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Diskursethik, Politische Okonomie und Volksabstimmungen*

Abstract: First, the approaches of Diskursethik' (Discourse ethics) and of Modern Political
Economy are described. While the latter investigates political decision processes, the for-
mer is concerned with the discourse process which takes place before a decision is made.
This is shown by using referenda as an example. The discourse which takes place before
referenda obviously does not conform to the ideal conditions defined in Diskursethik, but
discourse and decisions in the context of referenda come nearer to the intentions of Dis-
kursethik and Political Economy than other decision procedures which are used in rep-
resentative democracies.

1. Einleitung

Am 26. November 1989 stimmten die schweizerischen Biirgerinnen und Biirger
iiber eine Initiative ab, wonach die Armee abzuschaffen sei. Vor der Abstimmung
fand eine intensive und zum Teil hitzige Diskussion statt. BekanntermaBen han-
delt es sich ja in der Schweiz bei der Armee um eine 'heilige Kuh'. Als einzige be-
deutende Partei verzichteten die Sozialdemokraten auf eine Empfehlung, wihrend
alle biirgerlichen Parteien den Stimmbiirgern empfahlen, die Initiative abzuleh-
nen. Nur die in der Schweiz bedeutungslosen Kommunisten und 'Progressiven’
befiirworteten die Initiative. Mit Ausnahme des Schweizerischen Gewerkschafts-
bundes, der die 'Stimmfreigabe’ beschloB, gaben alle wirtschaftspolitischen Ver-
bénde die Empfehlung zur Ablehnung. Die Regierung, der 'Bundesrat', sowie die
beiden Kammern des Parlamentes sprachen sich ebenfalls dafiir aus, diese Vor-
lage zu verwerfen. Aufgrund dieser geschlossenen Haltung des gesamten politi-
schen Establishments und des traditionellen Bekenntnisses der Schweizer zu ihrer
Armee wurde allgemein erwartet, daf nur ein geringer Anteil der Stimmberech-
tigten die Initiative unterstiitzen wiirde; eine zehn-prozentige Zustimmung wurde
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von vielen bereits als hoch angesehen. Das tatsichliche Ergebnis war deutlich
anders als erwartet: Zwar wurde die Initiative abgelehnt, aber es stimmten 35.6
Prozent der Abstimmenden zu. Dieses Resultat erschiitterte das schweizerische
Selbstverstindnis, und schon bald wurden verschiedene Erleichterungen fiir Ar-
meegegner erwogen und beschlossen, wie z.B. die Einfithrung eines Zivildienstes.

Dieses Ereignis kann dazu dienen, die nachfolgend zu diskutierenden wesent-
lichen Elemente der Volksabstimmung und ihre Beziehung zur Diskursethik und
zur Politischen Okonomie zu verdeutlichen. Dabei stehen Diskursethik und Mo-
derne Politische Okonomie (im Sinne der 'Okonomischen Theorie der Politik'
bzw. von 'Public Choice') bisher weitgehend unverbunden nebeneinander.! Sie
konnten sich jedoch durchaus erginzen. Die Mingel beider Ansétze kénnen durch
den anderen Ansatz jeweils zumindest partiell iiberwunden werden. Dies soll hier
anhand der Institution der Volksabstimmung gezeigt werden. Diese kann als eine
moégliche (und sonst fehlende) Institutionalisierung der diskursethischen Idee
begriffen werden. Dabei ist wichtig, daB nicht nur die letztlich zu treffende Ent-
scheidung, sondern auch der dieser Entscheidung vorangehende Diskussions-
prozeB betrachtet wird. Dieser Diskurs und der dabei stattfindende Austausch von
Argumenten kénnen bei den betroffenen Individuen eine Priferenzénderung bzw.
eine Anderung ihrer ethischen Vorstellungen bewirken. Dieser Aspekt wird in der
Politischen Okonomie, die bisher einzig auf die letztlich zu treffende Entschei-
dung abstellt, vernachlissigt.

Um dies aufzuzeigen, werden zunichst das Anliegen der Diskursethik (Teil 2)
und der Ansatz der Politischen Okonomie sowie insbesondere der 'Constitutional
Economics' (Teil 3) dargestellt. Im vierten Teil wird auf die Rolle der Volksab-
stimmung im politischen ProzeB und im fiinften Teil auf ihre Bedeutung fiir den
politischen Diskurs eingegangen. Danach werden einige allgemeine Probleme de-
mokratischer Abstimmungsverfahren angesprochen (Teil 6). Insgesamt zeigt sich,
daB Volksabstimmungen zwar keine vollkommene Verwirklichung der diskurs-
ethischen Idee darstellen — eine solche kann es auch nicht geben —, daB sie aber
dieser Idee niher stehen als andere politische Entscheidungsprozesse.

2. Das Anliegen der Diskursethik

Die Diskursethik ist ein 'Begriindungsprogramm': Es geht darum, ein Verfahren
vorzustellen, mit dessen Hilfe Normen bzw. Wertaussagen begriindet werden kon-
nen, und gleichzeitig zu begriinden, weshalb dies mit diesem Verfahren moglich
ist.2 Das vorgeschlagene Verfahren ist der ‘herrschafisfreie Diskurs' bzw. die
'ideale Sprechsituation’, die dann gegeben sein soll, wenn alle von einer Entschei-
dung Betroffenen an einem Diskurs iiber diese Entscheidung teilnehmen (kénnen)

1 Ausnahmen bilden z.B. Homann 1988; 1988a oder Ulrich 1989. Dort werden jedoch
andere (eher theoretische) Aspekte dieses Verhiltnisses behandelt und nicht die hier im
Mittelpunkt stehende Beziehung zu den Volksabstimmungen.

2 Siehe hierzu u.a. Habermas 1983; 1991.
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und wenn dieser unvoreingenommen, zwanglos und nicht persuasiv gefiihrt wird.3
AufBierdem miissen die Teilnehmer vollstéindig iiber das fiir den jeweiligen Diskurs
relevante Wissen verfiigen. Die grundlegende Norm, auf die sich, folgt man den
Vertretern dieses Ansatzes, die Teilnehmer eines solchen Diskurses einigen wiir-
den und die auBerdem bei Teilnehmern, die ernsthaft einen Diskurs fiihren, impli-
zit immer schon anerkannt ist, ist der ‘Universalisierungsgrundsatz'. Diesem gibt
Habermas folgende Fassung: Jede giiltige Norm muB der Bedingung geniigen,
"daB die Folgen und Nebenwirkungen, die sich jeweils aus ihrer allgemeinen Be-
folgung fiir die Befriedigung der Interessen eines jeden Einzelnen (voraussicht-
lich) ergeben, von allen Betroffenen akzeptiert (und den Auswirkungen der be-
kannten alternativen Regelungsmoglichkeiten vorgezogen) werden koénnen"
(1983, 75f). Auf diesen Universalisierungsgrundsatz baut der 'diskursethische
Grundsatz' auf. Diesem Grundsatz zufolge "darf eine Norm nur dann Geltung be-
anspruchen, wenn alle von ihr méglicherweise Betroffenen als Teilnehmer eines
praktischen Diskurses Einverstindnis dariiber erzielen (bzw. erzielen wiirden),
daB} diese Norm gilt" (76).

Diesem Begriindungskonzept und der dahinter stehenden 'Konsensustheorie
der Wahrheit' fiihlen sich eine ganze Reihe von Philosophen bzw. philosophischer
Richtungen verpflichtet.* Es ist aber auch héchst umstritten.’ Dies gilt insbeson-
dere fiir die Behauptung der Moglichkeit einer kognitivistischen Ethik sowie fiir
den von Apel und auch von den Konstruktivisten vertretenen Anspruch auf 'Letzt-
begriindung'. Auch wenn man diesen Anspruch nicht teilt und eher einen realisti-
schen Wahrheitsbegriff vertritt, kann man die Idee der Diskursethik dennoch als
regulative Idee sinnvoll begreifen: (i) Tatsichliche Diskurse iiber Normen sollten
den Kriterien des herrschaftsfreien Diskurses so weit als moéglich entsprechen,
und (ii) die Frage, ob eine vorgeschlagene Norm dem Universalisierungsgrund-
satz sowie dem diskursethischen Grundsatz entspricht, sollte bei der Argumen-
tation iiber diese Norm eine wesentliche Rolle spielen.

Vor dem Hintergrund dieser beiden Grundsitze kénnen die in einem Diskurs
vertretenen Interessen kritisiert und beurteilt werden: Am Ende des Diskurses
sollen sich alle Beteiligten (Betroffenen) auf verallgemeinerbare Interessen geei-
nigt haben. Dies bedeutet, daB die Individuen ihre Priferenzen prinzipiell zur Dis-
position stellen. Um letztlich eine Einigung erzielen zu kénnen, wird den Indivi-

i

3 Siehe hierzu Kambartel 1974, 66f..

4 Die beiden prominentesten Vertreter diirften derzeit Karl-Otto Apel und Jirgen Ha-
bermas sein. Auch die Konstruktivisten der Erlanger und Konstanzer Schule, wie z.B. Paul
Lorenzen, Friedrich Kambartel und Jirgen MittelstraB, vertreten diesen Begriindungs-
begiff. Dieser Ansatz findet aber nicht nur innerhalb der Philosophie und Wissenschafts-
theorie, sondern auch innerhalb der Betriebswirtschaftslehre Beachtung, wo er u.a. von
Horst Steinmann und Margit Osterloh vertreten wird. (Siehe z.B. die Beitrdge in Stein-
mann/Lohr 1991 sowie Lohr/Osterloh 1993.)

3 Zur Kritik aus der Perspektive des Kritischen Rationalismus siehe z.B. Albert 1975;
1982, 581f; 1991, 264ff. oder Kirchgtissner 1982. Aus eher traditionell philosophischer
Perspektive erfolgt z.B. die Kritik von Baumgartner 1982; 1990.
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duen zugemutet, im Verlauf der Argumentation auch in Bezug auf ihre Priferen-
zen Lernprozesse durchzumachen.® Im Gegensatz zum iiblichen 6konomischen
Ansatz werden die Priiferenzen damit nicht als konstant angenommen.

Ein wesentliches Problem der Diskursethik ist, daB es sich dabei um eine
‘ideale Theorie' handelt: Selbst wenn man sich auf sie einl4fit, gelten ihre Aussa-
gen streng genommen nur dann, wenn die Bedingungen des herrschaftsfreien
Diskurses erfiillt sind. Um dies in einer gegebenen Situation festzustellen, bedarf
es eines weiteren Diskurses, bei dem wiederum sichergestellt sein miifite, daBl die
idealen Bedingungen gelten, usw. Damit kommt man in einen infiniten Regref.
Dies impliziert, da® man sich in faktischen Diskursen nie sicher sein kann, ob
Normen, die dort Zustimmung gefunden haben, auch unter idealen Bedingungen
allgemeine Zustimmung finden wiirden. Auch wenn man den idealen Diskurs an-
strebt, ist der faktische Diskurs nicht hintergehbar.” Die Anwendung der Theorie
unter nicht-idealen Bedingungen, d.h. in der alltiglichen politischen Praxis, ist
daher mit erheblichen Problemen verbunden.? Dort aber, und nicht im philosophi-
schen Seminar, in welchem die idealen Bedingungen vielleicht (?) noch am
chesten verwirklicht sind, werden die gesellschaftlich relevanten Normen festge-
legt, die sich dann z.B. in Gesetzen und Verordnungen niederschlagen.

Man kénnte erwarten, daB die Vertreter der Diskursethik Vorschlidge unter-
breiten, wie 6ffentliche Diskurse gestaltet werden sollen, damit sie den Kriterien
der idealen Kommunikation zwischen den Betroffenen so nahe wie moglich kom-
men. Solche Vorschlidge finden sich jedoch, sieht man einmal von Habermas
(1988; 1992) ab, nur hochst selten. In aller Regel wird zumindest im Bereich der

6 Hierzu schreibt z.B. Héffe: "Man darf seine Meinungen und Interessen jedoch nicht als
der Kiritik enthoben und endgilltig betrachten. ... Das setzt bei den Beratungsteilnehmern
die Fahigkeit und die Bereitschaft voraus, Interessen und Meinungen zur Disposition zu
stellen und, falls es sich als begriindet erweist, in Bezug auf sie Lemprozesse durchzu-
machen. Die Beratung ist nicht bloB eine kognitive Aktivitit, in der schlilssige Argumente
gesucht werden. Sie ist auch ein ProzeB, in dessen Verlauf man die Argumente auf sich
. selbst bezieht, und auf der einen Seite theoretische Lernprozesse durchmacht, ... sowie auf
der anderen Seite praktische Lernprozesse zul4ft, indem man sich bereitfindet, seine Inter-
essen, Einstellungen und Normen zu verindern. Das kommunikative Lernen geschieht
nicht nur adaptiv und réaktiv: als Antwort auf verdnderte Umweltverhéltnisse usf., sondern
auch und primér reflexiv: als Folge von gemeinsam gewonnenen Erfahrungen und Ein-
sichten." (1975, 210)

7 Auf die 'transzendentale Argumentation', mit welcher der Universalisierungsgrundsatz
bei Apel 'letztbegriindet' werden soll, soll hier nicht eingegangen werden. Zum einen ist
diese Argumentation keineswegs zwingend. (Selbst Habermas [1983] erhebt nicht mehr
den Anspruch der Letztbegriindung'.) Aber selbst wenn diese Norm letztbegriindet werden
konnte, wie manche Anhénger der Diskursethik immer noch zu glauben scheinen, wére
damit fur praktische Diskurse kaum etwas gewonnen, da der Universalisierungsgrundsatz
kaum ausreichen diirfte, im politischen Diskurs umstrittene Normen (endgiiltig) zu begriin-
den oder zu verwerfen.

8 Siehe hierzu auch Kirchgassner 1985.
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theoretischen Diskussion die akademische Ebene nicht verlassen.® So wird kaum
Jjemals dargelegt, welche konkreten politischen Normen sich im herrschaftsfreien
Diskurs rechtfertigen lassen und welche nicht. Der gesellschaftswissenschaftliche
Bezug beschréinkt sich weitgehend auf die Kritik am bestehenden wirtschaftlichen
und politischen System.!® Soweit iiberhaupt institutionelle Vorschlige gemacht
werden, beziehen sie sich in aller Regel auf politische Beratungsgremien.!! Politi-
sche Entscheidungen sollten jedoch (zumindest in einer Demokratie) in solchen
Gremien allenfalls vorbereitet, aber nicht getroffen werden; hierzu sind nur die im
demokratischen ProzeB legitimierten Gremien und Instanzen bzw. der Souverin
(‘das Volk') selbst befugt. Fragt man bei den Vertretern der Diskursethik, welche
institutionellen Regelungen getroffen werden konnten bzw. sollten, damit die im
politischen Prozef stattfindenden Diskurse den idealen Bedingungen so weit als
moglich entsprechen bzw. damit die von den demokratisch legitimierten Gremien
getroffenen Entscheidungen denjenigen, die in idealen Diskursen getroffen wiir-
den, so nahe wie méglich kommen, so findet man kaum Hinweise. Und dort, wo
wie in Habermas (1988; 1992) solche Vorschlige unterbreitet werden, wird weder
die von Seiten der Politischen Okonomie hierzu inzwischen reichlich vorhandene
Literatur ernsthaft zur Kenntnis genommen,'2 noch wird gesehen, daB es neben
parlamentarischen direkt-demokratische Entscheidungsverfahren gibt, die beriick-
sichtigt werden kénnten.!3 Aus gesellschaftspolitischer Perspektive gesehen be-
wegt sich daher die Diskursethik nach wie vor weitgehend im luftleeren Raum. Es
scheint erforderlich, die Diskurstheoretiker "aus dem kommunikativen Himmel
des Diskurses"' auf die reale Ebene der politischen Entscheidungsprozesse herab-
zuholen.

®  Dies gilt auch fiir neuere Versuche zur 'Anwendung' der Diskursethik, wie sie z.B. in
Apel/Kettner 1992 zu finden sind. DaB die gleichen Individuen sich z.T. auch an tatséch-
lichen politischen Diskursen beteiligen, widerspricht dem nicht. Dort verhalten sie sich je-
doch teilweise auch strategisch (machtbewuBt) und sie treten rhetorisch auf, was der sonst
von ihnen vertretenen Konzeption des herrschaftsfreien Diskurses eigentlich widerspricht.

19" Siehe z.B. Habermas 1968; 1973.

Siehe hierzu z.B. Hoffe 1975; 1979; 1981 sowie MittelstraB 1979.

12 Siehe hierzu z.B. die Behandlung der Okonomischen Theorie der Demokratie in .
Habermas 1992, 404f..

3 Auch dort, wo Habermas auf das Prinzip der Volkssouverdnitdit eingeht, geht er nicht
auf das Instrument der Volksabstimmung ein, sondern betrachtet das parlamentarische
Prinzip als einzige institutionelle Moglichkeit zur Umsetzung der Volkssouveranitit.
(Siehe z.B. 1988; 1992, 209ff, 349ff.) DaBl es im ibrigen inzwischen auch erhebliche
empirische Evidenz tiber die relativen Vorzige parlamentarischer und direkt-demokra-
tischer Systeme gibt, wird nicht zur Kenntnis genommen. Siehe hierzu z.B. Pommerehne
1978; 1990 sowie eine Reihe von Beitréigen in Abromeit/Pommerehne 1992.

4 Weinrich 1973, 149.
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3. Der Ansatz der Politischen Okonomie

Im Rahmen der Okonomik wird untersucht, wie sich Menschen (Individuen) in
bestimmten Situationen entscheiden. Dabei wird ein bestimmtes Verhaltensmo-
dell, der 'homo oeconomicus' unterstellt.'> Wihrend der traditionelle Anwen-
dungsbereich dieses Ansatzes die Untersuchung (umgangssprachlich) ‘wirtschaft-
lich' genannter Entscheidungen und Prozesse ist, verwendet die Moderne Poli-
tische Okonomie diesen Ansatz auch zur Analyse politischer Prozesse und Ent-
scheidungen. ' Dabei wird jeweils von gegebenen Priferenzen der Individuen aus-
gegangen. Diese werden auch nicht weiter hinterfragt, weder beziiglich ihrer Ent-
stehung, noch beziiglich ihrer moralischen oder ethischen Bewertung. Dahinter
steht das Modell des miindigen Staatsbiirgers, der seine eigenen Interessen richtig
einschitzen kann und diesbeziiglich auch keiner Hilfestellung von auen bedarf.
Selbstverstindlich ist bekannt, daB es zwischen den Interessen der einzelnen
Staatsbiirger Konflikte gibt. Dies gilt insbesondere dann, wenn es darum geht,
welche von zwei (oder mehreren) 'Pareto-effizienten' Situationen verwirklicht
werden soll.!” Wer sich in welcher Situation wie bzw. wieweit durchsetzen kann,
héingt vor allem von den politischen und rechtlichen Regelungen ab, die in einer
Gesellschaft gelten. Im Rahmen der 'Konstitutionellen Politischen Okonomie'
(Constitutional Economics) geht es deshalb darum, zu untersuchen, mit Hilfe wel-
cher Institutionen bzw. Entscheidungsregeln die Biirger ihre Interessen am besten
durchsetzen kénnen.!® Ahnlich wie bei den Ansitzen von Harsanyi (1953; 1955)
und Rawls (1971) wird dabei zwischen zwei Ebenen entschieden. Auf der Ebene
des gesellschaftlichen Grundkonsenses werden die Regeln festgelegt, die spéter
auf der Ebene des laufenden politischen Prozesses Anwendung finden sollen.!®
Diese beiden Ebenen unterscheiden sich auch beziiglich der Behandlung der
Priferenzen. Auf der nach-konstitutionellen Ebene sind die Priferenzen der Indi-
viduen gegeben; sie sind vom politischen Entscheidungstriger zu akzeptieren.
Auf der konstitutionellen Ebene dagegen wird nicht nur iiber die Institutionen ent-
schieden, die spéter dazu fiihren sollen, da die Biirger ihre gegebenen Préferen-
zen moglichst gut durchsetzen kénnen, sondern es kann auch beriicksichtigt wer-
den, daB Institutionen Einfliisse auf die Bildung von Priferenzen haben. Daher
muB auf dieser Ebene nicht von fest vorgegebenen Priferenzen ausgegangen wer-
den. Gegeben sind jedoch die 'Meta-Priferenzen’, d.h. jene Priferenzen, welche

15 Siehe hierzu insbesondere Kirchgassner 1991.
16 Als Ubersichten siehe Mueller 1989 oder in deutscher Sprache Frey 1977. Zur Anwen-
dung dieses Verhaltensmodells in weiteren Bereichen der Sozialwissenschaften siehe z.B.
Frey 1990.
17 Eine Situation ist dann Pareto-effizient (Pareto-optimal), wenn es mcht moglich ist,
irgendein Individuum besser zu stellen, ohne daB gleichzeitig ein Individuum schlechter
gestellt wird.

Siehe hierzu z.B. Buchanan/Tullock 1962, Brennan/Buchanan 1985, Buchanan 1987,
1987a sowie Mueller 1993.
19 Siehe hierzu auch Frey 1981.
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die Individuen dariiber haben, wie ihre tatsichlichen (aktuellen) Priferenzen aus-
sehen sollten.?’ Die Entscheidungstriger auf dieser Ebene wissen, daB die jeweils
aktuellen Priferenzen der Individuen sich im Verlauf des Sozialisationsprozesses
entwickeln und daher in einem bestimmten AusmaB auch durch Argumente
beeinflubt werden konnen. Vor allem aber werden sie durch die Art und Wir-
kungsweise der Institutionen beeinfluft, innerhalb deren sich der Sozialisations-
prozeB vollzieht. Will man daher, soweit dies iiberhaupt méglich ist, auf die Pri-
ferenzen der Individuen einwirken, um z.B. dem oben angesprochenen Prinzip
der Universalisierbarkeit vorgeschlagener Normen mehr gesellschaftliche Geltung
zu verschaffen, so muB man diese Institutionen entsprechend konzipieren bzw.
verdndern.?! Sind die Priferenzen erst einmal gebildet, so sind sie im Rahmen des
Okonomischen Ansatzes (als Ausdruck miindiger, eigenverantwortlicher Staats-
biirger) zu akzeptieren.

Vergleicht man den Ansatz der Politischen Okonomie mit jenem der Diskurs-
ethik, so zeigen sich weniger prinzipielle Unterschiede, als vielmehr unterschied-
liche Perspektiven, die beziiglich der Analyse politischer Entscheidungsprozesse
thematisiert werden. Die Diskursethik fragt vor allem nach dem diskursiven Pro-
zeh, der stattzufinden hat, damit sich die 'wahren' (verallgemeinerbaren) Interes-
sen der Individuen durchsetzen. Dabei wird im Prinzip nicht nur beziiglich der
Motivation und des Informationsstandes der Individuen, sondern auch beziiglich
des Zeitbudgets von einer idealen Situation ausgegangen: Es wird nicht nur als
gegeben unterstellt, daB im Diskurs ein Konsens erzielt werden kann, sondern
solche Diskurse kénnen auch so lange gefiihrt werden, bis alle sachkundigen und
wohlmeinenden Betroffenen diesen Konsens gefunden haben. Dabei wird weder
beriicksichtigt, daB Zeit fiir alle Individuen ein knappes und wertvolles Gut ist,
welches auch in anderen Verwendungen niitzlich eingesetzt werden kann, noch,
daB Zeit fiir unterschiedliche Diskursteilnehmer unterschiedlich teuer ist und dah
allein daraus schon Machtpositionen entstehen konnen, die zur Durchsetzung der
eigenen (egoistischen) Interessen strategisch ausgeniitzt werden kénnen (und in
aktuellen Diskursen durchaus auch werden).22 Das dahinter stehende Denkmodell
ist eben, wie bereits erwihnt wurde, der wissenschaftliche Diskurs an der Univer-

20 Zum Konzept der Meta-Priferenzen siche z.B. Schelling 1978; 1984 sowie Sen 1977.
2! So scheibt z.B. Buchanan beziiglich sthetischer Priferenzen, wobei er zunichst die
nach-konstitutionelle Situation betrachtet: "... existierende Praferenzen gelten in diesem
Zusammenhang als gegeben. In diesem normativen Kontext ist Kitsch (Rockmusik, Harold
Robbins-Romane, Fernsehspiel) so gut wie Dichtung (Shakespeare) und klassische Musik.
Auf einer zweiten oder konstitutionellen' Ebene des Diskurses miissen aber vorhandene
Sets von Praferenzen nicht als gegeben akzeptiert werden, und eines der Ziele eines
solchen Diskurses ist ja in der Tat eine wirksame Kritik solcher Priferenzen, die auf eine
‘Verbesserung' durch angemessenen institutionellen Wandel abzielt. Praferenzen fir Kitsch
sind auf dieser Ebene nicht so gut wie Préiferenzen fur Dichtung, und eine der Hauptaufga-
ben des Sozialphilosophen und Wissenschaftlers ist die Gestaltung einer konstitutionell-
institutionellen Struktur, welche die Hervorbringung 'besserer' Préferenzen (z.B. Dichtung)
fordert." (1986, 89f.)
2 Siehe hierzu Weinrich 1973.
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sitit, die Seminardiskussion.2? DaB politische Diskurse letztlich in Entscheidun-
gen miinden miissen, wird weitgehendst ausgeblendet.

Im Rahmen der Politischen Okonomie stehen dagegen die Entscheidungen im
Mittelpunkt des Interesses. DaB vor solchen Entscheidungen Diskurse ablaufen,
die dazu beitragen konnen, daB sich die Einstellungen der Entscheidungstriager
und damit letztlich auch die getroffenen Entscheidungen 4ndern, wird, wegen der
Annahme fester Priferenzen, nicht gesehen oder zumindest nicht beriicksichtigt.
Dafiir aber finden die im Rahmen der Diskursethik vernachldssigten Institutionen
der Entscheidungsfindung, wie z.B. unterschiedliche Abstimmungsregeln zur Re-
gelung unterschiedlicher Fragen, zentrale Beachtung.

Es diirfte auf der Hand liegen, daB man bei einer (normativen) Theorie politi-
scher Entscheidungsprozesse beides beriicksichtigen muf: den Diskussionsprozef
vor der Entscheidung und die Regeln, nach denen letztlich die Entscheidung ge-
troffen werden soll.2? Insofern kénnen sich beide Ansitze erganzen bzw., vorsich-
tiger ausgedriickt, sind die Anliegen beider Ansétze nicht nur miteinander verein-
bar, sondern notwendige gemeinsame Elemente einer solchen allgemeinen Theo-
rie. Es geht daher darum, Institutionen zu finden bzw. zu entwerfen, die einerseits
sicherstellen, daB zuvor Diskurse stattfinden, die zwar von den idealen Bedingun-
gen moglicherweise weit entfernt sind, die ihnen aber dennoch so nahe wie mog-
lich kommen, und die auBerdem sicherstellen, daB die Priferenzen der betroffenen
Biirgerinnen und Biirger bei der letztlich notwendigen Entscheidung so weit als
moglich Beriicksichtigung finden. Wieweit Volksabstimmungen diese Bedingun-
gen erfiillen, soll im folgenden untersucht werden.

4. Die Rolle von Volksabstimmungen im demokratischen Prozef§

Neben den auch im Rahmen der reprisentativen Demokratie bestehenden Mog-
lichkeiten gibt es im Rahmen der direkten Demokratie drei Wege, um den Staats-
biirgern Einflub bei der Entscheidung von Sachfragen zu geben: das obligatori-
sche Referendum, das fakultative Referendum und die Gesetzesinitiative. In der
Schweiz, dem Land mit den am weitestgehend ausgebauten Institutionen der di-
rekten Demokratie, gilt z.B.: (i) Ein obligatorisches Referendum ist notwendig bei
allen Verfassungsinderungen. (ii) Ein fakultatives Referendum erfolgt bei einer
Gesetzesinderung, falls (auf Bundesebene) 50 000 Stimmbiirger dies wiinschen,
was etwa einem Prozent der Wahlberechtigten entspricht. (iii) Eine Volksinitiati-

23 DaB die strategischen Ausbeutungsméglichkeiten einer solchen Situation praktisch
keine Beachtung finden, ist insofern erstaunlich, als gerade in universititspolitischen Dis-
kussionen solche Strategien reichlich Verwendung finden: Falls die Opportunitéitskosten
alternativer Moglichkeiten der Zeitverwendung relativ gering sind, kann man z.B. in Voll-
versammIlungen so lange diskutieren, bis alle diejenigen, die hohere Opportunitatskosten
haben, gegangen sind, um schlieflich den eigenen Antrag mit Aussicht auf Erfolg zur
Abstimmung zu bringen.

24 7u diesen Regeln gehort auch diejenige, die festlegt, wann die Diskussion abgebrochen
werden soll und eine Entscheidung herbeizufiihren ist.
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ve, mit der Verfassungsinderungen bewirkt werden kénnen, benétigt 100 000 Un-

terschriften, damit sie zur Abstimmung gelangt.

Volksabstimmungen kénnen eine bessere Erfiillung der individuellen Prife-
renzen der Biirger bewirken als alternative Institutionen der repriasentativen
Demokratie oder als autoritire Regierungen. Sie stellen eine institutionelle Mog-
lichkeit des Volkes dar, das Kartell der ‘Regierenden’, welches sowohl die Exeku-
tive, als auch die Legislative und — mit Einschrinkungen - die richterliche Ge-
walt umfat, aufzubrechen. Das Volk iibernimmt dabei die Rolle der Opposition
in den Fillen, in denen der Wettbewerb der Parteien zur Erringung der Macht un-
zureichend spielt. Eine Koalition aller Regierenden ist immer dann zu erwarten,
wenn es um Privilegien der Politiker gegeniiber dem (gemeinen) Volk geht. Dabei
geht es nicht nur um Einkommens- und Konsumvorteile,2> sondern vor allem
auch um Machtpositionen, die Regierung und Parlament gegeniiber dem Volk
verteidigen. In einer reprisentativen Demokratie werden Interessengegensitze
zwischen den Regierenden und dem Volk nur selten deutlich sichtbar. Opposition
durch Biirgerbewegungen und andere Formen auferparlamentarischer Opposition
sind in reprisentativen Demokratien wegen der dabei auftretenden Organisations-
probleme? auf wenige Themen beschriinkt. Sie wird daher leicht iiberschen und
miBachtet. DaB jedoch solche Gegensiitze zwischen den Interessen existieren und
dab die Regierenden in solchen Fillen versuchen, ihre Interessen auch gegen den
Willen des Volkes durchzusetzen, 148t sich anhand von drei Vorfillen aus der Ge-
schichte der Schweizer Volksabstimmungen illustrieren.

@) Im Mirz 1986 hatte das Volk dariiber zu befinden, ob die Schweiz den
Vereinten Nationen beitreten solle. Ahnlich wie im Falle der Initiative iiber
die Abschaffung der Armee war sich das politische Establishment (dieses
Mal mit EinschluB der Sozialdemokratie und der Gewerkschaften) einig.
Die Regierung, das Parlament und alle wichtigen Parteien und Interessen-
gruppen befiirworteten entschieden einen Beitritt. Um so groBer war das
Erstaunen, als das Volk die Vorlage mit 76 Prozent Nein-Stimmen wuchtig
ablehnte. Die vom politischen Establishment abweichende Meinung des
Volkes wire in einer reprisentativen Demokratie von den Entscheidungs-
tragern, Regierung und Parlament, vermutlich gar nicht zur Kenntnis ge-
nommen, sicher aber nicht zur Richtschnur des Handelns gemacht worden.

(i)  Wahrend des 19. Jahrhunderts galt bei den Wahlen zum nationalen Parla-
ment, dem Nationalrat, das Mehrheitswahlrecht. Begiinstigt wurde da-
durch die groBte Partei; wihrend sicben Jahrzehnten hatte die Radikalde-
mokratische Partei bzw. die spiter aus ihr hervorgehende Freisinnig
Demokratische Partei (FDP) die Mehrheit im Bundesparlament. Als vorge-
schlagen wurde, das die kleinen Parteien besser beriicksichtigende Ver-

25 Solche Einkommens- und Konsumvorteile kénnen ganz erheblich sein. So wurden die
bundesdeutschen Parteien (einschlieBlich ihrer Fraktionen und Stiftungen) im Jahr 1992
mit 1.37 Mrd. DM unterstiitzt, ohne daB tiber die Verwendung dieser Gelder offentlich
Rechenschaft abzulegen ist. (Siehe hierzu v. Amim 1993, 284.)

6 Siehe hierzu Olson 1965.
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hiltniswahlrecht einzufiihren, empfahlen Regierung und Parlament aus
Griinden des Eigeninteresses selbstverstindlich die Ablehnung. Der Vor-
schlag wurde dennoch im Jahre 1918 von Volk und Kantonen angenom-
men. In den nachfolgenden Wahlen verlor die Freisinnige Partei nicht we-
niger als 40 Prozent ihrer Sitze.?’

(iii) Bis zum 2. Weltkrieg waren dringliche Bundesgesetze nicht dem fakultati-
ven Referendum unterstellt. Um ihnen genehme Gesetze auch gegen den
Widerstand des Volkes rechtsgiiltig zu machen, haben Regierung und
Parlament hiufig Gesetze als 'dringlich’' erklirt, auch wenn dies von der
Sache her keineswegs geboten war. Gegen diese Umgehungsmoglichkeit
des Volkswillens wurde 1946 eine Volksinitiative eingebracht. Danach
sollten 'dringliche' Bundesgesetze zwar kurzfristig in Kraft gesetzt werden
koénnen, aber innerhalb eines Jahres dem obligatorischen Referendum
unterliegen. Auch in dieser Angelegenheit empfahlen Regierung und Par-
lament aus Eigeninteresse die Ablehnung; das Volk hat aber die Initiative
angenommen und damit die Regierenden gezwungen, auch bei Bundes-
gesetzen die Meinung der Biirger zu beachten.

Es wire falsch, aus diesen drei Beispielen zu schliefen, daff die Stimmbiirger im-

mer die Abstimmungsempfehlungen der Regierung und des Parlaments mifach-

ten und aus Prinzip gegen deren Politik opponieren. Bei den 250 Referenden, die
zwischen 1848 und 1990 stattgefunden haben, wurden in 61 Prozent der Fille die
vom Parlament verabschiedeten Gesetze bzw. Gesetzesinderungen auch vom

Volk angenommen, bei den 147 obligatorischen Referenden geschah dies sogar in

74 Prozent der Fille.2® Was die Beispiele vielmehr zeigen, ist, da Regierung und

Parlament in wichtigen Angelegenheiten von der Mehrheit des Volkes (und der

Kantone) abweichende Interessen haben konnen, welche sie in einem System der

direkten Demokratie jedoch nur schwer oder gar nicht durchsetzen konnen. In ei-

ner reprisentativen Demokratie konnen die Regierenden ihren Willen viel leichter
durchsetzen, weil die Biirger keine institutionalisierte Méglichkeit haben, ihre

Anliegen gegen den Widerstand von Regierung und Parlament durchzusetzen.

In dkonometrischen Untersuchungen fiir die Schweiz hat Pommerehne (1978,
1990) gezeigt, daB die politischen Entscheidungen hinsichtlich des Angebots an
offentlichen Giitern den Priferenzen der Stimmbiirger um so mehr entsprechen, je
besser die Institutionen der Volksabstimmung ausgestaltet sind. Da die einzelnen
Steuerzahler und nicht etwa die Regierung oder das Parlament die Kosten der
staatlichen Aktivitit zu tragen haben, erstaunt auch nicht, daB in den Gebietskor-
perschaften, in welchen die direkt-demokratischen Institutionen besonders gut
ausgebaut sind, Steuern und Staatsausgaben bei sonst gleichen Bedingungen
geringer sind. Die theoretischen Uberlegungen und die empirische Evidenz zeigen
somit, daB Volksabstimmungen eine wichtige Institution darstellen, welche dem

27 Siehe hierzu Fleiner/Giacometti 1949, 488.
28 Siehe hierzu das Statistische Jahrbuch der Schweiz (Bundesamt fiir Statistik, NZZ-
Verlag, Ziirich 1992, 354, Tabelle 17.14).
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Anliegen der konstitutionellen Politischen Okonomie, den Priferenzen der Bevél-
kerung im politischen ProzeB bestmoglich Geltung zu verschaffen, dienlich ist.

S. Volksabstimmungen und politischer Diskurs

Bisher wurde nur die bei einer Volksabstimmung zu treffende Entscheidung vor
dem Hintergrund gegebener Priferenzen der Biirger bzw. von Unterschieden zwi-
schen den Priferenzen der Biirger und jenen der Regierenden betrachtet. Wichtig
fir die Rolle, welche Volksabstimmungen im politischen Prozef spielen, ist je-
doch auch der politische Diskurs, der solchen Abstimmungen vorangeht. Er ist
hier auf der Ebene der Gesamtgesellschaft und nicht nur auf den Ebenen des Par-
lamentes oder elitdrer Zirkel, wie z.B. von Regierung oder Parlament einberufe-
nen Expertenkommissionen, institutionalisiert. Dabei hat jedes Individuum und
vor allem jede Interessengruppe die Moglichkeit, seine bzw. ihre Sichtweise und

Argumente iiber die Medien den Biirgern vorzutragen und damit in den Diskurs

einzubringen.

Die Volksabstimmung kann somit als institutionalisierende Form des Diskur-
ses auf der Ebene der Gesamtgesellschaft interpretiert werden. Diese Aussage gilt
Jjedoch nur fiir Sachabstimmungen, nicht fiir bloB konsultative Abstimmungen, bei
denen eine ernsthafte Diskussion nicht entsteht, weil die Biirger wissen, dab die
Erérterungen ohnehin unverbindlich sind und nicht selten von den Regierenden
iibergangen werden. Dies geschah etwa im Fall der sogenannten 'Gebietsreform',
d.h. des Zusammenlegens bisher unabhingiger Gemeinden in Baden-Wiirttem-
berg in den siebziger Jahren. Diese Aussage gilt auch nicht fiir plebiszitire Volks-
abstimmungen, die, wie etwa in Frankreich zur Zeit de Gaulles, nur der Legiti-
mierung der politischen Fithrung dienen. Bei Sachabstimmungen werden inhalt-
liche Entscheidungen getroffen, die oft von groBer Bedeutung sind, wie z.B. der
am 6. Dezember 1992 in der Schweiz erfolgte Urnengang hinsichtlich des Bei-
tritts zum Europiischen Wirtschaftsraum (EWR).

Der im Vorfeld einer Volksabstimmung in der Schweiz Jjeweils stattfindende
Diskurs ist von vier Eigenschaften geprigt:

@) Die Vorlagen werden immer im Vergleich zu Alternativen - meist dem
Status quo - erértert. Die Kosten der Durchfiihrung sind ein wichtiger
Bestandteil der Diskussion. Beides bewirkt, dab der Austausch der Argu-
mente nicht auf allgemeiner und unverbindlicher Ebene bleibt.

(i)  Der Diskurs ist um so intensiver, je wichtiger eine Vorlage ist, d.h. je stir-
ker sich die Biirger in den betreffenden Gebietskorperschaften, einer
Gemeinde, einem Kanton oder dem Bund, betroffen fiihlen. Die Inhalte
mancher Volksabstimmungen werden als unbedeutend angeschen, so dah
auch die Diskussion wenig intensiv ist. Bei anderen Abstimmungen, wie
zum Beispiel hinsichtlich der 'Uberfremdung', der Asylproblematik oder
beziiglich der partiellen Aufgabe der Souverdnitit durch Eintritt in eine
zwischen- oder iiberstaatliche Organisation, erfolgt ein entsprechend lin-
gerer und grundsitzlicherer Austausch von Argumenten. Der einem
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Urnengang vorangehende Diskurs ist somit nicht mechanisch festgelegt,
sondern dndert sich je nach Bedeutung des Themas fiir die Stimmbiirger.

(iii) Der Anstof zum Diskurs kommt hiufig von unten. Dies gilt insbesondere
bei Initiativen, aber auch beim fakultativen Referendum. Damit haben die
betroffenen Individuen die Moglichkeit, Entscheidungen, die sie als
wesentlich betrachten, auch dann offentlich zur Diskussion zu stellen,
wenn die verantwortlichen Politiker oder Parteien eine solche Diskussion
nicht fiir notwendig oder wiinschenswert halten. Neue Ideen konnen so
schneller in die politische Diskussion gebracht werden als in der parlamen-
tarischen Demokratie.?® Dies eréffnet auch zusitzliche Moglichkeiten, den
Status quo von unten her zu verdndern.

(iv) Am Diskurs beteiligen sich sowohl Organisationen wie Parteien und Ver-
binde als auch Einzelpersonen, und er findet auf den verschiedensten
Niveaus der Gesprichskultur statt. Er ist nicht auf Intellektuelle
beschrinkt, sondern zum Beispiel auch im Rahmen eines Sportklubs oder
Stammtisches méglich. Auch die Beteiligung der Stimmbiirgerinnen und
Stimmbiirger weist je nach perzipierter subjektiver Bedeutung bzw. Betrof-
fenheit erhebliche Schwankungen auf. Auf Bundesebene liegt die durch-
schnittliche Beteiligung seit einigen Jahren bei etwa 40 Prozent der
Stimmberechtigten. Bei Entscheidungen, die als wichtig eingestuft werden,
liegt die Beteiligung jedoch deutlich dariiber.3°

Die vor einem Urnengang stattfindende Diskussion entspricht, wie auch jeder an-

dere faktische Diskurs, selbstverstindlich nicht den Bedingungen der idealen

Sprechsituation. Zwar ist die Abstimmung, soweit sie geheim ist, zwanglos, aber

nicht alle Teilnehmer am vorangehenden Diskurs werden unvoreingenommen

sein, und viele werden ihre Argumente rhetorisch vorbringen. Diese Diskussion
entspricht aber zumindest insoweit der Intention des herrschaftsfreien Diskurses,
als jede(r) seine/ihre Argumente in diesen Diskurs einbringen kann und auch die

Maglichkeit hat, die Argumente der anderen zu héren und zu seiner/ihrer Urteils-

bildung heranzuziehen. Dabei besteht fiir die Vertreter der unterschiedlichen Po-

sitionen (Interessen) ein starker Anreiz, ihre Argumente den Stimmbiirgern vor-
zutragen und die Argumente der jeweiligen Gegenposition(en) zu kritisieren. So
bewirkt der 'Wettbewerb', daB die Argumente der einzelnen Positionen jeweils so
umfassend wie moglich vorgetragen und kritisiert werden. Damit aber haben die
miindigen Staatsbiirger die Moglichkeit, sich (bei geringen Kosten) umfassend zu
informieren und dann eine sachkundige Entscheidung zu treffen. Dies ist analog

2 So wurde z.B. in der Schweiz bereits im Jahr 1978 der weitere Ausbau der Kernener-
gie zur 6ffentlichen Diskussion gestellt, als in der Bundesrepublik Deutschland noch alle
im Bundestag vertretenen Parteien einhellig fiir deren weiteren Ausbau votierten, weshalb
im Rahmen der vom Grundgesetz vorgesehenen Strukturen eine emsthafte Diskussion
dieser Frage noch nicht erfolgte.

30 Bei Abstimmungen itber kontroverse Vorlagen z.B. in den Bereichen Verkehrs-, Aus-
lander- und Sicherheitspolitik lag die Stimmbeteiligung in den letzten Jahren regelmafig
iber 50 Prozent. Siehe hierzu auch Eschet-Schwarz 1989.
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zur Situation in der Wissenschaft, wo Objektivitit und Fortschritt auch nicht da-
durch zustande kommen, daB die einzelnen Forscher sich so objektiv und unvor-
eingenommen wie moglich verhalten, sondern dadurch, daB der Diskurs so offen
organisiert ist, daB gegenseitige kritische Hinterfragung der jeweils anderen Posi-
tionen méglich ist.3!

Bei solchen Abstimmungen wird es auch nach dem intensivsten Diskurs frei-
lich keine Einstimmigkeit geben. Erreicht wird damit schlieBlich nicht ein Kon-
sens, sondern bestenfalls ein 'Kompromif' im Sinne von Habermas (1973, 155).
Mehr kann aber zumindest dann ernsthaft nicht erwartet werden, wenn es bei der
gesellschaftlichen Entscheidung um die Auswahl einer von mehreren 'Pareto-effi-
zienten' Positionen geht. In einer anderen Terminologie ausgedriickt heiBt dies,
daBl es sich um Situationen handelt, in denen auch die Anwendung des 'Moral-
prinzips' von Schwemmer (1974, 86ff.) den Konflikt nicht aufhebt. Verteilungs-
fragen aber haben typischerweise eine solche Struktur. Da die meisten Abstim-
mungsvorlagen mit erheblichen Verteilungswirkungen verbunden sind, kann ein
allgemeiner Konsens kaum erwartet werden.

Dies bedeutet nicht, daB der Diskurs zwar zu einer Verbesserung des Informa-
tionsstandes und insofern zu einer 'besseren' Entscheidung fiihrt, daB diese letzt-
lich aber doch wieder so getroffen werden muB, daB die Stimmbiirger ausschlief-
lich auf Grund ihrer gegebenen partikuldren Interessen entscheiden. Zum einen
konnen durch den der Abstimmung vorangehenden Diskurs die faktischen Priife-
renzen der Individuen auch geindert werden. Wichtiger aber diirfte ein anderer
Aspekt sein: Es 148t sich beobachten, daB sich die Stimmbiirger bei Abstimmun-
gen cher bzw. stiirker altruistisch verhalten als bei anderen, insbesondere wirt-
schaftlichen Entscheidungen. So gibt es empirische Evidenz dafiir, daB Biirger fiir
Umverteilungsprogramme stimmen, obwohl sie selbst dadurch einen Vermégens-
verlust erleiden. Sie handeln damit bei solchen Abstimmungen 'moralischer’, als
unter Beriicksichtigung der Priferenzen, die ihr sonstiges alltigliches Leben
leiten, zu erwarten wire.32 Im Rahmen des oben angesprochenen Konzepts der
'Meta-Priferenzen' bedeutet dies, daB bei Volksabstimmungen die (moralischen)
Meta-Priferenzen einen relativ stirkeren EinfluB auf das tatsichliche Handeln
haben als z.B. bei wirtschaftlichen Entscheidungen. Dieser Effekt diirfte wesent-
lich durch den der Abstimmung vorangehenden Diskurs erreicht werden. Insofern
konnen durch den Diskurs zwar méglicherweise nicht permanente, aber immerhin
zeitweilige Verinderungen der das Handeln leitenden Priferenzen bewirkt wer-
den. Dadurch erhéht sich die Chance auf eine Durchsetzung verallgemeinerungs-
fahiger Interessen.

Aber dennoch wird man davon ausgehen miissen, dab die Biirgerinnen und
Biirger bei Abstimmungen vorwiegend ihren eigenen Interessen folgen. Dabei ist
Jjedoch zu beriicksichtigen, daB es bei dem einer Abstimmung vorangehenden Dis-
kurs nicht nur um eine Préferenzdnderungen in Richtung auf einen gesellschaftli-

31" Siehe hierzu die Zwolfte These in Popper 1962, 112.
32 Siehe hierzu Brennan/Lomasky 1985 sowie Kirchgéssner 1992.
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chen Konsens geht. Zwei andere Dinge sind in vielen Fallen wesentlich wichtiger.
Erstens miissen Regierung und Parlament, falls das Volk die Moglichkeit hat, de-
ren Beschliisse mit Hilfe des Referendums aufzuheben, bei Abfassung ihrer Be-
schliisse sehr viel mehr auf die gesamte Bevolkerung Riicksicht nehmen als
(zumindest dann) in einer rein parlamentarischen Demokratie, wenn eine Regie-
rung mit knapper Mehrheit sich vorwiegend um die Bediirfnisse ihrer eigenen
Klientel kiimmert. Allein die Méglichkeit, daB das Referendum ergriffen werden
kann, dringt die Regierung bereits in Richtung eines gesellschaftlichen Konsen-
ses, auch wenn das (fakultative) Referendum dann nur in vergleichsweise wenig
Fillen ergriffen wird. Zweitens bewirkt der Diskurs vor einer Abstimmung, daf
die Bevolkerung iiber die gegenseitigen Argumente besser informiert wird. Dies
hilft zum einen einer unterlegenen Minoritit, das Ergebnis eher zu akzeptieren,
als wenn es 'von oben' aufoktroiert wiirde. Zum anderen werden die Anliegen der
Minoritit nach erfolgter Abstimmung im politisch-administrativen Prozel hiufig
besser beriicksichtigt, weil sie 6ffentlich deutlich gemacht werden konnten und
weil sichtbar wurde, dab ein (erheblicher) Teil der Bevélkerung hinter diesen An-
liegen steht.33

Bei Initiativen gilt dariiber hinaus, daf Parlament und Regierung, wenn sie,
was in aller Regel der Fall ist, diese ablehnen, meistens einen 'Gegenvorschlag'
ausarbeiten und dem Volk als Alternative zur Abstimmung vorlegen. In diesen
Gegenvorschligen wird dem Anliegen der Initianten hiufig bereits soweit Rech-
nung getragen, daB die Initiative zuriickgezogen werden kann und eine Abstim-
mung hinfillig wird: Der Gegenvorschlag ist damit angenommen. Hier gilt, daf
der durch Anwendung eines direkt-demokratischen Instruments ausgeldste Dis-
kussionsprozeB zu einer gesellschaftlichen Losung fiihrt, welche den Interessen
der Individuen eher entspricht als der Status quo, der ohne Einsatz dieses Instru-
ments erhalten geblieben wire.

6. Zu einigen Schwierigkeiten demokratischer Entscheidungsprozesse

Das bisher gesagte konnte so verstanden werden, als wenn direkt-demokratische
Verfahren unter allen Umstinden zu 'besseren’ Ergebnissen fithren wiirden als re-
prisentative Verfahren und als ob mit ihnen keine Probleme verbunden wéren.
Dies ist — selbstverstindlich — keineswegs der Fall. Zum einen geht es nicht
darum, welche Verfahren immer, sondern lediglich, welche Verfahren im allge-
meinen zu besseren Ergebnissen fiihren. In diesem Vergleich diirften die Verfah-
ren der direkten Demokratie — sinnvoll angewendet — besser abschneiden, auch
wenn dies im Einzelfall anders sein kann. Zweitens gibt es bei demokratischen
Entscheidungsprozessen eine Reihe schwieriger Probleme, von denen auch direkt-

33 Auch hierfiir ist die Politikanderung nach erfolgter Abstimmung iiber die Abschaffung
der Armee ein gutes Beispiel: Ohne diese Abstimmung und den dieser Abstimmung voran-
gehenden Diskurs wire eine solche Politikdnderung (gegen die verfestigten Interessen)
kaum so schnell méglich gewesen.
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demokratische Verfahren nicht ausgenommen sind. Diese Schwierigkeiten wur-
den von der Politischen Okonomie ausfiihrlich thematisiert, wihrend sie von der
Diskursethik (bisher) iiberhaupt nicht beachtet wurden.

Wie bereits Downs (1957) gezeigt hat, besteht ein wesentliches Problem demo-
kratischer Entscheidungsverfahren darin, daB fiir eine funktionierende Demokra-
tie die Biirger bei ihren Entscheidungen gut informiert sein sollten, daB sie aber
kaum Anreize haben, sich zu informieren. Schliesslich weiB der rationale Waihler,
daB seine einzelne Stimme keinen Einflub auf den Ausgang der Entscheidung
hat.3* Da sie auBerdem von ihrer eigenen Entscheidung nicht betroffen werden,
kann dies nicht nur dazu fiihren, dab die Biirger, wie oben unterstellt wurde, bei
politischen Entscheidungen eher 'moralisch' entscheiden als z.B. bei wirtschaftli-
chen Entscheidungen, sondern auch dazu, daB sie weniger verantwortungsbewuft
reagieren. Diese Gefahr besteht jedoch bei der Wahl von Abgeordneten oder Par-
teien (in der représentativen Demokratie) in gleicher Weise wie bei der Entschei-
dung iiber Sachfragen. Insofern besteht hier kein prinzipieller Unterschied
zwischen beiden Systemen, und es ist iiberdies offen, ob ‘falsche' Entscheidungen
der Biirger beziiglich der Beauftragung von Parteien wirklich weniger negative
Konsequenzen haben kénnen als 'falsche' Entscheidungen bei Sachfragen.3’

Ahnliches gilt aber auch fiir Abgeordnete in grofen Parlamenten, insbesonde-
re dann, wenn Fraktionszwang herrscht. So treffen zB. die Abgeordneten des
Deutschen Bundestags kaum eigene Entscheidungen, sondern sie folgen den
‘Empfehlungen' ihrer Fraktionsspezialisten, die in den Ausschiissen bereits alles
festgelegt haben. Da die Abgeordneten wegen der (expliziten oder impliziten)
Androhung entsprechender Sanktionen auch kaum Maoglichkeiten haben, gegen
die Meinung der Fraktionsspitzen bzw. deren Fachleute zu stimmen, und da auch
hier wegen der GréBe des Parlaments die einzelne (abweichende) Stimme in aller
Regel keinen EinfluB hitte, haben die Abgeordneten kaum mehr Anreize als die
einfachen Biirger, sich zu informieren. Wenn man die oben beschriebene, durch
den Diskurs vor einer Abstimmung bewirkte Verbesserung des Informationsstan-
des der Biirger beriicksichtigt, kann man daher zumindest die F rage stellen, ob
der durchschnittliche deutsche Bundestagsabgeordnete bei seinen Entscheidungen
wirklich besser informiert ist als der durchschnittliche schweizerische Stimm-
biirger.3¢

Was fiir die einfachen Abgeordneten gilt, gilt selbstverstindlich nicht fiir die
Spezialisten der verschiedenen Parteien auf den entsprechenden Gebicten. Sie
diirften im allgemeinen (sehr) gut iiber die Jjeweiligen Probleme informiert sein,
und sie sind in der Lage, iiberlegtere und informiertere Entscheidungen zu treffen
als die Bevélkerung. Nun kénnen diese Spezialisten — und sie tun dies auch — ihr

34 Siehe hierzu Kliemt 1986 sowie Kirchgéissner 1992.

35 Siehe hierzu z.B. auch Habermas, der in dieser Hinsicht sicher unverdéchtig ist: "Wenn
die Meinung der Wihler irrational ist, ist es die Wahl der Reprisentanten nicht weniger."
(1988, 624)

3¢ Zum Problem der Information in der direkten und der reprasentativen Demokratie
siehe Kirchgéssner 1993.
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Fachwissen bei dem einer Volksabstimmung vorangehenden parlamentarischen
EntscheidungsprozeB einbringen. Insofern findet dieses Fachwissen auch in direk-
ten Demokratien Beriicksichtigung. Die Frage ist jedoch, ob diese Spezialisten in
rein reprisentativen Systemen geniigend Anreize haben, die (allgemeinen) Inte-
ressen der Bevoélkerung zu beriicksichtigen, oder ob sie nicht vielmehr versuchen,
ihre eigenen (partikuldren) Interessen bzw. diejenigen ihrer spezifischen Klientel
zu verfolgen. Schliesslich sind sie hiufig Interessenvertreter bestimmter Gruppen,
fiir die sie in den Parlamenten sitzen. Die Moderne Politische Okonomie zeigt,
dab solche Politiker Anreize haben, systematisch von den Interessen der Bevélke-
rung abzuweichen. So gibt es z.B. Anreize, aus wahltaktischen Uberlegungen
heraus Konjunkturzyklen zu erzeugen.3” Daher stellt sich die Frage, ob die
wesentlich durch Spezialisten getroffenen 'informierteren' Entscheidungen in rein
reprisentativen Demokratien wirklich 'sachgeméBer' sind als Entscheidungen in
direkten Demokratien, wo die Vorschlige der Spezialisten auch die Zustimmung
der Bevolkerung finden miissen.

Ein weiteres Problem besteht in der Gefahr der Unterdriickung einer Minder-
heit durch die Mehrheit. Eine solche 'Tyrannei der Mehrheit' kann vor allem dann
auftreten, wenn bei mehreren aufeinanderfolgenden Abstimmungen immer die
gleichen Biirgerinnen und Biirger der unterlegenen Minderheit angehdren, weil
‘diese Minderheit z.B. sprachlich oder ethnisch konstituiert ist. Dies kann sowohl
in reprasentativen wie in direkt-demokratischen Systemen geschehen, und es gibt
fiir beides gerade in letzter Zeit reichlich Beispiele.3® Dieser Gefahr kann nur
durch zusitzliche Verfassungsregeln begegnet werden, insbesondere dadurch, daf
fiir bestimmte Entscheidungen besonders hohe Quoren verlangt werden.

SchlieBlich gibt es das Aggregationsproblem: Es gibt kein demokratisches
politisches Entscheidungsverfahren, welches auf ordinalen Priferenzen aufbaut
und garantieren wiirde, daB immer ein konsistentes, d.h. minimalen Vernunftan-
forderungen entsprechendes Ergebnis zustande kdme.?® Dies aber bedeutet, dah
im représentativen wie im direkt-demokratischen System auch bei Giiltigkeit der
besten denkbaren politischen Verfassung 'unverniinftige' Entscheidungen getrof-
fen werden kénnen: Werden im Zeitablauf mehrere Entscheidungen hintereinan-
der getroffen, so konnen sich diese widersprechen. Um dies zu verhindern, miifite
man, wie Arrow (1951) gezeigt hat, irgend jemandem diktatorische Befugnisse
einrdumen.

Fiir alle diese Probleme gilt, daB sie in reprisentativen wie auch in direkten
Demokratien auftreten (kénnen). Weder werden sie durch Einfiihrung direkt-de-
mokratischer Elemente in eine Verfassung gelést, noch konnen sie durch aus-

37 Zur Ubersicht tiber die Literatur zu politisch induzierten Konjunkturzyklen siche z.B.
Schneider/Frey 1988 oder Nordhaus 1989.

38 Siehe hierzu die Behandlung der Minderheiten in den Staaten des ehemaligen War-
schauer Paktes sowie in den Nachfolgestaaten der Sowjetunion und Jugoslawiens.

39 Siehe hierzu Arrow 1951 sowie die Darstellungen in Sen 1970, 41fF. oder Kirchgassner
1991, 104ff..
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schlieBliche Verwendung reprisentativer Verfahren vermieden werden. Sie geben
daher auch kaum Argumente fiir die eine oder andere Demokratieform ab.

7. AbschlieBende Bemerkungen

Fragt man danach, wie gesellschaftliche Entscheidungen zustande kommen
sollen, so betrachten Diskursethik und Politische Okonomie zwei verschiedene
Aspekte, die jedoch miteinander verkniipft werden miissen. Die Diskursethik
betrachtet vorwiegend den DiskussionsprozeB, der dazu fithren soll, daB die Indi-
viduen eine nach ethischen Grundsitzen vertretbare Entscheidung treffen. Hierfiir
werden u.a. Bedingungen angegeben, denen ein solcher Diskurs idealerweise
geniigen sollte. Die Frage, wie eine solche Entscheidung letztlich zustande
kommt, d.h. welche institutionellen Voraussetzungen dafiir gegeben sein miissen,
wird kaum thematisiert. Dies ist insofern auch verstindlich, als dann, wenn unter
den von einer Regelung Betroffenen ein Konsens, d.h. Einstimmigkeit, erzielt
wurde, die Frage, wie die entsprechende Entscheidung getroffen werden soll,
obsolet wird. Die Politische Okonomie stellt dagegen die Frage, wie nach Ab-
schluf oder Abbruch eines Diskurses dann, wenn kein Konsens erzielt werden
konnte, eine Entscheidung herbeigefiihrt werden soll oder kann. Dabei 1Bt sie
sich von der Idee leiten, daB bei der anstehenden Entscheidung die Interessen der
betroffenen Individuen 'so weit als moglich' beriicksichtigt werden sollen.

VerldBt man den Raum der akademischen Seminardiskussion und betrachtet
reale politische Entscheidungen, so sind immer beide Aspekte zu beriicksichtigen,
die der Meinungsbildung dienende Diskussion und das anschlieBende Entschei-
dungsverfahren. Betrachtet man die Situation in der Bundesrepublik Deutschland,
so sind nicht nur die Entscheidungen, sondern auch die sie vorbereitenden Dis-
kurse weitgehend in die Parlamente und ihre Ausschiisse verlegt, wenn sie iiber-
haupt 6ffentlich stattfinden. Dabei werden die politischen Entscheidungsgremien
teilweise durch Expertenkommissionen beraten, deren Mitglieder hiufig nicht nur
‘Sachwissen' in die Diskussion einbringen, sondern auch vorgeben, gleichsam
stellvertretend die Interessen der sie entsendenden Gruppe oder gar aller betroffe-
nen Biirgerinnen und Biirger zu vertreten. Dies geschieht in aller Regel, ohne daB
sie dazu in irgend einer Weise legitimiert wiren. Die Biirgerinnen und Biirger,
die immerhin der Souverin dieses Staates sind, haben dabei kaum Moglichkeiten,
ihre Interessen selbst im politischen ProzeB zu vertreten. Zumindest aus demokra-
tietheoretischer Sicht ist dies insbesondere dann problematisch, wenn ein Interes-
sengegensatz zwischen den Regierenden und den von ihnen Regierten zu vermu-
ten ist.

Volksabstimmungen stellen eine andere Form der politischen Entscheidungs-
findung dar. Wegen des vergleichsweise groBeren Aufwandes wird man sie zwar
nicht bei allen politischen Entscheidungen als sinnvoll anschen, insbesondere
nicht bei Routinefragen. So sind auch in der Schweiz mit der Zahl der fiir eine
Initiative bzw. ein fakultatives Referendum zu sammelnden Unterschriften
gewisse Hiirden eingefiihrt, die bewirken sollen, daB nur 'wichtige' Fragen dem
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Volk zur Abstimmung vorgelegt werden. Andererseits sollte es nicht im Belieben
der Politiker stehen, dariiber zu entscheiden, welche Fragen in dieser Hinsicht
wichtig sind und welche nicht. Wenn ein erheblicher Teil der Bevdlkerung die
Auffassung vertritt, daB eine Frage so wichtig ist, daB sie dem Volk zur Entschei-
dung vorgelegt werden sollte, so sollten diese Individuen auch die Méglichkeit ha-
ben, einen solchen 6ffentlichen Diskurs mit anschliessender Entscheidung des
Volkes herbeizufiihren. Damit ein solcher Diskurs jedoch sinnvoll gefiihrt werden
kann, muB geniigend Zeit zur Verfiigung stehen, und die Zahl der zur Abstim-
mung stehenden Vorlagen muB begrenzt sein. Auch daraus ergibt sich, daf
Volksabstimmungen nur in vergleichsweise geringer Zahl bei 'wichtigen' Abstim-
mungen durchgefiihrt werden sollten.

Volksabstimmungen finden somit im Rahmen eines politischen Systems statt,
in welchen nach wie vor die meisten Entscheidungen von Parlament und Regie-
rung getroffen werden, und in welchem fiir alle wichtigen Entscheidungen gilt,
daB sie im Parlament, wenn auch nicht notwendigerweise abschlieBend, behandelt
werden. Insofern kann man sie als eine Erginzung des parlamentarischen
Systems betrachten. Sie sind jedoch mehr als ein blosse Erginzung; sie verindern
die Qualitit dieses Systems. Sie erméglichen nicht nur eine direkte Partizipation
der Biirger an der Entscheidung, sondern sie bezichen entsprechend dem Anlie-
gen der Diskursethik die Betroffenen in den vor der Entscheidung stattfindenden
Diskurs ein. Insofern dienen sie nicht nur dem Anliegen der Politischen Okono-
mie, sondern sie entsprechen auch eher der Intention der Diskursethik als das in
der Bundesrepublik Deutschland herrschende System der représentativen Demo-
kratie. Dabei muB freilich vorausgesetzt werden, da® man (entsprechend dem
Grundgesetz) die einzelnen Biirgerinnen und Biirger als miindige Teilnehmer ak-
zeptiert, die selbst an diesem ProzeB teilnehmen koénnen und sollen. Volksabstim-
mungen stellen somit eine mogliche institutionelle Form dar, um den Anliegen
beider Ansitze Rechnung zu tragen. Dies gilt, auch wenn offensichtlich ist, dafl
der solchen Abstimmungen vorangehende Diskurs wie jeder andere faktische Dis-
kurs nie all den Bedingungen geniigen kann, die im herrschaftsfreien Diskurs
idealerweise gelten sollten. Gefragt ist daher nicht eine absolute, sondern eine
vergleichende Bewertung: Es geht nicht darum, ob demokratische Systeme mit
Volksabstimmungen diesen Bedingungen geniigen oder nicht, sondern ob sie
ihnen besser geniigen als andere politische Verfahrensweisen. Wie die obigen
Ausfithrungen zeigen, diirfte dies der Fall sein.
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