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Bessere Politik durch
Foderalismus und direkte Demokratie

Reiner Eichenberger/Bruno S. Irey

Der Staat wird heute oft als incffizient, schwerfillig, Uberdimensioniert und
blirgerfern beurteilt. Daher fordern dic mcisten Reformvorschliage cine
Verminderung der Staatstitigkeit durch Privatisicrung und Dercgulierung.
Kaum beachtet wird hingegen, daB zur Zuriickdringung des Staates cine Al-
ternative existiert: In diesem Aufsatz wird argumentiert, daB der staatliche
Entscheidungsprozef vor allem durch mehr dirckte Demokratie und mehr
Féderalismus verbessert werden kann, Beide Institutionen crleichtern es den
Birgern, ihre Anliegen auszudriicken, und stirken den Druck auf Regierung
und Verwaltung, auf die Priferenzen der Blrgos-cinzugehen. Dadurch wer-
den auch die Erfolgschancen marktwirtschaftlicher Reformen erhoht.

Mit den hier vorgeschlagenen Ncuerungen wird weder cin groerer noch
cin klcincrer, sondern cin besserer Staat angestrebt. Im ersten Abschnitt wird
aufgezeigt, weshalb der Staat nicht einfach zurickgedringt werden kann.
Daran anschlicend wird Staatsversagen im Sinne von Demokratieversagen
analysicrt. Im dritten Abschnitt werden Vorschlige zur Verbesserung staatli-
cher Entscheidungen diskuticrt. Dabei erweisen sich foderalistische und di-
rckt-demokratische Institutionen als besonders vorteilhaft. Der letzte Ab-
schnitt faBt dic Lrgebnisse kurz zusammen.
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Staat und Markt

‘Mchr Markt, weniger Staat

Markte und Privatwirtschalt funktionicren gut; Staat und Verwaltung hinge-
gen schiccht. Diese heute populire Einschitzung deckt sich mit den Ergeb-
nissca unzahliger ncucrer wirlschaftswissenschaftlicher Arbeiten. Vor allem
im Rahmen der Modernen Politischen Okonomic ~ Public Choice, Neue In-
stitutionendkonomik, Eigentumsrechts- und Transaktionskostenanalyse —, in
der Regicrungen und politische Handlungstriiger als endogene Akteure des
politisch-0konomischen Systems begriffen werden (Frey 1981; Mueller 1989;
Eggerison 1990), werden verschiedene Ursachen [lGr Staatsversagen identifi-
ziert und analysiert. Besondere Aufmerksamkeit wird dabei den Eigeninteres-
sci der regicrenden Parteien und Politiker, dem Einflull von Interessengrup-
pen, der Eigeadynamik von Blrokraticn und der relativ schwachen Vertre-
wng von Konsumenten und Steucrzahlern im politischen Prozeld zuteil. Als
Folge dicser Arbeiten beurteilen heute dic mcisten Okonomen Mirkte als of-
fizicnt und dic Politik als incflizient (Wintrobe 1987; Seiten 435 f.; Willman
1989, Sciten 1395 f); aus dicser Sicht wirkt jeder Schritt von Staat zu Markt
beispiclsweise durch Privatisicrung oder Deregulierung cllizienzsieigernd.,

)

Weniger Mark(, mchr Staat

Trotz der heute vorherrschenden Mceinung, marktliche Entscheidungspro-

zesse scien staatlichen dberlegen, darf nicht vergessen werden, dal bis in dic
sicbziger Jahre hincin auch Okonomen vermehrte staadiche Aktivititen ge-
fordert oder zumindest Schiwenhilfe fir solche Verlangen gelicfert haben.
Marktersagen bei offentlichen Giitern, Verteilungsfragen und monopolisti-
schen Marktstrukturen galten in den Wirtschafltswissenschalten lange Zeit als
gute und hinreichende Argumente zur Begrimdung vou Markicingrillen, de-
ren sich Regicrungen gern bedienten, um beispiclsweise Verstaatlichungen
odcer keynesianische Geld- und Fiskalpolitik zu ;‘ccthcrLigcn (Schweizer 1993).
Die Gegensaulichkeit der beiden Positionen kann kaum damit crklirt
werden, daB sich der Staat oder die Markte wilirend der letzten zwanazig Jah-
re grundsitzlich verindert hitten, Vielmchr laft sic sich zu cinem groficn
Teil dadurch erkliaren, dafl Marktversagen und Staatsversagen hiulig unrcali-
stischen Vergleichen unterzogen werden. Wer — wice vicle Wissenschafller
frither - rcale Markie mit all*iliren Unvolikommenheiten cinem perlekt
funktionicrenden, wohlwollenden  Staat  gegenuberstelll,  diagnostiziert
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Marktersagen; wer — wic vicle Okonomen heute — den realen Suaa, ob als
Demokratic oder gar als Diktatur, mit vollstindig wettbewerblichen, transakti-
onskostenfrcicn Mirkten vergleicht, diagnostiziert Staatsversagen. Beide Per-
spckliven lehren jedoch, dafl weder Staat noch Markt perfekt funktionicren.
Somit bringt dic Analysc vom absoluten Staats- und Markwersagen keine in-
teressanten Einsichten. Relevante Erkenntnisse kénnen nur durch cinen ver-
glcichenden Ansalz gewonnen werden.

Auch in Zukunft werden Staat und Markt nebeneinander stehen. DaB cs
ohine Markt nicht gchen wird, braucht hier nicht weiter begriindet zu wer-
den. Dal} ¢s ohne Staat nicht gechen wird, geht zum cinen darauf zurack, daf
¢s weiterhin gute Griande {aGr cine bestimmte (cingeschrinkic) Rolle des
Staates gibt: Sclbst cin grolier Teil der Wirtschaltswissenschaftler befarwortet
hcute in Bereichen wic der Umwelt, der Verteilungs- oder der Wettbewerbs-
politik ncuc staatliche Aktivititen (Frey/Pommerchne/Schneider/Guilhert 1984;
Alsten/Kearl/Vaughan 1992). Zum andcren deutet cine positive politisch-6ko-
nomische Analyse aufl weitere Staatscingriffe hin: Neben Markiversagen fahrt
nimlich auch das Gegenteil = Markterfolg ~ zu Staatscingriffen. Regicrungen
haben nicht nur Anreize, in versagende Mirkte cinzugreifen, sondern gerade
auch in besonders erfolgreiche und gut gedeihende, weil sic dort besonders
grolic Renten abschopfen konnen: Staatscingriffc sind endogen.

Staat und Markt sind somit nicht gegensitzliche, sich auschlieBende Insti-
tutioncen, sondern sic bedingen und erginzen sich gegenscitig. Deshalb mufl
sich dic wirtschaftswissenschaldiche Analyse von der cingeschrinkten Sicht-
weise ,cntweder Staat oder Markt” ab- und ciner breiteren Betrachtung zu-
wenden, in der untersucht wird, unter welchen Bedingungen Staat und Markt
vergleichsweise effizient sind und welche MaBnahmen dic Funktionsfahigkeit
der beiden Entscheidungssysteme verbessern. Im folgenden wird dieser Weg
fiir dic Analyse der Effizienz des Staales und der Demokratie verfolgt.

Unzufriedenheit mit dem Staat

»Demokraticversagen®

Unter Staatsversagen wird in der politisch-6konomischen Litcratur bisher
Demokratieversagen verstanden. Mit Problemen anderer Staatsformen, ins-
besondere autoritiren Regimes, haben sich politische Okonomen bisher nur
vercinzelt beschaftigt (Tullock 1987; Wintrobe 1990; Frey/Eichenberger 1992).
Von den verschicdencn Ursachen fiir Demokratieversagen, die in der wisscn-
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schafltlichen Literatur diskutiert wurden, fanden folgende besondere Auf-
merksamkeit:

O Gemal dem Aggregationsparadox (Arrow 1951; Condorcet 1795) muf dic
Aggregation individucller Priferenzen durch Abstimmungen unter ver-
schicdenen ,vernanftigen® Bedingungen nicht zu ciner konsistenten gescll-
schafdichen Entscheidung fiihren. Dadurch werden willkirliche und insta-
bile Politiken moglich,

{0 Einzclne Barger haben wenig Anrciz, sich gut zu informicren und sich an
Wahlen und Abstimmungcen zu beteiligen, weil dic Wahrscheinlichkeit, daf
ihre Stimme das Wablergebnis becinflufit, zumcist vernachlissigbar klein ist.
Uberdies stellen die Informationsaulmahme  und ~verarbeitung vor ciner
Walhil und die Wahlicilnahme sclbst aus Sicht des cinzelnen cin offentiches
Gut dar. Der cinzelne hat zwar alle Kosten der Information und Abstini-
mungsteilnalune zu ragen; die Nutzen aus ciner wohlinformicrten Ent-
scheidung kommen aber auch allen anderen Gescllschaltsmitglicdern zugu-
te. Als Folge davon sind die Wihlenden kaum besonders gut tiber die zur
Wahl stchenden Alternativen informicert, und dic Wahlbeteiligung kann ge-
ring scin,

O Auch das Mitwirken in Interessengruppen ist fn den cinzelnen Hand-
lungstriger cin 0ffentliches Gut. Weil dice verschiedenen Interessengruppen
das daraus folgende Organisationsproblem unterschicdlich gut bewiltigen
konnen (Olson 1965), sind dic verschiedenen in ciner Gesellschalt existic-
renden Interessen und Gruppen im politischen Prozell unterschiedlich gut
vertreten.

0 Belastend fir das Funktionicren ciner Demokratic sind dic Handlungs-
spiclraume der Regierung und der Verwaltung. In reprisentativen Demokra-
ticn beispiclsweise kann dic Regicrung versuchen, ihire Wicderwahlchancen
zu steigern, indem sic cinen Konjunkturzyklus zcidich gezielt auf den Wahl-
termin auslost und damit die Wirtschalt deswabilisiert (Nordhaus 1989), oder
sic kann durch verstirkie Verschuldung auch aul dic Politik spiterer Wahl-
perioden und Regicrungen cinwirken (Tabellini/Alesina 1990). Die Verwal-
tung schlicBlich genicBt cinen besonderen diskretiondren Spiclraum, den sic
auf Kosten der Wihler ausnutzen kann (Niskanen 1971).

I Da im politischen Prozef nicht nur allokative, sondern auch verteilungs-
rclevante Entscheidungen gefillt werden, neigen cinzelne Gruppen dazu,
sich durch Rentensuche (Tollison 1982) und Stimmentausch (Mueller 1989,
Kapitel 5) Vorteile zu verschallen, was aul gescllschaltlicher Ebene bedeu-
tende Verluste verursachen kann.
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Bedingungen fiir ,,Demokraticerfolg

Dic verschicdenen Grinde fir Demokraticversagen wurden bisher zumcist
isolicrt analysicrt. Sic berubien aber alle aul zwei Ursachen. Dies wird unmit-
telbar cinsichtig, wenn man den Schwichen der Demokratie dic Stiarken des
Marktes gegentberstellt: In gut funktionicrenden Markien werden die indi-
viducllen Bedirfnisse besonders elfizient befriedigt, weil dic Individuen ihre
Nachfrage und damit ihre Priferenzen [rei und vollstandig auBlern konnen
und weil der Wettbewerb unter den Anbictern zu cinem clfizienten Angebot
flihrt. Umgekehrt versagen Miwkte um so cher, je weniger dicse beiden Be-
dingungen erfGllt sind. So kénnen Mirkte bei offentlichen Gltern stirker
versagen als demokratische Entscheidungen, weil Individuen in Markien
klcincre Anrcize haben, ihre Praferenzen [Gr oflentliche Gater zu duflern, als
bei Abstimmungen oder Wahlen, bei denen sic die Kosten ihrer Nachfrage
nicht allein tragen massen;. oder dic gescllschaldichen Kosten von un-
regulierten Monopolen konnen grofler scin als digjenige staatlich kontrol-
licrier, deren Verhalten wenigstens teilweise Gber Wettbewerb im politischen
Bereich mitbestimmt wird.

Uberwagen aul diec Demokralic sind cs genau dicse beiden Bedingungen
- vollstindige Priferenziublerung und Wettbewerb -, dic in allen heute exi-
sticrenden Demokratien in mcehr oder weniger gravierender Weise cinge-
schrinkt sind und daher dem Demokratieversagen letztendlich zugrundelic-
gen. Dic Funktionstihigkeit der Demokratic kann daher verbessert werden,
indem den Individuen mehr Moglichkeiten gegeben werden, ihre Praferen-
zen zu duBern, und indem der politische Wettbewerb gestirkt wird. Auf dic
zuvor diskuticrten Beispicle fGr Demokratieversagen wirkt sich dies folgen-
dermalbien aus:

Je besser dic Individuen die Intensitit ibrer Prafcrenzen ausdricken kon-
nen,
O desto kleiner wird die Wahrscheinlichkeit cines Aggregationsparadoxcs
(Wittiman 1989, Seiten 1413 [f.),
0 desto groBer werden dic Anrcize der Barger, sich iber dic verschiedenen
zur Auswahl stchenden Alternativen zu informicren und an Wahlen und Ab-
stimmungen teilzunchmen, und
0 desto unbedeutender wird Stimmentausch und um so klciner wird damit
der Einflufl von Interessengruppen.

Je intensiver der politische Wettbewerb wird (beispiclsweisc wenn Regic-
rungen kontinuierlich und nicht nur allc paar Jahre im Hinblick auf bevor-
stchende Wahlen dem Wettbewerb ausgesctzt werden),
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O um so kiciner wird der Freiraum ciner Regicrung und desto grofier wer-
den ihre Anreize, dic Verwaltung wirkungsvoll zu kontrollieren,

0O um so klciner werden dic Anrcize der Regicrung, durch Marktcingriflc
Renten zu schaflen, weil im politischen Wetthewerb verstirkt auf dic Kosten
solcher Markteingriffe hingewicsen wird, und

0 um so kiciner werden folglich auch dic Aufwendungen [ dic Rentensu-
che der verschiedenen Intercssengruppen und damit der Einflufl dicser
Gruppen.,

Anrcize und Mobhchkcltcn der Individucn, ihre Priferenzen zu duBlern,
und Wettbewerb sind somit fir die Elfizienz von demokratischen Prozessen
genauso Schlissclelemente wic [Gr die Effizienz von Mirkten. Iim Konzept
von Angebot und Nachlrage wird denn auch ilire Funktion besonders deut-
lich: Die Prilerenziullerung dient im demokratischen Prozefl genauso wic in
Markten dazu, die Nachlvage baw. die Zahlungsbercitschaft dev Individucen
fir dic moglichen Alternativen zu erfassen, wohingegen Wettbewerb cin effi-
zicntes Angebot bewirkd,

Reformen des politischen Prozesses

Dic hcutige Rc(onmdlskusslon konzentriert sich hauptsiachlich darauf, dic
Mirkte zu starken und dcn Staat zurtickzudringen. Im vorlicgenden Beitrag
wurde aber argumenticrt, dafl Staatscingriffc cine endogene Grofie des poli-
tisch-Okonomischen Systems sind. Die bloBe Beschncidung von {rihcrem
staatlichen Wildwuchs kann deshalb zu keiner bleibenden Effizicnzsteige-
rung fihren, wenn dic Ursachen fiic die Staatscingriffc und fir deren An-
wachsen erhaiten bleiben. Demzufolge sollie nicht nur privadsicert und dere-
guliert, sondern gleichzeitig auch das politische System reformiert werden.
Dic bisherige Diskussion zeigt zwei crfolgversprechende Reformansatze auli
Dic Starkung des politischen Wettbewerbs und dic Verbesserung der Mog-
lichkeiten zur individucllen Priferenziuficrung.

Stirkung des politischen Wettbewerbs

Der Handlungsspiclraum von Regicrungen und Parlamenten in reprisentati-
ven Demokratien ist betriichtlich, weil Wahicen in der Regel nur alle vier Jah-
re statlinden und das politische Gedichtnis der Wihler infolge kleiner An-
rcize kurz ist (Schneider/Pommerehne 1980; Paldam 1991). Zur Linschrinkung
dicses Spiclraumes und um dic Politiker stirker an den Willen der Wihler zu
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binden, kann der politische Wettbewerb auf verschicdenen Stufen verstarkt
werden. :

Wetthewerb zwischen Gebictshorperschafien: Foderalismus

Fodcralismus wird heute trotz sciner wettbewerbs- und cffizienzstcigernden
Eigenschafien (Tiebout 1956; Qates 1977; Frey 1981, Kapitel 3) nur sclicn be-
wuBt zur Verstirkung des politischen Wettbewerbs eingesctzt. Dics gilt selbst
[ar die meisten Linder, dic gute Erfahrungen mit (oderalistischen Strukturen
gemacht haben (zum Beispicl Deutschland, Osterrcich, Kanada oder Austra-
lien). Als Folge davon ist der Freiraum der unicren politischen Ebenen mci-
stens eng, s sci denn aus historischen Granden wic in den USA oder der
Schweiz Beispiclsweise konnen in den wenigsten der foderalistischen” Staa-
ten dic unteren Ebencen ibr Steucrsystem {rei gestalten.

Auch der Weubewerb zwischen Staaten wird kaum bewuft gestirkt. Dic
fortschreitende curopitische Einigung bringt sogar in viclen Bereichen cine
Schwiichunyg dieses Wettbewerbs, weil wichtige Staatsaulgaben zentralisiert
werden (Vaubel/Willett 1990; Andersen/Eliassen 1991). Beispiclsweise schwiicht
dic Harmonisicrung der Mehrwertstecuern den Druck, die Steuer niedrig zu
halten, oder die Zenualisicrung der Geldpolitik durch dic curopiische Wih-
rungsunion croffnet auf der Ebene der curopiischen Geldpolitik neuc Mog-
lichkeiten destabilisicrender, inflationdrer Politiken, weil solche Mallnahmen
dann nicht mchr im gleichen Ausmall wic bisher zu Abwertung und Ka-

. pitalflucht fihren.

Dic Stirkung des politischen Wettbewerbs durch féderalistische Struktu-
ren kann auf verschicdenen Ebenen ansclzen. Linzclnen Gliedstaaten, Bezir-
ken und sogar Gemeinden konnen weitergehende Rechte als heute cinge-
riumt werden. Dal} derart ausgeprigter Foderalismus funktionsfihig ist, kann
am Bcispicl der .Schweiz erschen werden, wo dic 26 Kantone und Halb-
kantone (Gliedstaaten mit 14 000 bis 1,1 Millionen Einwohnern) bei den di-
rckien Steucrn vollstindige Steuerholicit genieBen, und die cinzelnen Ge-
meinden aufl den kantonalen Steuern nochmais-cinen cigenen Hebcesatz fest-
legen darfen. Dic dadurch cntstehenden Unterschiede in der Steuerbela-
stung konnen leicht 100 Prozent und mchr erreichen. Gleichzeitig sorgt der
Wettbewerb zwischen den verschicdenen Kantonen und Gemeinden daflir,
dal sclbst dic Steucrn in besonders teuren Gemeinden im curopiischen
Vergleich niedrig sind und dic Ausgabendisziplin groB ist.

Denkbar sind noch weitergehende wettbewerbsstirkende, {dderalistische
Strukturcn. So kénnten konkurricrende iberlappende Jurisdiktionen® (Ca-
sella/Irey 1992) verschicdene Funktionen wic Erzichungs-, Polizci- und Feu-
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erwchraulgaben oder Abwasser- und Abfallbewirtschaftung von Gemcinden
oder Glicdstaaten abernchmen (falls sic nicht privatsicrt werden); den cin-
zclnen Blrgern oder ganzen Quarticren und Gemcindeteilen konnte dann
dic Wahl ubcrlassen werden, bei welchen Anbictern sic die jewcilige Leistung
cinkaufcn wollen.

Stiavkung der Wiederwahlrestrikiion

Politiker konnen starker vom Willen der Wihler abhingig gemacht werden,
indem reprasentative Systeme mit Elementen kontinuicrlicher Popularitits-
messung der Regicrung angereichert werden. Eine Verkdrzung der Wahlpe-
rioden weist in dieser Hinsicht zwar Vortcile auf, aber sic kann zu ungewoll-
ten Ellckten fihren, beispiclsweise zu diskontinuierlicher Politik. Andere
Mabinahmen sind deshalb besser gecignet. So konnen in Mchrkammersyste-
mcn oder in Prisidialdemokratien dic verschicdenen Wahlen zeidich so ver-
teilt werden, dafl dic Regicrung geawungen wird, ihre Popularitit gleichmii-
Big vber ihre ganze Amisperiode hochzuhalten. Ebenso konnen in foderali-
stischen Suukturen dic Wahlen aul Ebence der Gliedstaaten catsprechend ge-
staffelt werden, Dall Walilen auf diescer Ebence tatsichlich cine Resuikion far
dic Politik der Zentralregicrung bilden, zeigen ncuc cmpirische Untersu-
chungen fGr dic USA (Simon/Ostrom/Marra 1991). Regelmillige Wahlen aul
Landerebene sind auch cines der Erfolgsgeheimnisse der Bundesrepublik
Dcutschland. Die Wahlcx{ in den cinzelnen Bundeslindern bewirken, dal} die
Bundesregicrung ihre Politik nicht nur auf ihre cigene Wicderwahl ausrich-
tet, sondern ihre Popularitat kontinuicrlich hoch zu halten versucht, weil sich
dic Ergebnisse der Linderwahlen Gber den Bundesrat dirckt auf die Bundes-
ebene auswirken.

wStrittige Mdrkie“: direkte Demokratic

Wic diec Wettbewerbstheorice zeigt, sind Marktoffenheit und [reicr Marktzu-
tritt far die Effizienz von Markten von groiter Bedeutung (Baumol 1982). Iim
politischen Bereich kann der Marktzutritt und damit der Wettbewerb schon
dadurch gestirkt werden, daf wettbewerbsbehindernde Regelungen abge-
baut werden. Typische Beispicle dafir sind dic Gesctze zur Parteienfinanzic-
rung, dic ctablicrte Parteien bevorteilen. Auch Vorschriften, dic dic Wahl-
kampfausgaben limiticren, konnen den Markteintritt erschweren, weil gerade
ncue politische Anbicter auf Werbung und Wahlkampfaktivititen angewicsen
sind, um bekannt zu werden und ihr Programm zu crkliven (Mueller 1989,
Kapitel 11).

Besonders wichitig ist ¢s, den Wettbewerb wihrend der Amitszeit der Regice-
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rung zu stirken und den politischen Markt zu 6fnen. Geeignet hicrfir sind
vor allem dirckt-demokratischic Institutionen wic das obligatorische Referen-
dum, das Referendums- und das Initiativrecht: Beim obligatorischen Refe-
rendum werden gewisse Entscheidungen der Regierung und des Parlaments
automatisch ciner Volksabstimmung unterstelll; beim Referendumsrecht
wird Blirgern das Recht cingerdumt, ibcer cinzelne Beschlusse der Regicrung
oder des Parlaments cine Volksabstimmung zu verlangen, falls sic cine ge-
wisse Anzahl Unterschriften Gleichgesinnter sammeln konnen; das Initiativ-
recht crlaubt Birgern, Abstimmungen dber cigence Geselzes- oder Verlas-
sungsinderungsvorlagen zu verlangen und damit sclbst Vorschlige aul dic
politische Agenda zu bringen.

Stirkung dexr Moglichkeiten und Anreize zur Priferenziullerung

Dic Anrcize der Barger, sich Gber die zur Auswahl stchenden Alternativen zu
informicren, sind um so grofler, je [oderalistischier, marktwirtschaftlicher und
dircki-demokratischer cin politisches System ist. Im Gegensatz zu cinem zen-
tralistischen System, in dem gute Informationcn kaum privaten Nutzen ver-
sprechen, haben dic Barger in f6deralistischen Systemen stets dic Moglich-
keit, in andere Gebicskorperschaflien abzuwandern., Dadurch werden [ir sic
Informationcen Gber dic verschicdenen Alternativen zu cinem privaten Gut,
und cs lohnt sich deshalb fir sic, sich zu informicren. Je weniger dic einzel-
nen Barger ihr Los becinflussen konnen, desto kleiner sindihre Anrcize, all-
fallige Folgen ciner PolitikmafBnahme zu antizipieren und sich entsprechend
anzupasscn. Volksabstimmungen motivicren dic Barger vermcehrt, sich fur
politische Belange zu interessicren, weil die Sachvorlagen dic Blirger unmit-
telbar betreffen und Abstimmungsentscheidungen verbindlich sind. Im Ge-
gensatz dazu beeinflussen Wahlergebnisse die Politik nur indirekt.

Foderalismus und dirckt-demokratische Institutionen verbessern zudem
dic Moglichkciten der Barger, ihre Priferenzen auszudriicken. In foderalisti-
schen Systemen offenbaren die besonders Unzufricdenen, dic dic Kosten der
Abwandcrung auf sich nchmen, ihre Unzulricdenheit auf gut sichtbare und
glaubwirdige Wcise. Wic wirksam Signalc der Abwanderung sind, zcigt sich
an den Folgen der Massenflucht aus der DDR im Jahre 1989, die sicher un-
vergleichlich viel mehr bewirkt hat als zahlenmaBig gleich viele regimekriti-
sche Wihlerstimmen. In der dirckten Demokratic kénnen Barger den Anlie-
gen, dic ihnen besonders wichtig sind, mchr Gewicht verschallen, indem sic
cine Volksinitiative oder cin Referendumsbegehren unterzcichnen oder sich
sogar sclbst an der Unterschrifltensammlung beteiligen,
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Zur Verbesserung der Moglichkeiten zur Priferenziullerung wurden in
der Literatur verschiedene verfcinerte Abstimmungsverfahren vorgeschlagen
(Mueller 1989, Kapitel 7 und 8). Beim Punkiwahlverfahren ctwa haben dic
Stimmenden nicht nur cine Stimine, sondern cin Punktebudget, das sic ge-
mil ihren Priferenzen dber die verschicdenen Alternativen verteilen kon-
nen. Dall solche ,ncuen” Abstimmungsverfahiren nicht nur in der Theorie
funktionicren, vermag wicderum dic Schweiz zu illustricren, wo die Birger
bei Wahilen auf nationaler und kantonaler Ebenc zwei, in cinigen Kantonen
sogar drei Stimmen auf einen Kandidaten kumulicren kdénnen.

Priferenzstirken deticken sich auch in der Wahrescheinlichkeit aus, mit
der cin Blrger dberbaupt an ciner Abstimmung teilnimmt Abstimmungen
mit vergleichsweise niedrigen Stimmbeteiligungen, an denen cher Indivi-
duen mit relativ intensiven Priferenzen teilnchmen, konnen dabei durchaus
clfizienter scin als Abstimmungen mit hohien Stimmbeteiligungen, bei denen
dic individucllen Priaferenzstirken keinen Einfluf} aul” die Stimmbceteiligung
haben. Weil Gberdics relativ indifferent Stimmende auch leichter durch sach-
ferne Propaganda becinflufbar sind, sollte dic Stimmbeteiligung nicht durch
Stimmzwang oder sonstige Anrcize erhdhuwerden.

Dirckic Demokratie

Bisher wurden die vorté,‘ilh'.\ﬂcn Eigcn.’sclmﬂcn foderalistischer und direkt-
demokratischer Institutionen betont. Withrend die Vorteile foderalistischer
gegentiber zentralistischen Systemen in den Wirtschaltswissenschaften gut
untersucht, wohlbckannt und auch akzeplticrt sind, stchen vicle Okonomen
der dirckten Demokratie kritisch gegeniiber. I folgenden wivd deshalb auf
drei der gingigsten Kritiken cingegangen und cinige cmpirische Lvidenz an-
gefithr, die dic Starken dircki-demokratischer Institutionen aulzeigen.

0 Bci der ersten Kritik wird behauptet, dic Biirger scien unlihig, bei Sachab-
slimmuugén vernaftige Entscheidungen zu welfen. Sachvorlagen scien so
komplex, dall sic Spezialisten Gberantwortet werden miiften: den Parlamen-
taricrn und der Regicrung. Dicse Kritik ist aus okonomischer Sicht unhalt-
bar. In der Okonomic wird davon ausgegangen, dall dic Individuen bei
Marktentscheidungen scibst am besten beurteilen konnen, was gut [ir sic ist.
Lis gibt keinen einsichtigen Grund, weshalb dies nur aul markdiche und nicht
auf politische Entscheidungen zutreflen soll. Zudem geht diese Kritik nicht
vergleichend vor. Sic Libit offen, welche Anrcize Reprisentanten haben, wohi-
informicrte Entschicidungen im Interesse der Barger zu treffen, und wie Biu-
ger, denen die politische Urteilsfahigkeit [iir Sachentscheidungen abgespro-
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chen wird, fihig scin sollen, dic ,richtigen® Wahlentscheidungen zu treffen
und dic richtigen® Repriscntanten zu wihlen. Uberdies ist keineswegs cin-
sichtig, weshalb Sachentscheidungen komplexer als Wahlentscheidungen
scin und mchr Informadon erfordern sollten.. Eher das Gegenteil wifft zu:
Damit sich cin Biirger bei ciner Sachabstimmung vernanftig entscheiden
kann, muf} er beurteilen, wic er durch dic Alternativen betroffen wird., Will
cr hingegen bei Wahlen verninftig entscheiden, muB er nicht nur beurtei-
len, wic cr durch dic verschiedenen Parteiprogramme mit einer Unzahl ver-
schicdener Maflnahmen betroffen wirde, sondern auch noch, ob dic Partci-
en tatsiichlich willig und fihig sind, ihre Pline und Versprechen umzusctzen.
Wenn cr aber versuchit, das zukiinftige Verhalten der Kandidaten anhand ih-
rer Irtiheren politischen Handlungen zu beurteilen, muBl er nicht nur genau
wic bei Sachabstimmungen wisscn, was dic aus sciner Sicht richtigen Ent-
scheidungen gewesen wiren, sondern zusitzlich auch noch, wic dic Kandida-
ten im Parlament abgestimmt haben (was bei géhcimcﬁ Abstimmungen un-
moglich wird).

In dicsem Zusammenhang vermag auch das oft yorgebrachic Argument,
dic Barger konnten besser die richtige” Partei oder den Jrichtigen” Politiker
wiililen, als Sachfragen ,richtig" entscheiden — genauso wie sic zwar cinen gu-
ten Anwalt bestimmen, aber kaum cinen Proze fGhren kénnten -, nicht zu
tibcrzeugen und schon gar nicht als Argument fGr reprasentative Demokraltie
zu dicnen. In der dirckten Demokratic entstchen ndamlich Institutionen, dic
zur Informatdonsc{fizicnz in dhnlicher Weise beitragen wic dic Reputation
von Politikern und Parteien in reprisentativen Demokraticn. Eincrscits ha-
ben die Parteien und Interessengruppen Anrcize, ihre Positionen moglichst
klar und cinfach darzustellen und eine Reputation als , Abstimmungsberater”
aufzubaucn, und andererscits entwickeln sich gesellschaftliche Regelungen,
dic dic Informationskosten senken und- die Transparenz erhéhen. So haben
sich sowohl in der Schweiz als auch in den USA (Maockli 1991, Seiten 29 ff.)
mchr oder weniger formelle Regeln entwickelt, wie Parteien und Interes-
scngruppen ihre Abstimmungsempichlungen vor Abstimmungen in Ab-
stimmungsparolen oder standardisierten Stellungsnahmen kundtun kénnen,
dic ¢s den Stummenden ermoglichen, sich aul cinfache und elfiziente Weise
zu informicren. '

0O Haulig wird angelthrt, dircktc Demokratic konne lcicht zu ciner Tyrannci
der Mehrheit fahren. Genau wie der erste Kritikpunkt ist auch dieses Ar-
gument unangebracht, weil nicht vergleichend vorgegangen wird: Es laflt of-
fen, weshalb in reprisentativen Demokraticn Minderheiten weniger Gber-
gangen werden sollen als in- dirckten Demokratien. Wicderum kann argu-
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mcuticrt werden, dall gerade das Gegenteil zutrilft Je haubiger Gber Sachvor-
lagen abgestimmt wird, desto kiciner wird dic Wahwscheinlichkeit, dal cine
Gruppe oder cin Individuum immer zu den Verlicrern zihlt Die Vorlagen
sind so unterschicdlich und erfassen so vicle Bereiche, daBl dic Mchrheiten
stets aus verschicdencen und wechsclnden Gruppen bestchen, Im Gegensate
dazu konnen in reprasentativen . Systemen schr wobl cinzelne Gruppen aber
Jahre oder gar Jahrzehnte in dic Opposition verbannt scin und daucrnd
uberstimmt werden. !
O Drittens wird behauptet, dirckte Demokratie sei nur unter ganz bestimms-
ten Bedingungen funktionsfihig: nur in kleinen Lindern mit ciner starken,
wenn moglich Jahrhunderte alten, in klcinen Einhceiten verwurzelien demo-
kratischen Tradition, also in Lindern wic beispiclsweise der Schweiz, Dicse
Kritik vernachlissigt, dafl heute in verschicdenen Liander regelmiaBig Volks-
abstimmungen durchyeflihrt werden, auf dic solche Bedingungen kaum zu-
trellen: Das Argument der Kleinheit versagt zumindest i Falle Australiens,
wo sozusagen auf Kontinentalebene regelmiBig Relerenden abgehalten wer-
den; das Argument der Tradition versagt in Kalifornicn, wo umfassende, bis
heute intensiv genutzte dircki-demokratische Institutionen schon kurz nach
der ersten grofien Einwanderungswelle und der Staatsgrindung aufgebaut
wurden (Méckli 1991); und das Argument der notwendigen Verwurzelungen
vermag kaum die italicnische dirckte Demokratic zu erkliren, wo zwar re-
- gelmdBig, aber nur aufl Elj)cnc des Zentralstaates Referenden abgehalten wer-
den. Uberdics sind in den mcisten demokratischen Staaten far gewisse, Zu-
meist gerade far besonders wichtige Fragen Volksabstimmungen moéglich
oder sogar vorgeschen (Butler/Ranney 1978). Gerade die ncucsten Beispicle
der Volksabstimmungen Uber dic Maastricher Vertrige in Dianemark, Irfand
und Frankreich zcigen deutlich, dall dic politische Diskussion bei Sachab-
stimmungen keinesfalls von geringerer Qualitit scin mul) als bei Parkuncats-
oder Regicrungsentscheidungen.

Wic dicse kurze Diskussion zeigt, sind dic verschiedenen Kritiken an der
dirckten Demokratic nicht stichhaltig. Dirckt-demokratische  Institutionen
sollten vielmehr zu vergleichsweise guten Politikergebnissen fGhren. Die da-
zu vorlicgenden empirischen Untersuchungen, dic zumeist aul Vergleichen
von unterschicdlich  dirckt-demokratischen  Gebiciskorperschalten in der
Schweiz und in den USA beruhen, bestitigen dice theoretisch zu erwartenden
Vorteile der dirckten Demokratie. Beispiclsweise zeigen sie, dall
O das Niveau und das Wachstum der Staatsausgaben um so nicdriger ist
(Pommereline/Schneider 1982),

00 das Wachstum um so mehr durch die Nachfrage nach Staatsleistungen und
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uin so schwicher durch angebotsscitige Elfckte bestimmt wird (Kirchgdssner/
Pommerchne 1990), und

[ dic Produktion offentlicher Leistungen um so kostengiinstiger (effizien-
ter) ist (Pommerehne 1978), je ausgeprigter die dirckt-demokratischen Institu-
tionen sind (Schncider 1992). Dic hohe Effizienz vergleichsweise dirckt-
demokratischer Institutionen wirkt sich auch auf dic Zufvicdenheit der Bar-
ger aus. Dies vermogen neben verschicdenen Umfragen (Méckl: 1991) und
den Ergebnissen schweizerischer Volksabstimmungen Gber den Ausbau baw.
die Beschneidung der Volksrechite allen voran zwei empirische Studien zu il-
lustricren. Die cine zeigt, daB dic Steuermoral — dic als Indikator {ir dic Zu-
fricdenhceit der Barger mit dem Staat angeschen werden kann — um so héher
ist, je ausgeprigier dic dirckt-demokratischen Institutionen sind  (Pommer-
chiefirey 1992). Dic andere zcigl, dall in dirck-demokratischen Gemeinden
dic Bodenpreise besonders hoch sind (Santerre 1986). Dic Bodenpicisce sind
cin Indikator [l den Wunsch, in den bewreffenden Gebiclen zu leben.

Schiufifolgerungen

Staatliche Entscheidungsprozesse konnen durch mchr dirckic Demokratie
und mchr Foderalismus verbessert werden. Einerseits crleichitern es dicse
beiden Institutionen den Bargern, ibhre Anlicgen und Praferenzen auszu-
driicken, und andererscits stirken sic den politischen Wettbewerb und damit
den Druck auf Regierung und Verwaltung, aufl die Priferenzen der Barger
cinzugchen. Dadurch wird die Wahrscheinlichkeit von Staatsversagen ver-
mindert. Wihrend dic in der politischen Diskussion oft gegen die dirckte
Demokratic vorgebrachten Argumcnte nicht iberzeugen kénnen, sind dic
positiven Auswirkungen der dirckten Demokratic aufl die Zufricdenheit der
Burger und die Effizienz staatlicher Entscheidungen empirisch gut belegt.
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