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1. Einleitung
Nicht nur tber das ,,Ob“, sondern auch iber das ,Wie* der Auswirkungen direkter

Demokratie auf das Parteiensystem herrscht unter Politikwissenschaftlern eine seltene

Einigkeit. Direkte Demokratie und Parteiendemokratie werden in einem Spannungs-

verhaltnis zu einander gesehen, das im groBen und ganzen nach Art eines Nullsum-

menspiels funktioniert. Es gibt eine ,ziemlich verbliiffende Sympathie* (,,rather my-
stifying sympathy“) fir die These, mehr direkte Demokratie schwiiche die Parteien

(vgl. Ladner/Bréndle 1999: 288).

Die Frage, wie sich direktdemokratische Instrumente auf das deutsche Parteiensy-
stem auswirken, ist allerdings iiberhaupt noch nicht ndher untersucht worden. Das
kann sie auch nicht, denn es gibt bekanntlich keine direktdemokratischen Instrumente
auf Bundesebene. Die dennoch zwanglos gehandelten Thesen zu den Wirkungen der
direkten Demokratie auf das Parteiensystem stitzen sich daher ausschlieBlich auf
auslandische Erfahrungen — insbesondere der Schweiz oder einzelne amerikanische
Bundesstaaten —, sofern sie nicht ganzlich auf theoretischen Uberlegungen, Spekulati-
on und/oder Wunschdenken beruhen.

Die folgenden Ausfiihrungen beschréinken sich auf die deutsche kommunale Ebe-
ne, weil es dort mit Biirgerbegehren und Biirgerentscheid seit mehreren Jahren direki-
demokratische Instrumente gibt, die erste Betrachtungen zu den Auswirkungen der
direkten Demokratie auf das kommunale Parteiensystem erlauben.

Es wird in folgenden Schritten vorgegangen:

e Zunichst wird nach den Akteuren des kommunalen Parteiensystems gefragt und
dabei gekldrt, inwiefern tiberhaupt von einem kommunales Parteiensystem gespro-
chen werden kann.

e Dann wird ein Blick auf die kommunale Praxis geworfen und festgestellt, in wie
weit Parteien nicht nur ,,Opfer* von Biirgerbegehren sein kdnnen, sondern auch als
,» Ldter* auftreten,

¢ Sodann wird nach der Rolle gefragt, die Parteien in der kommunalen Direktdemo-
kratie spielen und untersucht, wie sie in die einzelnen Phasen eines Bilrgerbegeh-
rens involviert sein kénnen.

* Im nichsten Schritt werden die Funktionen betrachtet, die Parteien im allgemeinen
zugeordnet werden und dberpriift, ob und inwiefern sie sich unter dem Ein-
fluss/Eindruck von Biirgerbegehren und —entscheid veréndern (konnen).

* AbschlieBend folgen einige kurze Thesen zu der Frage, wie sich durch direkte
Demokratie das kommunale Parteiensystem veréndern kann.
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3. Akteure des kommunalen Parteiensystems

Einer gingigen Definition zufolge sind Parteien ,auf Dauer angelegte gesellschaftli-

che Organisationen, die Interessen ihrer Anhinger mobilisieren, artikulieren und biin-

deln und diese in politische Macht umzusetzen suchen — durch die Ubernahme von

Amtern in Parlamenten und Regierungen™ (Alemann 1995: 9). Nun finden sich auf

kommunaler Ebene juristisch gesehen zwar keine Parlamente und Regierungen, den-

noch gilt diese Definition auch fiir die lokalen Parteien. Denn das Verhiltnis der ver-
schiedenen Parteien und Fraktionen zueinander und zur Verwaltung #hnelt in starkem

MaBe den parlamentarischen Gepflogenheiten — und wird so in der Offentlichkeit

auch wahrgenommen. Es ist uniibersehbar eine zunehmende Parlamentarisierung der

Kommunalpolitik festzustellen, die um so deutlicher zu Tage tritt, je groBer die be-

rrachtete Kommune ist. ,,In groBeren Stddten ist (...) eindeutig eine Tendenz zu eher

konkurrenzdemokratischen Konfliktmustern festzustellen (NaBmacher 2001: 4).

Richtig ist in diesem Zusammenhang die Beobachtung, dass ,die Bedeutung der

Fraktionen erheblich gestiegen (ist), und die eigentlichen Parteiorganisationen zu

Zuliefer- und Hilfsorganisationen marginalisiert worden (sind). (...) Nicht die Parteien

nehmen Einfluss auf das Parlament, sondern das Parlament in der Gestalt seiner Frak-

tionen nimmt Einfluss auf die politische Entwicklung in den Parteien® (Nickig 1999:

383). Das gilt insbesondere fiir die kommunale Ebene, wo es nicht selten nur die

Fraktionen sind, die eine dauerhaft handelnde politische Einheit darstellen. Ich gehe

deshalb davon aus, dass Parteien und Fraktionen zusammen betrachtet werden kon-

nen, und spreche im folgenden zusammengefasst von . Parteien” bzw. ,Parteiensy-
stem®,

Bereits ein fliichtiger Blick auf die kommunale Vielfalt in Deutschland zeigt, dass
in jeder Kommune einen andere Parteikonstellation vorzufinden ist. So gibt es Stédte
mit wenigen Parteien und solche mit vielen; Gemeinden, in denen keine Parteien,
sondern Wiahlergruppen dominieren; Parteien mit absoluter Mehrheit und solche in
labilen Mehrheitsverhltnissen; ideologisch gefestigte Parteien und solche, die duferst
pragmatisch handeln; Kommunen mit konkurrenz- und — vorzugsweise in kleinen
Gemeinden — mit konkordanz-ghnlichen Systemen.

Aber trotz dieser Vielfalt kommunaler Parteikonstellationen kann von einerp
kommunalen Parteiensystem gesprochen werden. Denn jedes kommunale Entschei-
dungssystem besteht aus den gleichen Akteuren:

* cinem (in der Regel direkt gewahlten und mit eigener Machfiille versehenen) Bilr-
germeister , .

* einer Partei resp. Wihlergruppe, die die Mehrheit im Gemeinderat hat = wobei es
nicht notwendigerweise die Partei/W#hlergruppe ist, der der Biirgermeister ange-
hort (sofern er fiberhaupt einer angehdrt), sowie — wenn diese ke.me absolut.e
Mehrheit hat — damit koalitionsartig zusammen arbeitende weitere Partel-
en/Wihlergruppen — im folgenden Mehrheitsparteien genannt, _

* Parteien/Wihlergruppen, die im Gemeinderat in der Minderheit sind — im folgen-
den Minderheitsparteien genannt, und .

* Parteien, die zwar am kommunalpolitischen Geschehen Anteil nehmen, aber keine
Mandate in den politischen Gremien innehaben — im folgenden aufierparlamentari-
sche Parteien genannt.
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Jedes kommunale Parteiensystem ist dadurch gekennzeichnet, dass die Mehrheitspar-
teien — normalerweise im Einklang mit dem Biirgermeister, ggf. aber auch gegen ihn -
die fiir die Gebietskorperschaft wichtigen Entscheidungen allein treffen (kdnnen). Je
nach GemeindegroBe, ortlicher politischer Kultur und Bedeutung des Entscheidungs-
gegenstands beziehen sie dabei auch die Minderheitsparteien ein, so dass ein konsens-
demokratisches Muster entstehen kann. Das #ndert aber nichts an den faktischen
Mehrheitsverhiltnissen.

In dieser Konstellation kommen Biirgerbegehren und Biirgerentscheid ganz unter-
schiedliche Bedeutungen zu,

3. Von Opfern und Tiitern
Zu unterscheiden ist zwischen einer traditionellen und einer realistischen Sichtweise.

Die traditionelle Sichtweise geht von den in den Kommunalverfassungen getroffe-
nen Regelungen aus und unterstellt, dass ein Biirgerbegehren von unabhingigen Biir-
gern entweder gegen einen Beschluss der ortlichen Vertretungskorperschaft (kassie-
rendes Begehren) oder zur Durchsetzung einer bisher nicht in Angriff genommenen
Malnahme (initiierendes Begehren) organisiert wird. In dieser Perspektive werden die
kommunalen Parteien — ohne jegliche Differenzierung — zu potentiellen ,,Opfern”
direktdemokratischer Aktivitdten erklirt und in eine passive Rolle gedringt. Sie er-
scheinen als politische Akteure, die vom Biirgerbegehren tiberrascht werden, die nicht
wissen, wie sie damit umgehen sollen, die ohnmichtig mit ansehen, wie erfolgreich
Unterschriften gesammelt werden, die mit groBer Besorgnis dem Biirgerentscheid
entgegen sehen und die erschilttert sind, wenn sie die Abstimmung verlieren. Biirger-
begehren wirken aus dieser Perspektive zumindest als Zumutung fiir die politischen
Parteien. Hieraus resultiert die eingangs erwihnte Einschitzung des Verhiltnisses von
direkter Demokratie zu Parteiendemokratie als Nullsummenspiel.

Die realistische Sichtweise geht von der Praxis aus, in der die pauschale Opferrolle
von Parteien nur selten anzutreffen ist. Fast durchgehend wirken Parteien freiwillig
und aktiv am Biirgerbegehrensprozess mit, indem die Minderheits- und/oder die au-
Berparlamentarischen Parteien entweder selbst ein Blirgerbegehren initiieren oder —
hdufiger — ein von unabhangigen Biirgern oder Verbinden gestartetes Begehren unter-
stiitzen. In dieser Perspektive ergreifen Parteien eine »Tiéterrolle*: sie erkennen im
Bilrgerbegehren eine zusitzliche politische Handlungsoption, die es ihnen erlaubt, den
kommunalen Entscheidungsprozess punktuell zu beeinflussen. Der storende Effekt
von Biirgerbegehren und Biirgerentscheid wird positiv gewendet, weil es mit ihrer
Hilfe gelingt, als nachteilig empfundene, den status quo negativ verindernde Ent-
scheidungen nachtriglich zu korrigieren. Minderheits- bzw. auBerparlamentarischen
Parteien erhalten mit dem Biirgerbegehren ein Instrument in die Hand, mit dem sie —
wenn es Minderheitsparteien sind — Entscheidungen korrigieren kénnen, bzw. — wenn
es sich um auBerparlamentarische Parteien handelt — Uiberhaupt erst Entscheidungen
beeinflussen kénnen. Direktdemokratische Instrumente ,dienen den Parteien als
Werkzeuge, unliebsame Entscheide zu verhindern bzw. eigene Forderungen wenig-
stens teilweise durchzusetzen® (Mockli 1994: 233). Ein solches Verhalten ist durchaus
rational: Minderheitsparteien wiirden unter einen erheblichen Rechtfertigungsdruck
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4. Die Rolle der Parteien wiihrend der Biirgerbegehrens- und Biirgerent-
scheidsphasen

Die Beobachtung, dass Biirgerbegehren in der Regel von Minderheits- und auBerpar-
lamentarische Parteien, mitunter auch von Mehrheitsparteien, als politische Hand-
lungsoption ergriffen werden, bestitigt eindrucksvoll Ulrich von Alemanns These,
dass ,,auch eine Verstirkung der direkten Demokratie (...) die Parteien durchaus nicht
arbeitslos machen (wiirde), denn sie wiirden sich sicher ebenfalls dieses Instrumentes
bedienen." (Alemann 2000: 203)

Wie aber bedienen sich Parteien Biirgerbegehren und Biirgerentscheid? Diese Fra-
ge soll mit Hilfe eines Blicks auf die verschiedenen Phasen beantwortet werden, die
Biirgerbegehren und Birgerentscheid durchlaufen (vgl. Paust 1999: 46-50). Von In-
teresse sind dabei insbesondere die Phasen ,,Parlamentarische Meinungsbildung und
Sachentscheidung®, ,Initiierung®, ,Qualifizierung“, ,Parlamentarische Interaktion®
und ,,Offentliche Meinungsbildung und Abstimmungskampf*,

Nachdem ein Biirgerbegehren die zeitlich nur selten genau bestimmbare Phase der
»vorgeschichte™ durchlaufen hat, findet die ,,Parlamentarische Meinungsbildung und
Sachentscheidung™ statt, die — sofern es sich um eine kassierendes Begehren handelt'
— die Voraussetzung fiir das Biirgerbegehren ist. In dieser Phase, bei der in den politi-
schen Gremien diejenigen Beschliisse vorbereitet und schlieBlich gefasst werden, die
angegriffen werden sollen, lassen sich Ankiindigungen von Parteien feststellen, fiir
den Fall ein Biirgerbegehren einzuleiten, dass auf die betreffende Entscheidung nicht
verzichtet wird. Birgerbegehren entfalten in dieser Phase eine hohes politisches
Drohpotential, wenn sie von einer organisations- und konfliktfihigen Partei angekiin-
digt werden — das sind eher groBe Minderheits- als auBerparlamentarische Parteien —
und wenn die Mehrheitsparteien bereits (negative) Erfahrungen mit diesem Instrument
gemacht haben.

Dennoch sind Parteien in der Mehrzahl der Biirgerbegehren nicht die eigentlichen
Initiatoren. Fiir Hessen und Bayern ist festgestellt worden, dass jeweils nur gut ein
Viertel aller Biirgerbegehren von Parteien initiiert wurden (vgl. Rehmet/We-
ber/Pavlovic 1999: 147), und auch aktuelle Daten aus Nordrhein-Westfalen bestiitigen
das (vgl. Kost 1999: 112). Stattdessen treten Biirgerinitiativen und Einzelpersonen als
Initiatoren auf. Parteien wirken in dieser Phase eher als Sprachrohr des potentiellen
Begehrens in den politischen Gremien. Man wird deshalb kaum davon sprechen kon-
nen, dass Biirgerbegehren zu ,,Parteibegehren® degeneriert sind.

Lassen sich die Mehrheitsparteien trotz der »Referendumsdrohung® nicht von ei-
nem Beschluss abhalten, folgt die Phase der wInitiierung® des Biirgerbegehrens. Das
Begehren aggregiert die verschiedenen lokalen Protestgruppen, artikuliert den Wider-
spruch und prasentiert die Bewegung in der Offentlichkeit. Das gilt nicht nur fiir kas-
sierende, sondern auch flir initiierende Biirgerbegehren. In dieser Phase helfen Partei-
en z.B. bei der Formulierung der Abstimmungsfrage und des rechtlich einwandfreien
Finanzierungsvorschlags. Sie liefern Unterstilitzung bei der Gestaltung der Unter-
schriftenliste, organisieren Pressekonferenzen etc. Gegebenenfalls treten mehr oder
weniger prominente Parteimitglieder als Vertretungsberechtigte des Begehrens auf.
Hélt man sich die in den Gemeindeordnungen vorgeschriebenen Zuldssigkeitsvoraus-

' Dies ist hitufiger der Fall und wird daher beispiclhafi dargestellt,
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setzungen flr Biirgerbegehren vor Augen, verwundert eine solche Mitwirkung von
Parteien kaum, denn die festgelegten Hiirden sind teilweise so hoch, dass sie ohne
Parteiunterstiitzung nur schwerlich zu iiberwinden sind.

Auch wihrend der ,,Qualifizierungsphase”, in der das Biirgerbegehren durch die
Sammlung der notwendigen Unterschriften seine gesellschaftliche Relevanz beweisen
muss, ist die Mithilfe von Parteien als Ratgeber und Unterstiltzer bedeutsam. Sie set-
zen ihre organisatorische Unterstiitzung aus der Initiierungsphase fort, stellen finanzi-
elle und personelle Ressourcen zur Verfligung, helfen bei der Unterschriftensammliung
etc. Zusitzlich tragen sie das Begehren in die politischen Gremien, um ihm die notige
offentliche Aufmerksamkeit zu sichern. Die Daten aus Nordrhein-Westfalen zeigen,
dass Parteien, die zundchst eher zuriickhaltend aufgetreten sind, nunmehr in hohem
MaBe als Unterstiitzer von Biirgerbegehren auftreten (vgl. Kost 1999: 114f.).

Hat sich das Biirgerbegehren qualifiziert, vertreten Minderheitsparteien wihrend
der Phase der ,,parlamentarischen Interaktion™ seine Interessen innerhalb der po]!ti-
schen Gremien. Sie versuchen die Mehrheitsparteien dazu zu bewegen, die Zuléssig-
keit des Begehrens festzustellen und dann dem Begehren zu folgen; sie versuchep,
wenn das misslingt, auf das Abstimmungsverfahren Einfluss zu r_lehmen .(z.B. die
Moglichkeit der Briefabstimmung durchzusetzen, die Anzahl und die r’ciulmlu.':.he Ver-
teilung der Abstimmungslokale zu beeinflussen etc.). Bei einer. Unzulﬁss:gk?ltserklﬁ—
rung wenden sie sich an die Kommunalaufsicht oder helfen bei der Beschreitung des
Rechtsweges. . .

Wenn der Biirgerentscheid anberaumt worden ist, nehmen Parteien — unld das gilt
jetzt fiir alle — in der Phase der ,,Offentliche Meinungsbildl{ng und Abstimmungs-
kampf* Stellung zum Abstimmungsgegenstand, rufen zur Teilnahme aL:f und geben
Abstimmungsempfehlungen. Die Mehrheitsparteien, die nun zu ,,Opt:ern‘ des Biirger-
entscheids zu werden drohen, sehen sich jetzt bemiiBigt, ebenfalls in das Verfahren
einzusteigen — sofern sie es nicht vorziehen, zu versuchen, mit Hilfe von Boykottstra-
tegien den Entscheid an der Quorumshiirde scheitern zu lassen. In dieser P!lase l.(om-
men den Parteien ihre Erfahrungen aus Wahlkdmpfen und bei der Offentlichkeitsar-
beit zugute. Fir Biirgerentscheide gilt, was fir Kommunalwahlen festgestellt wurde:
,Parteien (sind) bereits in mittleren Stadten als Orientierung fur den Wihler erforder-
lich* (NaBmacher 2001: 6). .

Die Darstellung hat gezeigt, dass sich eine Mitwirkungen von Partele.n am Bu.rger.-
begehrensprozess gewissermaBen naturwilchsig ergil?t. ‘Paneu?n werden in alle w.icht;-
gen Phasen von Biirgerbegehren und Bilrgerentscheid mvolylen. Kommunale direkte
Demokeratie ist in ihrer derzeitigen Ausgestaltung ohne Parteien kaum denkbar.

Was aber bedeutet diese Mitwirkung fiir die Parteifunktionen?

5. Die Auswirkungen von Biirgerbegehren und —entscheid auf die Funktionen

v :
Ulric?lnvz:r:::::ann hat seine oben zitierte Parteidefinition an am:’lere‘r Stelle wie fo.lglt
erweitert: ,,Parteien sind auf Dauer angelegte, freiwillige Organisationen, die politi-
sche Partizipation fur Wahler und Mitglieder anbiete{n, diese in Rohnschen Emﬂltilts:
transformieren, indem sie politisches Personal selektieren, was w:ederlt_lm zur f%c;] "
schen Integration und zur Sozialisation beitragt und zur Selbstregulierung
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kann, um damit die gesamte Legitimation des politischen Systems zu beférderm"
(Alemann 2000: 11/213).

Er unterscheidet damit sieben Funktionen von Parteien: Partizipation, Transmissi-
on, Integration, Selektion, Sozialisation, Selbstregulation und Legitimation (vgl. Ale-
mann 2000: 208-213), denen als weitere die Agenda-Setting-Funktion hinzugefiigt
werden kann.

Wie wirken sich Biirgerbegehren und Bilrgerentscheid auf diese Funktionen aus?

Die Partizipationsfunktion von Parteien, also die Schaffung von Moglichkeiten fiir
Mitglieder und Wihler, auBBerhalb des Wahlaktes Einfluss auf politische Entscheidun-
gen zu nehmen, wird durch direktdemokratische Aktivititen augenscheinlich auBer
Kraft gesetzt. SchlieBlich bedeutet direkte Demokratie per definitionem: politische
Beteiligung an den Parteien vorbei.

Aber natiirlich wird die Partizipationsfunktion nur punktuell und temporar ge-
schwicht. Denn Bilrgerbegehren und Biirgerentscheid bedeuten keine Abschaffung
des reprisentativen Systems, sondern ihre Ergdnzung. Angesichts einer im Verhiltnis
zur Gesamtzahl aller politischen Entscheidungen nach wie vor geringen Zahl von
Biirgerbegehren bleibt geniigend Spielraum fiir die Mitglieder und die Wihler, iiber
die Parteien auf das politische Alltagsgeschiift einzuwirken. Aulerdem — darauf wurde
bereits hingewiesen — wird die erfolgreiche Anwendung des Partizipationsinstruments
Blirgerbegehren durch Parteimitwirkung gesteigert. Dennoch bleibt richtig, dass die
Partizipationsfunktion von Parteien durch direkte Demokratie noch am ehesten ge-
schwicht wird.

Das gilt aber schon nicht mehr fiir die Transmissionsfunktion. Unter Transmission
ist die Umformung von gesellschaftlichen Interessen in Programme, Ziele und Aktio-
nen, also in politisches Handeln, durch Parteien zu verstehen. Es geht um die Aggre-
gierung von Interessen durch die Biindelung von &konomischen, sozialen, tkologi-
schen oder ideellen Zielen zu Handlungsalternativen und ihre Vermittlung in das poli-
tische Entscheidungssystem einerseits und die Gesellschaft andererseits.

Auf den ersten Blick scheinen Biirgerbegehren und Bilrgerentscheid demgegen-
iiber politische Aktion ohne Mitwirkung von Parteien zu sein. Die Interessen schlagen
ohne Einwirkung dieser Vermittlungsinstanzen auf das politische System durch. Par-
teien erscheinen hier als nicht involviert, ja sogar als iiberfliissig und verzichtbar.

Aber auch bei Blirgerbegehren und Biirgerentscheid wird die Transmissionsfunk-
tion von Parteien benétigt. Denn die zugespitzte Fragestellung, die bekanntlich nur auf
Zustimmung oder Ablehnung hinauslaufen kann, erfordert eine Vermittlungsinstanz,
die unterschiedliche Interessen biindelt und auf ein ,Ja* oder ein ,Nein* fokussiert.
Parteien sind hierzu aufgrund ihrer permanenten Transmissionstétigkeit in besonderer
Weise pradestiniert. Aber nicht nur das: ,Moglicherweise konnen sie auch durch ihre
(funktionierenden) Organisationsstrukturen, die sie gegenilber Einzelpersonen begiin-
stigen, existierendes Konfliktpotential reduzieren und den Ausgang des Biirgerbegeh-
rens unter Umsténden ihren Interessen entsprechend beeinflussen® (Kost 1999: 110).
Die Vermittlungs- und Offentlichkeitsfunktion von Parteien wird durch Biirgerbegeh-
ren und -entscheid wieder belebt.

Auch die Integrationsfunktion leidet unter Biirgerbegehren und -entscheid nic_hl-
Unter Integration wird die Bereitstellung von Partizipationschancen durch Panm;n
verstanden, die eine Einbindung der Bevélkerung in Strukturen und Prozesse bewir-
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ken, die fur den gesellschaftlichen Zusammenhalt und fur die Anerkennung des Sy-
stems an sich wichtig ist. Auch hier scheinen auf den ersten Blick Parteien bei einem
direktdemokratischen Prozess verzichtbar zu ein, schlieBlich erfolgt die Integration
der Bevolkerung in das System unmittelbar durch das Verfahren.

Allerdings steigert eine Beteiligung von Parteien am Bilrgerbegehren, wie oben am
Phasenmodell erldutert, die Integrationsleistung — wenn es sie nicht erst moglich
macht. Erst wenn Parteien bei der Erflillung der schwierigen institutionellen Zuldssig-
keitsvoraussetzungen helfen, wenn sie in den verschiedenen Phasen mit Rat und Or-
ganisationskraft Hilfestellung leisten, kann das Biirgerbegehren funktionieren. Dem-
entsprechend ist fiir Baden-Wiirttemberg bereits vor zwanzig Jahren festgestellt wor-
den, dass die Unterstiitzung eines Biirgerbegehrens durch Parteien dessen Erfolgsaus-
sichten steigert (vgl. Beilharz 1981: 116).

Unter Selektion ist zweierlei zu verstehen: a) die Rekrutierung von Personal fiir
die politischen Gremien und die Filhrungsfunktionen im politischen System und b) die
Auswahl von Alternativen aus dem gesamtgesellschaftlichen Interessenspektrum.
Letztere Funktion @hnelt der Transmissionsfunktion. Hier gilt, wie bereits oben ausge-
fihrt, dass Parteien den Biirgerinnen und Biirgern helfen, aus den zum Blirgerent-
scheid stehenden Alternativen eine Moglichkeit auszuwihlen. Parteien werden in ihrer
Orientierungsfunktion gefordert.

Bei der Rekrutierung des politischen Personals scheinen Bilrgerbegehren und Bir-
gerentscheid zunichst iiberhaupt keine Bedeutung zu haben. SchlieBlich handeln hier
Biirgerinnen und Biirger bewusst auBerhalb der herkémmlichen politischen Institutio-
nen.

Dennoch bieten Biirgerbegehren den Parteien in verschiedener Hinsicht Rekrutie-
rungsmdglichkeiten. Zunichst haben sie insbesondere in der Qualifizierungsphase
eine einzigartige Gelegenheit, politisch aktive Bilrgerinnen und Blrger kennen zu
lernen, anzusprechen und sich selbst bekannt zu machen. Indem sie den Initiatoren
und Aktiven helfen, ein erfolgreiches Biirgerbegehren durchzufuhren, erhalten Partei-
en die Chance, fiir sich zu werben, bekommen sie die Maoglichkeit, Vertrauenl Zu
schaffen und gewinnen sie ggf. neue Mitglieder aus der Gruppe der bislang parteiun-
gebundenen Aktivisten. Dariiber hinaus kann die aktive und erfolgn_aiche Mftarbelt bei
einem Biirgerbegehren Parteimitgliedern helfen, ihren Bekanmhe:lsgrad in chlar Of-
fentlichkeit zu steigern und dadurch ihre Position innerhalb der Partelorganisation zu
festigen. Das durch die Mitarbeit bei einem Biirgerbegehren gewonnene Renqmmf:e
kann bis zu einer Erringung von politischen Mandaten filhren. Bf:tde Effekte, die Mit-
gliederwerbung und die Renommeesteigerung, sind in der Praxis beobachtet worden
(vgl. Paust 1999).

Mit Sozialisation ist das Lernen von und tiber Politik gemeint, rller Tafbe:v,tand, dass
Parteien politische Bildungsarbeit leisten. Auch hier haben Parteien bei dn:ektdemo-
kratischer Aktionen mehrere Chancen. Zum einen vermitteln sie den p&}nelungebun-
denen Akteuren in den Aktionsgruppen durch ihrer Mitarbeit Ken‘nmlsse {iber das
politische System. Sie informieren (iber die kommunalen Entscheidungsstrukturen,
Zustindig- und Verantwortlichkeiten, leisten so etwas wie ,angewandte Staatsbiirger-
kunde*, !

Zum anderen leisten sie durch ihre Orientierungsleistung withrend des Abstim-
mungskampfes einen Beitrag zu politischen Bildung der Bevtlkerung. Denn das Aus-
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bremsen der gerne beschworenen ,Demagogen”, die mit emotionalisierenden ung
unsachlichen Parolen arbeiten, kann nur durch umfangreiche und sachliche Informatj-
on im Vorfeld eines Biirgerentscheids geschehen, die am ehesten durch informierte,
argumentationssichere und artikulationsstarke Parteien erfolgen kann.

Unter Selbstregulation ist die Selbstbeziiglichkeit, das ,,Interesse der Partei an sich
selbst* zu verstehen. Ein solches Interesse kann darin bestehen, eine schlagkriftige,
lebendige Organisation zu sein. Parteien konnen von Blirgerbegehren profitieren, weil
diese sie zu einer innerparteilichen Mobilisierung zwingen und ihnen Gelegenheit zy
offentlicher politischer Aktion geben: ,Das Referendum gestattet den Parteistrategen,
die Volksmassen leicht und schnell in Marsch zu setzen, ohne dass es hierzu eines
groflen Parteiapparates oder einer straff gegliederten Anhingerschaft bedarf* (E. Gru-
ner, zit. nach Mockli 1994: 232). Allerdings sind in diesem Zusammenhang auch
Beflirchtungen zum innerparteilichen Zusammenhalt ge#uflert worden: , Direkte De-
mokratie kann auch die Parteidisziplin schwichen, indem regelmiBig Teile der Mit-
gliedschaft von der offiziellen Parteihaltung abweichen und moglicherweise tempori-
re Koalitionen mit anderen politischen Lagern eingehen™ (Mockli 1994: 323). Inner-
parteiliche Opposition ist allerdings nicht per se nachteilig fiir das politische Profil
einer Partei, sondern kann von der Parteifiihrung als Beleg flir innerparteiliche Demo-
kratie verkauft werden.

Mit Legitimation schlieBlich ist der Beitrag der Parteien zur Anerkennung und Sy-
stemstabilisierung gemeint, der durch die bisher genannten Funktionen geleistet wird,
und der in der Folge zu einer Legitimation des Systems beitrédgt. Biirgerbegehren und
Biirgerentscheid unterstiitzen diese Funktion, indem sie ein institutionalisiertes Ver-
fahren politischen Protests darstellen, dass erst durch die Mitarbeit von Parteien seine
volle Wirksamkeit entfaltet. Beide Seiten, die protestierenden Biirger und die sie un-
terstiitzenden Parteien, profitieren von diesem Verfahren.

Indem Biirgerbegehren und Biirgerentscheid unter aktiver Beteiligung von Partei-
en stattfinden, wird die politische Institution ,Partei* wieder auf die Bevolkerung
riickbezogen.

Es bleibt eine Parteifunktion, die durch Biirgerbegehren gefihrdet werden kann,
die Agenda-Setting-Funktion. Mit direktdemokratischen Instrumenten kann die Be-
vilkerung Themen auf die politische Tagesordnung setzen, ohne dass Parteien dabei
beteiligt sind. ,Die Parteien besitzen bei direktdemokratischen Entscheidungen kein
Monopol mehr, weder hinsichtlich des Entscheidungsthemas noch hinsichtlich des
Ausgangs der Entscheidung. Die Fragen kénnen auch von anderen Gruppierungen
gestellt werden™ (Arnim 2000: 187f.). In der Praxis ist dieser Vorgang jedoch nur
selten anzutreffen. Bekanntlich ist die weitaus tiberwiegende Zahl aller Biirgerbegeh-
ren kassierend, d.h. sie beziehen sich auf Gegenstinde, die bereits von den Parteien in
den Gremien thematisiert und dort entschieden worden sind; demgegeniiber sind nur
wenige Biirgerbegehren initiierend, also Themen betreffend, die noch nicht von den
politischen Gremien entschieden wurden (vgl. Paust 1999: 59) .

Es ldsst sich festhalten, dass die wesentlichen Parteifunktionen durch Biirgerbe-
gehren und Biirgerentscheid nicht geschwiicht werden. Im Gegenteil: direktdemokrati-

sche Instrumente erlauben es den Parteien vielfach erst, diese Funktionen mit neuem
Leben zu fiillen.

wirkungen der direkten Demokratie auf das kommunale Parteiensystem 227

Das schlieBt allerdings nicht aus, dass einzelne Parteien — und hier ist zunschst an
die Mehrheitsparteien zu denken — negativ von Bilrgerbegehren beriihrt werden, wiih-
rend andere Parteien — die Minderheits- und auBerparlamentarische Parteien — von
ihnen profitieren. ,,Die historische Erfahrung zeigt, dass direktdemokratische Ein-
richtungen flr die politischen Parteien sowohl Chancen wie Gefahren bergen*
(Mockli 1994: 233).

6. Risiken und Chancen fiir die Parteien

Bei der Einschétzung der Risiken und Chancen darf nicht pauschal von den Parteien
gesprochen werden, vielmehr muss nach Mehrheitsparteien, Minderheitsparteien und
auferparlamentarischen Parteien differenziert werden.

Fiir alle Parteien gilt, dass die Existenz direktdemokratischer Instrumente ihnen
das Monopol entzieht, allein Themen auf die Tagesordnung zu setzen und zu ent-
scheiden. Im Biirgerbegehren kann auch die Bevolkerung — allein oder in organisierter
Form — Angelegenheiten thematisieren und im Biirgerentscheid abschlieBend ent-
scheiden. Wihrend beim Agenda-Setting theoretisch alle Parteien betroffen sind,
bertihrt die Ubertragung der Entscheidungsmacht von den Parteien an die Biirger nur
die Mehrheitsparteien negativ. Denn die Minderheits- und erst recht die auBerparla-
mentarischen Parteien haben aufgrund ihrer Stellung keine Entscheidungsmacht. Zwar
erhalten sie diese bei einem Biirgerentscheid nicht zuriick, aber sie kénnen im Falle
eines erfolgreichen Biirgerentscheids indirekt vom Ergebnis profitieren: ihre Position
zu einer Sachfrage hat sich doch noch durchgesetzt.

Fiir Mehrheitsparteien konnen Biirgerbegehren und Biirgerentscheid Entlastungs-
effekte haben. Politischer Protest entlidt sich in einer Abstimmung gegen die herr-
schende Politik, ohne dass die Mehrheitspartei in eine dauerhafte Legitimationskrise
gerdt. , Mittels einer Volksabstimmung kann ein Streitgegenstand aus dem Parteien-
wettbewerb herausgelost und separat entschieden werden® (Mockli 1994: 234). Getreu
dem Motto ,Lieber eine Abstimmung verlieren, als ein Wahl® entwickelt _dic dir?kt—
demokratische Aktivitit einen kathartischen Effekt, der die Mehrheitspartei von einer
politischen Hypothek befreit . )

Der Entlastungseffekt gilt iibrigens auch fiir ein streng konsensual ausgef'lchtetes
Parteiensystem, bei dem ein Biirgerbegehren den Effekt eines ,,Druckat{sglelcljsven-
tils haben kann: es erlaubt gewissermaBen einen kontrollierten Konflikt zwschen
zwei Mehrheitsparteien, die sich trotz ihrer grundsétzlichen Zusammenarbeit unter-
schiedlich positionieren konnen (vgl. Ladner/Brindle 1999: 288). _

Umgekehrt bedeutet fiir die Minderheits- und auBerparlamentarischen Parteien,
dass sie bei einem erfolgreichen Biirgerentscheid zwar einen Abstimmungssieg errun-
gen, nicht aber notwendigerweise einen parteipolitischen Mehrwert gewonnen habt::n.
Der Biirgerentscheid kann fiir sie zum Pyrrhussieg werden, weil sich der in einer ein-
zelnen Protestaktion zum Ausdruck gekommene Unmut der Bevblke.rur_lg nun nicht
mehr bei der nichsten Kommunalwahl instrumentalisieren lésst. Das gilt msbe_sondere
dann, wenn der Biirgerentscheid gescheitert ist. In diesem Fall kann der Streitgegen-
stand nicht mehr im Wahlkampf thematisiert werden, weil die Abstimmung offenge-
legt hat, welche Meinung die Bevolkerung hat. Minderheits- und auBerparlamentari-
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sche Parteien kdnnen sich insofern parteistrategisch selbst schaden, wenn sie ein Bijr.
gerbegehren unterstiitzen, und dieses dann scheitert.

Fir alle Parteien gilt, dass ihnen Biirgerbegehren und Biirgerentscheid einen
Kommunikationszwang auferlegen, der ihre Responsivitit steigert. ,,In Anbetracht der
Komplexitit und Vielfiltigkeit des politischen Systems kommt den Parteien die wich-
tige Aufgabe zu, die Einheit von Volk und Staat herzustellen. Dies kann ihnen nur
gelingen, wenn sie in allen Bereichen des politischen Systems préisent sind und sich
zugleich in einem permanenten Kommunikationsprozess mit der Bevolkerung befin-
den® (Stoss 1997: 35). Ein solcher permanenter Kommunikationsprozess wird durch
direktdemokratische Verfahren, wie bereits am Phasenmodell dargelegt, geradezu
evoziert.

Zusammenfassend ldsst sich festhalten, dass der erfolgreiche Biirgerentscheid eher
zu einer Stdrkung der Minderheits -und auBerparlamentarischen Parteien, umgekehrt
der erfolglose Biirgerentscheid eher zur einer Stidrkung der Mehrheitsparteien fuhrt,

Nach dieser Relativierung der Auswirkungen direktdemokratische Institutionen
auf die Parteien, soll nun abschlieBend in aller Kiirze die Frage untersucht werden,
wie sich direkte Demokratie auf das kommunale Parteiensystem auswirkt.

7. Die Auswirkungen auf das Parteiensystem als Ganzes

Aus der Fille von Parteisystemdefinitionen (vgl. Beyme 2000) soll fiir die abschlie-
Benden Uberlegungen eine Begriffsbestimmung von Oskar Niedermayer herangezo-
gen werden: ,Ein Parteiensystem ldsst sich durch seine Elemente, d.h. die einzelnen
Parteien, und das zwischen diesen Elementen bzw. ihren Eigenschaften existierende
Beziehungsgeflecht kennzeichnen* (Niedermayer 1997: 106). Er unterscheidet sieben
Par_teiensystemeigenschaﬁen auf zwei Dimensionsebenen, von denen hier flinf inter-
essieren :

* Fragmentierung: der Grad der Zersplitterung oder der Konzentration des Parteien-
systems,

* Asymmetrie: die Frage, inwiefern aufgrund des lingerfristigen Wihlerpotentials
?I;ne der zwei groften Parteien iiber strukturelle Vorteile im Machtwettbewerb ver-

gt:

* Volatilitdt: das AusmaBl der Verinderungen der GroBenrelationen zwischen den
Parteien, gemessen anhand des Grads der Verinderung des Wahlverhaltens zwi-
schen zwei aufeinanderfolgenden Wahlen,

Polarisierung: die ideologische Nihe und Distanzen zwischen den Parteien;

* Legitimitat: der Grad der Akzeptanz durch die Biirger, das AusmaB der Unterstiit-
zung durch die Bevélkerung in Form einer Bewertung der Gesamtheit der existie-
renden Parteien, gemessen anhand von Orientierungen (nicht Wahlbeteiligung) .

Hierzu folgende Thesen:

Biirgerbegehren und Biirgerentscheid konnen die Fragmentierung des Parteiensy-
stems erhohen, denn neue, kleine Parteien erhalten durch sie eine Plattform, auf der
sie sich profilieren und ihre Wihlbarkeit steigern konnen. ,In Schleswig-Holstein
slt:]?ienen neue Formen der direkten Demokratie, die in der ersten Zeit sehr viel Mobi-
lisierungskraft entfalteten, ein Ausgangspunkt (fiir neue politische Gruppierungen,
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A.P.) gewesen zu sein (NaBmacher 2001: 16). Fraglich ist, ob sich solche Parteien
und Wahlergruppen, die aus einem Biirgerbegehren heraus entstanden sind, dauerhaft
im lokalen Parteiensystem verankern kénnen. Dazu bedarf es zusétzlich einer Sen-
kung der Eingangshiirden, wie etwa die Abschaffung der 5 %-Hiirde oder — wie in
Baden-Wilrttemberg — eines spezifischen Wahlsystems mit Kumulieren und Pana-
schieren.

Eine Verdnderung der Asymmetrie ist nicht zu erwarten, da sich die strukturelle
Mehrheitsfihigkeit einer Partei kaum von einzelnen Issues beeinflussen ldsst, die in
Biirgerbegehren behandelt worden sind. Mit Cleavages bzw. Sozialmilieu oder der
Wertorientierung, wirken Bestimmungsfaktoren fir das langfristige Wahlverhalten
von ganz anderem Kaliber. N . ’

Dementsprechend #ndert sich auch die Volatilitit durch einen BﬁrgerentscITeId
kaum. Zwar ist Elmar Wiesendahls Feststellung zuzustimmen, dass wdie Wihler (ins-
gesamt) unabhéngiger, beweglicher, wihlerischer und damit weniger berechet_lbar
geworden” (Wiesendahl 1998: 21) sind, aber aufgrund des kathartischen Effe_:kl.emes
Biirgerentscheids sind Auswirkungen auf das Wahlverhalten eher unwahrscheinlich .

Biirgerbegehren und Biirgerentscheid werden — zumindest punktue‘ll und temporéar
_ die Polarisierung steigern, weil sie die Parteien zwingen, fir die eine oder andere
Position Stellung zu beziehen. Wenig realistisch erscheint mir daher die Vemutung,
direkte Demokratie kann die Kooperationsbereitschaft zwischen den Parteien erho-
hen, wenn sie gemeinsam von Gruppen ohne politischen Entscheidungsame:l heraus-
gefordert werden” (Mdckli 1994: 324). Denn in der Praxis ist fast immer ft_zstzustellet.l,
dass sich die Minderheitspartei mit den Herausforderern verbiindet. Fille, in denen die
beiden groBen Parteien gemeinsam mit einem Bilrgerbegehren konfrontiert werden,
sind festzustellen, stellen aber die Ausnahme dar. o

SchlieBlich konnen Biirgerbegehren und Biirgerentscheid die Legitimitat des Pe}r-
teiensystems erhdhen, wenn die einzelnen Parteien ihre_ob:en beschr:eben_e Rolle im
Biirgerbegehrensprozess Ernst nehmen und durch ihre Mitwirkung dazu beitragen, das
die direktdemokratischen Instrumente handhabbar gemacht werden.

8. Ergebnis 3
Die Darstellung hat gezeigt, dass von einem pauschalen Bedeutungsverlust der Pai:trm-
en oder einer Schwichung des kommunalen Parteiensystems durch Biirgerbegehren
und Biirgerentscheid nicht die Rede sein kann. Diejenigen, die hoffen, es wllrde. e;r;e
.Zahmung der Parteienherrschaft durch Direktdemokratie™ (Habermann 1995: 35)
geben, milssen enttiuscht werden. Das Gegenteil ist richtig: Parteien erhalten nl;ue
Moglichkeiten der politischen Einflussnahme, neue Aufgaben und die Chance, ihre
alten Funktionen zu revitalisieren. o
Das erkennen auch Parteistrategen umso deutlic T :
Mehrheitsposition in eine Oppositionsrolle gedréngt sehen. Die NRW-SPD, ('iled‘lgzg
eine verheerende KommunalwahIniederlage einstecken musste, macht derzeit Nﬁiv !
heilsamen Lernprozess durch. Der SPD-Generalsekretdr .und frﬁhereh i
Landesvorsitzende Franz Milntefering hat mit Blick auf zwei Biirgerentschel ein 5
Disseldorf und Essen festgestellt: ,Abseits vom Einzelergebnis: solehe Tesis #017
ermutigend, und wir sollten Elemente der direkten Demokratie auch in No

er, je mehr sie sich aus einer
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Westfalen weiter pflegen und ausbauen. (...) Ich verspreche mir von solchen positiven
Erfahrungen auch zusitzliche Impulse fiir die Debatte um Volksinitiativen, Volksbe.
gehren und Volksentscheide auf Bundesebene™ (Vorwirts 6/2001, NRW-Ausgabe:
37). Und das ist sicher eine Entwicklung, die die Anhinger direkter Demokratie in
Deutschland hoffen lassen kann.





