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Der Beitrag analysiert den zunehmenden Horizontalféderalismus im politischen
Mehrebenensystem der Schweiz und fragt nach den Gefahren und Chancen fiir die
Weiterentwicklung der Schweizer Demokratie. Die Evaluierung erfolgt auf der Ba-
sis der komplexen Demokratietheorie von Fritz Scharpf, ergdnzt um die konstitutiven
Perspektiven einer reflexiven Demokratietheorie. Insgesamt wird deutlich, dass der
Horizontalféderalismus vor allem aus einer liberalen Position innerhalb einer Out-
put-orientierten Demokratietheorie als problematisch angesehen werden muss, da die
kantonale Exekutive gegeniiber der Legislative gestdirkt wird. Der Aufsatz betont aber
die Chancen fiir die schweizerische Demokratie, da der Horizontalfoderalismus gros-
se Ahnlichkeiten mit den Entscheidungsfindungsprozessen auf internationaler Ebene
besitzt. Er liefert damit der Schweiz ein Ubungsfeld, um ihr traditionell sehr introver-
tiertes Verstindnis von demokratischer Selbstbestimmung zu iiberwinden und anzuer-
kennen, dass in einer interdependenten und mobilen Welt die “Einbeziehung des (ex-
ternen) Anderen” ein Bestandteil einer legitimen demokratischen Ordnung darstellt.

KEeyworps: Multi-level Governance ¢ Federalism * Complex Theory of Democracy ©
Reflexive Democracy ¢ Inclusion of the Other

Einleitung und Uberblick’

“Wir werden auch diesen undemokratischen Pakt nicht dulden” — so die
Drohung des SVP-Politikers Lieni Fiiglistaller angesichts von Uberle-
gungen der Konferenz der kantonalen Sozialdirektoren (SODK), auch im
Bereich der Kleinkinderbetreuung mit einem interkantonalen Konkordat

' Der Beitrag stellt eine iiberarbeitete Fassung des Vortrages dar, den der Autor an den “1.
Aarauer Demokratietagen” am 3. April 2009 zur Erdffnung des Zentrums fiir Demokratie
Aarau (ZDA) gehalten hat. Die vollstindige Dokumentation der “1. Aarauer Demokra-
tietage” findet sich in Auer (2010). Fiir hilfreiche Kommentare bedanke ich mich bei den
Gutachtern der SPSR.
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den Ausbau von Tagesbetreuungseinrichtungen voranzutreiben (7ages-
Anzeiger 20.03.2009: 2). Auch wenn die Opposition der SVP in diesem
Fall — genauso wie bei HarmoS — primér darauf zuriickzufiihren ist, dass
sich die SVP dagegen wehrt, die Betreuung und Erziehung von Kindern
von der Familie auf 6ffentliche Einrichtungen zu verlagern, so ist doch
bemerkenswert, dass zur Mobilisierung des Widerstands gegen diese Re-
formbemiihungen in einem Policy-Feld die institutionelle Form, in der die-
se Reformen vorangetrieben werden, ins Zentrum der Kritik gertickt wird,
und die Konkordate als undemokratische Pakte gebrandmarkt werden.

Sind Konkordate als wichtigste Auspriagungen eines fortschreitenden
“Horizontalfoderalismus” undemokratisch? Im Folgenden mochte ich die-
ser Frage nachgehen, indem ich zuerst darauf verweise, dass der “Horizon-
talfoderalismus”, der in der Schweiz erst in jiingerer Zeit zu einem intensiv
diskutierten Phénomen geworden ist, im foderalen System der Bundesre-
publik Deutschland und im Mehrebenensystem der Europdischen Union
bereits seit langerem als wichtiges Element dieser politischen Systeme
etabliert ist und unter demokratietheoretischen Gesichtspunkten bereits
eingehend untersucht wurde. Fiir eine grundsétzliche Betrachtung der de-
mokratischen Legitimitdt von Politik, die zu einem erheblichen Teil in der
Form von horizontalen intergouvernementalen Verhandlungen innerhalb
eines Mehrebenensystems stattfindet, kann deshalb auf diese Diskussionen
zuriickgegriffen werden. Dies bedeutet, dass die demokratietheoretische
Bewertung nicht mit Hilfe eines naheliegenden Massstabes — der Fodera-
lismustheorie — erfolgt, sondern auf einer breiteren und theoretisch grund-
legenderen Basis. Die zentralen Argumentationslinien verschiedenster Fo-
deralismustheorien werden im folgenden Bewertungsraster aber durchaus
berticksichtigt.?

2 Es konnen mindestens vier demokratietheoretische Argumentationslinien im Kontext
der Foderalismustheorie unterschieden werden (vgl. Blatter 2007a: 64/65 und 79/80): 1.
Foderale Regierungssysteme mit hoher Autonomie der dezentralen Einheiten sichern die
demokratische Selbstbestimmung von lokalen oder regionalen Gemeinschaften — diese Ar-
gumentation wird im folgenden Text im Rahmen der kommunitaristischen Position beriick-
sichtigt. 2. Foderale Regierungssysteme ermoglichen den Individuen eine Auswahl durch
die Bereitstellung von unterschiedlichen offentlichen Leistungen und Kosten sowie das
Sortieren nach dhnlichen Priferenzen — dieses Argument wird als liberale Position im Rah-
men der Input-Perspektive aufgegriffen. 3. Foderalismus stellt ein Element des institutio-
nellen checks and balances im politischen System dar und sichert dadurch die individuelle
Freiheit gegeniiber den Eingriffen des Staates bzw. der Gemeinschaft — darauf wird im
Rahmen der liberalen Output-Perspektive ausfiihrlich eingegangen. 4. Im finanzwissen-
schaftlichen Strang der Foderalismustheorie wird argumentiert, dass in Foderalstaaten die
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Von zentraler Bedeutung fiir eine niveauvolle Diskussion der Frage-
stellung ist die Erkenntnis, dass es keineswegs klar und eindeutig ist, was
mit den Begriffen “(un)demokratisch” bzw. “demokratische Legitimitét”
eigentlich gemeint ist. Gerade in einer Zeit, in der die Demokratie fast
tiberall in der Welt als einzig legitime Herrschaftsform anerkannt wird,
zeigt sich immer klarer, dass es deutlich unterschiedliche Vorstellungen
dariiber gibt, welche Voraussetzungen gegeben sein miissen, damit man
ein politisches System als demokratisch bezeichnen kann. Bevor wir in
systematischer Weise Antworten auf die eigentliche Fragestellung formu-
lieren kénnen, miissen deswegen kurz einige zentrale Uberlegungen zum
zugrunde gelegten Verstindnis von Demokratie skizziert werden. Dazu
wird auf Ausfithrungen von Fritz Scharpf (1970, 1999) zuriickgegriffen,
der nicht nur zentrale Beitrdge zur Frage der Legitimation von Politik in
Mehrebenensystemen geliefert, sondern auch die grundlegenden Dimensi-
onen einer komplexen Demokratietheorie skizziert hat. Scharpfs Elemente
einer komplexen Demokratietheorie werden erginzt durch eigene Uberle-
gungen zu einer reflexiven Demokratie, um so zu einer vollstdndigen Liste
von Kriterien zu kommen, mit deren Hilfe wir dann die demokratische
Legitimitét des Horizontalfoderalismus beurteilen kdnnen.

Insgesamt wird aus der systematischen Evaluierung deutlich werden,
dass der Horizontalfoderalismus in erste Linie aus einer liberalen Position
innerhalb der Output-orientierten Demokratietheorie kritisch zu beurteilen
ist, da es durch die intergouvernementalen Vereinbarungen zu einer Macht-
verschiebung innerhalb der Kantone zu Lasten der Parlamente kommt und
damit das kontrollierende Gegengewicht zur ohnehin schon dominierenden
Exekutiven geschwicht wird. Im schweizerischen System mit den stark
ausgebauten direktdemokratischen Instrumenten ist dies allerdings aus ei-
ner demokratietheoretischen Input-Perspektive weniger problematisch als
in anderen Mehrebenensystemen, da den Biirgerinnen und Biirgern in je-
dem einzelnen Kanton noch eine Veto-Option zur Verfiigung steht. Aus der
Perspektive einer reflexiven Demokratie verkorpert der Horizontalfodera-
lismus die Persistenz und eher zunehmende Bedeutung von kleinrdumigen
Identititen, welche in einem unaufloslichen Spannungsverhéltnis zu den
funktionalen Anforderungen einer mobilen Gesellschaft stehen. Fiir die
Schweiz sind der Horizontalfoderalismus und die sich daran entziindenden

“fiskalische Aquivalenz” zwischen denjenigen, die von 6ffentlichen Giitern (positiv und
negativ) betroffen sind und denjenigen, die {iber deren Bereitstellung entscheiden, besser
erreicht werden kann als in Zentralstaaten. Diese Argumentation wird im Rahmen der funk-
tionalistischen Output-Perspektive beriicksichtigt.
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demokratietheoretischen Diskussionen auch eine grosse Chance, denn sie
konnten dazu genutzt werden, das zentrale Demokratiedefizit der Schweiz
— die im internationalen Vergleich besonders ausgepriagte und durch den
auf Autonomie ausgerichteten Foderalismus und die direkte Demokratie
beforderte “Exklusion der Anderen” — wahrzunehmen. Dies wiederum
konnte zu einem neuen — bzw. erweiterten — Verstindnis von Demokratie
fithren, welches einer mobilen Gesellschaft und einem interdependenten
Staatensystem angemessener ist als das tradierte introvertierte und limi-
tierte Verstindnis.

Empirischer Ausgangspunkt: Horizontalféderalismus in politischen
Mehrebenensystemen

Der Horizontalfoderalismus ist in der Schweiz zwar keineswegs ein neues
Phéanomen, aber wie vor allem die Analysen von Daniel Bochsler (2010)
zeigen, wuchs die Zahl der interkantonalen Vereinbarungen und Konkor-
date in den letzten Jahren besonders stark. Damit breitet sich eine Form der
politischen Entscheidungsfindung und Regulierung aus, die den etablierten
Vorstellungen zur Natur des schweizerischen Foderalismus widerspricht.
Der schweizerische Foderalismus ist im internationalen Vergleich durch
eine relativ starke Dezentralisierung, vor allem aber durch eine eher ge-
ringe Politikverflechtung in vertikaler Hinsicht gekennzeichnet (Bolleyer
2006: 9 mit Bezug zu Watts 1999). Im Vergleich zum U.S.-amerikanischen
Foderalismus konnte die eidgendssische Bundesregierung nie eine starke
Dominanz erreichen. Die Kantone und Gemeinden besitzen noch sehr
weitgehende politische Gestaltungsmdglichkeiten und sind nicht primér
Umsetzungsinstanzen fiir Regulierungen und politische Programme, die
auf gesamtstaatlicher Ebene beschlossen werden (wie dies z.B. in der Bun-
desrepublik Deutschland der Fall ist).

Mit dem exekutivlastigen Horizontalféderalismus macht sich nun auch
in der Schweiz eine Form des Regierens breit, die in anderen politischen
Systemen, wie z.B. der Bundesrepublik Deutschland seit langerem stark
ausgepragt ist. Eine noch grossere Bedeutung besitzt der horizontale Inter-
gouvernementalismus in der Europdischen Union, wo diese Form des Re-
gierens nach wie vor die dominierende Governance-Form darstellt, da die
Regierungen und Verwaltungen der Mitgliedsldnder im Europdischen Rat,
den Ministerrdten und in der sogenannten comitologie die zentralen Rollen
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spielen und Entscheidungen immer noch primér iiber Verhandlungen und
Diskussionen herbeigefiihrt werden (Moravcsik 1998).

In der Schweiz ist der horizontale Intergouvernementalismus zwar noch
lange nicht so ausgeprégt wie in diesen Nachbarsystemen. Als Governance-
Form breitet er sich aber auch hier aus und tritt zu den etablierten Formen
der politischen Entscheidungsfindung hinzu. Der Horizontalfoderalimsus
entwickelt sich damit z.T. zu einer Alternative, welche mit etablierten Go-
vernance-Formen in einem zunehmend komplexeren Mehrebenensystem
rivalisiert.

Die erste und nach wie vor sehr wichtige Form des politischen Regie-
rens in der Schweiz stellt die autonome Entscheidungsfindung auf kan-
tonaler Ebene dar. Aus einer umfassenden und theoretisch aufgeklérten
Governance-Perspektive ist diese Struktur der Entscheidungsfindung auch
als eine Form der gesamtstaatlichen Koordination zu verstehen, die auf
gegenseitiger Beobachtung und Anpassung sowie auf dem Wettbewerb um
mobile Produktions- und Konsumfaktoren basiert (Blatter 2007a: 109—11).
Die zweite, im 20. Jahrhundert lange Zeit stetig zunehmende Form von Go-
vernance stellt die Entscheidungsfindung auf der nationalstaatlichen Ebene
dar. Sie geht einher mit deutlich anderen Koordinierungs- und Entschei-
dungsmechanismen. Statt des Standortwettbewerbs steht nun der Parteien-
wettbewerb im Zentrum, und vor allem konnen nun im gesamtstaatlichen
Parlament und durch Abstimmungen auf eidgendssischer Ebene Entschei-
dungen durch Mehrheiten gefillt werden. Die Entscheidungsfindung auf
zentraler Ebene ermoglicht ganz andere politische Ergebnisse als die Ko-
ordination durch dezentrale Beobachtung und Konkurrenz (Benz, Scharpf
und Zintl 1992). Allerdings ist bereits hier darauf hinzuweisen, dass im
schweizerischen politischen System, das u.a. durch ein gleichgewichtiges
Zweikammernparlament, Konkordanz, umfangreiche Konsultationsver-
fahren und durch eine Konsenskultur geprigt ist, einfache Mehrheitsent-
scheidungen mit ihren Vor- und Nachteilen nie eine dominierende Rolle
gespielt haben (Vatter 2008).

Zu diesen beiden etablierten Formen der politischen Entscheidungsfin-
dung und Regulierung tritt mit dem Horizontalfoderalismus nun eine dritte
Form hinzu. Der Horizontalfoderalismus ist dadurch gekennzeichnet, dass
die Kantone ihre Politik nicht mehr durch gegenseitige Beobachtung und
Wettbewerb koordinieren, sondern durch Verhandlungen und Diskussionen
zwischen den Regierungen und Verwaltungen. Die horizontale Politikko-
ordination zwischen den Kantonen unterscheidet sich von der politischen
Steuerung auf der Bundesebene vor allem dadurch, dass keine Mehrheits-
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entscheidungen getroffen werden kdnnen; formale Vereinbarungen (Kon-
kordate) bediirfen der Zustimmung aller Beteiligten.’ Insgesamt zielt der
Horizontalféderalismus darauf ab, eine Harmonisierung der Politik in der
Schweiz zu erreichen, ohne dass dies mit einer Zentralisierung durch eine
Kompetenzverlagerung auf die Eidgenossenschaft einhergeht. Dies fiihrt
zur widerspriichlichen Situation, dass die Autonomie der Kantone zwar
formal nicht beschnitten wird; faktisch wird das autonome Handeln aller-
dings sehr wohl eingeschrénkt.

Entscheidend fiir eine Bewertung der gegenwirtigen Entwicklung ist,
dass man die Rolle des Horizontalfoderalismus innerhalb des Gesamtsy-
stems betrachtet. Eine Evaluation muss einerseits die Vor- und Nachteile
des Horizontalfoderalismus im Vergleich zu den alternativen Optionen
— idealtypisch: dezentrale Entscheidungsautonomie und Standortwettbe-
werb sowie zentraler Parteienwettbewerb und Mehrheitsentscheidungen
— bewerten. Sie muss aber vor allem die Verdnderungen im Gesamtsystem
betrachten, wenn der Horizontalféderalismus als dritte Mdoglichkeit zu
den beiden anderen Governance-Formen hinzutritt. Die Interdependenzen
zwischen den verschiedenen Governance-Formen koénnen positiver oder
negativer Natur sein, d.h. sie konnen sich gegenseitig in sinnvoller Weise
erginzen oder sich gegenseitig in ihrer Funktionsféhigkeit behindern.

Theoretische Grundlagen: Legitimitit und komplexe Demokratie-
theorie

Bevor wir ein differenziertes Verstindnis von Demokratie entwickeln,
ist es von zentraler Bedeutung darauf hinzuweisen, dass den folgenden
Ausfiihrungen ein normatives Verstandnis von Legitimitit zugrunde liegt.
Das heisst, es wird die Anerkennungswiirdigkeit politischer Governance-
Formen auf der Basis grundlegender demokratietheoretischer Ansitze
und deren Prinzipien gepriift. Im Gegensatz dazu gibt es auch ein empi-
risches Verstdndnis von Legitimitdt, in dem die tatsdchliche Anerkennung
und Akzeptanz politischer Governance-Formen bzw. Regierungssysteme
durch die Bevolkerung im Vordergrund steht (Blatter 2007b).

* Bei informelleren Vereinbarungen (z.B. Empfehlungen) wird in einigen Institutionen des
Horizontalfoderalismus (wie z.B. den sektoralen Direktorenkonferenzen) auch die Mehr-
heitsregel angewendet (Bolleyer 2006: 12). Im Folgenden wird aber immer davon ausge-
gangen, dass der Horizontalfoderalismus mit dem Prinzip der Einstimmigkeit verbunden
ist, da es in diesem Beitrag um eine idealtypische Argumentation geht.
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Fritz Scharpf hat bereits 1970 eine komplexe Demokratietheorie skiz-
ziert, die dadurch gekennzeichnet ist, dass sie nicht nur mehrere Dimensi-
onen demokratischer Selbstbestimmung beriicksichtigt, sondern deutlich
macht, dass es in jeder der damit verbundenen Perspektiven unterschied-
liche normative Positionen gibt (Scharpf 1970). Grundlegend fiir eine
komplexe Demokratietheorie ist die Unterscheidung zwischen input-ori-
entierten und output-orientierten Vorstellungen demokratischer Legitima-
tion. Diese systemtheoretische Differenzierung diente Scharpf vor allem
dazu, die konzeptionellen und normativen Ausgangspunkte der verschie-
denen Demokratietheorien zu identifizieren. Von diesen Ausgangspunkten
konnen dann Empfehlungen abgeleitet werden, wie das politische System
zu gestalten ist, um die Demokratie zu verankern und zu gewéhrleisten.

Theorien der output-orientierten Richtung normieren zunichst eine wiinschbare
Qualitdt politischer Leistungen und bestimmen dann von diesem Punkt her die
weiteren Anforderungen an die Strukturen des politischen Systems. [...] Input-ori-
entierte Demokratietheorien [suchen] das politische System [...] von den in den
politischen Prozess eingehenden Willensdusserungen und artikulierten Interessen
her zu rationalisieren. IThr Ausgangspunkt ist die Frage, wie das politische System
eingerichtet sein muss, wenn Entscheidungen moglichst unverfélscht aus der glei-
chen Partizipation aller hervorgehen sollen (Scharpf 1970: 21, 25).

In den folgenden Abschnitten werden jeweils zwei normative Positionen
innerhalb der input- und innerhalb der output-orientierten demokratiethe-
oretischen Perspektive kurz skizziert und als Kriterien fiir die Bewertung
des zunehmenden Horizontalfoderalismus innerhalb des schweizerischen
Mehrebenensystems genutzt. Im Anschluss daran werden noch zwei wei-
tere Bewertungskriterien eingesetzt, die aus einer Theorie der reflexiven
Demokratie abgeleitet werden, die explizit als Ergdnzung zu Fritz Scharpfs
komplexer Demokratietheorie entwickelt wurde. Bei der Theorie der refle-
xiven Demokratie riickt die Tatsache ins Zentrum, dass in jliingerer Zeit die
konstitutiven Grundpfeiler der modernen Demokratie — u.a. die Grenzen
des demos — wieder aus dem Schatten der “Natiirlichkeit” heraustreten,
in dem sie sich in der “klassischen Moderne” befanden, somit erneut als
kontingent erscheinen und jegliche Festlegung umstritten und legitimati-
onsbediirftig ist (Blatter 2009a, b).
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Input-Legitimation I: Die liberal-aggregative Position

Eine liberal-aggregative Position innerhalb der input-orientierten Demo-
kratietheorie konzipiert demokratische Selbstbestimmung vom Standpunkt
des autonomen Biirgers aus und misst die demokratische Qualitdt eines
politischen Systems anhand von drei generellen Kriterien (vgl. z.B. Lauth
2004 mit einer extensiven Diskussion der relevanten Literatur): individu-
elle Freiheit, formale Gleichheit und Kontrolle der Regierung.

Wie ist das Erstarken des Horizontalfoderalismus beziiglich dieser drei
Kriterien zu bewerten? Hinsichtlich der individuellen Freiheit hidngt das
Urteil davon ab, ob man davon ausgeht, dass die Biirger unterschiedliche
Priaferenzen in Bezug auf die Giiter besitzen, welche die Politik bereit-
stellt. Die 6konomische Finanzwissenschaft und Foderalismustheorie im
Anschluss an Tiebout und Oates geht von dieser Pramisse aus und bevor-
zugt dezentrale Systeme, in denen die Biirger “mit den Fiissen abstimmen”
konnen, indem sie in diejenigen Gemeinden oder Kantone ziehen, die das
thnen am attraktivsten erscheinende Biindel von Leistungen und Kosten
anbietet. Falls divergierende Priaferenzen tatsdchlich das zentrale Motiv fiir
interkommunale und interkantonale Mobilitét darstellten, miisste die Poli-
tikvereinheitlichung, wie sie durch den Horizontalfoderalismus angestrebt
wird, als problematisch beurteilt werden, da diese die Wahloptionen der
Individuen reduziert. Nun gibt es aber grosse Zweifel, ob man iiberhaupt
von unterschiedlichen Wiinschen in Bezug auf fundamentale 6ffentliche
Giiter wie Bildung ausgehen kann, und ob das Angebot der Gemeinden
oder Kantone an 6ffentlichen Giitern ein zentrales Umzugsmotiv darstellt
(kritisch: DeHoog, Lowery und Lyons 1990, eine umfassende Darstellung
zum Stand der Forschung hierzu liefert Blatter 2007a: 208—40). Wenn die
Biirgerinnen und Biirger aus anderen Motiven umziehen, dann ist die Har-
monisierung der Politik in Feldern wie der Bildungspolitik (durch den Ho-
rizontalfoderalismus oder durch die Verlagerung der Kompetenzen auf die
zentrale Ebene) nicht als Beschrankung, sondern als Forderung der Frei-
heit und als Steigerung des Nutzens des Einzelnen zu betrachten, da dann
in diesen Lebensbereichen keine Anpassungskosten entstehen.

Hinsichtlich des Kriteriums der formalen Gleichheit der Biirgerinnen
und Biirger liegt der Massstab fiir die Bewertung des Horizontalfoderalis-
mus eher beim Vergleich mit der alternativen Moglichkeit, Kompetenzen
ins eidgendssische Parlament zu verlagern. Denn im Horizontalféderalis-
mus besitzen die einzelnen Biirgerinnen und Biirger formal nicht das glei-
che Gewicht. Stattdessen wird hier die formale Gleichheit der Kantone
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gewihrleistet (durch die Veto-Option jedes einzelnen Kantons). Wihrend
bei den Wahlen zum Nationalrat und bei eidgendssischen Abstimmungen
die Stimme jeder Biirgerin (fast) gleich viel zéhlt!, ist dies beim Hori-
zontalfoderalismus nicht der Fall, da hier die Stimme Ziirichs gleichviel
zahlt wie die Stimme z.B. des Kantons Uri. Allerdings nimmt auch auf
eidgendssischer Ebene die Beeintrdchtigung der formalen Gleichheit der
Individuen zugunsten jener der Stdnde durch die formal notwendige und
faktisch relevante Ausweitung des Stdndemehrs immer mehr zu (Vatter
2008: 23-24). D.h. der Horizontalfoderalismus stellt eine Verletzung der
formalen Gleichheit der Schweizer Blirgerinnen und Biirger dar. Diese Be-
eintrachtigung zugunsten der formalen Gleichheit der Stinde ist aber ein in
der Schweiz seit langem etabliertes und auch bei der jiingsten Verfassungs-
reform (1999) bestitigtes Prinzip.

Im Rahmen einer Input-Perspektive wird die Kontrolle der Regierung
vor allem durch Wahlen und Abstimmungen sichergestellt (in der Termi-
nologie von Lauth entspricht das der “vertikalen accountability/Rechen-
schaftspflicht”). Der Horizontalfoderalismus fiihrt zu einer Verlagerung
von politischer Macht von den Parlamenten zu den Exekutiven. Da in den
schweizerischen Kantonen die Exekutiven genauso wie die Parlamentarier
direkt vom Volk gewéhlt werden, kann diese Verlagerung aus der Perspek-
tive der vertikalen accountability nicht als signifikante Verschlechterung
der Beaufsichtigung der Regierung durch das Volk betrachtet werden. An-
ders sieht es aus in Bezug auf die Kontrolle der Regierung im Rahmen des
Konzepts der sogenannten “horizontalen accountability”, welche spater im
Kontext der liberalen Output-Perspektive behandelt wird.

Input-Legitimation II: Die konsoziativ-deliberative Position

Theorien der konsoziativen und der deliberativen Demokratie setzen deut-
lich andere Schwerpunkte in Bezug auf die notwendigen Bedingungen, die
ein politisches System erfiillen muss, um als demokratisch legitim gelten
zu kénnen (vgl. z.B. Steiner et al. 2004 mit einem Uberblick iiber die Li-
teratur sowohl zum Konsozialismus als auch zur deliberativen Demokra-
tietheorie). Erstens ist in diesen Ansétzen nicht so sehr die Freiheit der In-

4 Der Foderalismus beeintrachtigt in der Schweiz die formale Gleichheit der Stimmen
auch bei den Nationalratswahlen, da die Mandate nach Kantonen vergeben und deswegen
die kleinen Parteien benachteiligt werden (Vatter 2008: 17).

pun -ueZ Aq X' 65T00CY0T0Z 0LE9-299T (/20T 0T/10p/wio0™/a|mAReiqputjuo//sdiy o1y papeojumod ‘2 ‘0TOZ ‘0.69299T

IpUOD pUe SWB L 841 39S *[9202/70/ET] U0 AliqiaUIUO AB1IM ‘ueznT

Rojm

a5UL0 | SUOLILLIOD BAER.D 3jqedtdde aup Aq pausencb a2 Sapie YO ‘88N JO Sajn1 10y ARIqIT aUIUQ /B]IM U0



256 Joachim Blatter

dividuen, sondern das Gemeinwohl der zentrale normative Referenzpunkt.
Zweitens gilt statt der formalen Gleichheit der Individuen die breite Inklu-
sion von relevanten Aspekten (identitdtsbasierte Gruppen, Informationen,
Interessen und Ideologien/Werte) als grundlegende Voraussetzung fiir die
Starkung des Gemeinwohls. Drittens ist es weniger die Kontrolle der Re-
gierung durch Wahlen als die argumentative und verstindigungsorientierte
Kommunikation aller Beteiligten welche notwendig ist, um dieses Ziel zu
erreichen.

Hinsichtlich der Qualitatskriterien fiir Demokratien, die sich aus der de-
liberativen Demokratietheorie ableiten lassen, ist die Tatsache von zentraler
Bedeutung, dass die Zunahme des Horizontalfoderalismus (im Vergleich
zur Entscheidungsfindung im eidgendssischen oder in den kantonalen Par-
lamenten) eine Verlagerung in zweierlei Hinsicht bedeutet: Erstens spie-
len die nach Mehrheitsprinzip gewihlten Exekutiv-Politiker eine grossere
Rolle als die nach Verhéltniswahlprinzip gewéhlten Parlamentarier, so dass
der Inklusivitdtsgrad der vertretenen Positionen sinkt. Zweitens werden die
Entscheidungsprozesse weniger offentlich.

Wie ist das aus der Perspektive der deliberativen Demokratietheorie zu
bewerten? Bzw. wie wirkt sich das hinsichtlich der Qualitét der politischen
Deliberation aus, wenn die Qualitit mit den folgenden drei Kriterien ge-
messen wird: “fact-regarding, other-regarding und future-regarding” (Offe
und Preuss 1991)? Nicht zufillig wurden soeben zwei leicht unterschied-
liche Fragen formuliert, denn es zeigt sich ein bemerkenswertes Schisma
in der Literatur zur deliberativen Demokratietheorie, vor allem in Bezug
auf die Relevanz und Konsequenz der Offentlichkeit von deliberativen
Prozessen. Wiahrend fast alle Theoretiker davon ausgehen (z.B. Goodin
1986), dass Offentlichkeit eine ganz zentrale Bedingung darstellt, um die
Qualitét politischer Argumentation und Entscheidungsfindung zu gewéhr-
leisten, wird dies von Querdenkern (z.B. Jon Elster), Praktikern (wie James
Madison) und Empirikern in Frage gestellt (vgl. MacCoun 2006; Meade
und Stasavage 2006; Steiner et al. 2004: 87-88). Offentlichkeit scheint
zwar das Niveau der Rechtfertigung einer vertretenen Position zu erho-
hen und zu bewirken, dass diese Position stirker mit dem Gemeinwohl
in Verbindung gebracht wird. Dafiir sinkt aber der Respekt vor anderen
Positionen, und Gegenargumente werden weniger stark aufgegriffen. In
konsensorientierten Systemen kommen diese problematischen Wirkungen
der Offentlichkeit weniger stark zum Ausdruck als in wettbewerbsorien-
tierten Systemen (Steiner et al. 2004: 128-31). Die negativen Wirkungen
der Offentlichkeit werden besonders dann deutlich, wenn man davon aus-
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geht, dass Deliberation (arguing) in der Realitét immer in Verbindung mit
positionsbezogenen Verhandlungen (bargaining) stattfindet, weil Offent-
lichkeit es den Akteuren deutlich schwieriger macht, eine einmal bezo-
gene Position wieder aufzugeben und so die Kompromissfindung massiv
erschwert wird (Meade und Stasavage 2006). Offentlichkeit reduziert auch
die Wahrscheinlichkeit, dass Kritik an den Positionen einer starken Fiih-
rungspersonlichkeit geilibt wird (ebd.). Fiir die Bewertung des Horizon-
talfoderalismus ist eine weitere empirische Erkenntnis sehr interessant.
So erldutert MacCoun (2006: 115) — mit Verweis auf Tetlock (2002) —,
dass Entscheidungstrager die Vor- und Nachteile von Policy-Alternativen
weniger systematisch (explizit) reflektieren, wenn sie um die Praferenzen
des Publikums wissen, als wenn ithnen diese nicht bekannt sind. Insbe-
sondere letzterer Aspekt ist deswegen relevant, weil wir die Zunahme des
Horizontalfoderalismus nicht isoliert, sondern im Kontext der gesamt-
haften Verdnderung des politischen Systems bewerten sollten. Aus einer
umfassenden Perspektive kann dann diese Zunahme des expertenlastigen
Horizontalfoderalimus als sinnvoller Ausgleich fiir Verdnderungen in an-
deren Bereichen interpretiert werden. Durch den zunehmenden Einsatz
von Meinungsumfragen verfiigen Parteipolitiker tiber immer genauere
Informationen beziiglich der in der Bevolkerung vertretenen Standpunkte
zu bestimmten Themen und richten sich danach aus. Dies reduziert die
reflexive Qualitiit ihrer politischen Ausserungen in &ffentlichen Arenen.
Ausserdem kann man davon ausgehen, dass sie die Interessen der Nicht-
wahlberechtigten weniger beriicksichtigen und damit in Bezug auf die
Kiriterien “other-regarding” und “future-regarding” ein Qualititsverlust zu
verzeichnen ist. Die Verlagerung von politischen Diskursen in nicht-6f-
fentliche Arenen und auf Experten stellt dann ein sinnvolles Gegengewicht
dazu dar. Ahnlich kann argumentiert werden, wenn wir beriicksichtigen,
dass die schweizerische Politik in den letzten Jahrzehnten in Bezug auf die
politische Kultur stirker wettbewerbsorientiert und weniger konsensorien-
tiert geworden ist. Mit Christoph Blocher hat eine Fiihrungspersonlichkeit
den offentlichen Diskurs in ungewohnlicher Weise wenn nicht beherrscht,
so doch massiv beeinflusst. Auch vor dem Hintergrund dieser Entwick-
lungen ist die Verlagerung in nicht-6ffentliche Expertengremien, die mit
dem Horizontalfoderalismus einhergeht, als Korrektiv zu deuten, das dem
Verlust von deliberativer Qualitét entgegensteuert.

Auch beziiglich des Inklusions-Kriteriums gibt es in der Literatur zur
deliberativen und konsensorientierten Demokratie widerspriichliche Po-
sitionen. Zum einen wird argumentiert, dass Deliberation dazu beitragen
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soll, nicht verallgemeinerbare Positionen im politischen Prozess heraus-
zufiltern, um zu einem verniinftigen Konsens zu kommen (Goodin 1986).
Aus dieser Perspektive wire die Machtverschiebung von den kantonalen
Parlamenten zu den kantonalen Exekutiven positiv zu bewerten, weil das
Wahlsystem und die Wihlerinnen diesen Grundgedanken insofern bereits
umsetzen, als in den Exekutiven radikalere Parteien und Personen deutlich
weniger vertreten sind als in den Parlamenten (Vatter 2002). Damit ist es
auch leichter, einen Konsens zu erzielen. Andere Vertreter der deliberativen
Demokratietheorie betonen allerdings die wichtige Rolle von Stimmen aus
der “politischen Peripherie” fiir die Qualitdt von politischen Diskussionen,
weil damit die Gefahr des “group-think” reduziert wird (Dryzek und Nie-
meyer 2007). Aus dieser Perspektive ist die Machtverschiebung von der
Legislative zur Exekutive in Bezug auf die zu erwartende Qualitdt der De-
liberation negativ zu beurteilen, da in der Legislative ein breiteres Spek-
trum politischer Positionen vertreten ist. Ahnlich wie bei der aggregativen
Input-Perspektive ldsst sich auch hier feststellen, dass die Verschiebungen
im Spektrum deliberativer Qualitétskriterien, die sich mit dem Horizontal-
foderalismus ergeben, der etablierten politischen Kultur entsprechen. Im
Vergleich zu Wettbewerbsdemokratien hat das schweizerische Konkor-
danzsystem schon immer Positionen der Mitte gegeniiber Aussenseiter-
Positionen bevorteilt. Wenn diese institutionalisierte kulturelle Praferenz
mit dem Erstarken der Fliigelparteien Griine und SVP etwas ins Wanken
geraten ist, d