eliten
besteht. So ist hinsichtlich des Erfolgs von Volksbegehren ein durch-
mischtes Resiimee zu ziehen: Manche Volksbegehren wurden zeit-
nah umgesetzt, wie etwa das Begehren zur Abschaffung der 13.
Schulstufe, wihrend andere, wie das Begehren gegen den Bau des
Konferenzzentrums, gegen die Fristenl6sung oder fiir ein Veto gegen
den EU-Beitritt Tschechiens als Protest gegen das AKW Temelin, zu
keinen inhaltlichen Konsequenzen fithrten (Pelinka und Rosen-
berger 2003: 79).

Parlamentarische Biirgerinitiativen und Petitionen weisen eine
beachtliche Attraktivitit auf, wobei der Einfluss auf politische Ent-
scheidungen aber unklar bleibt. Mangels empirischer Untersuchun-
gen gestaltet sich eine Einordnung nach Arnstein als schwierig, Eine
Einstufung als Konsultation liegt aufgrund der relativ einfachen
M@glichkeit der Einbringung nahe, wihrend eine hohere Einstufung
mangels bindender Wirkung und Involvierung in konkrete Entschei-
dungsprozesse unrealistisch erscheint.

Grassroots-Initiativen kénnen mangels systematischer Untersu-
chungen hier nicht klassifiziert werden, wenngleich sie als Verhinde-
rungskartelle die Implementierung von Entscheidungen beeinflus-
sen durften.

Bei Verfahren der Offentlichkeitsbeteiligung ist fraglich, inwie-
fern Biirgerinnen und Biirger politische Entscheidungen beeinflys-
sen konnen. Die Beispiele der Biirgerbeteiligung in Wien zeigen, wie
direkte Beteiligung »von unten« mit der Gestaltung von Beteiligungs-
moglichkeiten »von oben« einhergeht. Das Beispiel der Birgerlnnen-
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Rite zielt explizit auf langfristige Entwicklungen ab, womit unkj,,
bleibt, inwiefern Anliegen von Biirgern Konsequenzen fiir politische
Entscheidungen und Akteure haben. In Bezug auf die »Leiter« kep.
nen jedenfalls Elemente der Information und Konsultation identif.
ziert und im Fall der Lokalen Agenda 21 sowie der Biirgerlhnen-Rite
auch der Platzierung ausgemacht werden — ob Entscheidungsmacht
tatsichlich an Biirgerinnen und Biirger iibertragen wird, bleibt frag-
lich.

Aus der Top-down-/Bottom-up-Perspektive zeigt sich, dass von po-
litischen Eliten induzierte Instrumente entweder eine formalisierte
oder eine De-facto-Bindungskraft haben. Mit anderen Worten: Wenn
der Beschluss gefasst wird, Biirger zu cinem bestimmten Thema zu
konsultieren, miissen anschlieRend die Konsequenzen der Befra-
gung getragen werden. Direkte Beteiligung »von unten« kann zur
Verhinderung der Umsetzung politischer Entscheidungen fithren
oder im Rahmen von Agenda-Setting und Mobilisierung bedeutsam
gein.

Einfluss auf politische Gleichheit

Zur Bewertung der Demokratiequalitiit direktdemokratischer Instru-
mente zieht Christian Schaller (2002: 70) funf Kriterien heran: Ein-
schluss, rechtliche Gleichheit, soziale Gleichheit, Freiheit der Wahl
und Kontrolle politischer Entscheidungen. Hinsichtlich der ersten bei-
den Kriterien ist zu erwihnen, dass auslindische Staatsangehirige
von allen formellen direktdemokratischen Verfahren ausgeschlossen
sind — auler EU-Biirger auf lokaler Ebene (Stern und Valchars 2013).
Wihrénd es fiir Auslandsésterreicher einige Beschrinkungen gibt,
kann grundsitzlich festgehalten werden, dass der in Artikel 26 der
Bundesverfassung festgelegte Grundsatz der gleichen Wahl auch fiir
direktdemokratische Instrumente zutrifft.

Die Freiheit der Wahl steht Biirgerinnen und Biirgern in der Form
offen, als die Entscheidung, sich bei direktdemokratischen Verfahren
zu beteiligen, grundsitzlich frei ist. Die soziale Gleichheit und Kont-
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rolle politischer Entscheidungen sieht Schaller insofern als be-
schrinkt, als Volksabstimmungen und -befragungen Mehrheits-
entscheidungen sind und damit die Priferenz der Minderheit
unberiicksichtigt bleibt. Zudem kommen Initiatoren von Bottom-up-
Instrumenten dann bessere Chancen zur Mobilisierung ihrer Anlie-
gen zu, wenn sie iiber finanzielle Ressourcen und Kontakte verfiigen
{Schaller 2002: 76-77). .

Wihrend das Kriterium des Einschlusses bei vielen deliberativen
Instrumenten offener gestaltet ist — beispielsweise stellt die Wiener
Charta eindeutig auf Biirgerinnen und Biirger Wiens hinsichtlich des
Wohnsitzes und nicht der Staatsbiirgerschaft ab-—, wird auch wegen
unterschiedlicher Ressourcenausstattungen die Frage nach sozialer
Gerechtigkeit gestellt (Hammer 2013).

In einer Beschreibung der Lokalen Agenda 21 in Wien hebt Hans
Emrich (2013) intellektuelle Kapazititen und die freie Zeiteinteilung
als Zugangshiirden fiir die Gestaltung eines Agenda-Prozesses her-
vor. Ohne dabei auf eine empirische Erhebung zuriickgreifen zu kén-
nen, stellt Emrich die plausible Vermutung an, dass Einkommen und
Bildung fiir die Teilhabe an einer Lokalen Agenda 21 ausschlagge-
bend sind (ebd: 56-59).

Eine begleitende Evaluation von BiirgerInnen-Riten durch Martin
Strele {2012) hebt hervor, dass die zufillige Auswahl der Teilnehmen-
den zwar gesellschaftliche Heterogenitit widerspiegelt, aber einer
Reihe von praktischen Beschrinkungen unterliegt: Neben verwal-
tungsrechtlichen Problemen werden Absagen wegen fehlender Zeit,
mangelndem Interesse sowie Misstrauen und Unverstindnis des An-
liegens betont. Vor diesem Hintergrund waren Migrantinnen und
Migranten, Jugendliche und Menschen mit niedrigerem Bildungs-
grad in den untersuchten Riten unterreprisentiert und Pensionistin-
nen bzw. Pensionisten iiberreprisentiert. Zudem zeigt die Studie,
dass die 8ffentliche Wahrnehmung dieser Rite als gering einge-
schitzt wird (ebd.).
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Einfluss auf Biirgerinnen und Biirger

Die Ausgestaltung und Nutzung direktdemokratischer und delibera-
tiver Instrumente in Osterreich ereignet sich vor dem Hintergrund
relativ konstanter Einstellungen der Biirger zu Politik und politischer
Partizipation und riickliufiger Wahlbeteiligung (Rosenberger und
Seeber 2011). Auffillig ist, dass das Interesse an Politik im westeuro-
piischen Vergleich relativ stark ausgeprigt ist, wihrend die Bereit-
schaft zu unkonventionellen Formen politischer Beteiligung — etwa
in Form von Unterschriftenlisten oder Teilnahme an Boykotten und
Protesten — gering ist. Sowohl bei politischem Interesse als auch bei
Beteiligung besteht ein wachsender Gender Gap, indem die Werte fiir
Minner leicht zunehmen und die Werte fiir Frauen eher konstant
bleiben.

Das Vertrauen in politische Akteure und reprisentative Institutio-
nen ist hingegen riicklaufig und im westeuropdischen Vergleich un-
terdurchschnittlich ausgeprigt. Einzig das Vertrauen in die Verwal-
tung und in Medien nimmt tendenziell zu (ebd.: 179). Inwiefern
direktdemokratische und deliberative Beteiligungsformen das Inte-
resse an Politik und die Zufriedenheit mit politischen Akteuren und
Prozessen beeinflusst haben, kénnen wir nicht feststellen. Wir wagen
aber die These, dass die politisch-administrative Forcierung von Biir-
gerbeteiligungsformen einen Versuch darstellt, Gesellschaft wieder
stirker an die politischen Eliten heranzubringen, kurzum: Gesell-
schaft wieder mit Politik zu verkoppeln.

Einfluss auf politische Eliten

Direktdemokratische Instrumente haben zur Verinderung der Partei-
enlandschaft beigetragen. So ist die Parteigriindung der Griinen
ebenso wie deren parlamentarischer Verlauf eng mit Grassroots-Initia-
tiven und Protestformen verbunden. Ebenso bediente sich die FPO in
ihren Wahlstrategien wiederholt direktdemokratischer Instrumente.
SchlieRlich ist das Liberale Forum (LIF; zwischen 1993 und 2000 im
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Nationalrat vertreten) aus den Spannungen zwischen dem Volksbe-
gehren »Osterreich zuerste, lanciert von der FPO, und der teilnahme-
starken Gegendemonstration »Lichtermeer« hervorgegangen.

Die Griinen werden eine Partei. Die Griinen als politische Partei
stehen in Zusammenhang mit direkter Beteiligung von Biirgerinnen
und Biirgern in der Umwelt- und Energiepolitik. Besonders im Kon-
flikt um die Errichtung des Wasserkraftwerks Hainburg in den Jah-
ren 1984 und 1985 kam es zu Protesten und zum Konrad-Lorenz-
Volksbegehren. Das Volksbegehren zur Erhaltung der Hainburger Au
war aber mehr als ein Widerstand zu einer Sachfrage, sondern es
stand — dhnlich zum Konflikt um das AKW Zwentendorf — die Res-
ponsivitit des konsensdemokratischen Systems in Umweltfragen zur
Disposition (Natter 1987: 158). Die Ereignisse in der Hainburger Au
wirkten als Katalysator fiir die Formierung der Griinen zur politi-
schen Partei. Die Gallionsfigur der Au-Besetzung; Freda Meissner-
Blau, kandidierte bei den Bundesprisidentschaftswahlen 1986 und
die Partei schaffte in dem Jahr den Einzug in den Nationalrat (Gott-
weis 1997; Liegl 2006). Damit war zum ersten Mal eine politische Par-
tei im Nationalrat vertreten, die nicht den bisher dominierenden drei
Lagern zuzuordnen war.

Die FPO steigt als Protestpartei auf. Wihrend die FPO als Nachfol-
gepartei des nationalen Lagers bis in die 1970er-Jahre eine Kleinpartei
blieb, erreichte sie mit Jérg Haider als FPO-Obmann (1986 bis 2000)
einen beachtlichen Aufschwung. Bei den Nationalratswahlen 1999
wzrde sie zweitstirkste Partei und von der OVP in eine Koalitions-
regierung geholt (Luther 2006). Seit 1986 mobilisierte die FPO ihre
Wihler mittels zahlreicher Volksbegehren zu den Themen Zuwande-
rung, EU und Neutralitit. Obwoh! die Beteiligung bei den meisten
FPO-Volksbegehren nicht besonders hoch ist, gelingt es der Partei,
kontinuierlich Wihlerinnen und Wihler zu mobilisieren, was sich in
den 1990er-Jahren in einer Serie von Wahlerfolgen zeigte.

Zugleich ist fiir die FPO direkte Demokratie auch politisches Pro-
gramm: Im Rahmen der populistischen Ablehnung konsensdemo-
kratischer Institutionen (Heinisch 2012) wird der Ausbau direkt-
demokratischer Instrumente gefordert. Parteiobmann Haider (1993)
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skizzierte das Modell der »Dritten Republike, in dem ein direkt
gewihlter Prisident mit plebiszitiren Instrumenten regiert, dag
Parlament Kompetenzen abgeben und die Zahl der Abgeordneten
sich deutlich verkleinern sollte. Die Forderung nach mehr direkter
Demokratie ist nicht aufgegeben; im Nationalratswahlkampf 2013
tauchte sie als Forderung »direkic Demokratie wie die Schweiz« wie-
der auf.

Das Liberale Forum spaltet sich ab. Die Instrumentalisierung von
Volksbegehren durch die FPO fithrte zuweilen nicht nur zu deren
Aufstieg, sondern mit der Griindung des Liberalen Forums auch zu
einem Abspaltungsprozess {Liegl 2006): Das 1993 von der FPO for-
cierte Volksbegehren »Osterreich zuersi« hatte anfangs gute Aussich-
ten auf viele Unterstiitzungserklirungen. Nachdem die von der Initi-
ative »SOS Mitmensch — Anstindigkeit zuerst« ins Leben gerufene
Gegenveranstaltung »Lichtermeer« mit 250.000 Teilnehmenden ei-
nen groRen (medialen) Erfolg verbuchen konnte, erreichte das Volks-
begehren weit weniger Biirgerinnen und Biirger als erwartet {Kragl
und Lehmann 1994). Vor dem Hintergrund dieser negativen Auf-
merksamkeit fiir die Anti-Zuwanderungs-Mobilisierung der FPO
und von Unstimmigkeiten in der Positionierung zur européischen
Integration spalteten sich 1993 einige Nationalratsabgeordnete der
FPO von der Partei ab und griindeten das Liberale Forum als Parla-
mentsklub, welches in den zwei folgenden Legislaturperioden im Na-
tionalrat vertreten war (Pelinka 2009: 624).

Wihrend Instrumente direkter Beteiligung Auswirkungen auf
die Positionierung politischer Parteien aufweisen, zeugt das Instituti-
onengefiige des reprisentativ-demokratischen Systems doch von ei-
ner groen Bestindigkeit gegeniiber mittels direktdemokratischer
Tnstrumente geiuerten Forderungen: So verfolgen einige Volksbe-
gehren — etwa »Demokratie jetztl« — eine Anderung von Gesetzge-
bungs- und Implementierungsprozessen hinsichtlich mehr direkter
Beteiligung. Weiters kam es im Zuge der OVP-FPO-Regierungsbil-
dung 1999/2000 zu den numerisch groften Protesten in der Zweiten
Republik {Dolezal und Hutter 2007), die letztlich keinen Einfluss auf
die Regierungsbildung und -titigkeit hatten.
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Einfluss auf Sachentscheidungen

Instrumente direkter Beteiligung haben Sachentscheidungen nach-
haltig beeinflusst, insbesondere Top-down-Instrumente auf Bundes-
und Linderebene (Energiepolitik). In Bezug auf Bottom-up-Instru-
mente werden anhand von zwel Themenfeldern Konsequenzen von
Volkshegehren (Gentechnologie) und Grassroots-Initiativen (Transit}
dargestellt. Der politische Einfluss von direkter Beteiligung wird aber
weder durch formelle Verfahren (geregelte direktdemokratische Ver-
fahren) noch durch informelle Aktivititen wie Demonstrationen und
Besetzungen allein wirksam. Erst die Verbindung formeller und in-
formeller Formen zieht nachhaltige Konsequenzen nach sich,

Energiepolitik: Osterreich ist eines der wenigen Linder in Europa
ohne Atomkraftwerke. Dies aufgrund einer Volksabstimmung im
Jahr 1978, bei der sich bei hoher Beteiligung (64.1%) eine knappe
Mehrheit gegen eine Inbetriebnahme des AKW Zwentendorf aus-
sprach — nachdem bereits Ende der 1960er-Jahre die parlamentari-
schen Beschliisse fiir den Bau des AKW einstimmig durch die Abge-
ordneten aller Parteien gefasst wurden. Da die OVP zehn Jahre spéter
eine andere Position einnahm als bei Baubeginn und kein Konsens
mit der alleinregierenden SPQ erzielt werden konnte, wollte die SPO
die Verantwortung fiir die Inbetriebnahme des AKWs in einem von
AKW-Gegnern polarisierten Klima nicht iibernehmen und beschloss
die Abhaltung einer Volksabstimmung (Natter 1987: 156). Spiter
wurden auch nahe an der Gsterreichischen Grenze angesiedelte
Atomkraftwerke zum Thema direkter Beteiligung und damit Gegen-
stand der dsterreichischen Innenpolitik, wie das stark unterstiitzte
Volksbegehren gegen das AKW Temelin (2002) zeigt.

Gentechnologie: Die 1996 von »Global 2000« aufgedeckte Freiset-
zung gentechnisch verinderter Organismen (GVOs) wurde von der
auflagenstirksten Boulevardzeitung Kronen Zeitung aufgegriffen
und skandalisiert. Nachdem ein Konsens durchaus heterogener poli-
tischer Akteure wie Umweltschutzorganisationen, den Griinen, Kir-
chen, der Arbeiterkammer oder der FPO zum Verbot gentechnisch
verinderter Organismen hergestellt werden konnte, wurde 1997 ein
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Volksbegehren mit dem Ziel des Verbots der Freisetzung sowie deg
Imports und Verkaufs von GVOs initiiert (Gotz 2005). Dieses Volks.
begehren erzielte die zweitgrofte Unterstiitzung aller Volksbegehren
(mehr als 1,2 Mio. Unterschriften); trotzdem wuzrde sein Inhalt in der
1998 folgenden Gesetzesreform nicht direkt umgesetzt.

Rudolf Gétz (2005) beschreibt jedoch verschiedene Konsequen.
zen, die jedenfalls als Erfolg der Betreiber verstanden werden kon-
nen: So gelang es erstens, ein Gffentliches Bewusstsein fiir die Prob-
lematik hervorzurufen. Zweitens konnten Gegnerinnen und Gegner
von GVOs in Entscheidungsprozesse eingebunden werden, die vorher
fiir die Offentlichkeit nicht zugginglich waren. Drittens wird die lang-
fristige Bedeutung der Mobilisierung gegen Gentechnik darin deut-
lich, dass GVOs bis heute innerhalb des nationalstaatlichen Gestal-
tungsspielraumes restriktiv gehandhabt werden. Es sind also die
sekundiren Effekte direkter Beteiligung, die Sachpolitik langfristig
beeinflussen kénnen (Pelinka und Rosenberger 2003: 79).

Transit: Ab Mitte der 1980et-Jahre formierte sich in Tirol, entlang
der Inntal- und Brennerautobahn, Protest und Widerstand gegen den
rasch wachsenden Giiterverkehr und die damit einhergehende Beein-
trichtigung der Lebens- und Luftqualitit. Grassroots-Initiativen the-
matisierten die Transitbelastung und organisierten Protestaktiviti-
ten, wie etwa Besetzungen der Autobahn (Sickinger und Hussl 1993).

Auf den jahrelangen Druck der Initiativen reagierten die politischen.

Eliten auf Landes- und Bundesebene. So wurde 1991 der Transitver-
trag zwischen Osterreich und der Europidischen Gemeinschaft zur
Regelung des Giiterverkehrs ausverhandelt und in den EG-Beitritts-
vertrag aufgenommen. Der Vertrag regelte die Begrenzung der Emis-
sionen sowie die Zahl der méglichen Fahrten auslindischer LKWs
durch Tirol. Nach dem EU-Beitritt Osterreichs kam es mehrmals zu
Konflikten Osterreichs mit der EU vor dem EuGH sowie zu Anpas-
sungen des Vertrags (Hussl 2005; Pesendorfer und Lauber 2006).
Auch nach Auslaufen des Transitvertrags 2004 hat die Mobilisierung
der Biirger zu Sachentscheidungen im Bereich des Transitverkehrs
{LKW-Nachtfahrverbot) sowie zu Tempolimits in Tirol gefiihrt (Hussl
2005).
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Entgegen den Politikfeldern Transit, Gentechnik und Atomener-
gie ist das Thema Europiische Integration ein Feld, bei dem direkte
Beteiligungsformen zu keinen direkten Konsequenzen fiihrten:
Wihrend iiber den EU-Beitritt eine Volksabstimmung abgehalten
wurde, waren weitere Vertiefungsschritte nicht mehr Gegenstand
von Top-down-Instrumenten direkter Beteiligung. So wurden der
Vertrag iiber eine Verfassung fiir Europa 2005 beinahe einstimmig
und der Vertrag von Lissabon 2008 mit grofer Mehrheit vom Natio-
nalrat ratifiziert. Bottom-up-Instrumente (Volksbegehren) hatten
vor und nach Osterreichs EU-Beitritt mehrmals europiische Inte-
gration zum Gegenstand, blieben aber allesamt ohne direkte Konse-
quenzen.

Zusammenfassung

Dieser Beitrag behandelte die Entwicklung und den Einfluss direkt-
demokratischer und deliberativer Beteiligung auf politische Entschei-
dungen und Parteien. Zusammenfassend kénnen wir festhalten:

* Die direkte Beteiligung hat in den letzten drei Jahrzehnten deut-
lich zugenommen, das Beteiligungsrepertoire hat sich erweitert.

* Die direkte Einflussnahme von Biirgerinnen und Biirgern hat in
einzelnen Politikfeldern, wie Naturschutz und Kernenergie, zu
nachhaltigen Konsequenzen gefiihrt. Allerdings wird deutlich,
dass die formelle direkte Beteiligung (Volksbegehren) allein zu
deutlich bescheideneren Einfliissen fithrt als die Kombination von
formellen Instrumenten und informellen Aktivititen wie Beset:
zungen oder Demonstrationen.

* Auf der lokalen Ebene findet zunehmend eine Einbindung von
Biirgerinnen, Biirgern und Biirgerinitiativen in politisch-adminis-
trative Prozesse statt, wobei die institutionelle Ausgestaliung der
Einbindung regional, themenbezogen und zeitlich variiert. In wel-
chem Ausmaf schlieRlich diese neuen Partizipationsformen poli-
tische Entscheidungen tatsichlich beeinflussen, kann hier auf-
grund fehiender Studien nicht beantwortet werden.
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Wihrend der letzten Jahrzehnte ist die dsterreichische Politik um ef.
nige direktdemokratische Entscheidungen und um Offentlichkeits.
beteiligung angereichert worden. Am grundsitzlichen reprisentati-
ven Charakter hat sich aber nichts geindert— von einer Schwﬁchung
der indirekten Demokratie durch direkie Beteiligungsformen kann
nicht die Rede sein. Wohl aber wurde der Ubergang von der Konsens-
zur Konfliktdemokratie durch Formen direkter Beteiligung begleitet,
die sowoh] »von unten« als auch »von oben« initiiert wurden. Zu ei-
nem gewissen MaRe sind diese Formen in reprisentiativ-demokrati-
schen Kanalen entstanden. So standen politische Parteien lange Zeit
hinter Volksbegehren und Landesregierungen initiierten Volksbefra-
gungen und Volksabstimmungen. Grassroots-Initiativen schaffen es
swar immer wieder, auf der lokalen Ebene konkrete (Bau-)Projekte zu
verhindern, doch der Einfluss auf politische Entscheidungen scheint
zumeist darauf beschrinkt zu sein. Verfahren der Offentlichkeitsbe-
teiligung, die von politisch-administrativer Seite forciert werden, er-
fiillen sowohl die Funktion, bei umstrittenen Entscheidungen kon-
sepsuale und akzeptierte Ergebnisse zu erreichen, als auch die
Bedeutsamkeit von Beteiligung und Partizipation an sich zu unter-
stiitzen.

Politische wie wissenschaftliche Debatten zu direkter Beteiligung
dauern an. Immer wieder wird mit einem Mehr an direkter Beteili-
gung auch die Hoffnung verkniipft, die wachsende Kluft zwischen
reprasentativer Politik und Biirgern zu iiberbriicken. Seit Jahren wer-
den direktdemokratische Reformvorhaben auf die Regierungsagenda
gesetzt. Bisher zeigt sich, dass fiir umfassende Reformen, die die
direkte Demokratie gegeniiber der reprdsentativen Demokratie deut-
lich stirken wiirden, der notige parlamentarische Konsens fehit. An-
derungen fallen deshalb nur gering aus. Es bleibt also eine Spannung
swischen direkter und indirekter Demokratie bestehen. Volksbegeh-
ren haben sich bis dato als kein effizientes Instrument erwiesen,
diese Verbindung zu stirken. Ob deliberative Verfahren eine Re-Kop-
pelung von Politik und Cesellschaft unterstiitzen kénnen, bleibt ab-
zuwarten.
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Partizipation und Demokratie im Wandel: Wie
unsere Demokratie durch neue Verfahren und
Kombinationen reprasentativer, deliberativer
und direkter Beteiligung gestarkt wird

Brigiite Geifel, Roland Roth, Stefan Collet, Christina Tillmann

Aus der Fiille der Einzelbefunde sollen abschliefend mit Blick auf
Deutschland drei zentrale Ergebnisse zusammengefasst und hervor-
gehoben werden, die relevant sind fiir Uberlegungen zur kiinftigen
Ausgestaltung unserer Demokratie. AbschlieRend und als Einstieg in
eine breite politische Debatte werden danach einige erste Empfehlun-
gen formuliert, wie sich Politik und Gesellschaft auf die Verinderun-
gen einstellen sollten, um den Wandel erfolgreich zu gestalten.

Von der rein représentativen zu einer vielfiltigeren Demokratie

Die Analysen dieses Buches zeigen: Generell erfihrt die Demokratie
als Regierungsform grofie Unterstiitzung. Doch lisst sich darunter
eine gewisse Unzufriedenheit mit der Ausgestaltung und der Funk-
tionsweise der Demokratie nachweisen.!6> Die Mehrheit der Biirge-
rinnen und Biirger ist kritischer und anspruchsvoller geworden, sie
will Veranderungen, will vor allem gefragt und gehért werden und
damit mehr direkte Mitsprache und Mitentscheidung.1%6 Politiker er-

165 Vgl. weitere Umf{ragen, z.B. Infratest Dimap 2013: 90 Prozent der Befragten hal-
ten die Demokratie fiir eine gute Regierungsform, aber 44 Prozent sind weniger
bis gar nicht zufrieden mit threm Funktionieren.

166 Der Trend scheint eindeutig und bedeutet zugespitzt: Aus loyalen Staatsbiirgetn,
die wesentlich an den Leistungen und Wohlfahrtseffekten des politischen
Systems orientiert sind und dessen Kerninstitutionen hohes Vertrauen entge-
genbringen, sind anspruchsvolle Biirger geworden, die weniger allgemeines In-
stitutionenvertrauen mitbringen und stattdessen selbst mehr gehért werden
wollen - sei es durch Protest oder durch die Beteiligung an partizipativen Ver-
fahren (zu internationalen Befunden vgl. Dalton und Welzel 2014).
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