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, Business as usual“ mit getauschten Rollen
oder Konflikt- statt Konsensdemokr atie?

Parlamentarische Beziehungen unter der OVP-FPO-

Koalition

Der Wechsel von der SPO-OVP-Koalition zur OVP-FPO-Koalition brachte die FPO in die Regierung,
die SPO in die Opposition und die OVP in die Position der gréReren Regierungspartei. Handelt es sich
dabei um einen in der Demokratie Ublichen Rollentausch einzelner Parteien oder um einen grundlegen-
den Systemwandel von der Konsensdemokr atie vergangener Perioden hin zu einer Konflikt- oder Mehrheits-
demokratie? Diese beiden Thesen sind keine strikten Alternativen, da ein Rollenwechsel objektiv stattge-
funden hat. See werden auf Basis objektiver (Abstimmungsverhalten) und subjektiver (Abgeordneten-
befragung) Daten tberpriift. Das Ausmal3 an politischem Konsens, gemessen an der parlamentarischen
Zustimmung zu Gesetzen, ist unter der OVP-FPO-Koalition auf einen neuen Tiefststand gesunken, was
die These vom Systemwandel stiitzt. Allerdingswird unter der OVP-FPO-Regierung ein Trend fortgesetzt,
der bereits seit Anfang der 1990er Jahre existiert. Die Einschatzungen der Abgeordneten (iber Verande-
rungen im Verhéltnis zwischen Regierung und Opposition seit dem Koalitionswechsel bestatigen sowohl
die Rollentausch- als auch die Systemwandel-These.

Keywords: Abstimmungen, Koalitionen, Mehrheitsdemokratie, Konsensdemokratie, Opposition
parliamentary voting, coalitions, majoritarian democracy, consensus democracy,
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1. Einleitung

Wieist der Wechsel von der grof3en Koaliti-
on aus Sozialdemokratischer Partei (SPO) und
Osterreichischer Volkspartei (OVP) zur ,klei-
nen* Koalition aus OVP und Freiheitlicher Par-
tei (FPO) zu sehen? Handelt es sich um einen
Rollentausch einzelner Parteien, also einen
Routinevorgang in funktionierenden Demokra-
tien, oder bedeutet der Ubergang von der einen
zur anderen Regierungsform einen tief greifen-
den Systemwandel, die Ablose der traditionel-
len Konsensdemokratie der Zweiten Republik
durch das Modell der Konfliktdemokratie?

Rollentausch und Systemwandel sind keine
alternativen Konzepte. Ein Rollentausch hat

objektiv stattgefunden, zumindest zwel von vier
Parlamentsparteien haben die Rollen getauscht.
Die SPO ist von der filhrenden Regierungs- zur
Oppositionspartei geworden, umgekehrt hat die
FPO den Weg aus der Opposition in die Regie-
rung beschritten. Dartiber hinaus blieb die OVP
zwar in der Regierung, mutierte aber von der
Position eines (alerdings mit grol3er Ver-
handlungsmacht ausgestatteten) ,, Junior-Part-
ners‘ (der die beiden wichtigsten Regierungs-
amter — Bundeskanzler und Finanzminister —
nicht besetzte) zum ,, Senior-Partner” (der das
Amt des Bundeskanzlersinne hat). Nur die Gri-
nen haben keinen solchen Rollentausch mit-
gemacht. Ob es hingegen einen Systemwandel
gegeben hat, ist strittig.
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Auf der politischen Ebene sind es vor alem
Représentanten der Sozialdemokratie, welche
die These von der Konfliktdemokratie vertre-
ten. Der SPO-Vorsitzende Alfred Gusenbauer
hat bald nach Antritt der OV P-FPO-Regierung
einen solchen Wandel konstatiert und kritisiert.*
SPO-K |ubobmann Josef Cap (2002, 254) hat die
Analyse der Konfliktdemokratie weiter elabo-
riert und kommt zum Schluss, dass ,,mehr als
ein in Demokratien selbstverstandlicher
Regierungswechsel“ stattgefunden habe, son-
dern dass die OV P-FPO-Koalition , einen ech-
ten Systembruch mit der Zweiten Republik und
mit deren wesentlichen Werten* anstrebe. Im
Dezember 2003 konstatierte Gusenbauer, dass
»das ricksichtslose Durchsetzen politischer In-
teressen der OVP dazu gefiihrt (hat), dass wir
nun keine Konsensdemokratie haben, sondern
eine Konfliktdemokratie® und bezeichnete die-
sen Weg als ,,unumkehrbar* —woraus im Kon-
text des Verfassungskonvents Schllsse Uber
Oppositionsrechte, die auszuweiten, und sozia-
le Grundrechte, die zu schaffen seien, gezogen
wurden.?

Eine pointierte Gegenposition zur Anayse
vom Systembruch hat Alexander Van der Bel-
len, der Bundessprecher der Griinen, bezogen.
Demnach stellt die OVP-FPO-Koalition , kei-
nen tiefen Bruch mit den Gepflogenheiten der
Zweiten Republik (dar), sondern (ist) genau
genommen eine konsequente Fortsetzung der-
selben unter gednderten Vorzeichen (Van der
Bellen/Wurz 2002, 288). Ein Wandel von der
Konsens- zur Konfliktdemokratie sei nicht zu
konstatieren. Vielmehr greifen nun ,statt wie
bisher zwei (...) nun drel Parteien vdllig unver-
hohlen nach Posten und bemtihen sich, Einfluss-
sphéren zu schaffen und abzusichern® (Van der
Bellen/Wurz 2002).

Die Regierungsparteien haben versucht, die
Diskussion um Konflikt- oder Konsensdemo-
kratie zu vermeiden oder a's,,Normalisierung”,
d.h. alsfir westliche Demokratien typisch, und/
oder as Auflésung der unter der grof3en Koali-
tion herrschenden Entscheidungsblockade dar-
zustellen (anal og zum Ubergang zu Einparteien-
regierungen in den 1960er Jahren) (Khol 2001,
Burkert-Dottolo 2003). Die Auflésung der
Entscheidungsblockade hat aber auch in die
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Argumentation von Vertretern der Opposition
Eingang gefunden.® Jedenfalls sind die
Entscheidungskosten in der Konflikt- bzw.
Mehrheitsdemokratie (siehe unten) geringer as
in der Konsensdemokratie.

Die, Schiedsrichter” in der Demokratie—die
Burger und Birgerinnen — wurden seit 1991
wiederholt nach dem Verhalten der Opposition
gefragt, darunter zwei Mal seit Antritt der OVP-
FPO-Regierung (Plasser/Ulram 2002, 141ff.).
Aus der Verteilung der Antworten ist kein rele-
vanter Unterschied zwischen dem Verhalten der
Opposition, bestehend aus einerseits FPO, Grii-
nen und Liberalen und andererseits SPO und
Grinen, abzulesen. Solche Unterschiede wiir-
den tendenziell die Sichtweise vom System-
bruch stiitzen. Nach dem komplementéren Tell,
dem Verhalten des Regierungsblocks, scheint
man in den demoskopischen Untersuchungen
nicht gefragt zu haben.

Wissenschafter haben sich der Frage eines
Wandels hin zur Konfliktdemokratie am Beginn
der OVP-FPO-Koalition aus guten Griinden
vorsichtig gendhert (Dachs 2000; Pelinka et a.
2000). Seither erschienene Arbeiten mit Bezug
auf die neue Regierungskonstellation haben die-
se Frage zumeist ausgespart und sich mit der
FPO, den Reaktionen auf die Regierungs-
beteiligung dieser Partel und/oder den Konse-
guenzen des K oalitionswechsels fir die Inhalte
der Regierungspolitik (policies) befasst.*

Konflikt und Konsens

Politische Akteure und politische Philoso-
phen haben in der Regel absolute Mal3stébe, an
denen sie die Realitét (genauer: das, wassie fir
die Redlitét halten oder ausgeben) messen und
bewerten. Freilich sind solche Mal3stabe zumei st
nicht unbestritten und — zumindest was die po-
litischen Akteure angeht — oft von ihrer augen-
blicklichen Position, z.B. Regierung oder Op-
position, abhéangig. Die zugrunde liegenden
Werte, ihre Implikationen und die Rel ativitét der
Bezugspunkte kdnnen Ausgangspunkte flr
mehr oder weniger anspruchsvolle Diskussio-
nen sein, welche Werte offen legen und
Inkonsistenzen in der Argumentation aufzeigen.
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Die Autoren dieses Aufsatzes sind freilich we-
der politische Akteure noch politische Philoso-
phen. Als Politikwissenschafter bedienen wir
unsder Methode des Vergleichs. AlsVergleichs-
mal3stab stehen uns grundsétzlich das Ausmal3
von Konflikt und Konsens in anderen politi-
schen Systemen und das Ausmal? von Konflikt
und Konsens im selben System zu unterschied-
lichen Zeitpunkten zur Verfigung (wie natir-
lich die Kombination der beiden).

Die international-vergleichende Forschung
zur Frage Konflikt- und Konsensdemokratie, am
besten représentiert durch Lijphart (1999), ba-
siert auf den politischen Institutionen und ,, M ak-
ro“-Aspekten des politischen Verhaltens —
insbesondere der Inklusivitét der Regierung und
der Ausgestaltung der Arbeitsbeziehungen —
nicht aber auf dem tatséchlichen Verhalten der
Akteure im politischen Entscheidungsprozess.
Ohne Zweifel stellt die Forschung von Lijphart
einen Meilenstein in der Entwicklung der ver-
gleichenden Politikforschung dar, sieist aber nur
bedingt geeignet das tatséchliche Verhalten der
Akteure unter gegebenen Institutionen vorher-
zusagen. Wéahrend aus dem Vorhandensein be-
stimmter Institutionen und breiter Koalitionen
oder Allparteienregierungen der Schluss gezo-
gen werden kann, dass der politische Ent-
schel dungsprozess konsensual ausgerichtet ist,
kann aus der Abwesenheit der genannten
Regierungsformen nicht zwingend der Schluss
abgeleitet werden, dass der politische Ent-
scheidungsprozess vom Konflikt gepragt ist.
Kaum ein Land zeigt das besser als Osterreich.
Schon oft wurde darauf hingewiesen, dass die
Konfiguration der politischen Institutionen von
der konfliktreichen Ersten zur konsensreichen
Zweiten Republik praktisch unverandert blieb
(Pelinka/Welan 1971; Luther/Mller 1992).
Auch mit dem Ubergang von der OVP-SPO-
zur OV P-FPO-Regierung hat sich nichts an den
politischen Institutionen geédndert. Nur die
Parteienzusammensetzung — und damit die
Inklusivitdt — der Regierung wurden verandert.
Das geschah alerdings nicht das erste Mal in
der Geschichte der Zweiten Republik, die nun
schon den siebenten Wechsel der Regierungs-
form hinter sich hat. Die Uberginge von der
Allparteienregierung der ersten Nachkriegs-
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jahre, zur groRen Koalition OVP-SPO, zur
OVP-Alleinregierung, zur Minderheitsregie-
rung der SPO, zur SPO-Alleinregierung, zur
SPO-FPO-K oalition, zur groRen K oalition SPO-
OV P haben aber den K onsenscharakter des Sys-
tems nach herrschender Meinung nicht in Fra-
ge gestellt. Konstatiert wurde allerdings ein
Ubergang von der Konkordanzdemokratie
(Lehmbruch 1967) bzw. consociational demo-
cracy (Lijphart 1968) zur konsensorientierten
Wettbewerbsdemokratie, also von einem Sys-
temtyp, in dem von den Eliten internalisierte
Systemerfordernisse den Konsens unabdingbar
machen, zu einem System, in dem Wettbewerb
um Amter und Aushandeln der Politikinhalte
zwischen den Hauptkonkurrenten um die Am-
ter miteinander verkntipft werden (Welan 1975;
Gerlich 1987; Miiller 1993). Uber den grund-
sétzlichen Konsens-Charakter der Oster-
reichischen Politik bis in die 1990er Jahre be-
steht aber in der Literatur weithin Ubereinstim-
mung. Die Frage, ob ein Regierungswechsel
einen Ubergang zur Konfliktdemokratie bedeu-
tet, wird erst mit Antritt der OV P-FPO-K oaliti-
on vehement gestellt und solche Einschatzun-
gen finden mehr Resonanz as éhnliche (heute
als obsolet geltende) Einschétzungen bei fru-
heren Regierungswechseln.

Da international-vergleichende Untersu-
chungen zum konsens- oder konfliktorientierten
Verhalten der politischen Akteureim politischen
Entscheidungsprozess weit gehend fehlen —
jedenfallsin dem Sinn, dass sie quantitative In-
dikatoren verwenden,” bleibt uns vorlaufig nur
die Mdglichkeit desdiachronen Vergleichs. Wir
vergleichen die OVP-FPO-K odlition vor allem
mit der ihr unmittelbar vorangegangenen gro-
Ren K oalition SPO-OV P und dariiber hinaus mit
anderen Regierungsformen der Zweiten Repu-
blik seit den spéten 1960er Jahren. Es gibt na-
turlich keine fixen Regeln, wann ein politisches
System nicht mehr als Konsens- sondern als
Konfliktdemokratie zu bezeichnen ist. Wir fra-
gen daher, ob es eine deutliche Entwicklung in
Richtung Konfliktdemokratie gibt.®

Der Begriff ,Konfliktdemokratie” ist
alerdings kein Ublicher Terminus in der wis-
senschaftlichen Diskussion. Lijphart (1999)
verwendet ,Mehrheitsdemokratie® (majori-
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tarian democracy) oder ,, Westminister-Demo-
kratie* als Gegenpol zu seinem Typ der ,,Kon-
sensdemokratie”. Wahrend die réumlichen/in-
stitutionellen  Konnotationen den Begriff
Westminster-Demokratie schwer in einen ande-
ren Kontext Ubertragbar machen, ist der Begriff
der Mehrheitsdemokratie gut geeignet, um auf
andere Systeme angewandt zu werden. Unter
Mehrheitsdemokratie kann man das routine-
mafige Ausniitzen einer vorhandenen Mehrheit
zur Durchsetzung der Préferenzen dieser Mehr-
heit verstehen. Sich auch um die Zustimmung
der Minderheit zu bemiihen und dafir Abstri-
che bei der Realisierung der eigenen Préferen-
zen zu machen, ist diesem Demokratietyp fremd.

Damit ist ein zentrales Konzept des politi-
schen Wettbewerbs angesprochen (Stram 1989),
namlich dieim Wettbewerb erzielbaren Auszah-
lungen. In der Mehrheitsdemokratie werden sie
as Nullsummenspiel verstanden: was die eine
Seite gewinnt, muss die andere verlieren (Dahl
1966). Dielogische Konsequenz der Mehrheits-
demokratie ist das size principle (Riker 1962),
also die Mehrheiten méglichst klein zu halten,
politische ,, Auszahlungen* auf ihre Angehori-
gen zu beschrénken und dadurch zu maximie-
ren (Muller 2000a).

Daten

Der vorliegende Aufsatz stiitzt sich sowohl
auf quantitative als auch qualitative Daten. Zu
den ersten gehodrt zunéchst die Abstimmungs-
statistik des Nationalrates, die wir durch die
Auflésung von Paketabstimmungen verbessern.
Die zweite wichtige Datenbasis ist eine schrift-
liche, standardisierte Befragung der Abgeord-
neten zum Nationalrat (Rucklaufquote 63 Pro-
zent fur alle Abgeordneten, das sind 115 Ant-
worten und 68 Prozent fur die noch im Natio-
nalrat vertretenen Abgeordneten der XX. GP’),
die 2001 — nach mehr as eineinhalb Jahren
Amtszeit der OV P-FPO-Regierung — durchge-
fuhrt wurde. Diequalitativen Informationen, die
im vorliegenden Aufsatz Verwendung finden,
stammen durchwegs von politischen Akteuren,
also Angehdrigen entweder des Regierungs-
blocks oder der parlamentarischen Opposition.
Sie stammen zum Tell aus Offentlich zugéangli-
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chen Quellen, zum Telil aus Interviews, die un-
ter der Bedingung der Nicht-Zuschreibung von
Zitaten mit besonders gut informierten Akteu-
ren (Regierungsmitgliedern, Klubobmannern,
Klubdirektoren) gefiihrt wurden.

Wir analysieren zunéchst das Abstimmungs-
verhaltenim Nationalrat (2. Abschnitt). Abstim-
mungen sind der End- und Kumulationspunkt
des politischen Entschei dungsprozesses. Eshan-
delt sich um besonders wichtige und objektive
Daten. Wir ergénzen diese Analyse durch die
subjektive Perspektive der Abgeordneten und
zeigen im 3. Abschnitt, wie sie Konflikt und
Konsensin der XXI. GP—im Vergleich mit der
XX. GP —erlebt haben. Im 4. Abschnitt ziehen
wir ein Resiimee und beantworten die im Titel
des Aufsatzes formulierte Forschungsfrage.

Reichweite der Analyse

Es gehort zur wissenschaftlichen Redlich-
keit auf die Grenzen einer Analyse hinzuwei-
sen (wobei wir von der engeren zur weiteren
Fragestellung vorgehen). Erstens findet die
Auseinandersetzung zwischen Regierung und
Opposition nur zum Teil im Parlament statt.
Allerdings ist das Parlament eine Arena von
zentraler Bedeutung, in der die wichtigsten po-
litischen Entscheidungen in rechtlich verbind-
licher Form getroffen werden und in der man
die Interaktion der Akteurerelativ gut beobach-
ten kann und unsere Daten reichen zum Teil Uber
das Parlament hinaus. Zweitens wirde ein um-
fassendes Verstandnis von parlamentarischen
Beziehungen Uber die Analyse der Beziehun-
gen zwischen Regierungsblock, also der
Handlungseinheit zwischen Regierung und
Parlamentsfraktionen der Regierungsparteien,
und zwischen den Oppositionsparteien, wie wir
sie hier vorlegen, hinausgehen. Auch die Be-
ziehungen innerhalb des Regierungsblocks und
der Opposition gehdren dazu (King 1976;
Andeweg 1992; Mller 1993; Andeweg/Nijzing
1995). Aus Platzgriinden missen wir uns hier
auf die Beziehung zwischen Regierungsblock
und parlamentarischer Opposition beschran-
ken.? Drittens geht die Frage der Konsens- oder
Konfliktdemokretie tber die Parteiendemokratie
hinaus und beinhaltet die Arbeitsbeziehungen
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und die Einbindung der Interessenorgani-
sationen in die Politikformulierung (Taos/
Stromberger 2004). Allerdings ist es schwer
vorstellbar, dass eine relevante Anderung des
Konfliktniveaus auf eine einzige Arena be-
schrénkt bleibt. Wir sind daher sicher, dass un-
sere Analysevalide Schllisse auf die Frage Kon-
sens- oder Konfliktdemokratie zul&sst. Viertens
liegt unser Schwerpunkt im Wesentlichen auf
der ersten Gesetzgebungsperiode (GP) der
neuen Regierungskonstellation und deren Ver-
gleich mit den traditionellen Mustern parlamen-
tarischer Beziehungen in Osterreich. Einerseits
haben die qualitativen Interviews gezeigt, dass
es aus der Sicht der Akteure durchaus Unter-
schiede innerhalb dieser Periode gab,
andererseits gibt esrelevante Unterschiede zwi-
schen der ersten und der zweiten Periode der
OVP-FPO-Regierung. Allerdings diirften die-
se Unterschiede im Binnenverhéltnis des
Regierungsblocks grofRer sein alsjene zwischen
ihm und der parlamentarischen Opposition.
Auch wenn sich der fur die Parlamentssession
2003/2004 berichtete Trend zu mehr Konsens
tiber die ganze Gesetzgebungsperiode fortsetzt,’
stellt das die hier prasentierten Ergebnisse in
keiner Weise in Frage.

2. Konflikt und Konsensin
parlamentarischen Abstimmungen

Die , klassische" Herangehensweise an die
Frage Konsens oder Konflikt in der parlamen-
tarischen Arena ist die Auswertung der Ab-
stimmungsstatistik. Insbesondere der Anteil der
einstimmig beschlossenen Gesetze wird in Os-
terreich traditionell als ein valider Indikator fur
das (bisher hohe) Ausmal’ an politischem Kon-
sens angesehen.’® Die Ausdifferenzierung des
Parteiensystems hat einerseits vollstandigen
Konsens, aso Einstimmigkeit, weniger wahr-
scheinlich gemacht, und hat andererseits die
Frage ,Wer stimmt mit wem?* relevanter ge-
macht. Die in den Koalitionsabkommen, ein-
schliefdlich jenes von OVP und FPO, veranker-
teKoalitionsdisziplin, d.h. die Verpflichtung auf
Koalitionstreue bei legidlativen Abstimmungen
(Mdller 2000b), und das auf¥erordentlich hohe

Ausmal’ an Fraktionskohasion (Fischer 1974,
M{ller/Steininger 2000; Mller et al. 2001),
erlaubt es diese Frage ohne wesentlichen
Informationsverlust zunéchst unter der Annah-
me vollsténdiger Fraktionskohésion zu disku-
tieren (Tabelle 1).

Tabelle 1 préasentiert das Abstimmungs-
verhalten der Fraktionen im Nationalrat seit
derartige Statistiken erstellt werden. Die Aus-
sagekraft dieser Daten ist freilich nicht unbe-
stritten. Zum einen gibt es rein ,technische®
Gesetze, die keine politischen Streitfragen be-
ruhren. Manfried Welan spricht in diesem Zu-
sammenhang vom ,Krimskrams®*, , der keine
politische Profilierung verlangt” (Welan 1972,
13). In solchen Féllen kostet der Opposition die
Zustimmung weniger as eine Ablehnung: sie
muss keine Ressourcen fir die Begriindung ei-
ner Ablehnung einsetzen, die ihr doch keine
positive 6ffentliche Profilierung bréchte (und sie
kann vermeiden, a's,,Nein-Sager*-Partei abge-
stempelt zu werden). Um das absolute Ausmal3
von politischem Konflikt bzw. Konsens zwi-
schen den Parteien zu bestimmen, wére es
hochst relevant, den Anteil dieser rein , techni-
schen” Gesetze zu kennen. Leider sind selbst
anekdotische Informationen, wie die Einschét-
zung des Zweiten Présidenten des Nationalra-
tes, Heinz Fischer, dass von zehn wichtigen
Gesetzen unter der OVP-FPO-Koalition wahr-
scheinlich acht mehrheitlich verabschiedet wor-
den seien,™ rar.

Erst eine um die , technischen” Gesetze be-
reinigte Statistik wirde das Ausmal? an genui-
ner politischer Ubereinstimmung und/oder des
BemUihens um Konsens durch materielle Kom-
promisse und Junktims zeigen. Wie alle ande-
ren Autoren, die ihre Analysen auf die Ab-
stimmungsstatistik stiitzen, nehmen wir an, dass
der Anteil dieser rein ,technischen* Gesetze
Uber die Gesetzgebungsperioden einigermalien
konstant ist. Wenn das zutrifft, spielt es keine
grof3e Rolle, ob er hoch oder nieder ist: eineum
die rein ,technischen“ Gesetze bereinigte Ab-
stimmungsstatistik wiirde das Ausmal3von Kon-
flikt oder Konsens zwar deutlicher zeigen, die
Entwicklungstendenz auf der Konsens-Konf-
likt-Achse von einer Gesetzgebungsperiode zur
anderen wére aber dieselbe.



Tabelle 1: Abstimmungsverhalten der Parteien bei Gesetzesbeschliissen im Nationalrat 1966-2002 (in Prozent)*

V1€

Zeitraum GP Regie- S \% StV S+tF StV StV StV StV StV StV S+F V4R V+F V+F Alle Frak- Gesamt
rung +F +G +L  +FG +F+L +G+L +GtL +G +L  tionen
1966-1970 XI. \% < 12 8 < 72* / / / / / / / / 72 100
1970-1971 XI1. S < < 4 7 84* / / / / / / 5 / / 84 100
19711975  XIlII. S 7 < 3 5 85* / / / / / / < / / 85 100
1975-1979  XIV. S 9 < 8 3 79* / / / / / / < / / 79 99?
1979-1983 XV. S 15 < 6 4 75* / / / / / / < / / 75 100
1983-1986  XVI. SF < < - 20 80* / / / / / / - / / 80 100
1986-1990  XVII. SV < < 21 - 26 6 / 47* / / / - - / 47 100
1990-1994 XVIII. SV < < 26 - 19 6 6 4 7 4 - - - - 28 100
1994-1996 XIX. SV < < 15 - 6 7 11 11 1 - 1 1 37 100
1996-2000° XX. SV < < 34 - 6 6 7 3 2 16 - - - - 27 100
2000-2002° XXI. V-F < < - - - / 44* / / / 42 5 / 44 100

! Ohne Berticksichtigung von abweichendem Stimmverhalten innerhalb der Fraktion.

2 1% Rundungsdifferenz.

3 Die Zeile fiir die Periode 19962000 enthélt auch neun Gesetze, die nach der Konstituierung des 1999 gewahiten Nationalrats (und somit bereitsin der XX1. GP) aber
wahrend der Phase der Regierungsbildung (unter Fortgiiltigkeit des alten K oalitionsabkommens zwischen SPO und OV P), beschlossen wurden und zwar mit folgenden
Mehrheiten: 4 S+V, 1 S+tV+F, 4 S+V+F+G. In der Zeile fur die XXI. GP sind diese Gesetze nicht enthalten.

S=SPO, V= OVP, F=FPO, G=Griine, L=Liberales Forum.
< keine Mehrheit

/ keine Griinen und bzw. oder Liberalen im Parlament

* |dentisch mit allen Fraktionen.

Quelle: Nevlacsil 1987, 468; Parlamentsdirektion; Schefbeck 2002, 31.
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Zum anderen gibt es die Kritik, dass die
Aussagekraft der Abstimmungsstatistik durch
diskretionére (und strategische) Entscheidungen
der Parlamentsmehrheit leide. Der Parlamenta-
rier mit der wohl grofiten politischen Erfahrung,
Heinz Fischer, hat kritisiert, dass die Ab-
stimmungsstatistik durch Zusammenfassung
verschiedener Gesetzein einer einzigen Abstim-
mung ,, verbogen und verschoént* werde und auf
das Budgetbegl eitgesetz 2003 hingewiesen, das
rund 70 Einzelgesetze (nach unserer Z&hlung
91) umfasse.’? Bei rund 180 Gesetzen pro Jahr
(im Zeitraum 1983-2002) handelt es sich um
eine Grolkenordnung, diein der Tat das Potenti-
al hat, das Ausmal3 von Konsens und Konflikt,
das aus der Abstimmungsstatistik fir den Nati-
onarat herausgel esen werden kann, signifikant
zu beeinflussen.

Freilich sind schon immer verschiedene
Gesetze mit einem einzigen legislativen Akt
gedndert oder aul3er Kraft gesetzt worden. Das
ist z.B. der Fall bei der Kodifizierung eines
Regelungsbereichs, wenn also verschiedene,
sachlich im Zusammenhang stehende Gesetze,
in einem grof3en Gesetz zusammengefasst wer-
den. Auch die Einfuhrung von praktisch identi-
schen Regelungsinhalten in verschiedenen Be-
reichen (z.B. Berufszweigen), die jeweilsdurch
selbstandige Gesetze geregelt sind, durch einen
einzigen legidativen Akt, ist durchaus Ublich.
Die Anzahl der Kodifikationen und Novellen,
die einen Regelungsinhalt in mehreren fortbe-
stehen Gesetzen verandern, sollte Uber die Zeit
entweder einigermallen stabil sein oder auf
Grund von Faktoren variieren, die nicht unter
der Kategorie ,, parteipalitische Taktik* zusam-
mengefasst werden konnen. Diese , Mehrfach-
gesetze" sind fur unsere Fragestellung irrel evant
und haben keinen relevanten Einfluss auf das
Ergebnis der Analyse.

Relevant dagegen ist die Zusammenfassung
hochst verschiedener Regelungsinhalte zu ei-
nem Omnibusgesetz (Krutz 2001), wobei die
Zusammenfassung dieser Materien zu einem
legidativen Akt auspolitischen Griinden erfol gt.
Konkret kbnnen wir, auf der Basis von qualita-
tiven Interviews, zwei einander verstarkende
Beweggriinde fir Paketabstimmungen identifi-
zieren: die Minimierung von negativen Offent-

lichkeitseffekten und die Vermeidung von

Kohéasionsproblemen in der Koalition. Wenn

eine grofe Anzahl unpopuldrer Mal3nahmen mit

einem einzigen legislativen Akt beschlossen
wird, wird die offentliche Debatte dartber
vergleichsweise kurz gehalten. Das bedeutet
nicht nur, dass die zahlreichen Plenardebatten
im Gesetzgebungsverfahren auf eine reduziert
werden, sondern auch, dass andere parlamenta-
rische Instrumente weniger stark in Anspruch
genommen werden konnen. Wie ein Politiker
des Regierungsblocks ausfihrte: ,Ein Gesetz
mit dem 100 Gesetze abgeandert worden sind,
ist ein Skandal. Wir haben das natlrlich absicht-
lich gemacht. Jeder Parlamentstag ist eine dring-
liche Anfrage, je mehr Vorlagen es im Parla-
ment gibt, desto mehr dringliche Anfragen gibt
es' (Interview, 2001). Dadurch kénnen auch

Kohésionsproblemein der Koalition vermieden

werden, denn Paketabstimmungen sind eine

Mdoglichkeit die Umsetzung von politischen

Tauschgeschéften und unpopuléren Maf3nah-

men zu garantieren. Bel sukzessiven politischen

Entscheidungsprozessen wirden einzelne Mal3-

nahmen Gefahr laufen, vom Koalitionspartner

oder rebellierenden Hinterbanklern — die ihrer-
seits unter dem Druck von Interessengruppen
stehen — nicht umgesetzt oder nur in verwasser-
ter Form beschlossen zu werden (zu dieser Pro-
blematik vgl. allgemein Weingast/Marshall

1988). Das vielleicht beste Beispiel in diesem

Kontext sind die Pensionsreform und der Be-

schluss tber die Anschaffung von Abfangjagern

am Beginn der XX11. GP, dieim 2003 beschlos-
senen Budgetbegleitgesetz untergebracht wur-
den. Diese Malznahmen waren in der FPO und

im OV P-Arbeitnenmerfliigel &ulerst unpopul &,

was sich schliefdlich in der — das Inkrafttreten

nur verzégernden — Nicht-Zustimmung von
neun FPO-Mitgliedern des Bundesrates zum

Budgetbegleitgesetz niederschlug.

Andere Aspekte dieses Vorgehens der
Regierungsparteien zur Minimierung negativer
Offentlichkeitswirkung sind,

— potentiell besonders strittige Materien als
Initiativantrége einzubringen, was das
Begutachtungsverfahren (und negative
Offentlichkeitswirkungen im Vorfeld der
parlamentarischen Behandlung) erspart,
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bei Regierungsvorlagen die Begutachtungs-
zeit sehr kurz zu halten (oft nur zwel Wo-
chen), und

im Parlament umfangreiche Abanderungs-
antrége zu stellen, die von der Opposition
kaum mehr adaquat verarbeitet werden kon-
nen.

Ein gut informierter Interviewpartner aus
dem Regierungslager hat zu Recht daran erin-
nert: ,Alle diese Dinge gab es auch in der gro-
ffen Koalition* (Interview, 2001).

Wir sind hier nur an den Paketabstim-
mungen interessiert. Diese Praxis beginnt un-
seres Wissens mit dem Strukturanpassungs-
gesetz der SPO-OVP-Koalition im Jahre 1995
und wird seither in den Budgetbegleitgesetzen
fortgesetzt. Fur die Schaubilder 1 und 2 haben
wir diese Abstimmungspakete aufgeschnirt
und fur jedes Omnibusgesetz die Anzahl der
inihm enthaltenen Novellen herangezogen und
fUr jede von ihnen angenommen, dass sie ein-
zeln mit derselben Mehrheit beschlossen wor-
denwaére, wie das Strukturanpassungs- bzw. das
jeweilige Budgetbegleitgesetz. Wahrend die
Zahlung dieser Omnibusgesetze alsjeweilsein
Gesetz das Ausmal’ des Konsenses im Na-
tionalrat sicher Uberschétzt, gibt es zumindest

/ Marcelo Jenny (Mannheim)

dieMoglichkeit, dassdie Aufschnlrung der Pa-
kete zu einer Unterschétzung des Konsenses
fuhrt (wenn namlich einzelne Gesetze mit ei-
ner grof3eren Mehrheit hétten rechnen kdnnen,
als das Omnibusgesetz). Da es sich aber
durchwegs um unpopulére MalRnahmen han-
delte, die im Paket umgesetzt wurden, halten
wir das fur nicht sehr wahrscheinlich und be-
trachten jedenfalls die modifizierte Abstim-
mungsstatistik flr besser geeignet als die offi-
zielle Abstimmungsstatistik, um Uber das Aus-
mal3 von Konsens und Konflikt im Nationalrat
Aufschluss zu geben.

Ineiner ,perfekten Konsensdemokratie, die
natdrlich nur as Idealtypus vorstellbar ist, wer-
den alle Entscheidungen einstimmig getroffen.
In einer , perfekten” Konfliktdemokratie, eben-
falls ein Idealtypus, werden alle Entscheidun-
gen mit der geringsten mdaglichen Mehrheit ge-
troffen, also — idealtypische Parteiendemo-
kratie,”® in der die einzelnen Parteien al's Block
abstimmen, vorausgesetzt — mit der Parteien-
kombination, die zusammen Uber die kleinste
Mehrheit verfigt (minimum winning, Riker
1962). In der politischen Praxisbilden sich, wie
Tabelle 1 dokumentiert, unterschiedliche Par-
teienkombinationen (mit unterschiedlichen

Schaubild 1: Parlamentarische Zustimmung in der Gesetzgebung, 1966-2002
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Mehrheiten) zum Beschluss jeweils eines Teils
der Gesetze. Schaubild 1 erlaubt die Einordnung
der seit 1966 praktizierten Regierungsformen
in zwei Dimensionen, némlich dem Ausmal3 an
parlamentarischer Zustimmung zu Gesetzen
(Prozent der Abgeordneten) und dem Anteil der
Gesetze, der mit einer bestimmten Zustim-
mungsrate beschlossen wird. In der ,, perfekten”
Konsensdemokratie gébe es nur einen Eintrag
(100/100), in der ,perfekten* Konfliktdemo-
kratie ebenfalls (100/50+x, wobei x der Anteil
der Mandate ist, die von den Parteien, welche
zusammen das minimum winning-Kriterium er-
flllen, tber 50% hinaus gehalten werden).
Gegeniiber einer Analyse, die nur auf den
Zustimmungsraten der parlamentarischen Op-
position aufbaut, hat unsere Analyse den Vor-
teil, auch die GroRRe der Parteien zu berticksich-
tigen. Dadurch messen wir nicht das Ausmal3
von Konsens und Konflikt zwischen Regie-
rungsblock und parlamentarischer Opposition,
sondern innerhalb des politischen Systems. Wir
halten dieses Mal3 fur wesentlich besser geeig-
net, Aussagen Uber Konflikt- oder Konsens-
demokratie zu treffen, als den Anteil der ein-
stimmig beschlossenen Gesetze oder den An-
teil der Gesetze, diemit Zustimmung eines Tells
der Opposition beschlossen wurden. Die erste
Alternative— Einstimmigkeit —ist dichotomisch
strukturiert und stellt vollstandigen Konsens
gegen jedes andere Ausmald an Konsens (in
unserer Beobachtungsperiode, unter der Annah-
me von kohésiven Parteien, 50,8 bis 96,4%).
Die zweite Alternative — Zustimmung we-
nigstens einer Oppositionspartel — stellt zwar
nicht so hohe Anspriiche an Konsens, lasst aber
die Grofie der Parteien aul3er Acht. Wir gehen
dagegen davon aus, dass Aussagen Uber das
Ausmald von Konsens oder Konflikt im politi-
schen System auch die Grofze und damit Rele-
vanz der zustimmenden bzw. Uberstimmten
Gruppen beriicksichtigen sollten. Betrachten wir
zur lllustration das Beispiel der alerersten Pha-
se der groRen Koalition aus OVP und SPO
1947-1949. In dieser Zeit gab es nur eine Op-
positionspartei, die Kommunistische Partei Os-
terreichs (KPO), die finf Sitze (von 165 Sit-
zen) im Nationalrat hielt. Wenn die Regierungs-
parteien und die KPO in keiner einzigen Frage
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Ubereingestimmt und daher im Parlament
gegeneinander gestimmt hétten,* so wiirde das
Mal3,, Oppositionszustimmung* eine, perfekte"”
Konfliktdemokratie anzeigen, unser Mal? hin-
gegen eine durchschnittliche Unterstiitzung der
GesetzesbeschlUisse von 97 Prozent und somit
einenahezu ,, perfekte* Konsensdemokratie (un-
ter den realistischen Annahmen von Koalitions-
disziplin und Parteikohé&sion).

Schaubild 1 zeigt einerseits die verschiede-
nen Abstimmungsallianzen (und Alleingéange
von Mehrheitsparteien), andererseits weist es
einen Mittelwert aus, der beide Dimensionen zu
einer einzigen Zahl verdichtet. Konkret bedeu-
tet dieser Wert, dassz.B. 1966-1970, in der Zeit
der OVP-Alleinregierung, die Gesetze mit ei-
ner durchschnittlichen Zustimmung von 90,3
Prozent der Abgeordneten beschlossen wurden.
Die Eintrage beziehen sich auf diein Tabelle 1
prasentierten Zahlen. Bis 1990 verwenden wir
Aggregatdaten, ab 1990 stutzen wir uns auf
Daten der Parlamentsdirektion Uber die einzel-
nen Abstimmungen.®® In diesen ist von einer
Fraktionslinie abweichendes Stimmverhalten
teils namentlich erfasst, teils wird nur die be-
troffene Fraktion bzw. werden die betroffenen
Fraktionen angefihrt. In letzteren Féllen haben
wir das Ausmald der Unterstiitzung um zwei
Abgeordnete je Fraktion nach unten korrigiert. ™
Bel den Aggregatdaten fir die Periode vor 1990
wurde das Ausmal} der Unterstiitzung ebenso
um zwei Abgeordnete je Abstimmung mit ab-
weichendem Stimmverhalten reduziert. Selbst
wenn drel oder vier Abgeordnete eine bessere
Schétzung wéren, wirde das unsere Konsens-
werte nur hinter dem Komma verandern. An-
zumerkenist, dassdashier prasentierte Mal3 der
Unterstiitzung Absenzen von Abgeordneten bei
Abstimmungen nicht berlicksichtigt. ¥

Um die Entwicklung Uber die Zeit besser
sichtbar zu machen, zeigen wir in Schaubild 2
erstens die Mittelwerte der parlamentarischen
Zustimmung zu Gesetzen. Hier ist ein deutli-
cher Rickgang in der Zustimmung seit der zwei-
ten Gesetzgebungsperiode der grofien Koaliti-
on SPO-OVP zu konstatieren. Die OVP-FPO-
Koalition weist mit 79,4 Prozent die geringste
durchschnittliche Unterstiitzung ihrer Gesetze
auf. Der Rickgang gegentiber der letzten Peri-



318

Wblfgang C. Miller (Mannheim) / Marcelo Jenny (Mannheim)

Schaubild 2: Abstimmungsmehrheiten und Regierungsstérke, 1966-2002
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ode der SPO-OVP-Koalition (80,6%) ist aller-
dingsgering. Der Wert firr die erste GP der OV P-
FPO-K oalition markiert zwar einen bisherigen
Tiefpunkt politischen Konsenses in der Zwei-
ten Republik, damit wird aber nur ein in den
1990er Jahren einsetzender Trend konsequent
fortgesetzt.

Zweitens présentieren wir eine 1994 begin-
nende Zeitrethe zur durchschnittlichen Unter-
stlitzung von Gesetzen mit verbesserten Daten
(,, modifizierte durchschnittliche Abstimmungs-
mehrheit*). Sie unterscheiden sich durch die
Auflésung der Paketabstimmungen in ihre Be-
standteile von der gerade diskutierten Zeit-
reihe.”® Wir gehen davon aus, dass diese Zeit-
reihe nicht 1994 beginnt sondern die realisti-
sche Fortschreibung der ersten Zeitreihe
(,, Durchschnittliche Abstimmungsmehrheit*)
ist. Die durchschnittlichen Zustimmungsraten
sind nun in jedem Fall deutlich geringer. Statt
etwaeiner durchschnittlichen Unterstiitzung der
Gesetze durch 85,2 Prozent der Abgeordneten
unter der SPO-OV P-K oalition 1994-1996 zeigt
Schaubild 2 nun eine durchschnittliche Unter-
stiitzung von 79,7 Prozent. Die OV P-FPO-Ko-
aition weist mit 73,8 Prozent im Vergleich zu
allen anderen Regierungsformen erneut die ge-

ringste Unterstlitzungsquote ihrer Gesetze auf.
Nunmehr zeigt sich auch ein deutlicher Unter-
schied zur letzten GP der SPO-OVP-Koalition.
Der Rickgang der Zustimmungsrate betrégt 5,2
Prozentpunkte.

Drittensenthélt das Schaubild den Anteil der
von den Regierungsparteien gehaltenen Man-
date. Wir kénnen nun betrachten, ob die Zu-
stimmungsraten primér aus der Inklusivitét der
Regierung, also der Bildung von Regierungen
aus Parteien mit vielen Sitzen im Parlament,
oder dem Bemiihen um Konsens zwischen Re-
gierung und Opposition resultieren. Offensicht-
lich gibt es Unterschiede Uber die Zeit: unter
den Einparteienregierungen mit knappen (aber
durchaus funktionierenden!) Mehrheiten oder
—1970-1971 — keiner Mehrheit, waren durch-
wegs hohe Konsensraten zu verzeichnen, die
Regierungen mit sehr viel breiterer parlamen-
tarischer Basis seit 1986 haben — mit Ausnah-
me der ersten, 19861990 amtierenden SPO-
OVP-Kodlition — geringere Konsensraten. Fiir
die Periode 1966-1986 gibt es eine negative
Korrelation (-0,52) zwischen parlamentarischer
Stérke der Regierungsparteien und Zustim-
mungsraten, in der Periode 19862002 eine
Korrelation von 0,92 (bzw. 0,99 bei Aufschni-
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ren der Gesetzespakete) zwischen parlamenta-
rischer Stérke der Regierung und Zustimmungs-
raten zu den Gesetzen.*®

Zusammenfassend |&sst sich festhalten: Un-
ter der OVP-FPO-Kodlition ist das AusmaR an
politischem Konsens, gemessen an der parla-
mentarischen Zustimmung zu Gesetzen, auf sei-
nen bisherigen Tiefstpunkt gefallen. Der Unter-
schied in der Zustimmungsrate gegentiber der
letzten Periode der SPO-OVP-Regierung ist
beachtlich. In langerfristiger Perspektive wird
damit ein Trend in Richtung Mehrheits-
demokratie fortgesetzt, der bereits Anfang der
1990er Jahre einsetzt. Ob unter der OV P-FPO-
Regierung eine kritische Grenze tberschritten
wurde, die es erlaubt von einem Systemwandel
zu sprechen, bleibt mangels eindeutig definier-
ter Grenzen zwischen Konsens- und Mehrheits-
demokratie eine Frage personlicher (oder poli-
tischer) Beurteilung.

Aber was sind die Ursachen fur diese Ent-
wicklung? Setzt die Regierung ihre Mehrheit
rlcksichtslos (oder konsequent) ein, oder ver-
weigert sich die Opposition dem Dialog? Fir
Vertreter der SPO hatten Gespréche, welche die
Regierung mit der Opposition fihrte, ,, meist nur
Alibicharakter (Cap 2002, 257), ,,ein Konsens
der Mehrheit im Nationalrat mit der Opposition
wird von Schwarz/Blau nur ganz selten gesucht*
(Cap 2002, 261). Vertreter der zweiten Opposi-
tionspartei stimmen dem zu, ohne freilich Un-
terschiede zwischen der SPO-OVP- und der
OVP-FPO-Regierung zu erkennen, denn die
Bereitschaft zur Annahme von Oppositionsan-
trégen ,war vorher® null und ist jetzt null. Da
hat sich nichts geéndert. Selbst wortgetreue
FPO-Antrége aus frilheren Gesetzgebungs-
perioden oder Haider-Sager werden als
Oppositionsantrage abgelehnt”  (Interview,
2001). (Die Akteure wissen naturlich, dass sol-
che Antrége in der parlamentarischen Praxis
chancenlos sind, sie werden aber immer gerne
as Beispiel fur die geringe Responsivitat der
Mehrheit verwendet.)

Vertreter der Regierung wieder behaupten,
dass die parlamentarische Opposition (und die
Gewerkschaften) in Verhandlungen nicht auf
Problemldsungen und einen Konsens mit der
Regierung abzielen. Statt des erfolgreichen
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Abschlusses sei das ,, Verzogern, Verwassern,
Verhindern“?* von Reformen das in und durch
Verhandlungen angestrebte Ziel. Fir einen an-
deren Vertreter des Regierungsblocks (Inter-
view, 2003) wieder ist klar: ,, Die Opposition
stimmt aus Prinzip nicht zu.“ Aus dieser
Perspektive sind Verhandlungen natirlich sinn-
los.

Wir kénnen die beiden Perspektiven nur in-
sofern miteinander verbinden, alsoffensichtlich
das, was der Regierungsblock allenfalls bereit
ist, an Abstrichen von der Realisierung seiner
Praferenzen hinzunehmen,? fir die Oppositi-
on zu wenig ist, um den Gesetzesantrégen zu-
zustimmen. Jede Zustimmung nimmt der Op-
position die Mdglichkeit zur effektiven Kritik
der jewelligen Malnahmen und beeintréchtigt
so ihre Chance bel Wahlen. Und wenn fir die
Opposition ein Wahlsieg die einzig realistische
Chance zur Anderung der Regierungskon-
stellation ist, wéren kleine Zugesténdnisse des
Regierungshlocksbei den Politikinhalten zu teu-
er erkauft.

3. Konflikt und Konsens aus der
Per spektive der Abgeordneten

Wie sehen nun jene Politiker und Politiker-
innen, die in der parlamentarischen Arenatétig
sind, konkret die Abgeordneten zum National-
rat, die im 2. Abschnitt auf der Basis von ob-
jektiven Daten analysierte Entwicklung? Wir
stiitzen uns hier auf die im 1. Abschnitt kurz
dargestellte schriftliche Befragung. Diese sub-
jektive Perspektive hat den Vortell, dass in die
Bewertung der Abgeordneten auch solche As-
pekte der Beziehung zwischen Regierung und
Opposition einflief3en, die sich der Untersu-
chung mittels objektiver Indikatoren weit ge-
hend entziehen (wie z.B. Ausschusstétigkeit,
informelle Kommunikation zwischen Abgeord-
neten, fraktionsinterne Vorgange) oder fur die
aus Grunden der Ressourcenknappheit keine
eigene Erhebung durchgefiihrt werden konnte
(wie z.B. parlamentarische Anfragen, Charak-
ter der Debatten etc.). Wie immer bei Eliten-
befragungen gibt esdie Gefahr der strategischen
Kommunikation, dass also nicht das berichtet
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wird, was sich (aus subj ektiver Perspektive) tat-
séchlich ereignet hat, sondern das, was partei-
politisch und/oder individuell as nutzlich an-
gesehen wird. Wir glauben aber nicht, dass sol-
che Verhaltensweisen die Ergebnisse wesentlich
beeinflusst haben.

In Tabelle 2 werden einige der Fragen, die
unmittelbar auf die Konsens-Konflikt-Dimen-
sion bezogen sind, angesprochen. Die Abgeord-
neten wurden gebeten, ihre Antworten auf ei-
ner 7-stufigen Skala von 1 bis 7 einzutragen.
Das heifdt, der Skalenwert 4 signaisiert keine
Veranderung.

Fur die Abgeordneten der Oppositionspar-
teien sind die K ontakte zwischen Regierung und
Oppositionin der XXI. GPim Vergleich zur XX.
GP deutlich schlechter geworden. Fir die Ab-
geordneten der Regierungsparteien hat sich im
Durchschnitt keine Veranderung ergeben (wo-
bei sie aber den gesamten Bereich von ,, besser”
bis ,, schlechter* abdecken und vergleichsweise
grof3e Standardabweichungen haben, wahrend
die Abgeordneten der SPO sehr einheitlich ge-
antwortet haben). Die Unterschiede zwischen

Oppositions- und Regierungsparteien sind
statistisch signifikant auf dem 5%-Fehler-
niveau.®

Die zweite Frage erfasst den Kern von
Konsensdemokratie: die Bereitschaft beider
Seiten — Regierung und Opposition — materiel-
le Zugestandnisse (der Mehrheit) gegen die
L egitimation der Entscheidung (durch die Min-
derheit) einzutauschen. Wieder zeigen sich sta-
tistisch signifikante Unterschiede zwischen Re-
gierung und Opposition. Fiir die SPO und die
Grunen ist die Bereitschaft der Regierung zu
solchen Zugestandnissen sehr deutlich zurtick-
gegangen, firr die OVP-Abgeordneten ist sie
praktisch unveréandert und fiir die FPO-Abge-
ordneten hat siesich sogar leicht vergroiRert. Aus
der Sicht der FPO-Abgeordneten ist diese Pers-
pektive durchaus plausibel: wie aus Tabelle 1
errechnet werden kann, war die FPO in der XX.
GP bel 37 Prozent der Gesetzesbeschliisse Teil
der Mehrheit, wahrend die SPO in der XX1. GP
53 Prozent der Gesetzesbeschllisse zustimmte.
Die Perspektive der Abgeordneten von SPO und
Grinen wieder wird durch das Faktum gedeckt,

Tabelle 2: Zwischenparteiliche K onsequenzen der OVP-FPO-K calition

Im Vergleich zur XX. GP ... SPO  OVP FPO Grine NR*

sind die Kontakte zwischen den Regierungs-

und Oppositionsparteien jetzt ...

(1=besser — 7=schlechter) Median 7 4 4 6 6
Mittelwert 6,4 39 36 58 51

Standardabweichung 0,8 15 18 1,2 1,8

Bereich 37 17 17 47 1-7
ist die Bereitschaft der Regierungsparteien
zu Verhandlungen und Kompromissen mit
der parlamentarischen Opposition jetzt ...
(1=grof3er — 7=geringer) Median 7 4 3 6,5 55
Mittelwert 6,4 37 31 6 5,0

Standardabweichung 1,0 15 1,4 1,3 1,9

Bereich 2-7 1-7 15 47 1-7
ist der Stil der parlamentarischen Auseinan-
dersetzung mit der parlamentarischen
Opposition jetzt ... (1= deutlich harter —
7=deutlich weniger hart) Median 1 3 3 2 2
Mittelwert 17 2,7 30 23 2,3

Standardabweichung 1,2 1,2 1,5 1,1 1,3

Bereich

16 15 -7 14 1-7

(n)

47 (27) (18) (6-7) (9899)

* Antworten gewichtet nach Fraktionsstarken.
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dass die Regierungsparteien in der XX. GP nur
34 Prozent der Gesetzesbeschltisse ohne Zustim-
mung wenigstens einer Oppositionspartei fass-
ten, wéhrend dieser Prozentsatz in der XXI. GP
auf 42 Prozent anstieg.

Die Abgeordneten stimmen darin Uberein,
dass der Stil der parlamentarischen Auseinan-
dersetzung mit der Opposition im Vergleich zur
XX. GP harter geworden ist, wobei die SPO-
Abgeordneten die stérkste Veranderung erken-
nen, gefolgt von den Griinen. Trotz tendenziel-
ler Ubereinstimmung sind die Unterschiede in
den Wahrnehmungen von Abgeordneten der
Regierungs- und Oppositionsparteien grof3
genug, um statistisch signifikant zu sein.

Auch wenn die Oppositionsabgeordneten
tendenziell dramatisieren und die Abgeordne-
ten der Regierungsparteien eher beschwichtigen,
in Summe zeigt Tabelle 2, dass die Oster-
reichische Politik konfliktreicher geworden ist.

Tabelle 3 fokussiert auf innerparteiliche
Konsequenzen der neuen Regierungskon-
stellation, dieindirekt Aufschluss Uber Konsens
bzw. Konflikt zwischen den Parteien geben. Je
grofier die Polarisierung zwischen Regierungs-
block und parlamentarischer Opposition, desto
wichtiger sollte die Geschlossenheit der Frakti-
onen und desto leichter ihre Herstellung sein.
Die Notwendigkeit zum geschlossenen Auftre-
ten, die sich freilich schon aus den knapperen

Mehrheitsverhaltnissen ergibt, wird algemein
anerkennt. Sie ist besonders ausgepragt bei der
FPO, die in der Opposition interne Meinungs-
gegensétze durch Maximalforderungen Uberbrii-
cken konnte und auch nicht geschlossenes Ab-
stimmungsverhalten ihrer Abgeordneten hin-
nahm (Muller et a. 2001). Fur SPO und FPO
gilt, dass die neue Rolle im Regierungssystem
natlrlich eine besondere Herausforderung ist
und Gruppenloyalitdt verlangt. Fir die SPO-
Abgeordneten, die nun keine harten Entschei-
dungen und Kompromisse mit einem Koa-
litionspartner legitimieren missen, ist die inter-
ne Entscheidungsfindung leichter geworden.
Dass sie fur die FPO, auf welche diese Argu-
mente nun zutreffen, kaum schwieriger gewor-
den ist, kann im Sinne der Polarisierung zwi-
schen Regierung und Opposition gedeutet wer-
den. Die beiden grofen Fraktionen SPO und
OVP unterscheiden sich statistisch signifikant
voneinander, ebenso die beiden Regierungs-
fraktionen OVP und FPO. In Tabelle 4 verglei-
chen wir die Antworten der Abgeordneten zum
Nationalrat der XX. GP mit jenen der XXI. GP
(hier sind die Fallzahlen grof3er, weil wir uns
nicht nur auf Antworten von Abgeordneten stiit-
zen, die schon in der XX. GP dem Nationalrat
angehort haben). Gefragt wird nach der Zufrie-
denheit mit dem Funktionieren des politischen
Systemsin Osterreich (wobei die Frageim Fra-

Tabelle 3: Innerparteiliche K onsequenzen der OVP-FPO-K calition

SPO OVP FPO Grine NR*
Im Vergleich zur XX. GPist fir meine
Fraktion die Notwendigkeit as Klub
geschlossen aufzutreten jetzt ...
(1=grofer — 7=geringer) Median 2 3 15 3 2
Mittelwert 2,3 29 21 27 24

Standardabweichung 1,3 1,2 1,3 1,4 1,3

Bereich

15 14 14 14 15

Sich im Klub auf eine gemeinsame Linie zu
einigen ist unter den gegebenen Bedin-
gungen ... (1=schwieriger — 7=leichter)

Median

Mittelwert 50 4.6 33 43 45
Standardabweichung 1,6 1,3 1,2 1,0 1,5

Bereich

1-7 2-7 16 36 1-7

(n)

@n @) 18 (@ (9

* Antworten gewichtet nach Fraktionsstarken.
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Tabelle 4: Konsequenzen der OVP-FPO-K oalition: Systemzufriedenheit

,Und wie zufrieden sind Sie, alles in allem gesehen, mit der Art und Weise, wie die Demokratie in Osterreich
funktioniert? (1 = sehr zufrieden, 2 = ziemlich zufrieden, 3 = ziemlich unzufrieden, 4 = vdllig unzufrieden)

SPO ovP FPO Grine  Nationalrat*

XX. GP Median 2 2 3 3 2

Mittelwert 1,9 1,8 31 2,8 2,2

Standardabweichung 0,6 0,6 0,4 0,5

Bereich 1-3 1-3 2-4 2-3

(@] (59 (42) (29) )] (130)
XXI. GP Median 3 2 2 25 2

Mittelwert 2,5 1,6 1,9 2,5 2,1

Standardabweichung 0,6 0,5 0,5 0,5

Bereich 14 1-2 1-3 2-3

(n) (49) (31) (23 ) (112)

Quelle: XX. GP: Mdiller et a. 2001: 211; XXI. GP: Schriftliche Befragung.
Anmerkung: *Gewichtet fir den gesamten Nationalrat auf Basis der Fraktionsstérke.

gebogen nicht im Kontext der Regierung-Op-
position-Fragen stand).

Betrachtet man die Medianwerte der Frakti-
onen in den beiden Perioden, so haben sich nur
die jener Fraktionen geédndert, bei denen ein
Rollentausch von der XX. zur XXI. GP stattge-
funden hat: die SPO-Abgeordneten sind deut-
lich unzufriedener, die FPO-Abgeordneten deut-
lich zufriedener. In beiden Legidlaturperioden
unterscheiden sich Regierungs- und Oppositi-
onsparteien signifikant voneinander. Das Ergeb-
nis ist eindeutig: Teilhabe an der politischen
Macht erhéht die Zufriedenheit, Ausschlussvon
ihr reduziert sie. Dieses Ergebnis spricht fir die
Rollentausch-These. Der Vergleich der Mittel-
werte flr beide Gesetzgebungsperioden zeigt
aber auch ein Mehr an Konflikten an.

4. Schluss: Rollentausch, Mehrheits-
demokratie und Periodisierung

Unser Ausgangspunkt war die Frage, ob der
Ubergang von der SPO-OVP-Koalition zur
OVP-FPO-Regierung als lediglich ein in der
Demokratie Ublicher Rollentausch zwischen
Regierungs- und Oppositionsparteien verstan-
den werden soll, oder ob wir mit einem Wandel
von der Konsens- zur Konflikt- oder Mehrheits-
demokratie konfrontiert sind. Wir haben zwel

komplementére Zugange zu dieser Forschungs-
frage gewahlt. Im 2. Abschnitt haben wir ob-
jektive Daten prasentiert und versucht, Konflikt
bzw. Konsens mittels eines zentralen Indikators
— der Konsensrate bei parlamentarischen Ab-
stimmungen — direkt zu messen. Im 3. Ab-
schnitt haben wir diese Perspektive durch sub-
jektive Daten erganzt, der Beschreibung und
Bewertung der parlamentarischen Beziehungen
zwischen Regierungsblock und Opposition
durch die Abgeordneten.

In Tabelle 5 fuhren wir diese beiden Dimen-
sionen nun zusammen. Die Abstimmungsdaten
zeigen eine sehr klare Unterstitzung der
Systemwandel-These, sprechen tendenziell aber
gegen die Rollentausch-These. Die subjektiven
Daten aus der Abgeordneten-Befragung stiitzen
sowohl die Rollentausch- a's auch die System-
wandel-These.

Rollentausch und Systemwandel sind keine
alternativen Konzepte sondern grundsétzlich
miteinander vereinbar. Ein Rollentausch hat
auch objektiv stattgefunden: zwei Parteien ha-
ben den fundamentalen Rollentausch zwischen
Regierung und Opposition hinter sich (auf den
wir uns in diesem Aufsatz konzentrieren, wah-
rend wir den , kleinen” der OV P auRRer Acht las-
sen). Die Einschétzungen der Abgeordneten und
ihr (hier nicht dargestelltes) parlamentarisches
Verhalten bestétigen die Relevanz dieses Rollen-
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Tabelle 5: Zusammenfassung der Evidenz fir die Systemwandel- und die Rollentausch-These

Systembruch-These

Rollentausch-These

Reg. vs Opp. sPO ovpP FPO Griine
Konseng/Konflikt bei
Abstimmungen ++ - - - -
Einschétzung der
Abgeordneten + ++ + ++ -

Anmerkung: + / — Evidenz spricht fir / gegen die These (die Anzahl der + bzw. —indiziert das Ausmal3 der

Unterstiitzung)

tauschs. Wére es aber lediglich ein solcher,
wuirden die heutigen Oppositionsparteien bei
parlamentarischen Abstimmungen im selben
Mal%e in der Minderheit bleiben wie ihre Vor-
ganger und wirden die heutigen Regierungs-
parteien dabei nicht 6fter Alleingange unterneh-
men als frihere. Das trifft nicht zu. Die Ab-
stimmungsdaten im 2. Abschnitt zeigen eine
relevante Verminderung des parlamentarischen
Konsenses und damit eine Entwicklungin Rich-
tung Konflikt- oder Mehrheitsdemokratiean. In
etwas geringerem Ausmal3 unterstiitzen auch die
Einschétzungen der Abgeordneten diese Aus-
sage. Der Ubergang von der SPO-OV P-Regie-
rung zur FPO-OV P-K oalition ist also nicht nur
ein Rollentausch einzelner Parteien sondern hat
auch systemische Bedeutung, alsrelevante Ver-
anderungin Richtung Konflikt- oder Mehrheits-
demokratie. Wie wir im 2. Abschnitt gezeigt
haben, hat diese Entwicklung freilich nicht erst
im Jahr 2000 begonnen. Vielmehr setzt sich
unter der neuen Regierungskonstellation ein
Trend (nahezu) linear fort, der bereits 1990 be-
gonnen hat. Wenn wir diese Entwicklung nun
deutlicher wahrnehmen alsbisher, stellt sich die
Frage, ob das daran liegt, dass einige kollektive
Akteure ihre Rollen getauscht haben oder dass
ein kritischer Punkt auf dem Kontinuum zwi-
schen Konsens- und M ehrheitsdemokratie Uber-
schritten wurde.

ANMERKUNGEN

1 Rede vor der SPO-Klubtagung, 20.9.2001.
2 Rede vor dem Sozialdemokratischen Grundrechts-
forum, 12.12.2003.

10

11

12

13

SPO-Vorsitzender Alfred Gusenbauer z.B. konsta-
tierte: ,,In den letzten Jahren der letzten grof3en Ko-
ditionwar es schon nicht mehr moglich, ausreichend
Konsens zu finden, die Durchsetzung von Gruppen-
interessen stand so sehr im Vordergrund, dassesviel-
fach zum Stillstand kam.” (Rede vor dem Sozialde-
mokratischen Grundrechtsforum, 12.12.2003).
Karlhofer et al. 2001; Muller 2002, 2004; Luther
2003; Heinisch 2002, 2003; Fallend 2004; siehe aber
Miller/Fallend 2004.

Fur multiple Fallstudien zu drei Systemen siehe
Helms (1997).

Ahnlich verstent auch Heinz Fischer ,Konflikt-
demokratie": diese bedeute, dass ,wir tendenziell
mehr Konflikte haben, mehr Konflikte in Kauf neh-
men und das Bemiihen um Konsens heute weniger
ernst genommen wird*. Siehe ,‘ Gelebte Uberpar-
teilichkeit’ —Prési dentschaftskandidat Heinz Fischer
im Interview", http://www.heinzfischer.at/www/
page_8839.html (abgefragt 30.4.2004).

Insgesamt waren 124 Abgeordnete der XX. GP zum
Erhebungszeitpunkt noch im Nationalrat vertreten,
von denen 78 unseren Fragebogen beantwortet ha-
ben. Auf Grund von fehlenden Antworten zu ein-
zelnen Fragen sind die N in den Tabellen 2 bis 4
aber geringer.

Siehe Miller/Fallend (2004) fur die Beziehungen
innerhalb des Regierungsblocks und zwischen den
Oppositionsparteien.

Nach der von Nationalratsprésident Khol am
9.7.2004 présentierten offiziellen Abstimmungs-
statistik wurden von ,mehr als 130 Gesetzen* 60
Prozent ,im Konsens' beschlossen. Siehe OTS0241
»Kohl: Dieses Arbeitsparlament kann mit seiner
Arbeit zufrieden sein.”

Siehe u.a. Fischer 1973; Wittmann 1978, 1980;
Nevlacsil 1984, 1987, 1991; Wohnout 1995, 1996;
Frischenschlager 1986; Schefbeck 1999, 2002.
»Fischer zieht Bilanz Uber ein zu Ende gehendes
Parlamentsjahr* (18.12.2003) www.parlament.gv.at/
pls/portal/url/page/ PG/PR/JAHR_2003/PK 0990
(abgefragt am 30.4.2004).

»Fischer zieht Bilanz Uber ein zu Ende gehendes
Parlamentsjahr* (18.12.2003).

Siehe dazu Miller/Jenny (2000) und Mdiller et a.
(2001, 183ff.).
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14 Diese Periode des dsterreichischen Parlamentaris-
mus ist bisher nicht untersucht, eine Abstimmungs-
statistik liegt nicht vor.

15 In der Periode 1990 bis 1994 gab es einzelne
Fraktionsaustritte bei SPO und OV P sowie die Ab-
spaltung des Liberalen Forums von der FPO. Die
Periode 1994 bis 1996 war durch Fraktionsaus- und
-Ubertritte in bisher —fiir Osterreich —nicht bekann-
tem Ausmal? gekennzeichnet (sieche Miller et al.
2001, 253f.).

16 DieAnzahl von zwel ist eine Schatzung, bei der wir
von den Gegenstimmen bei namentlichen Abstim-
mungen in der X1X. und XX. GP ausgehen.

17 Dazu sind Individualdaten Uiber das Abstimmungs-
verhalten aller Abgeordneten erforderlich, die im
Osterreichischen Nationalrat nur bei namentlichen
Abstimmungen erzeugt werden. Zur Fraktions-
kohasion in der XIX. und XX. GP unter Beriick-
sichtigung von Absenzen siehe Miller et al. (2001,
250ff).

18 Inder XIX. GP lésen wir das Strukturanpassungs-
gesetz (44 Gesetzesinderungen, SV [von der SPO
und OVP beschlossen]), in der XX. GP lésen wir
das Strukturanpassungsgesetz 1996 (99 Gesetzes-
anderungen, SV) und eine inoffizielle Novelle zum
Strukturanpassungsgesetz (BGBI. 375/1996, 18
Gesetze, SVLG) inihre Bestandteile auf, ebenso das
1. Budgetbegleitgesetz 1997 (15 Gesetze, SV), das
2. Budgetbegleitgesetz 1997 (19 Gesetze, SV) und
das Budgetbegleitgesetz 1998 (19 Gesetze, SV) und
in der XXI. GP das Budgetbegleitgesetz 2000 (32
Gesetze, VF), das Budgetbegleitgesetz 2001 (88 Ge-
setze, VF) und das Budgetbegleitgesetz 2002 (12
Gesetze, VF).

19 Fir die gesamte Periode 1966-2002 ergibt sich auf
Grund der starken Periodeneffekte zwischen parla-
mentarischer Stérke der Regierung und Konsens-
rate eine Korrelation von -0,10 bzw. (bei Auf-
schniirung der Gesetzespakete) -0,09.

20 Mit ,vorher* ist in der groRen Koalition SPO-OVP
gemeint. Siehe dazu Mdller et al. (2001, 291ff).

21 Bundesminister fur Wirtschaft und Arbeit, Martin
Bartenstein, Stenographisches Protokoll des Natio-
narats, XXII. GP, 14. Sitzung, S. 127.

22 Generell sind die Chancen der Mehrheit im Natio-
nalrat auf Durchsetzung ihrer Préferenzen im
Osterreichischen Regierungssystem ausgezeichnet
(siehe Obinger 2001; Mller 2003).

23 Wenn nicht anders angegeben, beziehen sich alle
Aussagen Uber statistische Signifikanz auf das 5%
Fehlerniveau.
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