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Einleitung

Katrin Praprotnik / Flooh Perlot

Das Lehrbuch gliedert sich in die fiinf Teile Politisches System, Akteur*innen, Institutio-
nen, Wahblen und Beteiligung sowie Prozesse. Zu jedem Teil haben namhafte Autor*innen
Beitrdge verfasst. Bei der Auswahl der Autor*innen wurde auf eine moglichst gleich-
berechtigte Einbindung von Frauen und Minnern sowie von unterschiedlichen For-
schungsstandorten geachtet. Wir sind froh, dass uns das iiber weite Strecken gelungen
ist und wir Thnen einen vielfiltigen Blick auf das politische System Osterreichs und die
heimische Forschungslandschaft prisentieren kénnen.

Teil 1 Politisches System thematisiert die Grundlagen. Daniela Ingruber (Universitit
fiir Weiterbildung Krems) stellt die ésterreichische Demokratie und damit in enger
Verbindung die dsterreichische Bundesverfassung vor. Im Anschluss erkliren Peter Buf3-
jager und Mathias Eller (beide Universitit Innsbruck/Institut fiir Foderalismus) den
heimischen Féderalismus. Der Foderalismus ist ein Grundprinzip unserer Verfassung
und sein Verstindnis Voraussetzung fiir jenes des politischen Systems.

Teil 2 widmet sich den zentralen Akteur*innen im politischen System Osterreichs.
Es sind dies die Wihler*innen, die politischen Parteien und die Medien. Zu Beginn
beschreibt Dimitri Prandner (Johannes Kepler Universitit) die Gesellschaft und Werte
Osterreichs. Marcelo Jenny (Universitit Innsbruck) stellt die Parteien und das Parteien-
system vor. Er thematisiert damit nicht nur die einzelnen Parteien selbst, sondern auch
deren Zusammenspiel untereinander. Abschliefend widmet sich Josef Trappel (Univer-
sitdt Salzburg) den Medien als vierte Gewalt. Hier werden das Mediensystem und die
Rolle der Medien thematisiert.

Teil 3 prasentiert die Institutionen des politischen Systems. Es beginnt Katrin Praprot-
nik (Universitdt Graz) mit einer Beschreibung des Parlaments und damit des National-
rats und des Bundesrats. Im Anschluss thematisieren Michael Imre (Universitit Mann-
heim), Svenja Krauss und Thomas M. Meyer (beide Universitit Wien) die Regierungen
und Regierungsbildungsprozesse in Osterreich. Auf die Linderebene blicken Martin
Dolezal (Universitit Salzburg/Universitit Graz/Institut fiir Hohere Studien) und Franz
Fallend (Universitit Salzburg). Es werden die Landtage und die Landesregierungen
beschrieben. Kathrin Stainer-Himmerle (Fachhochschule Kirnten) blickt auf die Ge-
meinden. Ludger Helms und Philipp Umek (beide Universitit Innsbruck) widmen sich
dem Amt des*der Bundesprisidenten*Bundesprisidentin. Sarah Meyer (Universitdt fiir
Weiterbildung Krems) geht auf die Rolle Osterreichs in der Europiischen Union ein.
Den Institutionenteil schlieffen Martin Dolezal (Universitit Graz/Universitit Salzburg/
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Institut fir Hohere Studien), Klaus Poier und Hedwig Unger (beide Universitidt Graz)
mit dem Kapitel Gerichtsbarkeit. Der Rechtsstaat sowie die Gleichheit aller vor dem
Rechtsstaat sind wesentliche Grundpfeiler unserer Demokratie.

Teil 4 beschreibt mit Wahlen und Beteiligung einen wesentlichen Teil des politischen
Systems und widmet sich den Méglichkeiten fiir Mitbestimmung im Rahmen von
Wahlen sowie politischer Partizipation abseits von Wahlen. Den Anfang machen Flooh
Perlot und Peter Filzmaier (Universitit fiir Weiterbildung Krems/Universitit Graz) mit
dem Beitrag Wahlrecht. Vorgestellt wird das Wahlrecht auf Gemeinde-, Landes-, Bun-
des- und EU-Ebene. Darauf aufbauend folgen Julia Partheymiiller und Lena Maria Hu-
ber (beide Universitit Wien) mit dem Thema Wahlkampf. Sie greifen die Dreigliede-
rung Parteien, Wihler*innen, Medien auf und setzen sie in Kontext zu Wahlen. Sylvia
Kritzinger und Markus Wagner (beide Universitit Wien) blicken auf die Biirger*innen
als Wihler*innen sowie deren Wahlverhalten. Patricia Oberluggauer (Universitit fiir
Weiterbildung Krems) beleuchtet die etablierten Instrumente der direkten Demokratie
und damit die Partizipation abseits des Wahlkampfes.

Teil 5 des Buches umfasst die Prozesse des politischen Systems. In diesem Teil werden
konkrete Beispiele fiir inhaltliche Politik geliefert. Die hier exemplarisch ausgewihlten
Prozesse sind jene Politikbereiche, die fiir Osterreich, insbesondere in den letzten Jahren,
bestimmend waren. Die Sozialpolitik ist ein wesentlicher Politikbereich, weil sie dem
Charakter Osterreichs, insbesondere in den Jahrzehnten nach dem Zweiten Weltkrieg,
als korporatistisches Land Rechnung trigt. Laurenz Ennser-Jedenastik (Universitit
Wien) stellt die Sozialpolitik und die Sozialpartnerschaft vor. Mit der Umweltaktivistin
Greta Thunberg und der Fridays for Future-Bewegung erlangte die Klimapolitik Priori-
tit in der 6ffentlichen Debatte. Bei der Nationalratswahl 2019 war sie bestimmendes
Thema. Sarah Nash (Universitit fiir Weiterbildung Krems) und Reinhard Steurer (Uni-
versitit fiir Bodenkultur Wien) blicken auf diesen Themenbereich. Die Fliichtlingskrise
und ihre Auswirkungen bestimmten seit 2015 die 6ffentliche Debatte, dies fand einen
Hohepunke bei der Nationalratswahl 2017. Sieglinde Rosenberger (Universitit Wien)
erarbeitet die Migrations- und Integrationspolitik in Osterreich.

Selbstverstandnis

Das Lehrbuch méchte, wie der Titel bereits verrit, Basiswissen und Forschungseinbli-
cke zum politischen System Osterreichs vermitteln. Unter dem Begriff Basiswissen ver-
stehen wir die Fakten, Daten und Zahlen zum Thema politisches System Osterreichs.
Es geht beispielsweise um die Kenntnis der Inhalte der Bundesverfassung, des Partei-
en- und Mediensystems oder der Moglichkeiten zur politischen Partizipation. Dieses
Wissen ist in unseren Augen die Grundlage fiir das weitere Studium und das spitere
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Einleitung

Berufsleben. Dariiber hinaus méchte das Lehrbuch Einblicke in die politikwissenschafi-
liche Forschung geben, denn das Studium der Politikwissenschaft ist nicht die Verlin-
gerung des schulischen Geschichtsunterrichts und spitere Politikwissenschaftler*innen
sind keine Lexika. Das Studium soll dazu befihigen, eigene Forschungsfragen entwi-
ckeln und beantworten zu kénnen. Es geht um die Gestaltungs- und Innovationskraft
der Wissenschaft. Dazu méchten wir mit diesem Lehrbuch einen Beitrag leisten. Die
Autor*innen kombinieren in ihren Beitrigen daher immer Faktenwissen auf der einen
Seite mit konkreten Forschungsergebnissen und Hinweisen auf Forschungsprojekte auf
der anderen Seite.

Struktur der Beitrdge

Um einen méglichst einfachen Zugang in die verschiedenen Themen zu erméglichen,
folgen alle Beitrige der selben Struktur entlang der folgenden Hauptkapitel. In der
Einleitung finden Sie jeweils die zentralen Begriffe des vorliegenden Beitrags definiert.
Auflerdem werden Sie mit den entsprechenden Konzepten der Analyse vertraut ge-
macht, die im Folgenden angewandt werden. Im Kapitel Gegenwiirtige Situation fin-
den Sie eine Darstellung der derzeitigen Lage zum jeweiligen Thema. Die derzeitige
Lage definiert sich nicht anhand eines konkreten Datums. Sie ist entweder abgesteckt
durch den giiltigen Rechtsrahmen und/oder umfasst jene Ereignisse der jiingeren Ver-
gangenheit, die mafigeblich fiir eben diese gegenwirtige Situation sind. Das dritte und
vierte Kapitel dienen der Einordnung der gegenwirtigen Situation durch Blicke auf die
osterreichische Geschichte einerseits und auf andere Linder andererseits. Im Kapitel
Rabmenbedingungen und geschichtlicher Hintergrund werden die zentralen Entwicklun-
gen seit dem Beginn der 2. Republik aufgearbeitet. Es handelt sich dabei nicht um
eine chronologische Auflistung aller Einzelereignisse, sondern um eine Beschreibung
der wesentlichen Etappen, die fiir ein besseres Verstindnis der gegenwirtigen Situation
notwendig sind. Im Kapitel Einordnung des dsterreichischen Falls liefern die Autor*innen
Vergleiche mit anderen Lindern. Als Vergleichslinder werden grundsitzlich die Mit-
gliedslinder der Organisation fiir wirtschaftliche Zusammenarbeit und Entwicklung
(OECD) herangezogen, wobei je nach Thema bezichungsweise auch nach Datenver-
fugbarkeit einzelne oder alle Staaten ausgewihlt werden. In der internationalen OECD
sind 38 Lander Mitglied, die sich fiir Vergleiche aufgrund vieler Gemeinsamkeiten, aber
auch spannender Unterschiede gut eignen. Schliefflich widmet sich in allen Beitrigen
das Schlusskapitel den Herausforderungen fiir die Zukunft. Die Autor*innen thematisie-
ren etwaigen Reformdruck und damit in Verbindung mégliche Entwicklungen in der

kommenden Zeit.
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Dariiber hinaus finden Sie in den Beitrigen Informationsboxen zu Forschungsergeb-
nissen, Forschungsprojekten und Anschaulichem. Die Informationsbox Forschungs-
ergebnisse stellt einen Forschungsablauf in kompakter Form dar. Die Verbindung
zwischen einer spannenden Fragestellung und deren Beantwortung durch empirische
Daten wird so sichtbar. Die Informationsbox Forschungsprojekt weifit Sie auf aktuelle
oder abgeschlossene Forschungsprojekte im In- oder Ausland hin. In Summe zeigt sich
dadurch die Bandbreite der politikwissenschaftlichen Forschung. SchliefSlich liefert die
Informationsbox Anschauliches Interviews, praktische Beispiele oder einfach Spannen-
des zum Thema des jeweiligen Beitrags. Mit diesen Einblicken sollen Sie eine weitere
Perspektive bekommen.

Homepage als Lern- und Ubungsplattform

Das Lehrbuch wird durch eine Homepage (www.politisches-system.at) unterstiitzt.
Diese beinhaltet zusitzliches Material, das Sie beim Erarbeiten der Inhalte zum politi-
schen System Osterreichs — auch interaktiv — bestméglich unterstiitzen soll.

So finden Sie online zu jedem Kapitel die Musterlésungen zu den Ubungsfragen.
Die Fragen zielen — ungefihr im Ausmaf$ von 50:50 — sowohl auf eine reine Wissens-
iberpriifung als auch auf das Verstindnis der Inhalte ab. Die unterschiedliche Art der
Fragestellung kann durch folgendes Beispiel anschaulich gemacht werden. Die Frage
,Welche Parteien sitzen im Osterreichischen Nationalrat? ist eine andere als , Wieso
wird im Zusammenhang mit der Anzahl der Parteien im Nationalrat von einer Norma-
lisierung des Parteiensystems gesprochen?®. Fiir die Beantwortung der ersten Frage ist
es ausreichend, sich die Parteinamen zu merken. Zur Beantwortung der zweiten Frage
aber miissen Sie bereits den Zusammenhang zwischen einem Verhiltniswahlrechtssys-
tem und der Parteienlandschaft kennen, um zu wissen, dass Ersteres in der Regel mit
einer hoheren Anzahl an Parteien einhergeht, als dies in der Geschichte des heimischen
Parteiensystems der Fall war. Durch die Kombination an Wissens- und Verstindnis-
fragen konnen sie selbst iiberpriifen, ob Sie bestimmte Themen lediglich auswendig
gelernt haben oder bereits in der Lage sind, Konzepte korrekt auf neue Fragestellungen
anzuwenden. Beide Elemente sind wichtig. Letzteres braucht es zur Ausbildung der
eigenen Personlichkeit als Wissenschaftlerin. Auflerdem finden Sie Tipps fiir weiter-
fithrende Literatur und Daten.
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Einleitung

Zielsetzung

Das vorliegende Lehrbuch méchte die zentralen Aspekte des politischen Systems, sei-
ner Akteur*innen und Institutionen sowie der Prozess verstindlich machen. Dariiber
hinaus hoffen wir, dass Sie die Verbindung von Basiswissen und Forschungseinblicken
anregt, selbststindig spannende Fragestellungen zu entwickeln und nach Méglichkeiten
zu suchen, wie diese beantwortet werden kénnen.

Und zum Schluss ...

Wir mochten uns an dieser Stelle bei allen bedanken, die uns bei der Umsetzung des
Lehrbuchs im Rahmen des Forschungsprojekts Austrian Democracy Lab (ADL) unter-
stiitzt haben. Ein herzliches Dankeschén geht insbesondere an die beteiligten Autor*in-
nen. Thr Fachwissen und ihr Engagement haben dieses Lehrbuch erst moglich gemacht.
Besonderer Dank gilt auch Frau Nadja Pohorely, die die Entstehung dieses Lehrbuch als
studentische Mitarbeiterin begleitet hat. Schlieflich méchten wir uns bei Thnen, liebe
Leser*innen, fiir Thr Interesse bedanken.

Wenn Sie Feedback fiir uns haben, dann melden Sie sich gerne bei uns. Sie finden
unsere Kontaktdaten auf der Homepage des Lehrbuchs. Wir freuen uns, Sie ein Stiick

weit in Threm Studium begleiten zu kénnen.
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Teil 1:
Politisches System
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Demokratie und Verfassung

Daniela Ingruber

Zusammenfassung

Dieses Kapitel geht einigen Herausforderungen der Demokratie aus heutiger Sicht nach,
wirft einzelne Blicke auf die Vergangenheit und versucht, eine Verbindung zwischen De-
mokratie und Verfassung herzustellen, insbesondere vor dem Hintergrund, dass Demo-
kratie Arbeit bedeutet und nicht bloR aus Rechten besteht, sondern ebenso Pflichten von
den Biirger*innen einfordert.

Osterreich ist eine demokratische Republik. Es handelt sich dabei um eine repréisentative
Demokratie mit einzelnen Aspekten von direkter Demokratie.

Die Osterreichische Bundesverfassung ist mit ihren mehr als 100 Jahren verhéltnismaRig
alt. Sie basiert auf einem kurzen Basistext, verfasst von Hans Kelsen, der im Laufe der
Jahrzehnte haufig erganzt wurde. Dadurch wirkt die dsterreichische Bundesverfassung
uniibersichtlich und fragmentiert, garantiert aber dennoch - wie aktuelle Krisensituatio-
nen gezeigt haben - eine stabile Demokratie in Osterreich.

Das Bundes-Verfassungsgesetz (B-VG) beruht auf vier Prinzipien (auch Baugesetze ge-
nannt) und mehreren Staatszielbestimmungen. Die Prinzipien (demokratisch, repub-
likanisch, bundesstaatlich und rechtsstaatlich) haben weit mehr Gewicht als die Ziel-
bestimmungen und kénnen nur mit einer Zweidrittelmehrheit im Nationalrat plus einer
Volksabstimmung verandert werden (= Gesamtanderung der Verfassung).

Das wahrscheinlich bekannteste Staatsbestimmungsziel stellt die Neutralitdt dar. Entge-
gen weitldufiger Meinung ware eine Volksabstimmung fiir inre Abschaffung verfassungs-
rechtlich nicht notwendig, politisch aber sehr wohl.

Durch die dsterreichische Verfassung zieht sich Pragmatismus. Werte hingegen unterlie-
gen eher dem Interpretationsspielraum, als dass sie direkt in die Verfassung geschrieben
worden wdren.

Neben der Bundesverfassung besitzt jedes Bundesland seine eigene Landesverfassung.
In diesen stehen einige Besonderheiten, die in anderen Landern nicht Erwdhnung finden.
So war die direkte Demokratie in Vorarlberg schon festgeschrieben, als man in manch

anderem Bundesland noch nicht einmal dartiber diskutierte.
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1. Einleitung

Ein Lehrbuch zum Thema Demokratie muss fast zwangsweise mit drei bekannten Wor-
ten beginnen: ,Es war einmal ...,“ denn Demokratie befindet sich stets im Wandel,
wird in verschiedenen Lindern, Regionen, Kulturen und zu verschiedenen Zeiten an-
ders interpretiert, gelebt und herausgefordert. Im Namen der Demokratie wird weltweit
viel versprochen, nicht alles gehalten. In ihrem Auftrag werden Kriege gefiithrt, Men-
schen- und Grundrechte verteidigt und viel zu oft verraten. Demokratie schiitzt das In-
dividuum und geht auf Vielfalt und Diversitit ein wie kein anderes Herrschaftssystem
(Gérlach 2021, 7), und doch kann sie ihre Bevélkerung nicht vor allem schiitzen, auch
wenn sie es versuchen muss und der Versuch selbst nicht immer gewiinscht ist.

Demokratie gilt als Begriff, der Hoffnungen auf ein gutes Leben beinhaltet und daher
positiv bewertet wird (Lessenich 2019, 7). In vielen Staaten ist das noch immer so, nicht
unbedingt in Osterreich, wo sie als etabliertes System lange Zeit kaum wahrgenommen,
sondern fiir selbstverstindlich gehalten wurde. Demokratie, das ist die Idee der Volks-
herrschaft. Konkrete Bedeutung hat das wenig, denn die Umschreibungen von Demo-
kratie waren immer schon schwammig. Kaum eine Staatsform ist mit so hohen — zuwei-
len diffusen — Erwartungen und dementsprechend vielen Enttiuschungen verkniipft,
nicht zuletzt weil sich mit ihr die Vorstellung einer gewissen Heilserwartung verbindet,
dass alles stets besser werden kann. Dementsprechend kommt die Demokratie ins Wan-
ken, wenn dieses Versprechen nicht gehalten wird, wobei nur eine Demokratie Storun-
gen aushilt, zumal sie das einzig lernfihige System ist (de Weck 2021, 203 und 218).

1.1 Merkmale einer Demokratie

In der osterreichischen Bundesverfassung ist die Demokratie als Prinzip festgeschrie-
ben, und das gleich im ersten Satz (Art 1 B-VG). Sie wird damit zwar nicht fiir immer
garantiert, doch dieses Prinzip schiitzt sie gemeinsam mit anderen Prinzipien, Staats-
zielbestimmungen und weiteren Regeln (siche Abschnitt 4.). Der Grundstein wurde
in der Verfassung von 1920 gelegt, spiter Vieles hinzugefiigt, teils um die Demokratie
zu stirken, teils um einem Gesetz politischen Nachdruck zu verleihen, und manchmal
einfach, weil eine Demokratie nur dann zeitgemifd bleiben kann, wenn sie angepasst
wird — sofern das nicht zu intensiv geschieht (sieche Abschnitt 3.).

So wenig einheitlich Definitionen sein mégen, so sind einige Aspekte essenziell fiir
eine Demokratie; allem voran das allgemeine (alle Staatsbiirger*innen ab einem be-
stimmten Alter), gleiche (jede Stimme zihlt gleichwertig), personliche (keine Stellver-
treter*innen fiir die Wahl), geheime (es darf nicht feststellbar sein, wer wen wihlt/
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Demokratie und Verfassung

gewihlt hat) und unmittelbare (entweder eine konkrete Person oder eine Gruppe/Partei
wird gewihlt) Wahlrecht (u.a. Art 26 B-VG), das die Mitbestimmung des Volkes garan-
tiert. Wobei der Begriff Mitbestimmung irrefithrend ist, zumal in einer Demokratie das
Volk den Souverin darstellt und jene, die durch Wahlen bestimmt werden, nur seine
Vertreter*innen sind, die jederzeit wieder entlassen werden kénnen — auch das ist fixer
Bestandteil einer Demokratie: die Moglichkeit der Abwahl bzw. Absetzung. In Oster-
reich gibt es hierzu die Besonderheit, dass sich die einzelnen Akteur*innen in gewisser
Weise gegenseitig kontrollieren und auch absetzen kénnen. So kann der*die Bundes-
prisident*in die Bundesregierung entlassen (Art 70 Abs 1 B-VG), muss dabei aber be-
denken, wie die Mehrheitsverhiltnisse im Nationalrat sind. Er/sie kann — auf Vorschlag
der Bundesregierung — ebenso den Nationalrat auflésen (Art 29 Abs 1 B-VG), was
unweigerlich zu Neuwahlen fithrt. Der Nationalrat wiederum kann eine Volksabstim-
mung zur Absetzung des*der Bundesprisidenten*Bundesprisidentin in die Wege leiten.
Lehnt die Bevélkerung die Absetzung ab, hat das Folgen fiir den Nationalrat, der somit
aufgeldst ist (Art 60 Abs 60 B-VG). Was nach einem Spiel klingt, ist nichts anderes
als eine komplexe Absicherung, damit das Volk der Souverin und in Kontrolle dessen
bleibt, was im Staat geschieht.

Als elementar fiir eine Demokratie gilt die Gewaltenteilung, die in der 8sterreichi-
schen Verfassung verankert ist mit Legislative (die gesetzgebende Gewalt, das Parla-
ment), Exekutive (Regierung und Verwaltung) und Judikative (Gerichte), wobei diese
Aufteilung auch in den Bundeslindern gilt. Zudem verlangt eine Demokratie festgelegte
Formen, wie Entscheidungen zu treffen sind. Das sind einerseits Abstimmungen der
Bundesversammlung (Art 38-40 B-VG), die in Osterreich aus zwei Kammern, dem
Nationalrat und dem politisch eher schwachen Bundesrat besteht, andererseits eine Re-
gierung, die durch freie Wahlen legitimiert ist, auch wenn sie nicht direkt gewihlt wird —
und dazu gehérend ein freies Parteiensystem. Weiters notwendig sind als Minimum ein
Festschreiben der Grundrechte (meist als Teil einer Verfassung) und der Gesetze.

Abgesehen von diesen Mindeststandards kann eine Demokratie direkt/unmittelbar
sein, was bedeutet, dass die Bevolkerung nicht vertreten wird, sondern alle Entschei-
dungen selbst fillt. Osterreich hingegen ist eine mittelbare/reprisentative Demokratie.
Seine wahlberechtigte Bevolkerung bestimmt durch Wahlen Personen, die sie fiir einen
festgelegten Zeitraum vertreten. Das bedeutet nicht, dass die Bevolkerung dadurch ihre
Souverinitit aufgibt. Zudem kénnen manche Entscheidungen plebiszitir, iiber die di-
rekte Demokratie, geregelt werden. In Osterreich sind das etwa Volksbegehren, Volks-
befragung und Volksabstimmung. Erst seit Kurzem wird damit experimentiert, diese
verstirke einzusetzen und um einige Werkzeuge zu erweitern, wie die Biirger*innenrite,
die zwar in Vorarlberg schon lange fest verankert sind, in anderen Bundeslindern aber
selten und im Bund erstmals mit dem Klimarat im Jahr 2022 umgesetzt wurden (siche
dazu Nash/Steurer in diesem Band).
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1.2 Begriffsbestimmung Demokratie

Definition

Das Wort Demokratie ist aus dem Altgriechischen entlehnt und bedeutet wértlich Volks-
herrschaft und im weiteren Sinne, dass die Bevdlkerung regiert. Da sie das in groReren
Verbanden schwer direkt machen kann, werden Vertreter*innen gewdhlt (= reprasenta-
tive Demokratie). Essenzielle Merkmale einer Demokratie sind allgemeine, geheime, freie
und gleiche Wahlen, die Garantie der Grundrechte (insbes. Meinungsfreiheit), Minder-
heitenrechte, Menschenrechte, Gewaltenteilung und eine Opposition. Méglichkeiten der
direkten Demokratie gehéren mehr und mehr zum fixen Bestandteil einer Demokratie,
um die Bevdlkerung deutlicher an den Entscheidungsprozessen teilhaben zu lassen.

Das lateinische Wort ,,res publica“ bedeutet eigentlich eine 6ffentliche Angelegenheit.
Das wichtigste Merkmal einer Republik ist es, keine Monarchie zu sein. Statt eines in
Erbfolge bestimmten Herrschers steht an der Spitze ein*e gewahlte*r Prasident*in.
Eine Republik muss nicht unbedingt eine Demokratie sein, hdufig aber ist dies der Fall.

Eine Verfassung stellt das wichtigste Rechtsdokument in einem (demokratischen)
Staat, einem Bundesstaat oder auch einem Staatenbund dar. Sie ist eine Art Vertrag
und aus ihrem Text leitet sich das gesamte Rechtssystem eines Staates ab, wobei dies
kein durchgehender Text sein muss, sondern aus verschiedenen Teilen bestehen kann,
die zu unterschiedlichen Zeitpunkten entstehen. Eine Verfassung regelt den Aufbau
des Staates, die Gewaltenteilung, die elementaren Normen, die wiederum aus Rechten
und Pflichten bestehen. Werte spielen dabei eine ebenso wichtige Rolle wie Zielbestim-
mungen. Verfassungen kénnen gedndert und erganzt werden, doch muss auch dies in
der Verfassung geregelt sein.

Demokratie wird als die Herrschaft des Volkes verstanden, dennoch wird selten von der
Bevélkerung gesprochen, sondern eher iiber sie. Im Mittelpunkt stehen stattdessen Po-
litiker*innen, Organisationen und Institutionen, Verbinde. Die Bevélkerung hingegen,
das sind jene, die zuweilen despekdierlich als ,der kleine Mann®, ,die kleine Frau“ oder
die Normalbiirger*innen bezeichnet werden. Dabei gilt Demokratie als jenes politische
System, das der oder dem Einzelnen am meisten Moglichkeit fiir die Entfaltung des
eigenen Potenzials bietet. Das wird ermdglicht durch gewisse Freiheiten, durch Schutz
und durch Regeln, die diese Freiheiten garantieren, aber auch mit Pflichten im Sinne
der Gemeinschaft versehen. — Hannah Arendt stellte dazu fest, dass es Freiheit ohne Re-
geln nirgendwo geben kénne (Arendt 2018, 49). Denn trotz aller individuellen Rechte
bezieht sich Demokratie immer auf die Gemeinschaft (Nancy 2019) — gegeniiber an-
deren Staatsformen mit dem feinen Unterschied, dass sie das Individuum nicht vergisst
und dabei auch Minderheiten mitdenkt.
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Ungefihr so sieht eine liberale Demokratie aus, und es wird viel von ihr verlangt.
Weder wird sie je vollkommen sein noch all die Erwartungen erfiillen kénnen, die in
sie hineininterpretiert werden (Gérlach 2021, 1 und 7). Colin Crouch kritisierte dies
nachhaltig: ,Solange uns nur die einfache Unterscheidung zwischen Demokratie und
Nichtdemokratie zur Verfiigung steht, sind allen Diskussionen um den Gesundheits-
zustand unseres politischen Systems enge Grenzen gesetzt.“ (Crouch 2008, 30).

Einfach ist es tatsichlich nicht, denn die Unterscheidung wiirde voraussetzen, dass
man Demokratie und Nichtdemokratie ganz klar definieren kénne. Manche Worter
werden allerdings so hiufig verwendet, gelobt oder kritisiert, dass irgendwann nicht
mehr klar ist, was sie bedeuten. Demokratie ist solch ein Wort. Schon Hans Kelsen,
der ,Vater der Osterreichischen Bundesverfassung, sah das so: ,,Gerade darum aber
verliert es — wie jedes Schlagwort — seinen festen Sinn. Weil man es — dem politischen
Modezwang unterworfen — zu allen méglichen Zwecken und bei allen méglichen An-
lissen beniitzen zu miissen glaubt, nimmt dieser missbrauchteste aller politischen Be-
griffe die verschiedensten, einander oft sehr widersprechenden Bedeutungen an [...]"
(Kelsen 2018, 7). Dennoch existieren einige Voraussetzungen (siche dazu Box Defi-
nition).

1.3 Nicht jede Demokratie ist liberal

Gegen Ende der zweiten Hailfte des 20. Jahrhunderts, als immer mehr Demokratien
entstanden und andere bereits in ihre Jahre kamen, machten sich Gewdhnungseffekte
deutlich. Man musste nicht mehr um die Demokratie kimpfen, denn man hatte sie
ja. So setzte eine gewisse Langeweile ein und mit ihr das Gefiihl, dass sich die Demo-
kratiequalitit verschlechtere. Zunichst wurde das vor allem in der Theorie beschrieben
(Narr 2001, 33-40), spiter (in den 2010er-Jahren) machte sich die Idee auch in der
Bevélkerung breit. Colin Crouch nahm sich 2004 des Themas an und beschleunigte
mit seinem Buch Postdemokratie die Diskussion. ,Der Begriff Postdemokratie kann uns
dabei helfen, Situationen zu beschreiben, in denen sich nach einem Augenblick der De-
mokratie Langeweile, Frustration und Desillusionierung breitgemacht haben; in denen
die Reprisentanten michtiger Interessensgruppen, die nur fiir eine kleine Minderheit
sprechen, weit aktiver sind als die Mehrheit der Biirger, wenn es darum geht, das poli-
tische System fiir die eigenen Ziele einzuspannen; [...].“ (Crouch 2008, 30). Das Bild
der abgehobenen Politiker*innen, die eher ihre Interessen verfolgen, als im Dienste
des Souverins, der Bevélkerung, zu agieren, wurde damit nicht erstmals beschrieben
(Weber 1964), doch passte das Buch in eine Zeit des zunehmenden Misstrauens gegen
Eliten im allgemeinen, Politiker*innen im Besonderen und prigte damit sowohl die
Vorstellung von als auch die Kritik an der Demokratie.
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Insgesamt wurde die Demokratie damals — insbesondere auf wissenschaftlicher Ebe-
ne — immer wieder kritisiert, wobei man unterscheiden muss zwischen jenen, die sie
als zu schwach und zu wenig ausgebildet betrachteten, und jenen, die sie als zu liberal
empfanden. Zu Letzteren gehorten und gehéren der ungarische Ministerprisident Vik-
tor Orbdn, die polnische Regierung und in den USA der ehemalige Prisident Donald
Trump, um nur einige zu nennen. Sie niitzten diese Kritik, um die Demokratie ihrer
Staaten autoritirer zu gestalten, und umschrieben dies mit der Notwendigkeit einer ,,il-
liberalen Demokratie®, ein Begriff, der Orbdn zugeschrieben wird, wobei Orbén selbst
laut Mounk lieber von einer ,hierarchischen Demokratie“ spricht. Mounk beschreibt
eine solche so: , Eine hierarchische Demokratie erlaubt es einem gewihlten Regierungs-
chef, den Willen des Volkes (zumindest so, wie er ihn selbst interpretiert) umzusetzen,
ohne Zugestindnisse an die Rechte und Interessen von Minderheiten machen zu miis-
sen. [...] Was es von einer liberalen Demokratie, wie wir sie kennen, unterscheidet, ist
nicht der Mangel an Demokratie — sondern der Mangel an Respeke fiir unabhingige
Institutionen und die Rechte des Einzelnen (Mounk 2018, 29). Noch kritischer sieht
es de Weck: , Die illiberale Demokratie ist die Demokratie der Antidemokraten — und
eine neue Art, Diktaturen zu legitimieren® (de Weck 2021, 19).

Gerade an jenem Punkt, dem fehlenden Respekt oder einer gewissen Ignoranz ge-
geniiber den demokratischen Institutionen, leidet ein Teil der Demokratien oder wird
dabei ,zu Fall gebracht® (Levitsky/Ziblate 2018, 11). Typische Merkmale dafiir sind die
polemische Sprache, die sich auch gegen die Demokratie an sich wendet, der Zweifel
an der Legitimitit des Agierens der politischen Gegner*innen, die Riicknahme von
Meinungs- und Pressefreiheit sowie das Schweigen zu oder Tolerieren von Gewalt (Le-
vitsky/Ziblatt 2018, 31). Wenn die Demokratie sich nach riickwirts entwickelt bzw. es
in einigen Staaten derart eingerichtet wird, dass dies vorprogrammiert ist, dann hat die
Bevélkerung immer einen Anteil daran, so Przeworski (2020, 216). Er argumentiert
aber auch, dass das Vorhersehen einer negativen Entwicklung nicht immer leicht ist und
ausgerechnet jene, die von den Entwicklungen zunichst profitieren, vorhersehen miiss-
ten, was geschieht (Przeworski 2020, 2014). Somit hat die Bevélkerung immer Anteil
am Niedergang eines Systems oder an negativen Entwicklungen, miisste aber, um dies
aufzuhalten, zuweilen gegen die eigenen Interessen agieren. Manow wiederum schreibt,
dass die Debatte, ja sogar der Streit rund um Demokratie, zu eben dieser gehére (Ma-
now 2020, 139), und er meint zudem, dass all die Streits und Proteste beweisen, dass
sich die Demokratie verbessert (,,demokratisiert®) habe. Dies sei der Fall, weil man eben
protestieren und streiten kdnne, vor allem aber, weil man das nur tue, wenn man sich
seiner Rechte bewusst sei (Manow 2020, 13). Dazu wiederum ist Voraussetzung, dass
es eine Verfassung gibt, in der dies festgehalten ist.
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2. Gegenwartige Situation

Die 6sterreichische Demokratie schien lange Zeit sehr stabil. Eine Zisur gab es am
17. Mai 2019, als der Name einer spanischen Insel zum Symbol fiir eine Innenpolitik
wurde, die sich weniger an den Wiinschen der Bevélkerung orientiert als am Eigen-
interesse. Weber beschrieb dieses Phinomen schon 1919 in seinem berithmten Buch
Politik als Beruf: ,Es gibt zwei Arten, aus der Politik seinen Beruf zu machen. Entweder:
man lebt ,fiir* die Politik — oder aber: ,von‘ der Politik. Der Gegensatz ist keineswegs ein

exklusiver” (Weber 1964, 15).

2.1 Ibiza-Video und Folgen

Das sogenannte Ibiza-Video, das — im Jahr 2017 heimlich gedreht — zwei 6sterreichi-
sche Politiker im Gesprich mit einer vermeintlich russischen Oligarchentochter zeigt,
wurde einige Jahre spiter nicht nur zum Objekt polizeilicher Untersuchungen, sondern
fihrte auch zum Ende der politischen Karrieren der beiden im Video agierenden Poli-
tiker. Brisant dabei war, dass einer von ihnen, Heinz-Christian Strache, zum Zeitpunkt
der Videoverdffentlichung Vizekanzler war. In der Folge kam es wenige Tage spiter
zum Misstrauensantrag gegeniiber der gesamten tiirkis-blauen Bundesregierung unter
Sebastian Kurz. Bundesprisident Alexander Van der Bellen 16ste die Regierungskrise,
die wohlgemerkt keine Staatskrise war, zumal die Institutionen und die Bundesverfas-
sung weiterhin einwandfrei funktionierten, indem er eine Ubergangsregierung einsetz-
te. Er wihlte daftir nicht nur das ungewéhnliche Format einer Expert*innenregierung,
sondern entschied sich auch fiir eine weibliche Regierungsfiihrung: Am 3. Juni, kaum
zwei Wochen nach Veréffentlichung des Ibiza-Videos, wurde Brigitte Bierlein als erste
Bundeskanzlerin Osterreichs angelobt. Ein Jahr vorher war sie Prisidentin des Verfas-
sungsgerichtshofs geworden, was durchaus ein Argument fiir diese Kanzlerschaft war,
ging es doch darum, den Staat mithilfe der Verfassung zu schiitzen. Insgesamt riickte
die Bundesverfassung in jener Zeit, wenige Monate vor ihrem 100. Geburtstag, un-
gewohnt intensiv in das Bewusstsein der ésterreichischen Bevdlkerung, indem sich der
Bundesprisident mehrfach 6ffentlich auf sie bezog. Im Zuge dessen bezeichnete er diese
als ,elegant” — ein Begriff, der inzwischen zum gefliigelten Wort mutiert ist —, und der
chemalige Verfassungsrichter Ludwig Adamovich sprach ihr zu, dass es ,kein iiberfliis-
siges Wort“ sowie ,.kein Pathos” darin gebe.! Man kann allerdings davon ausgehen, dass

1 Rosnar, Simon (2019). Adamovich: , Kein iiberfliissiges Wort, kein Pathos®, Salzburger Nach-
richten, https://www.wienerzeitung.at/_em_cms/globals/print.php?em_no_split=18&em_
ssc=LCwsLA==8&¢em_cnt=2011479&em_loc=67&em_ref=/nachrichten/politik/oester-
reich/&em_ivw=RedCont/Politik/PolitikInland&em_absatz_bold=0 (12.04.2022).
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deshalb nicht unbedingt mehr Biirger*innen die Verfassung lesen. Immerhin aber ist sie

aufgrund der Regierungskrise etwas deutlicher ins Blickfeld geriicke.

2.2 Pandemie und Krieg

Nach den Nationalratswahlen im Herbst 2019 blieb die Ubergangsregierung bis 7. Jin-
ner 2020 im Amt. Abgelost wurde sie von der ersten tiirkis-griinen Regierung, die
wenig Zeit zum Einarbeiten hatte, weil Ende Februar die COVID-19-Pandemie auch
in Osterreich ausbrach und nicht nur das gesamte Land mehr als zwei Jahre in Atem
hielt, sondern auch fiir Unruhe auf den Straflen sorgte (siche dazu Box Anschauliches).
Parallel dazu gab es mehrere Skandale rund um Korruption, Chats auf Politiker*innen-
telefonen, die illegales Handeln vermuten lieffen, und schliefSlich den Riickeritt von
Bundeskanzler Sebastian Kurz im Oktober 2021. Sein Nachfolger, Alexander Schallen-
berg, blieb weniger als zwei Monate im Amt, ehe er von Innenminister Karl Neham-
mer abgelost wurde, der im Dezember 2021 die Regierungsgeschifte iibernahm, aber
wiederum wenig Einarbeitungszeit erhielt, weil der OVP-Korruptions-Untersuchungs-
ausschuss die Schlagzeilen fiillte und am 24. Februar 2022 der Angriffskrieg Russlands
gegeniiber der Ukraine begann, der Auswirkungen auf ganz Europa haben sollte.

Anschauliches. Die Coronakrise

Als am 25. Februar 2020 die ersten Infektionen mit SARS-CoV-2 bekannt wurden, konn-
te man nicht ahnen, welche Konsequenzen diese Pandemie fir die Demokratie in
Osterreich (und in anderen Lindern) haben wiirde. Im Laufe von ca. zwei Jahren ver-
suchten die Bundesregierung sowie die Landesregierungen einerseits die Bevdlkerung
zu schiitzen (wobei es nicht immer gelang, die Kommunikation mit der Bevolkerung
aufrechtzuerhalten), wahrend auf der anderen Seite Anhanger*innen von Verschwoé-
rungslegenden ihre Chance sahen und insbesondere die Social Media mit Fake News
und Verschworungstheorien fillten (vgl. Nocun/Lamberty 2020). Selbst in der Politik-

wissenschaft bzw. politischen Philosophie gingen die Meinungen dazu auseinander,
. so warf der italienische Philosoph Giorgio Agamben den Regierungen vor, den ,,Aus-
. nahmezustand“ zu niitzen und zum Normalzustand gegen die Bevélkerung zu machen
(Agamben 2021).

. Das Beispiel ,,Coronakrise‘ ist deswegen nachtriglich von Bedeutung, weil diese einer-
. seits die Spaltung der Gesellschaft (nach den langen Bundesprasidentenwahlen von
. 2016; siehe dazu Helms/Umek in diesem Band) weitertrieb und andererseits das Ver-
trauen der Bevélkerung in die Politik, die Medien und in die Wissenschaft dramatisch

sinken lief3, bis hin zu dem Punkt, dass ein Teil der Bevélkerung fiir diese aktuell nicht
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mehr als erreichbar galt — und das in einer Phase, in der die Folgen des Klimawandels
immer deutlicher spiirbar wurden und parallel dazu die Weltordnung mit dem Ukraine-
krieg aus den Fugen geriet.
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So anekdotisch diese Ereignisse in der Kurzfassung und mit zeitlichem Abstand klingen
mogen, so schwerwiegend waren die Folgen fiir die 8sterreichische Demokratie. Die Be-
volkerung, stark belastet durch die Pandemie mit weltweit hohen Todeszahlen und die
sogenannten Corona-Mafinahmen, die zu Jobverlusten, weniger Einkommen und viel
Unsicherheit geftihrt hatten, wandte sich immer mehr von der Politik ab. Im Zuge des-
sen begannen immer mehr Biirger*innen auch an der Integritit der Medien und schlief3-
lich sogar an der Wissenschaft zu zweifeln. So zeigt Abbildung 1, wie in den Jahren von
2018 bis 2021 das Vertrauen in das Funktionieren der Demokratie deutlich gesunken
ist. Die Gefahr bei solchen Werten ist, dass sich Teile der Bevolkerung zunehmend von

der Politik und damit auch von der eigenen politischen Partizipation abwenden.

Abb. 1 Demokratieradar: Zufriedenheit mit dem Funktionieren der Demokratie in Osterreich

sehr gut 11%
seh—thlecht\ 10%

Angaben in Prozent; N=4837/4510/4500/4506/4501/4546/4574/4680, Feldarbeiten 04.06.2018 bis
06.08.2018/16.10.2018 bis 14.12.2018/13.03.2019 bis 16.04.2019/23.10.2019 bis 20.12.2019/19.05.2020 bis
17.07.2020/12.10.2020 bis 15.12.2020/15.03.2021 bis 11.05.2021/21.10.2021 bis 23.12.2021.

Fragestellung: Funktioniert die Demokratie in Osterreich aus lhrer Sicht alles in allem ...

Quelle: Perlot et al. (2019a-2021). Demokratieradar Welle 1-8.
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Demokratiepolitisch ldsst sich die Situation mit den Worten der Aktivistin Rahel Stif$
zusammenfassen, die sagte, es sei eine Zeit der ,einstiirzenden Gewissheiten, aber auch
der neuen Ideen (Siff 2020, 14). Negativer beurteilte es Przeworski: ,,Wir haben es
nicht einfach mit einer politischen Krise zu tun; diese Krise hat tiefe konomische und
gesellschaftliche Wurzeln. Das ist es, was mir Sorgen bereitet (2020, 235 f.). Er verwies
damit darauf, dass die ungewisse Situation noch nicht zu Ende sei, und erklirte dies
auch damit, dass eine Gesellschaft Unordnung und Chaos nicht lange ertragen kénne
(2020, 194). Ahnliche Argumente wurden von Forscher*innen zu Verschwérungslegen-
den und Fake News verwendet (Nocun/Lamberty 2020).

Deutlich wird das auch in den beiden folgenden Abbildungen, die die Ergebnisse
von zwei Fragen aus dem Demokratieradar des Austrian Democracy Labs vom Friihling
2021 (Welle 7) darstellen: 25 Prozent der 6sterreichischen Bevélkerung sind ,,voll und
ganz® oder ,iiberwiegend davon tiberzeugt, dass die Bundesregierung die Pandemie-
mafinahmen gegen die Demokratie niitzt (siche Abb. 2). In Abbildung 3 sieht man,
dass 28 Prozent glauben, dass die Bundesregierung die Gesellschaft damit verstirke kon-
trollieren mochre.

Abb. 2 Demokratieradar: ,,Die Mallnahmen im Rahmen der Pandemie werden von der Bundes-
regierung dazu beniitzt, um die Demokratie zu schwachen.“

stimmevollund ganzzu  13%

stimme Uberwiegend zu  12%

stimme teils zu, teils nicht zu 18%

lehne Gberwiegend ab  17%

lehne vélligab  36%

keine Angabe 3%

Angaben in Prozent; N=4.574, max. Schwankungsbreite +/-1,4, Feldarbeit 15.03.2021 bis 11.05.2021.
Fragestellung: Kommen wir kurz zum Thema Corona-Virus. Bei diesem Thema gibt es sehr unterschied-
liche Ansichten. Ich lese lhnen einige davon vor, bitte sagen Sie mir jeweils, ob Sie diesen zustimmen
oder sie ablehnen: Die MaRnahmen im Rahmen der Pandemie werden von der Bundesregierung dazu
benitzt, um die Demokratie zu schwachen.

Quelle: Perlot et al. (2021). Demokratieradar Welle 7.

© 2023 Béhlau Verlag | Brill Osterreich GmbH
https://doi.org/10.7767/9783205215950| CC BY-NC-ND 4.0



Demokratie und Verfassung

Abb. 3 Demokratieradar: ,,Die Gefahr durch das Corona-Virus wird von der Bundesregierung
Ubertrieben, um die dsterreichische Gesellschaft besser zu kontrollieren.*

stimmevollund ganzzu  16%

stimme Uberwiegendzu  12%

stimme teils zu, teils nicht zu 16%

lehne Gberwiegend ab  [15%

lehne vélligab  37%

keine Angabe 2%

Angaben in Prozent; N=4.574, max. Schwankungsbreite +/-1,4, Feldarbeit 15.03.2021 bis 11.05.2021.
Fragestellung: Kommen wir kurz zum Thema Corona-Virus. Bei diesem Thema gibt es sehr unterschied-
liche Ansichten. Ich lese Ihnen einige davon vor, bitte sagen Sie mir jeweils, ob Sie diesen zustimmen
oder sie ablehnen: Die Gefahr durch das Corona-Virus wird von der Bundesregierung {ibertrieben, um
die 6sterreichische Gesellschaft besser zu kontrollieren.

Quelle: Perlot et al. (2021). Demokratieradar Welle 7.

Eine Demokratie, so Crouch, kann nur ,gedeihen, wenn die Masse der normalen Biir-
ger wirklich die Gelegenheit hat, sich durch Diskussionen und im Rahmen unabhingi-
ger Organisationen aktiv an der Gestaltung des 6ffentlichen Lebens zu beteiligen — und
wenn sie diese Gelegenheit auch aktiv nutzt. (Crouch 2008, 8 f.). So recht er damit
haben mag, so problematisch ist gerade in Krisenzeiten der Griff nach Worten wie
dem oben bereits erwihnten ,,normalen Biirger®, der in schwierigen Phasen eben nicht
in einen Topf mit allen geworfen werden méchte, sondern die Individualitit betont
und nach persénlichen Losungen sucht. In dem Fall war es besonders die Freiheit, die
aufgrund der Corona-Mafinahmen nicht im gewohnten Mafle gewihrt wurde. ,,[...]
inhaltlich bewirken in Krisen gesetzte Mafinahmen typischerweise Restriktionen, was
sie in Spannung zu den Grundrechten setzt. Verfassungen liberaler Demokratien regu-
lieren Krisen daher iiblicherweise nicht im Sinne unlimitierter Ermichtigungen, son-
dern setzen gleichzeitig Schranken® (Gamper 2022, 18). Das setzt voraus, dass sich die
Bevélkerung ihrer Regierung in gewisser Weise unterordnet, obwohl diese im Namen
des Volkes und des Staates sowie zu beider Schutz agieren soll (vgl. Weber 1964, 9)

und dabei die verschiedensten Interessen gewahrt bleiben sollen (Grechenig/Lachmayer
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2011). Ludwig Adamovich, ehemaliger Prisident des Verfassungsgerichtshofs, argu-
mentiert, dass in einer Demokratie die Einschrinkung der Freiheit zwar streng geregelt
sein miisse, um dieses Grundrecht garantieren zu kénnen — und dass dies im B-VG
auch der Fall sei —, dass aber zugleich gelte, dass es vollkommene Freiheit nicht geben
kénne (Adamovich 2020).

3. Rahmenbedingungen und historischer Hintergrund

Eine Demokratie wire nicht denkbar ohne Verfassung, in der die Grundregeln fiir das
Miteinander niedergeschrieben sind. Mit der zunchmenden Komplexitit einer globa-
lisierten und zugleich regional verankerten Welt werden auch die Anforderungen an
Verfassungen immer vielschichtiger. Die Digitalisierung, der Klimawandel und ver-
schiedene Krisen sind nur einige Beispiele, die ginzlich neue Herausforderungen an
Verfassungen stellen. Nicht zuletzt deswegen (immer aber auch aus aktuellen politi-
schen Griinden) indern Staaten ihre Verfassungen oder lassen neue schreiben. Oster-
reich neigt zwar dazu, ihre alteingefiihrte Verfassung lediglich zu erginzen (dies beson-
ders hiufig), doch basiert der Hauptteil nach wie vor auf jenem Verfassungstext, der am
1. Oktober 1920 als Bundesverfassungsgesetz (B-VG) verabschiedet wurde und bereits
auf wesentlich dltere Regelungen aus dem 19. Jahrhundert zuriickgriff.

3.1 Die Verfassung von Hans Kelsen

Hans Kelsen wurde in einer Zeit mit der Konzeption der dsterreichischen Verfassung fiir
den neuformierten Bundesstaat Osterreich beauftragt, als kaum jemand annahm, dass
dieser Staat und somit seine Verfassung mehr als eine Ubergangslosung sein wiirden
(Ucakar 1997, 89). Im Gegensatz dazu scheint Kelsen mehr Vertrauen in die Bestindig-
keit der Republik gehabt zu haben, lief§ aber vielleicht gerade deswegen allen Schmuck
und jegliche Feierlichkeit weg. Er schuf einen Text, der sich sprachlich schlicht zeigt,
einfach nachzuvollziehen ist, auf das Notwendige konzentriert, Regeln fiir zahlreiche
Eventualititen zur Verfigung stellt und dabei moglichst viel an Gestaltungsfreiheit fiir
den Aufbau eines neuen Miteinanders gibt. So besitzt die dsterreichische Verfassung
keine Priambel und keinen Teil, in dem die Werte, auf denen der Staat beruhen soll, in-
tegriert wiren. Sie erschlieflen sich allerdings durchaus aus den wichtigsten Prinzipien,
den sogenannten Baugesetzen, die die Verfassung und somit den Staat tragen.
Demokratiepolitisch ist heute gerade jener Kerntext, den Hans Kelsen verfasst hat,
besonders interessant — nicht nur, weil er die Grundprinzipien festlegt, denen alles Wei-
tere unterliegt, sondern auch, weil er sich heute noch auf verschiedene Situationen an-

© 2023 Béhlau Verlag | Brill Osterreich GmbH
https://doi.org/10.7767/9783205215950| CC BY-NC-ND 4.0



Demokratie und Verfassung

passen ldsst. Das diirfte auch daran liegen, dass sich Kelsen auf das Recht verlésst und
nur das Recht sprechen ldsst. Damit zieht sich ein gewisser Pragmatismus durch seinen
Text, der Werte wie die Grund- und Menschenrechte cher aus dem Zusammenhang
erkennen lisst. Erst viel spiter wurden diese auch als Zusatz in die Verfassung aufge-
nommen. So gilt insgesamt doch: ,Der V. [Verfassungsstaat] ist nicht nur ein formales
Organisations- und Normengefiige, sondern ein Wertgefiige, in dem die Nation sich
selbst verwirklicht® (Fenske 2001, 2).

Jede Verfassung steht untrennbar im Zusammenhang mit der Geschichte ihres Lan-
des (Funk 2000, 53). So dhneln sich Verfassungen verschiedener Lander zwar, weil sie
einer gewissen Struktur folgen, doch letzten Endes sind Form, Sprachstil und die darin
enthaltenen Inhalte immer auch ein Spiegel ihrer Zeit in ihrer Region und damit stets
auch kuleurell, politisch und v.a. historisch erklarbar.

3.2 Verfassung - ein Vertrag mit dem Volk

Gerne wird die Verfassung als Vertrag gesehen. Slupik problematisiert diese Vorstellung,
indem sie in Frage stellt, dass die Bevlkerung tatsichlich diesen Vertrag unterschreibt, in-
dem sie zur Wahl geht oder in einer Abstimmung ja oder nein sagt, weil ein Vertrag doch
wesentlich mehr Information bendtige. So sicht sie eher das Gesetz im Vordergrund als
den Vertrag (Slupik 2006, 2015-2017). Das alles bedeutet aber nicht, dass eine Verfassung
keinen Machtspielen und innen- wie auflenpolitischen Entwicklungen unterworfen wire.

In einer heute geschriebenen Verfassung wiirde man das Volk generell 6fter anspre-
chen, damals ergab sich viel aus dem Bezug auf die Werte der Monarchie. In diesem
Sinne war das allgemeine Wahlrecht schon eine grofle Neuerung. Ansonsten wollte
man der Bevolkerung noch nicht allzu viel Entscheidungsmacht zutrauen, sondern eher
regeln, dass sie gut gefiihrt wurde.

Wer aber ist das Volk? In der Verfassung wird einerseits die Staatsbiirgerschaft an-
gesprochen, andererseits ist das sogenannte Wahlvolk gemeint. Nicht Wahlberechtigte
werden weitgehend ausgelassen, das betrifft einerseits Biirger*innen, die noch zu jung
sind, um wihlen zu kénnen (oder zu alt, zu krank oder strafrechtlich verurteilt), sowie
Personen ohne 6sterreichische Staatsbiirgerschaft. Gerade ihr Wahlrecht wird aktuell
intensiv diskutiert (sieche dazu Perlot/Filzmaier in diesem Band).

Anschauliches. Kurze Geschichte der Osterreichischen Bundesverfassung
. Nach der Mirzrevolution von 1848 wurde erstmals eine Osterreichische Verfassung
« erlassen (Pillersdorff’sche Verfassung). Dort wurden gewisse Grundrechte festgelegt,
¢ ebenso wie ein Ansatz von Parlament, doch weniger weitgehend als in anderen Staa-
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ten zur selben Zeit. Eine Uberarbeitung (Kremsierer Entwurf) folgte bald, wurde aber
nie umgesetzt, im Gegensatz zur Dezemberverfassung von 1867, die bis zum Ende des
Zweiten Weltkriegs galt, als Hans Kelsen bzw. eigentlich die 1919 gewahlte Konstitu-
ierende Nationalversammlung mit der Umsetzung einer neuen Version, diesmal nicht
mehr fiir die Monarchie, sondern fiir eine Republik, beauftragt wurde, wobei die Fertig-
stellung des Friedensvertrages von St. Germain abgewartet werden musste.

Schon bald nach der Einsetzung dieser Verfassung am 1. Oktober 1920 kam es zu poli-
tischen Konflikten, die sowohl 1925 als auch 1929 zu einer Novelle des B-VG fiihrten.
Bis heute sind einige Teile dieser Novellen in der aktuellen Bundesverfassung enthal-
ten. Dazwischen aber gab es eine lange Unterbrechung, nachdem 1934 unter Bundes-
kanzler Dollfuss das B-VG auRer Kraft gesetzt sowie durch eine neue Verfassung ersetzt
wurde, die den Stdndestaat ermdglichte. 1938 wurde mit dem Anschluss an Deutsch-
land auch diese austrofaschistische Verfassung aufer Kraft gesetzt. Es folgte die Zeit
des Nationalsozialismus, die nahezu alles verriet, was in Kelsens Verfassung an Rechten
und Werten festgelegt war.

Noch vor Kriegsende wurde am 27. April 1945 die Unabhdngigkeitserkldrung publik ge-
macht und die Republik Osterreich (im Sinne der Verfassung von 1920) wieder ausge-
rufen. Das war weniger aus Enthusiasmus {iber jene alte Verfassung als aus Angst vor
Konflikten und unerwiinschten Ergebnissen im Zuge der Verschriftlichung einer neuen
Bundesverfassung der Fall. Mit dem Moskauer Memorandum und dem Wiener Staats-
vertrag im Jahr 1955 gewann diese Verfassung ebenso wie der Staat Osterreich wieder
an Realitdt. Ermoglicht wurde dies u.a. aufgrund der 6sterreichischen Zusage, im Sinne
der Schweizer Neutralitdt selbst neutral zu werden.

Seit 1955 gab es zahlreiche Erginzungen, Erweiterungen und mit dem Osterreich-
Konvent 2003 bis 2005 eine ernstzunehmende Bemiihung, eine neue Verfassung zu
schreiben oder die alte wesentlich zu verdndern. Abgesehen von kleineren Anderun-
gen geschah trotzdem nicht viel, da sich im Zuge der Diskussionen vor allem die unter-
schiedlichen Erwartungen und Interessen der verschiedenen Akteur*innen zeigten.
100 Jahre nach ihrer Einsetzung schien man im Jahr 2019 erstmals weitgehend zufrie-
den mit Kelsens Verfassung. Damals begann eine Regierungskrise, die ein stabiles B-VG
bendtigte. Seitdem gilt die Bundesverfassung als beliebter denn zuvor, wobei noch
immer zu bezweifeln ist, dass die Bevdlkerung sich die Zeit nimmt, das B-VG wirklich
kennenzulernen. Das Vertrauen in die dsterreichische Bundesverfassung aber ist ge-
stiegen, nicht zuletzt, weil Bundesprdsident Alexander Van der Bellen immer wieder
betonte, wie stabil das B-VG und damit die Republik in jener Krisensituation gewesen
sei und ihm geholfen habe, eine Expert*innenregierung (erstmals unter einer Bundes-
kanzlerin) einzusetzen (Funk 2000; Hengstschldger/Leeb 2019; Mayer et al. 2015).
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Wirft man einen weniger rechtswissenschaftlichen als politikwissenschaftlichen Blick
auf die Bundesverfassung, erdffnet sich eine Struktur, die selbst nach 100 Jahren in vie-
len Aspekten zeitgemifl ist und mit aktuellen Herausforderungen umgehen kann, wo-
bei sie der Klimawandel und die zunehmende Technologisierung aller auch politischen
Prozesse an ihre Grenzen fithrt. Im Laufe der Jahrzehnte hat es mehrfach Versuche ge-
geben, eine neue Verfassung oder eine weitreichende Uberarbeitung zu erreichen, doch
letztlich fehlte stets der politische Wille dazu. Der Moment fiir einen neuen Verfas-
sungsentwurf ist zudem demokratiepolitisch immer heikel, weil er ausgeniitzt werden
kann, um die Macht jener zu zementieren, die die Uberarbeitung in Auftrag gegeben
haben. Auch stellt sich die Frage, ob eine Krise tatsichlich zu einer neuen Verfassung
fiihren muss oder ob nicht die Verfassung gerade die Aufgabe hat, ein , Kompass in Kri-
senzeiten® zu sein (Alma Zadi¢ in Osterreichischer Juristentag 2022, 2).

In Osterreich gab es die letzten groffen Bemithungen um eine weitgehende Ver-
fassungsinderung im Jahr 2003/04. Dazu wurde der Osterreich-Konvent einberufen.
Eingeladen waren Vertreter*innen der Bundesregierung, der Bundeslinder und der
politischen Parteien ebenso wie Interessensvertretungen, Expert*innen, Hochstrich-
ter*innen etc., nicht aber Vertreter*innen der Zivilgesellschaft (Stainer-Himmerle
2005, 367-370). Die Ergebnisse des Konvents wurden lange diskutiert, doch nur ver-
einzelt umgesetzt. So ist man bis heute bei jener Fassung geblieben, die von manchen
Verfassungsexpert*innen inzwischen als ,zersplittert und uniibersichtlich® (Ohlinger/
Eberhard 2019, 27) bezeichnet wird.

Nimmt man dann noch die Besonderheit hinzu, dass manche Grundrechte nicht nur
ein Mal, sondern bis zu drei Mal (und zwar in unterschiedlicher Weise) im B-VG er-
wihnt und garantiert werden, dann kénnte man ironisch argumentieren, dass die 6ster-
reichische Verfassung im Laufe der Zeit immer osterreichischer geworden sei und jene
Flexibilitit offenbart, die man in Osterreich gerne positiv betrachtet, die aber zugleich
auch die Gefahr birgt, sich gar nicht entscheiden zu miissen. Genau das wollte der Vater
des B-VG, Hans Kelsen, verhindern. Nicht all seine Ideen wurden jedoch umgesetzt. So
hatte Kelsen in der Fassung von 1920 ein starkes Parlament vorgesehen, das nicht nur
die Bundesregierung bestellt sondern auch den Bundesprisidenten (Lehner 2010, 29).
Er argumentierte das so: ,Die Reform des Parlamentarismus kénnte in der Richtung
versucht werden, das demokratische Element wieder zu stirken“ (Kelsen 2018, 59).
Dies wurde noch in den 1920er-Jahren aus der Verfassung zuriickgenommen.

Die Neutralitit wiederum war nie vorgesehen, kam nach dem Zweiten Weltkrieg
hinzu und wurde zu einer wichtigen Staatszielbestimmung im B-VG (siche dazu Box
Anschauliches), die spiter lange niemand mehr anzutasten wagte. Auch andere soge-
nannte Staatsziele, die in der Verfassung stehen, sind historisch begriindbar und heute
wahrscheinlich vor allem aufgrund des Verfassungsstatus so selbstverstindlich, dass sie

kaum angezweifelt werden.
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3.3 Die Prinzipien der &sterreichischen Bundesverfassung

Die Bundesverfassung basiert auf vier Prinzipien (Baugesetzen), von denen zwar nur
zwel explizit genannt werden, die sich allerdings eindeutig aus dem Verfassungstext
ergeben. Thnen ist alles Weitere unterworfen, daher werden sie auch als jener Mafistab
(C)hlinger/Eberhard 2019, 53) betrachtet, dem alles Recht unterworfen ist. Das sind
das demokratische, das republikanische, das bundesstaatliche und das rechtsstaatliche
Prinzip. Sollte eine Anderung eines dieser Prinzipien geplant sein, wird das als Gesamt-
dnderung der Bundesverfassung gesehen. Nur wenige Teile des B-VG werden so regel-
mifig zitiert wie Artikel 44 Absatz 3 B-VG, der das Verhalten fiir solch eine Gesamtin-
derung festlegt. Sie verlangt nicht nur nach der Zustimmung des Nationalrats, sondern
dass die wahlberechtigte Bevolkerung in einer Abstimmung um ihr Einverstindnis ge-
fragt werden muss. Hier sicht man, dass Hans Kelsen gegeniiber der Monarchie die
Volkssouverinitit als groffe Anderung verankert haben wollte. Solche Abstimmungen
sind nicht nur aufwendig, sondern auch unberechenbar, dementsprechend selten findet
eine Gesamtinderung der Verfassung statt. Ucakar weist in diesem Zusammenhang
auf einen politisch ebenso heiklen wie positiven Aspekt hin, indem er sagt, dass keine
Bestimmung der dsterreichischen Verfassung ganz fix bezichungsweise unverinderbar
sei (Ucakar 1997, 93). Das kann in beide Richtungen gehen: Einerseits kénnen solche
Volksabstimmungen wie auch andere Instrumente der direkten Demokratie den Popu-
lismus férdern, andererseits kann die Bevolkerung sich dadurch wehren, wenn politisch
etwas in eine Richtung geht, die sie nicht haben méchte.

Im Juni 1994 wurde aufgrund des Beitritts zur Europiischen Union solch eine
Volksabstimmung zu einer Gesamtinderung der Verfassung durchgefiihrt. Mit dem
EU-Beitritt hat sich allerdings nicht nur ein Prinzip verindert, sondern mit Ausnahme

des republikanischen Prinzips alle (Funk 2000, 102-108).
3.3.1 Das demokratische Prinzip

Dies ist das erste und zugleich komplizierteste Prinzip der Verfassung, denn eine Demo-
kratie ist mit dem Wort allein noch nicht definiert. Zwar steht im B-VG: ,Ihr Recht
geht vom Volk aus® (Art 1 B-VG), womit die Souverinitit des Volkes festgelegt ist.
Dennoch lisst dies viel offen, etwa ob und wie weit das Volk diese Herrschaft an be-
stimmte Personen delegiert. Letzteres ist in Osterreich der Fall, womit die Demokratie
ymittelbar” ist. Doch kann — und das sicht man an vielen internationalen Beispielen —
eine mittelbare Demokratie (= Reprisentativsystem) ganz unterschiedliche Ausprigun-
gen haben. Das ist in der Verfassung nicht vordergriindig festgelegt, erschliefit sich aber
aus dem Gesamtzusammenhang. Jene Demokratie also, die das B-VG vorsieht, ist eine
reprisentativ-parlamentarische. Gerade das Parlament hielt Kelsen demokratiepolitisch
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fur essenziell. Auch werden im Verfassungstext politische Parteien kaum besprochen.
In einer heute geschriebenen Verfassung wire das undenkbar. Vor mehr als 100 Jahren
schien es eine Gewissheit, dass Parteien kommen und gehen und andere Akteur*innen
wichtiger sind.

Ebenso als wenig bedeutsam schien damals die direkte Demokratie, die erst im Laufe
der Zeit in Verfassungsgesetzen bunter gestaltet wurde. Fiir eine Regierung ebenso wie
fiir den Nationalrat bedeutet das, nicht einfach agieren zu kénnen. Dieses Prinzip ist es
auch, dass aus Regierenden (vom Biirgermeister bis zur Ministerin, vom Bundesprisi-
denten bis zur Bundeskanzlerin und allen Abgeordneten) die Service-Geber*innen fiir
die Bevélkerung macht. Nicht die Regierenden sollen iiber das Volk herrschen, sondern
das souverine Volk verleiht alle Amter im Zuge des Reprisentativsystems, mit der Auf-
gabe, die Bevolkerung zu vertreten — anstatt iiber sie zu bestimmen. Eine Demokratie
funktioniert dementsprechend nur, wenn es klare Regeln dafiir gibt, wer was wann tun

darf. Insofern bedingen sich die vier Prinzipien untereinander.
3.3.2 Das republikanische Prinzip

Dies ist jenes Prinzip, das die Demokratie erst mdglich macht. Zwar gibt es Monarchien
mit demokratischen Wahlen (siche Grofibritannien), doch ist die Abkehr von der Mo-
narchie das tragende Prinzip der dsterreichischen Verfassung. Dies bedeutet bemerkens-
werterweise zundchst noch keine Demokratie, denn eine Republik muss nicht zwangs-
weise demokratisch organisiert sein. Sie kann auch eine Diktatur darstellen. Wahrend
verschiedene Republiken unterschiedliche Staatsformen haben kénnen, ist eines fix:
Das Staatsoberhaupt wird gewihlt und nicht per Erbfolge bestimmt. Mit dem Ende
der Monarchie hatte das nicht nur politische Auswirkungen, sondern es war auch das
kulturelle und wirtschaftliche Ende der Herrschaft durch die Habsburger und den Adel.
Dadurch idnderte sich weit mehr als nur das politische System — wobei es lange dauern
sollte, bis dies auch in der Bevolkerung internalisiert wurde und regierende Politiker*in-
nen nicht mehr als eine Art Vorgesetzte wahrgenommen wurden.

Auch die Trennung von Kirche und Staat ist letztlich im republikanischen Prin-
zip verankert, weil alle Aufgaben irdisch geregelt sein wollen ((")hlinger/ Eberhard
2019, 56 f.).

3.3.3 Das bundesstaatliche Prinzip

Dieses Prinzip war von Beginn an eine Art Kompromiss, damit sich die einzelnen
Bundeslinder nach dem Zerfall des Grofireiches nicht abspalten. So gab man ihnen
mehr Kompetenzen, als fiir ein kleines Land sinnvoll sein konnte und kann. Regionale
Befindlichkeiten werden bis heute ausgespielt und die Landeshauptleute iiben dem-
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entsprechend mit Vergniigen ihre Macht gegeniiber dem Bund aus. Sie tun das im
Gegensatz zum Bundesrat, der in der Verfassung zwar die offizielle Kammer der Linder
darstellt und als solche auch Gewicht hat, dieses in der Realitit allerdings nur duflerst
selten einsetzt. Ganz anders die Landeshauptleute: Sie sorgen dafiir, dass auch Rege-
lungen, die zentral mehr Sinn ergeben wiirden, dezentral gehalten werden und so dem
betreffenden Bundesland mehr Eigenstindigkeit verleihen. Politisch lassen sich die Lan-
deshauptleute dementsprechend ihre Zustimmung zu einem ungeliebten Gesetz oder
einer Verordnung nicht selten teuer abgelten (Funk 2000, 95). Das geht so weit, dass
immer wieder behauptet wird, der 8sterreichische Féderalismus sei nicht nur untiber-
sichtlich und politisch motiviert, sondern , fiir Nichteingeweihte kaum durchschaubar®
(Winkler 2020, 69; siche dazu Buf$jiger/Eller in diesem Band).

Osterreich ist ein Bundessstaat und kein Staatenbund. Der Unterschied ist essen-
ziell, da die einzelnen Staaten in einem Staatenbund weit weniger eng miteinander
verbunden sind. In Osterreichs Fall hingegen brauchen die Bundeslinder den Bund
und umgekehrt. Sie haben laut dem bundesstaatlichen Prinzip nicht nur das Recht auf
eine eigene Verwaltung und auf eigenbestimmte Regelungen und Gesetze, sofern eine
Angelegenheit nicht schon gesetzlich vom Bund geregelt ist, sondern sie haben auch
das Recht auf eigene Finanzmittel und auf eine eigene Landesverfassung. Diese darf die
Bundesverfassung nicht aushebeln, darf aber auch nicht vom Bund beschnitten werden
(C)hlinger/Eberhard 2019, 57). In diesen Landesverfassungen stehen einige Besonder-
heiten, die in anderen Lindern nicht Erwihnung finden oder anders geregelt sind. Erst
in den letzten Jahren hat es hier vermehrt Versuche zur Vereinheitlichung gegeben (z.B.
beim Jugendschutz). Als positives und vorbildliches Beispiel kann die direkte Demo-
kratie Vorarlbergs genannt werden.

Insgesamt bleibt den Bundeslindern weit mehr Eigenstindigkeit und Macht, als es
einer Bundesregierung lieb sein kann (Heinisch 2020, 68). Die COVID-19-Pandemie
war ein recht deutliches Lehrstiick diesbeziiglich, indem die Landeshauptleute nicht
immer den Vorstellungen des Gesundheitsministers oder Bundeskanzlers folgen woll-

ten, weil dies regionalpolitisch unbequem fiir sie gewesen wire.
3.3.4 Das rechtsstaatliche Prinzip

Eine Demokratie kann nicht funktionieren, wenn sie nicht auf Rechtsstaatlichkeit be-
ruht. Alles politische und staatliche Handeln ist durch sie geregelt und bedeutet, dass
die Regierung ihr Tun an das Recht binden muss. Dieser Rechtsstaatlichkeit unterliegen
auch die Grundrechte und jene Werte, die eine Demokratie ausmachen, wie Freiheit.
Auch der Umgang mit Medien und die Festlegung ihrer Rolle stehen in diesem Zu-
sammenhang. Wenig beachtet, gehért zur Rechtsstaatlichkeit auch, dass Rechtsnormen
verstindlich und nachvollziehbar verfasst werden (Ohlinger/Eberh 2019, 85). Auch
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hier gilt: Die Volkssouverinitit bedeutet nicht nur die Herrschaft des Volkes, sondern
auch deren Erméglichung. Dazu gehoren Menschen- und Grundrechte ebenso wie die
nachvollziehbare Aufbereitung und tatsichliche Inanspruchnahme des Rechts. Ebenso
notwendig ist die Kontrolle der Rechtsstaatlichkeit. Fiir Letztere sind die Gerichtshéfe
zustindig (siehe dazu Dolezal et al. in diesem Band).

3.3.5 Gewaltenteilung und liberales Prinzip

Wenngleich diese beiden sich aus den Texten der anderen Baugesetze ergeben, werden
sie als erginzende Prinzipien betrachtet. Die Gewaltenteilung legt fest, dass Aufgaben
zugewiesen sind und nicht ein Rechtstriger oder ein staatliches Organ alles allein regeln
darf. So schafft die Verwaltung die Gesetze nicht, sondern fiihre sie aus, wihrend das
Parlament keine Gesetze exekutiert etc. Dadurch wird rechtsstaatliche Kontrolle erst
méglich (Ohlinger/Eberhard 2019, 273 £.).

Das liberale Prinzip wiederum legt fest, dass das Individuum seine Rechte innehat
und der Staat sich nicht in alles einmischt, was nicht unbedingt gesetzlich geregelt wer-
den muss. Gerade in einer Demokratie ist das von Bedeutung, weil in ihr — anders als
in autoritiren Systemen — das Individuum besonderen Wert besitzt. Auf diese Weise ist
das liberale Prinzip eigentlich bereits im demokratischen bzw. rechtsstaatlichen Prinzip

verankert (Ohlinger/Eberhard 2019, 45 und 217; Funk 2000, 84).

3.4 Staatszielbestimmungen

Zu den Baugesetzen der Verfassung sind im Laufe der Jahrzehnte weitere essenzielle
Festlegungen hinzugekommen, die eine Basis fiir andere Regelungen bilden. Allerdings
wiirde eine Anderung einer dieser Staatszielbestimmungen keine Gesamtinderung der
Verfassung darstellen und daher auch keine Volksabstimmung verlangen. Schon am
Beispiel der ,,immerwihrenden Neutralitit“ kann man feststellen, dass diese Bestim-
mungen bedeutsam oder zumindest teilweise so im Bewusstsein der Bevolkerung ver-
ankert sind, dass einzelne Bestimmungen trotzdem ohne eine Volksabstimmung kaum

abgeschafft werden kénnten, zumal sie ideelle Werte fiir die Bevélkerung darstellen.

Anschauliches. Definition und Geschichte von Osterreichs Neutralitét
Die Neutralitat wird im Alltag als typisch dsterreichisch wahrgenommen, zuweilen fast
wie ein Wahrzeichen. Dabei war sie weder selbstverstdndlich noch geliebt, als sie am
26. Oktober 1955 beschlossen wurde, nachdem sie bereits im April 1955 im Moskau-

er Memorandum zugesagt worden war. Hintergrund war, dass Osterreich auf diese
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Weise wieder unabhangig werden konnte. Die dsterreichische Neutralitat bedeutet,
sich keinen politischen, militarischen oder wirtschaftlichen Biindnissen anzuschliefen
und dabei Aufgaben zu (ibernehmen, die die Neutralitat im Kriegsfall beeintrachtigen
kénnten. Zudem verpflichtet sich Osterreich, an keinem Krieg oder &hnlichen Konflikt
teilzunehmen und muss sich im Falle eines solchen unparteiisch verhalten. Was das
konkret bedeutet, wird immer wieder diskutiert und im Laufe der Jahre manchmal
zaghaft in Frage gestellt. Aufgrund ihrer Beliebtheit wurde dennoch nie ernsthaft eine
Abschaffung der immerwéhrenden Neutralitat diskutiert. Lediglich mit dem EU-Beitritt
Osterreichs musste zugegeben werden, dass ein wenig dieser Neutralitit aufgeweicht,

verschieden eingestuft).

Im B-VG ist die Neutralitdt als Staatsbestimmungsziel festgeschrieben. Da sie — anders
als haufig kommuniziert - kein Verfassungsprinzip darstellt, wére keine Volksabstim-
mung zu ihrer Abschaffung nétig, doch wére es politisch trotzdem nicht anders mog-
lich, zumal die Bevélkerung emotional an der Neutralitdt hangt. Durch ihre Kundma-
chung gilt die Neutralitit international. Auch deshalb kann sich Osterreich nicht so
einfach von der Neutralitit verabschieden, auch wenn dies nicht bedeutet, dass Oster-
reichs ,,immerwéhrende Neutralitit auf Dauer bestehen bleiben wird (Ohlinger/Eber-
hard 2019; Funk 2000).

eingeblft bzw. abgelegt worden ist (dies wird von unterschiedlichen Expert*innen .

Das Verbot nazistischer Tidtigkeit bildet ebenso eine Staatszielbestimmung, weiters die
umfassende Landesverteidigung. Im Laufe der Zeit hinzugekommen sind auch das
Bundesverfassungsgesetz (BVG; nicht zu verwechseln mit dem Bundes-Verfassungsge-
setz B-VG) fiir ein atomfreies Osterreich sowie die Nichtdiskriminierung (Gleichbe-
handlung von behinderten Personen oder die Gleichstellung von Frau und Mann). Der
Schutz der Volksgruppen (kulturelle Vielfalt) gehort ebenso dazu wie bestimmte Regeln
rund um Schule und Bildung oder der Rundfunk als 6ffentliche Aufgabe. Die Bedeu-
tung der Staatszielbestimmung ,,umfassender Umweltschutz® nimmt seit Jahren zu.
Insgesamt gelten diese Bestimmungen nicht nur als relevant, sondern besitzen emo-
tionale Bedeutung bei der Bevélkerung. Einen weniger hohen Stellenwert wie die Bau-
gesetze haben sie dennoch, was auch daran liegt, dass sie sich bei genauerem Hinsehen

in diese Baugesetze einordnen lassen, wie Funk argumentiert (2000, 84).
3.5 Grundrechte und die Bevolkerung
Mehr im Bewusstsein der Bevolkerung als die Baugesetze oder Staatszielbestimmungen

sind wahrscheinlich die Grund- und Menschenrechte, was auch damit in Zusammen-
hang steht, dass sich demokratische Bewegungen und Parteien der letzten Jahre immer

© 2023 Béhlau Verlag | Brill Osterreich GmbH
https://doi.org/10.7767/9783205215950| CC BY-NC-ND 4.0



Demokratie und Verfassung

mehr mit diesen Rechten auseinandersetzen. Laut Slupik sind die Grundrechte jene
Rechte, die der*dem einzelnen Biirger*in gegeniiber dem Staat gewihrt werden, sie
kénnen aber auch zwischen Menschen innerhalb eines Staatsgebietes giiltig sein (Slupik
2006, 327-331). In gewisser Weise stellen sie derart eine Basis fiir das Miteinander in
einer Demokratie dar.

Ausgerechnet diese sind im B-VG zwar gleich mehrfach, aber lediglich als Zusitze
enthalten. So wurde die Europiische Menschenrechtskonvention (EMRK) in Oster-
reich 1958 in den Verfassungsrang erhoben, als Osterreich Vertragspartei der EMRK
wurde. Zudem gilt seit dem EU-Beitritt die Grundrechtscharta der EU und schliefSlich
griff man sehr weit zuriick in die ehemalige Monarchie, als man deren Grundrechtska-
talog aus dem Jahr 1867 in die Verfassung aufnahm. In diesen Zusitzen werden einige
der Werte kolportiert, fiir die der Staat Osterreich stehen soll. Im Rest der Verfassung
sind sie eher implizit zu verstehen (Winkler 2020, 64). Wihrend die Menschenrechte
in vielen anderen Staaten schon kurz nach ihrer Ausrufung im Jahr 1789 iibernommen
worden waren, blieben sie in Osterreich lange fast unbeachtet.

Anschauliches. Verfassungsrechtlich verankerte Grundrechte

. Die Grund- sowie Menschenrechte sind im B-VG an unterschiedlichen Orten und Ver- _
fassungszusdtzen verankert. Einige der in der Verfassung von 1920 verankerten Grund- *
. rechte sind: :
. —  aktives und passives Wahlrecht .
. = Gleichheitsgrundsatz .
. —  Recht auf ein Verfahren vor einem unabhdngigen und gesetzlichen Richter .
—  Verbot der Todesstrafe :
©  —  Offentlichkeits- und Miindlichkeitsgebot .
. Weitere Grundrechte befinden sich in der EMRK, in verschiedenen internationalen Ab- .
. kommen (z.B. UN-Kinderrechtskonvention) oder sind in Bundes- und Landesverfas-
sungsgesetzen verankert (Hengstschldger/Leeb 2019, 12-23). :

So zeigt eine Verfassung immer auch, wie die Bevolkerung gesehen wird. Aus der
Monarchie kommend, war es nach deren Ende bereits ein grofSer Schritt, dass plotz-
lich nicht nur alle Minner eines bestimmten Alters, sondern auch alle Frauen wihlen
konnten. Thnen auch noch zuzutrauen, dass sie bis ins Detail wiissten, was sie tun, ging
damals — zynisch betrachtet — zu weit. So sah Kelsen in einigen Themengebieten vor,
dass nicht die Bevolkerung wihle, sondern bestimmte Amter in ihrem Namen gewihle
wiirden, etwa der Bundeskanzler (durch den Nationalrat) und bis 1929 auch der Bun-
desprisident (ebenfalls durch den Nationalrat), ehe man ihn — damals in autoritiren
Tendenzen vermeintlich — etwas niher an die Bevélkerung riicken wollte.
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3.6 Die Realitat der Verfassung

Es existiert stets ein Unterschied zwischen dem, was in einer Verfassung steht, und
dem, was tatsichlich geschieht. Das bedeutet nicht, dass die einzelnen Akteur*innen
und Organe letztlich doch selbst bestimmen, was rechtens ist, sondern dass die Bestim-
mungen einer Verfassung immer einer gewissen Interpretation unterliegen und damit
im positiven Sinne eine gewisse Freiheit geben, in einer Situation flexibel reagieren zu
kénnen. Im negativen Sinne kann dadurch auch das eine Organ mehr Macht bekom-
men, als es urspriinglich vorgesehen war. Es kann aber auch sein, dass neue Player ins
Spiel kommen, fiir die es im B-VG noch wenig Regelungen gibt. Ucakar nennt hier
insbesondere die ,Bedeutung von politischen Parteien und Interessenverbinden, die
in der Verfassung nicht annihernd adiquat beschrieben ist“ (Ucakar 1997, 85), ebenso
wie die Sozialpartnerschaft, die in den letzten Jahren zwar an Bedeutung eingebiifit hat,
iiber viele Jahre hindurch jedoch ganz wesentlich zum sozialen Frieden beigetragen hat.

Seit vielen Jahren wird dariiber geklagt, dass die Verfassung inzwischen viel zu viele
Zusitze habe und daher nicht mehr gut handhabbar sei (Bliimel 2003, 367). Gleich-
zeitig kommt es immer wieder zu Situationen, in denen aus politischem Kalkiil ein
bestimmtes Gesetz nicht einfach beschlossen, sondern gleich in den Verfassungsrang ge-
hoben werden soll. Das kann den Grund haben, dass man sichergehen méchte, dass un-
ter anderen politischen Bedingungen das Gesetz nicht sofort wieder aufgehoben wird.
Mebhr aber diirfte es sich dabei um ein Werbekonzept handeln. Eine Partei, die fiir etwas
eintritt, kann mit dem Ruf nach einem Verfassungsgesetz betonen, wie wichtig ihr das
Anliegen ist und dass es auch der Bevélkerung wichtig sein solle. Die FPO hat so immer
wieder den Ruf nach der Verankerung des Rechts auf Bargeld festmachen wollen. Geg-
ner*innen der SARS-CoV-2-Impfung wiederum wollten das Verbot einer Impfpflicht
in die Verfassung schreiben lassen. Meist gehen solche Vorhaben nicht durch, werden
aber nichtsdestotrotz jahrelang als Forderung formuliert.

Demokratiepolitisch interessant wird es da, wo Verfassung und politisches Agieren
einander den Weg weisen. So wire der*die Bundesprisident*in laut Verfassung mich-
tiger, als dies im Alltag wahrgenommen oder von dem*der jeweiligen Bundesprisiden-
ten*Bundesprisidentin umgesetzt wird. Was aber wire, wenn ein*e Bundesprisident*in
dies plotzlich tatsichlich einfordern wiirde? Hier kommut ins Spiel, dass nicht nur Regeln
existieren, sondern dass auch die politische Gewohnheit eine wesentliche Rolle im Um-
gang mit der Verfassung spielt. Gerade an der Figur des*der Bundesprisidenten*Bun-
desprisidentin kann man das festmachen, allerdings auch an jener des Parlaments, das
seine Rolle im politischen Alltag der Regierung gegeniiber hiufig geschwicht sieht.
Das ist fiir eine Regierung praktisch, fiir den Nationalrat ein Problem und bedeutet
fir die Bundesverfassung, dass auch sie dem politischen Alltag unterliegt und es nicht
immer klar ist, wer {iber wen bestimmyt, die Verfassung iiber das politische Tun oder die
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Regierungen iiber das B-VG. Sollte es allerdings zu einem Punkt kommen, an dem der
Respekt gegeniiber der Verfassung verloren geht, braucht es ein Eingreifen des Verfas-
sungsgerichtshofs — sofern das nicht ohnehin iiber (Neu-)Wahlen geregelt wird.

4. Einordung des Osterreichischen Falls

Demokratie ist ein wandelbares System, das in jeder Region, Kultur oder jedem Staat
ein wenig anders aussieht. Nichtsdestotrotz wird immer wieder versucht, Demokratien
miteinander zu vergleichen und im Zuge dessen zu bewerten, in welchem Staat die Biir-
ger*innen mehr demokratische Rechte und Freiheiten haben. Daher gibt es zahlreiche

Indizes, die ein Ranking versuchen.

4.1 Demokratieindex

Zu den bekanntesten Rankings gehort jenes der Zeitschrift 7he Economist, das erst-
mals im Jahr 2006 verdffentlicht wurde und immer im Folgejahr publiziert wird. Fiinf
Faktoren werden fiir jedes Land angeschaut: Pluralismus und Wahlprozesse, Funktions-
weise der Regierung, die politische Kultur sowie die Teilhabe und schlieflich die Biir-
ger*innenrechte. Die einzelnen Staaten werden aufgrund der Ergebnisse je einer von
vier Kategorien zugeordnet: vollstindige Demokratien, unvollstindige Demokratien,
Hybridformen, autoritire Regime.

Osterreich lag im Demokratieindex 2021 von 7he Economist (2022) gemeinsam mit
Costa Rica auf Platz 20. Auf den ersten Plitzen lagen Norwegen, Neuseeland und Finn-
land: Deutschland folgte auf Platz 15. Hinter Osterreich lagen u.a. Frankreich (22),
USA (26), Italien (31), Polen (51), Ungarn (56) und die Schlusslichter bildeten Nord-
korea, Myanmar und Afghanistan auf den Plitzen 165-167.

4.2 Global Freedom Score

Die internationale NGO Freedom House (Sitz in Washington DC) gibt ebenfalls jihr-
lich einige Rankings heraus. Eines davon untersucht die ,Freiheit in der Welt“. Im
Ranking von 2022 (Freedomhouse 2022) erhielt Osterreich 93 von 100 Punkten und
ist damit eindeutig als freier Staat eingeordnet. Bei den Wahlen schneidet Osterreich
gut ab, weniger gut hingegen bei Korruption, Transparenz und Pressefreiheit.
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4.3 Korruptionswahrnehmungsindex

Transparency International (2022) wiederum verdffentlicht jahrlich Daten rund um Kor-
ruption, wobei zwolf verschiedene Institute Einzelindizes untersuchen. Erfahrungsgemif§
gehort Osterreich auch hier nicht zu den Vorzeigemodellen. Im Jahr 2021 hat Osterreich
zwei Plitze verloren und liegt nun an 13. Stelle, gleichauf mit Kanada, Estland, Island
und Irland. Wie in all diesen Statistiken liegt Deutschland (Platz 10) vor Osterreich,
wihrend Dinemark vor Neuseeland und Finnland in Fithrung liegt. Die letzten Plitze
werden in Bezug auf Korruption von Syrien, Somalia und Siidsudan besetzt (178-180).

4.4 Pressefreiheitsindex

In Bezug auf die Pressefreiheit kritisiert auch der bekannteste diesbeziigliche Index die
Entwicklung in Osterreich. Reporter ohne Grenzen veréffentlichen ihren Index seit
2002, jeweils am Internationalen Tag der Pressefreiheit, am 3. Mai. Der fiir das Jahr
2021 bewertete Index (Report ohne Grenzen 2022) bot fiir Osterreich eine bose Uber-
raschung, indem das Land von Platz 17 auf Platz 31 abstiirzte und dabei von Staaten
wie Trinidad und Tobago sowie der Dominikanischen Republik iiberholt wurde, die
beide nicht unbedingt als Oasen der Pressefreiheit gelten.

Diese und andere Demokratiestatistiken kimpfen zum Teil mit unterschiedlichen
Bewertungskriterien in verschiedenen Lindern, doch selbst wenn man sie nur als Ten-
denz beriicksichtigt, geben sie Einblick in aktuelle demokratiepolitische Entwicklun-
gen. Osterreich hat in den letzten Jahren in all diesen Statistiken Plitze verloren.

5. Herausforderungen fiir die Zukunft

Wie sehr sich rechtliche Realitit und individuelle Wirklichkeit voneinander unter-
scheiden kénnen, zeigten die Wahrnehmungen rund um die Corona-Pandemie. Gam-
per wies in diesem Zusammenhang darauf hin: ,Zum Zwecke der Verwirklichung des
Gemeinwohls kann daher mitunter der Nachteil eines Einzelnen in Kauf genommen
werden, wenn dies das Wohl der Allgemeinheit verlangt.“ (Gamper 2021, 173). Dies
allerdings der Bevolkerung klarzumachen und lingerfristig ihr Einverstindnis zu er-
halten, ist nicht unbedingt einfach. Mit zunehmenden Krisensituationen wird dies eine
der Herausforderungen fiir die Zukunft der Demokratie mithilfe der Verfassung sein.
Schon Kelsen wehrte sich dagegen, Demokratie nur als Methode zu sehen, die soziale
Ordnung erzeugen oder erhalten soll, ,,gerade dann erscheint ihr Wert [...] im hochsten
Mafle problematisch.” (Kelsen 2018, 127).
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Zu einer guten Verfassungskultur in der Demokratie tragen auch, so Gamper, die
Bevélkerung sowie die Medien in hohem Mafle bei, sofern sie diese pflegen (Gamper
2022, 25). Dass umgekehrt die dsterreichische Verfassung ,in einer sehr bemerkens-
werten Weise krisenfest™ sei, bestitigte (Eberhard 2022, 38). Gamper nennt sie eher
eine ,,besonders dnderungsanfillige Verfassung“ (Gamper 2022, 19). Das zeige auch der
Umgang mit der COVID-19-Pandemie, wihrend der es gleich mehrere Verfassungs-
inderungen gab, weshalb Osterreich zu den ganz wenigen Lindern gehort, deren Ver-
fassung diese Erkrankung im B-VG erwihnt (Gamper 2022, 20).

Herausforderungen, so lauten alle Zukunftsprognosen, wird es auch in Zukunft
nicht weniger geben. Wenn man daher heute noch an die Demokratie als das Modell
der Zukunft denken méchte, kann es nur {iber das Miteinander gehen. Solidaritit, der
alte Begriff, wird eines der Werkzeuge dafiir sein miissen, denn der Egoismus hat die
Menschheit weder 6kologisch noch konomisch retten kénnen (Lessenich 2019). Ei-
nen diesbeziiglich fast romantischen Aufruf zur Demokratie hat Gérlach 2021 geschrie-
ben: ,Ihre Legitimitit griindet in der Verfassung, die die Menschenwiirde in ihrem
Geltungsbereich zur norma normans erhebt. Diese Demokratie verpflichtet sich dem
Aufbau einer fairen und gerechten Gesellschaft und macht die Menschenrechte zum
Maf3stab sowohl innen- als auch auflenpolitischen Handelns.“ (2021, 97). Dann weist
er auf die Problematik des Klimawandels und die zunehmenden Verteilungsprobleme
auf globaler Ebene hin. Ausschliefflich in der Demokratie sieht er das Potenzial, damit
umzugehen, allerdings weder in einer illiberalen, hierarchischen, postdemokratischen
oder nicht notwendigerweise liberalen Demokratie, sondern in einer, die von Empathie
getragen wird (2021, 97). Solidaritit sollte man vielleicht hinzufiigen. Demokratie ist
ein Prozess und war das schon immer. Sie braucht Entwicklung (vgl. Gérlach 2021, 7)
und einen gewissen Enthusiasmus. Thre Biirger*innen benétigen dafiir nicht zuletzt
Politische Bildung und heute mehr denn je auch Medienbildung,.
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Ubungsfragen

— Was macht Ihrer Meinung nach eine funktionierende Demokratie aus?

— Welche Formen der Demokratie kennen Sie und welche halten Sie fiir aktuell am
geeignetsten, um die Freiheit und den Schutz ihrer Biirgerinnen zu garantieren?

— Sehen Sie sich die Baugesetze im B-VG an und beschreiben Sie anhand eines konkre-
ten Beispiels, wie diese ineinandergreifen.

~ Wie sehen Sie die verfassungsrechtliche Zukunft der Neutralitit in Osterreich?
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Demokratie und Verfassung

Sehen Sie sich die Staatszielbestimmungen im B-VG an, nehmen Sie dann eine und
beschrieben Sie welche Auswirkungen diese auf den Alltag hat.

Nehmen Sie sich die Landesverfassung IThres eigenen Bundeslandes (Hauptwohnsitz)
her und interpretieren Sie, welche Werte sich dort verankert finden.

Rufen Sie den digitalen Verfassungstext https://www.ris.bka.gv.at/GeltendeFassung.
wxe?Abfrage=Bundesnormen&Gesetzesnummer=10000138 auf und suchen Sie
nach folgenden Stichwortern: Friede, Freiheit, Gleichheit. In welchem Zusammen-
hang kommen diese Worte vor?

Warum ist ein starker Nationalrat wichtig fiir eine Demokratie?

Schauen Sie sich an, wie die Pressefreiheit in Osterreich geregelt ist.

Angenommen Sie hitten die Moglichkeit, ein Gesetz zu schreiben, das dann in den
Verfassungsrang kime. Argumentieren Sie, warum Sie dies fiir wichtig genug halten,
um es im B-VG zu verankern.
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Foderalismus

Peter BuRRjdger / Mathias Eller

Zusammenfassung

Der Osterreichische Foderalismus ist durch seine Entstehungsbedingungen als Verfas-
sungskompromiss geprdgt: Ein Bundesstaat mit allen wesentlichen Merkmalen eines sol-
chen, jedoch mit einer starken zentralistischen Ausrichtung.

Dennoch spielen die Lander eine wichtige Rolle, auch in der Bundespolitik. Weniger im
Rahmen des Bundesrates, der aufgrund seiner schwachen Rechtsstellung die Landerinte-
ressen kaum wirkungsvoll wahrnehmen kann, sondern aufgrund der informellen Struktu-
ren, insbesondere der Landeshauptleutekonferenz.

Die Kompetenzverteilung ist von einem deutlichen Ubergewicht des Bundes geprigt, die
Lander tragen jedoch wesentliche Bereiche der Vollziehung. Insbesondere im Rahmen der
mittelbaren Bundesverwaltung werden Verwaltungsaufgaben des Bundes durch Landes-
behérden besorgt.

Die finanzielle Ausformung beruht auf einem Verbundsystem, in welchem den Landern
praktisch keine Steuerautonomie zukommt.

Herausforderungen fiir den Foderalismus bestehen im Abbau der Staatsschulden nach

dem Ende der Corona-Pandemie und in der Digitalisierung.

1. Einleitung

Foderalismus spielt in der Lebensrealitit der dsterreichischen Biirger*innen eine nicht

zu unterschitzende Rolle, tritt in vielen gesellschaftlichen Bereichen zutage und ist

Gegenstand verschiedener Wissenschaften. Neben den Rechtswissenschaften sind vor
allem die Okonomie, die Politikwissenschaft, die Soziologie und die Geschichte zu nen-

nen. Seine staatsrechtliche Ausformung ist der Bundesstaat, der sich durch eine verti-

kale Teilung der Staatsgewalten, insbesondere auch in legislativer Hinsicht auszeichnet.

Die Begriffe Foderalismus und Bundesstaat werden zwar mitunter synonym ver-

wendet,' dennoch ist zu beachten, dass Foderalismus das abstrakeere, iibergeordnete

So auch grundsitzlich im vorliegenden Beitrag, der zwischen Bundesstaat und &sterreichi-
schem Foderalismus nicht unterscheidet.
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Prinzip darstellt (Gamper 2021, 95). Es handelt sich dabei um ein Prinzip der Vielfalt
in der Einheit (lat. ,,foedus® fiir Biindnis). In einem Bundesstaat manifestiert sich dieses
Prinzip primir darin, dass mehrere Glieder — in Osterreich und Deutschland sind das
die Bundeslinder, in der Schweiz die Kantone — in einer gesamtstaatlichen Einheit
zusammengeschlossen sind, dabei allerdings nicht in ihr aufgehen, sondern einen Teil
ihrer Souverinitit bewahren, was sich insbesondere in der Teilung der Gesetzgebung
auf zwei staatliche Ebenen manifestiert. Das sogenannte Subsidiarititsprinzip bildet als
Bauanleitung fiir die Kompetenzverteilung zwischen dem Bund und den Gliedern eine
wesentliche Rolle: Grundsitzlich sollte die {ibergeordnete Ebene nur dann eine Aufgabe
regeln und erfiillen diirfen, wenn diese nicht oder nicht hinreichend von der unterge-
ordneten Ebene erledigt werden kann. Zuweilen, wie im dsterreichischen Foderalismus,
kommen auch die Gemeinden ins Spiel und erhalten von der gesamtstaatlichen Ver-
fassung explizite Aufgaben zugewiesen (siche dazu Stainer-Himmerle in diesem Band).
Foderalismus verlduft zufolge der klassischen Theorie des Bundesstaates,? ausgehend
von den Gemeinden, ,bottom-up®, wihrend in Einheitsstaaten das ,,top-down“-Prin-
zip dominiert.

Foderalismus ist wesentlich vom Gedanken der Machtaufteilung und Verantwor-
tungsteilung auf mehrere Ebenen getragen (sog. vertikale Gewaltenteilung). Damit ein-
her geht ein erhohtes Maff an Selbstbestimmtheit der Biirger*innen, da mafSgebliche
Entscheidungen unter Beriicksichtigung der jeweiligen (regionalen) Priferenzen auch
auf gemeindlicher und/oder regionaler Ebene getroffen werden konnen. Féderalismus
bietet der Bevolkerung vielfiltige demokratische Mitwirkungsméglichkeiten, wihrend
sein Gegenmodell, der Zentralismus, eine Machtakkumulation durch uniforme Gesetz-
gebung und Vollziehung bewirkt. Dessen staatsrechtliche Ausprigung ist der Einheits-
staat (dazu zdhlt etwa Frankreich), in dem sich die Rolle dezentraler Korperschaften auf
die Vollziehung der von der zentralstaatlichen Ebene erlassenen Gesetze reduziert und
auch die demokratischen Teilhaberechte der Biirger*innen in der Regel weniger aus-
geprigt sind, als dies in foderalen Staaten der Fall ist.

Sozusagen in der Mitte, zwischen Einheits- und Bundesstaaten verortet, finden sich die
Regionalstaaten. So wird der Regionalismus treffend als kleiner Bruder des Féderalismus be-
zeichnet.? Zu den Regionalstaaten zihlen beispielsweise Italien und Spanien, die aufgrund

ihrer doch sehr weitgehenden Regionalisierung mitunter sogar als (Quasi)-Bundesstaaten

2 Gemeint ist damit das von Johannes Althusius begriindete und spiter in der Katholischen
Soziallehre weiterentwickelte Subsidiarititsprinzip, das sich auch in der Kompetenzverteilung
cines Bundesstaats niederschlagen sollte. Allerdings entsprechen die meisten Kompetenzver-
teilungen von Bundesstaaten im internationalen Vergleich diesem Ansatz nicht oder nur teil-
weise (Gamper 2021).

3 Gamper (2021).

© 2023 Béhlau Verlag | Brill Osterreich GmbH
https://doi.org/10.7767/9783205215950| CC BY-NC-ND 4.0



Féderalismus

bezeichnet werden. Von echten Bundesstaaten unterscheiden sie sich vor allem dadurch,
dass die Gliedeinheiten iiber keine Verfassungsautonomie verfiigen (siche Abschnitt 2.1).
Nicht zuletzt, weil es sich beim Terminus Féderalismus um einen abstrakt-theoreti-
schen Begriff handelt, ist die Wahrnehmung desselben in der ésterreichischen Bevolke-
rung bislang allerdings diffus. Einer aktuellen Umfrage des Instituts fiir Féderalismus
zufolge* vermdgen nur etwa die Hilfte der Befragten den Begriff richtig einzuordnen
beziechungsweise zu erkliren (siche dazu auch Box Forschungsergebnisse).

Definition
Féderalismus ist ein Prinzip der Vielfalt in der Einheit. Unter Féderalismus wird ein Ord-
nungsprinzip verstanden, das eine Machtakkumulation auf einer Ebene verhindert so-
wie den Biirger*innen verschiedenste demokratische Partizipationsméglichkeiten ga-
rantiert. Die Einrichtung eines Bundesstaats als besondere Form der Dezentralisierung
eines Staates ist seine bekannteste Auspragung.

2. Gegenwartige Situation

In diesem Kapitel werden die Charakteristika eines Bundesstaats herausgearbeitet und
zudem beleuchtet, in welchen formellen wie informellen Formen der kooperative Fode-

ralismus in der Praxis in Osterreich in Erscheinung tritt.

2.1 Charakteristika eines Bundesstaates

In der Bundesstaatstheorie und der vergleichenden Féderalismusforschung (Pernthaler

2004, 294-299) wurden folgende Wesensmerkmale (man spricht von einem foderalis-

tischen Standard) erarbeitet, an denen nach wohl herrschender Lehre auch die oster-

reichische Staatsorganisation zu priifen ist:

— die Verteilung der Zustindigkeiten zwischen Bund und Lindern in Gesetzgebung
und Vollziehung;

— die Mitwirkung der Linder an der Bundesgesetzgebung;

— eine Verfassungsautonomie der Gliedstaaten;

— eine (relativ) eigenstindige Finanzhoheit;

— verschiedene Formen der Kooperation und Koordination (kooperativer Foderalis-

mus).

NN

Projekt Féderalismus Monitor 2021 (im Erscheinen); Institut fiir Féderalismus (2020).
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In Osterreich sind die einen Bundesstaat kennzeichnenden Wesensmerkmale zwar
allesamt vorhanden, aber — wie gleich zu zeigen sein wird — zum Teil in nur schwach
ausgeprigter Form.

Im Rahmen der Kompetenzverteilung verfiigen die Linder tiber eigene Kompeten-
zen, die aber in quantitativer sowie qualitativer Hinsicht nicht an jene des Bundes he-
ranreichen. Es sind nicht nur die wichtigsten Gesetzgebungskompetenzen beim Bund
angesiedelt, vielmehr ist fiir eine allfillige Anderung der Kompetenzverteilung auch der
Bundes(verfassungs)gesetzgeber zustindig (sog. Kompetenz-Kompetenz). Die Bedeu-
tung der Generalklausel des Artikels 15 B-VG, die die verfassungsrechtliche Grundlage
fir die meisten Kompetenzen der Linder darstellt, darf in diesem Zusammenhang zwar
nicht unterschitzt werden, verliert mit jedem enumerierten Kompetenztatbestand des
Bundes allerdings an Wirkkraft.

Die Mitwirkung der Linder an der Gesetzgebung des Bundes erfolgt indes indirekt
iiber den Bundesrat, der als Linderkammer deren Interessen in Bundesgesetzgebungs-
verfahren vertreten sollte (siche dazu Praprotnik in diesem Band). Seine ihm eigentlich
zugedachte Rolle wird in der Praxis regelmiflig durch parteipolitische Interessen (Klub-
zwang) liberlagert. Das Abstimmungsverhalten der Mandatare orientiert sich regelmifSig
an jenem ihrer Parteikolleg*innen im Nationalrat (Schiffer 2004, 49; Hummer 1997,
374 f.; Weiss 1997, 522 £.; Holzinger 2006, 279). Dazu kommt, dass die zweite Kammer
in der Regel nur iiber ein suspensives Vetorecht verfiigt, iiber das sich der Nationalrat
mittels Beharrungsbeschluss hinwegsetzen kann (Art 42 Abs 4 B-VG). Lediglich bei
Verfassungsinderungen, die zulasten der Linder gingen (Art 44 Abs 2 B-VG; Bufiji-
ger 2001, 7-12) sowie bei Staatsvertrigen, die den selbststindigen Wirkungsbereich der
Lander regeln, ist die Zustimmung des Bundesrats unabdingbar. Dennoch ist dieser ver-
fahrensrechtlichen Hiirde aus Sicht der Linder eine nicht zu unterschitzende féderale
Bedeutung zuzumessen, zumal sie eine Bremse fiir den Bundesverfassungsgesetzgeber
darstellt und in der Vergangenheit die Linder vor oftmals schwereren Eingriffen in ihre
Kompetenzen bewahren konnte (Bufjiger 2020b, 125), auch wenn sich das empirisch
de facto nicht nachweisen lisst.
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Tab. 1 Gesetzgebungs- und Vollziehungskompetenzen von Bund und Landern

Haupt- | Gesetz- Voll- Kompetenzfelder
typen gebung zichung
Art 10 BUND BUND Bundesverfassung; Wahlen zum Nationalrat und zum
B-VG Europiischen Parlament; Verfassungsgerichtsbarkeit;
Bundesfinanzen; Geld-, Kredit-, Borse- und Bank-

wesen; Angelegenheiten des Gewerbes und der Industrie;
Kartellrecht; Berg- und Forstwesen; Arbeitsrecht; Wasser-
recht; Bundespolizei; militirische Angelegenheiten; Auf-
rechterhaltung der 6ffentlichen Ordnung und Sicherheit;
Universitits- und Hochschulwesen uvm.

Art 11 BUND LAND Staatsbiirgerschaft; Volkswohnungswesen mit Ausnahme
B-VG der Férderung des Wohnbaus und der Wohnhaussanie-
rung; Straflenpolizei; Assanierung; Umweltvertriglich-
keitspriifung fiir Vorhaben, bei denen mit erheblichen
Auswirkungen auf die Umwelt zu rechnen ist; Tierschutz,
jedoch mit Ausnahme der Ausiibung der Jagd oder
Fischerei; berufliche Vertretungen (mit Ausnahmen)

uvm.
Art 12 BUND/ LAND Armenwesen; Heil- und Pflegeanstalten; Elektrizititswe-
B-VG LAND! sen, soweit es nicht unter Art. 10 fille
Art 15 LAND LAND Landesverfassung; Gemeinderecht; Naturschutz; Raum-
B-VG ordnung; Baurecht; Grundverkehr- und Bodenrecht;

Wohnbauférderung; Veranstaltungswesen; Jagd- und
Fischereirecht; Tourismus und Sport; Jugendschutz;
Landwirtschaft; StrafSenrecht, soweit nicht Kompetenzen
des Bundes fiir Bundesstraflen oder Straflenpolizei zur An-
wendung gelangt; Pflegeheime uvm.

' Im Haupttyp Art 12 B-VG (ibt der Bund die Grundsatzgesetzgebung und das Land die Ausfiihrungs-
gesetzgebung aus.

Eine konzisiere Darstellung, die im Ubrigen auch die Ergénzungen zu den Haupttypen der Kompetenz-
verteilung enthdlt (z.B. Art 14 B-VG-Schulwesen), ist dem Beitrag von BuRjager (2016) zu entnehmen.
Quelle: eigene Darstellung; Art 10-15 B-VG (in der Fassung BGBI 235/2021).

Die Befugnis, eigene Landesverfassungen zu etablieren, gilt immer noch als das zentrale
Wesensmerkmal, das Bundesstaaten von dezentralisierten Regionalstaaten wie Spanien
und Italien unterscheidet. Im Regionalstaat gilt das Prinzip der einheitlichen, unteil-
baren Souverinitit, wenngleich das Autonomieprinzip hier ein wesentliches Gegenge-
wicht darstellt. Regionale Zustindigkeiten kénnen einseitig begriindet beziehungsweise
verindert werden. Die Grenzen zwischen Bundes- und Regionalstaat verschwimmen
aber auch bei diesem Kriterium, wenn man bedenkt, dass etwa Siidtirol (welches als

eine der Autonomieregionen iiber ein eigenes Statut verfiigt) im Vergleich zu den &ster-
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reichischen Bundesldndern iiber beachtliche Kompetenzen verfligt. Jedenfalls ist es den
Landern méglich, im Wege der Landesverfassungen (Detail-)Regelungen zu schaffen,
solange dadurch der Bundesverfassung nicht widersprochen wird oder Raum fiir eine
Regelung besteht. Auf der Grundlage dieser Verfassungsautonomie treffen die Landes-
verfassungen beispielsweise unterschiedliche Regelungen iiber die Bildung der Landes-
regierungen entweder nach dem Mehrheitsprinzip oder nach dem Proporzsystem, be-
stehen Unterschiede in der Zahl der Abgeordneten der Landtage oder der Dauer der
Legislaturperioden und werden Landesrechnungshéfe eingerichtet. Ebenso wurde etwa
mit der Verbiirgung sozialer Grundrechte in einigen Landesverfassungen der vorhan-
dene Gestaltungsspielraum geniitzt (Art 13 TLO und Art 12 OO L-VG; Holoubek
2004, 507).

Fiir eine relativ eigenstindige Finanzhoheit ist eine vollumfingliche Steuerhoheit
gerade nicht erforderlich (Eller 2020, 32; V{Slg 1462/1932). Dennoch ist die Frage,
welche territoriale Ebene iiber die Kompetenz verfiigt, Abgaben zu erheben, wesent-
lich, zumal sich von einem Bundesstaat nur schwerlich sprechen lassen kann, wenn
ausschliefllich der Bund die Einnahmen und Ausgaben der foderalen Einheiten (Lin-
der und Gemeinden) bestimmt. Die osterreichische Finanzordnung weist sehr starke
zentralistische Ziige auf. Belege dafiir sind etwa die — im Gegensatz zu den Schweizer
Kantonen — fehlende Steuerautonomie der Bundeslinder sowie ihr materiell wie for-
mell sehr begrenztes Steuerfindungsrecht (Ruppe 2016, Rz 10-14). In erster Linie ist
der einfache Bundesgesetzgeber fiir die Ausgestaltung der fiskalischen Kompetenzver-
teilung, die nicht im B-VG, sondern im eigens dafiir erlassenen Finanz-Verfassungsge-
setz (F-VG) festgelegt wird, verantwortlich. Allerdings wird die Dominanz des Bundes
durch die Verhandlungskultur des kooperativen Féderalismus im Rahmen der soge-
nannten Finanzausgleichsverhandlungen und die Judikatur des Verfassungsgerichtsho-
fes, die dem auf kooperativem Wege zustande gekommenen Finanzausgleichspaktum
(dazu niher unten) eine besondere Bedeutung beimisst, etwas gebrochen.

2.2 Kooperativer Féderalismus in Osterreich

Den osterreichischen Foderalismus prigen neben den erwihnten Wesensmerkmalen
gleichermaflen Koordinations- und Kooperationsmechanismen, die in vielfiltiger Wei-
se — formell wie informell — in Erscheinung treten. Zu den formellen Koordinations-
mechanismen zihlt beispielsweise die wechselseitige Mitwirkung an der Gesetzgebung
der jeweils anderen Gebietskdrperschaft. Wihrend — wie oben schon erwihnt — der
Bundesrat den Lindern eine indirekte Mitwirkung an Bundesgesetzgebungsverfahren
ermdglich, ist in bestimmten Fillen auch ein Mitspracherecht des Bundes im Verfah-
ren zur Erlassung von Landesgesetzen festgelegt. Ein Beispiel dafiir bietet § 9 F-VG,
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der normiert, dass Gesetzesbeschliisse der Landtage, die Landes(gemeinde)abgaben
zum Gegenstand haben, unmittelbar nach der Beschlussfassung des Landtages vor ihrer
Kundmachung vom/von der Landeshauptmann/-hauptfrau dem Bundeskanzleramt
bekanntzugeben sind. Wegen Gefihrdung von Bundesinteressen kann die Bundesregie-
rung gegen einen solchen Beschluss binnen acht Wochen nach Einlangen im Bundes-
kanzleramt einen mit Griinden versechenen Einspruch erheben. Ein weiteres Exempel
statuiert die Bestimmung des Artikels 97 Absatz 2 B-VG, wonach Landesgesetze, die
eine Mitwirkung von Bundesorganen bei der Vollziehung anordnen, der Zustimmung
der Bundesregierung bediirfen.

Zu den formalen Kooperationsinstrumenten zihlen auch die zwischen Bund und
allen oder einzelnen Lindern abgeschlossenen staatsrechtlichen Vereinbarungen auf der
Grundlage von Artikel 15a B-VG, die in jiingerer Vergangenheit ein zunehmend hiu-
figer genutztes Instrument darstellen. So wurden allein seit 2010 45 Vereinbarungen
abgeschlossen, woraus sich eine deutliche Zunahme vor allem in den letzten Jahren
ergibt (Institut fiir Féderalismus 2021, 112). Durch diese Vertrige wird eine fiir Bund
und Linder rechtsverbindliche, aber freiwillige Koordination gleichberechtigter Partner
ermdglicht. Gegenstand einer solchen Vereinbarung kénnen sowohl Angelegenheiten
der Gesetzgebung und Vollziehung, aber auch solche der Privatwirtschaftsverwaltung
sein (VISlg 14.945/1997). In den finanziellen Angelegenheiten zwischen dem Bund,
Lindern und Gemeinden gelten die Vereinbarungen iiber einen Osterreichischen Sta-
bilitdtspake sowie iiber einen Konsultationsmechanismus zudem als wesentliche Aus-
prigungen des kooperativen Féderalismus. An diesen Vereinbarungen partizipieren
aufgrund ausdriicklicher bundesverfassungsrechtlicher Ermichtigungen auch der Os-
terreichische Stidtebund und der Osterreichische Gemeindebund in Vertretung der
Gemeinden. An diesem im internationalen Vergleich ungewohnlichen Beispiel wird die
besondere Rolle der Gemeinden im Bundesstaat deutlich.

Die informalen Kooperationsmechanismen zwischen den Gebietskorperschaften
spielen in Osterreich eine noch groflere Rolle. Sie manifestieren sich beispielsweise in
der noch niher zu erdrternden Landeshauptleutekonferenz als héchstrangige Linder-
konferenz auf exekutiver Ebene sowie der Landtagsprisident*innenkonferenz auf legis-
lativer Ebene.

Dariiber hinaus stellen auch politische Vereinbarungen, die zwischen den Gebiets-
korperschaften abgeschlossen werden, eine informelle Zusammenarbeitsform dar. Diese
politischen Absichtserklirungen sind in der Regel rechtlich unverbindlich. Eine wich-
tige Ausnahme bildet jedoch das sogenannte Finanzausgleichspaktum. Darin werden
die wesentlichen Inhalte des Finanzausgleichs festgehalten, auf die sich Bund, Lander
und Gemeinden in Verhandlungen im Vorfeld der Erlassung eines Finanzausgleichs-
gesetzes (FAG) verstindigt haben. Der VIGH misst dieser politischen Vereinbarung
grofle Bedeutung zu. Er hat in stindiger Judikatur festgehalten, dass ein im Zuge der
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Verhandlungen erzieltes Einvernehmen fiir die Rechtmifigkeit eines danach ausgerich-

teten Finanzausgleichs spricht (Kofler 2020, Rz 6).

2.3 AulRerverfassungsrechtliche Strukturen

Will man die Funktionsweise des 8sterreichischen Foderalismus begreifen und seine
aktuelle Situation bewerten, ist eine auf die (verfassungs-)rechtlichen Grundlagen be-
schrinkte Sichtweise nicht sinnvoll. Vielmehr sind hier auch verschiedene, zumeist
informelle und damit nicht verrechtlichte Gremien in den Blick zu nehmen, da die-
se maflgeblich die politische Realitit des Foderalismus bestimmen (Fallend/Heinisch
2020, 124-129). Zudem wirken die politischen Parteien mafigeblich auf die Bund-
Lander-Beziehungen ein.

2.3.1 Die Landeshauptleutekonferenz (LHK)

Das wohl wichtigste informelle Gremium stellt die in der Regel zwei Mal im Jahr tagen-
de Landeshauptleutekonferenz (LHK) dar, die nach Meinung vieler Experten (Fallend/
Heinisch 2020, 126; Buf$jiger 2003, 91 f.) die Interessen der Linder auf Bundesebe-
ne besser zu vertreten imstande ist als das dafiir eigentlich institutionell vorgesehene
Vertretungsorgan, der Bundesrat, auf den oben schon niher eingegangen wurde. Die
Selbstkoordination der Lander dient dem Zweck, durch gemeinsam gefasste Beschliisse
(es gilt das Einstimmigkeitsprinzip!) einheitlich vor dem Bund aufzutreten, wobei ge-
rade das Prinzip der Stimmeneinhelligkeit im Ergebnis zuweilen Kompromisslésungen
erfordert. In der LHK sind der*die jeweilige Landeshauptmann*Landeshauptfrau so-
wie die Landesamtsdirektor*innen vertreten. Auf Beamtenebene nehmen an diesen in-
formellen Konferenzen auch der*die Leiter*in der Verbindungsstelle der Bundeslinder
sowie der*die Leiter*in des Bundeskanzleramt-Verfassungsdienstes, sohin auch ein*e
Vertreter*in des Bundes, teil (Bufjiger 2003, 88). Der Vorsitz in der LHK wechselt
halbjihrlich und in alphabetischer Reihenfolge.

Unbestritten gilt die LHK als Korrektiv des nur unzureichend die Interessen der
Lander vertretenden Bundesrates, wobei ihre Bedeutung in der Praxis auch maf3geblich
von den politischen Rahmenbedingungen abhingt (BufSjiger 2003, 84 f.). Ist die OVP,
die fiir ihre foderale Ausrichtung bekannt ist, in der Bundesregierung vertreten, wird
Letztere eher geneigt sein, die in der LHK genannten Beschliisse, die im Ubrigen keine
rechtlichen Wirkungen entfalten, zu beachten als eine Regierung, in der die OVP nicht
vertreten ist. Zudem ist zu beachten, dass die LHK sich zumeist darauf beschrinkt, aus
Sicht der Linder Unerwiinschtes zu verhindern als Gewiinschtes durchzusetzen (Karl-
hofer 2011, 320). Thre Vetomacht ist daher ungleich grofSer als ihre Gestaltungskraft.
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Ihre Bedeutung in der politischen Realitit darf daher weder unter- noch tiberschitzt
werden, es empfiehlt sich folglich eine differenzierte Betrachtungsweise.

Zu den weiteren bestimmenden Koordinationsgremien auf Landesebene zihlen die
Konferenzen der Landtagsprisident*innen, der Landesfinanzreferent*innen und der
Landesamtsdirektor*innen, die regelmiflig zwei Mal jahrlich — bei Bedarf kénnen auch
auflerordentliche Sitzungen einberufen werden — stattfinden. Die seit 1951 bestehende
Verbindungsstelle der Bundeslinder zeichnet dabei fiir die Koordinierung, Vorbereitung
und Durchfithrung der Konferenzen sowie fiir die Ubermittlung der Beschliisse an die
entsprechenden Adressat*innen verantwortlich. Sowohl auf beamteter als auch politischer
Ebene werden in diesen Gremien gemeinsame Linderinteressen artikuliert, die mehrheit-
lich politische Forderungen an den Bund darstellen (z.B. Verlingerung der Finanzaus-

gleichsperiode aufgrund der COVID-19-Pandemie; Abgeltung Pflegeregress usw.).
2.3.2 Die Rolle der Parteien

Die Bund-Linder-Beziehungen werden dariiber hinaus durch die politischen Parteien
eindriicklich geprigt. Im politischen Diskurs und vor wichtigen Entscheidungen (etwa
mogliche Kompetenzverluste der Linder betreffend) stehen daher mitunter nicht nur
Linder- sondern Parteiinteressen im Vordergrund, was sich beispielsweise am Stimm-
verhalten der Bundesratsmandatare in der Vergangenheit belegen ldsst. Nicht von un-
gefihr werden die politischen Parteien in der Lehre als ,intermediire Gewalten be-
zeichnet, da wesentliche Entscheidungen zwar in den Parlamenten auf Landes- und
Bundesebene formal abgesegnet, die Weichen dafiir letztlich aber schon viel frither ge-
stellt werden (Pirgy 2015, 23).

Da sich aufgrund des Uberhangs wichtiger Kompetenzen des Bundes die zentral-
staatliche Ebene als Arena des politischen Diskurses herauskristallisiert hat, ist es fiir die
Linder von Bedeutung, ihre Standpunkte in den Bundesgremien ihrer Parteien entspre-
chend zu transportieren (Fallend/Heinisch 2020, 128 f.). Dieser Austausch, der partei-
intern und im Wesentlichen informell stattfindet, hat aber mafgeblichen Einfluss auf
die nach auflen hin vertretenen Positionen einer Partei. Auch strategische Uberlegungen
der Landes- oder Bundesparteien, beispielsweise vor Wahlen, diirfen nicht auf$er Acht
gelassen werden. So wurde vor der Landtagswahl in Oberésterreich im September 2021
von der Einfiihrung strengerer Corona-Mafinahmen sowohl auf Bundes- wie auch auf
Landesebene wohl auch deshalb Abstand genommen, um das Wahlergebnis nicht durch
unpopulire Mafinahmen zu beeinflussen. Auf diese Weise bleiben Bundes- und Landes-
politik in Osterreich stets eng verzahnt.
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2.4 Schrittweise Schwachung des dsterreichischen Féderalismus

Eine vor allem in der Vergangenheit (1980er- und 1990er-Jahre) diskutierte Proble-
matik bildeten die zumeist von den damaligen Bundesregierungen vorangetriebenen
zahlreichen Anderungen der Bundesverfassung zu Lasten der Linder, die — jede fiir
sich allein genommen — zu wenig einschneidend waren, um eine Gesamtinderung der
Bundesverfassung zu begriinden, aber dennoch mit einem kontinuierlichen Abbau der
ohnehin schon sehr eingeschrinkten Kompetenzen der Lander verbunden waren und
sind. Die scheibchenweise Reduzierung der Linderkompetenzen fithrt daher zwangs-
laufig zur Frage, ob damit nicht eine schleichende Gesamtinderung der Bundesverfas-
sung verbunden ist, wenn man alle einzelnen Kompetenzverluste in einer Gesamtschau
betrachtet. Freilich ist eine Grenzziechung duflerst schwierig (Janko 2004, 235-239).
Immerhin hat der VIGH diese Denkfigur im Zuge der Erdrterung immunisierender
bezichungsweise erkenntnissanierender Verfassungsbestimmungen iibernommen und
ausgesprochen, dass nicht nur schwerwiegende und umfassende Eingriffe in die Grund-
prinzipien gesamtinderungsrelevant sind, sondern auch blof§ partiell wirkende Maf3-
nahmen — gehiuft vorgenommen — im Effeke zu einer Gesamtinderung fiihren kénnen
(u.a. VISlg 11.829/1988; 11.927/1988; 15.938/2000).

Die Position der Linder wird dariiber hinaus durch sogenannte ,Kompetenzde-
ckungsklauseln® geschwicht. Es handelt sich dabei um Verfassungsbestimmungen in
einfachen Bundesgesetzen, mit denen sich der Bund Gesetzgebungs- und Vollziehungs-
kompetenz auf einem Gebiet sichert, fiir das nach der Konzeption des B-VG eigentlich
die Linder zustindig wiren. Diese , Kompetenzverteilung hinter der Kompetenzver-
teilung® (Wiederin 2011, 221-229; Neudorfer 2011, 111-150) hohlt den Zustindig-
keitsbereich der Linder weiter aus. Kompetenzdeckungsklauseln sorgen aber nicht nur
fiir ein allmahliches Absaugen von Linderzustindigkeiten, sondern begiinstigen zudem
die Zersplitterung des Verfassungsrechts an sich. Die Zustindigkeitsregelungen befin-
den sich folglich nicht ausschliefllich in der Verfassungsurkunde (B-VG), sondern auch
auflerhalb davon in einfachen Bundesgesetzen.

Andererseits darf nicht {ibersehen werden, dass die Vorgangsweise, Anpassungen der
bundesstaatlichen Kompetenzverteilung und andere féderalistisch relevante Korrekeu-
ren der Bundesverfassung in Paketen abzuwickeln, fiir die Linder auch die Chance mit
sich bringt, eigene Anliegen mit Vorhaben des Bundes zu verkniipfen und im Verhand-
lungswege fiir beide Seiten akzeptable Lésungen zu erzielen. Die B-VG-Novelle aus
dem Jahr 2019 (BGBII 14/2019), mit der eine Kompetenzentflechtung zwischen Bund
und Lindern realisiert wurde, dient dafiir als namhaftes Beispiel (Buf$jager/Schramek
2019, 11-33). Eine umfassende Foderalismusreform birgt fiir die Linder im Ubrigen
die Gefahr, unter dem Druck der Offentlichkeit schwerwiegende Eingriffe in ihre Ge-

staltungsfihigkeit hinnehmen zu miissen, bis hin zu einer Gesamtinderung, da sich
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auch die scheinbar hohe Hiirde einer Volksabstimmung unter den entsprechenden Um-
standen als nur wenig taugliches Instrument zur Absicherung des Féderalismus erwei-
sen kann.

2.5 Fazit

Der gelebte Foderalismus in Osterreich ist von verschiedenen rechtlichen wie politi-
schen Faktoren abhingig. Dabei spielen informelle Gremien, allen voran die LHK, eine
nicht zu unterschitzende Rolle. In den letzten Jahren hat sich, wenn man auf die rezen-
ten Reformen auf Landes- und Bundesebene blickt, zunechmend die Effizienzsteigerung
in der Verwaltungsorganisation als Thema von féderaler Relevanz etabliert, das sich in
Dezentralisierungsbestrebungen (insbesondere auf Landesebene) und der Einrichtung
einer zweistufigen Verwaltungsgerichtsbarkeit widerspiegelt. Zudem hat sich die Er-
kenntnis durchgesetzt, dass man sich die mit der Digitalisierung verbundenen Vorteile
auch in der dffentlichen Verwaltung zunutze machen sollte. Neben der Standortun-
gebundenheit erwarten sich die Entscheidungstriger*innen vor allem Effizienzgewinne
durch den vermehrten Einsatz automationsunterstiitzter Prozesse (Wirthumer 2021,
85). Auch voll automatisierte Entscheidungen unter Einsatz von KI-Systemen sind im
Vordringen begriffen und keinesfalls mehr ein Tabuthema.

Davon abgesehen werden regelmiflig punktuelle Forderungen (zumeist) nach einer
Zentralisierung von Linderkompetenzen erhoben, derzeit aber keine grofle Staats- und

Verwaltungsreform angestrebt, wie das vor einigen Jahren noch der Fall war.

Forschungsergebnisse. Féderalismus Monitor

Das Institut fiir Féderalismus analysiert die Einstellungen der &sterreichischen Bevdl-
kerung zum Fdderalismus im Rahmen des Projekts Féderalismus Monitor. Es geht um
die Forschungsfrage, wie die Zustdndigkeiten zwischen Bund und Landern in den Au-
gen der Biirger*innen verteilt sein sollen. Um diese Frage zu beantworten, wurde im
August 2021 eine représentative Telefonumfrage unter 1.000 Personen in Osterreich
(ab 16 Jahren) durchgefiihrt. Vergleichswerte liegen zudem fir die Zeitrdume Oktober
2020 und September 2019 vor.
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67 jedes Land eigene Losung
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Abb. 1 Problemldsung: Bund vs. Lander

Angaben in Prozent; max. Schwankungsbreite +/- 3,1 Prozent. Fragestellung: Welcher der folgen-
den Aussagen stimmen Sie eher zu? Probleme in den Bundesldndern kénnen am besten durch
den Bund geregelt werden, weil der Bund den besten Uberblick iiber die Bundeslénder hat.
Oder: Jedes Bundesland sollte eigensténdige Losungen fiir seine Probleme finden, weil jedes
Bundesland seine Eigenheiten hat.

Quelle: Institut fiir Féderalismus (2021).

67 jedes Land eigene Losung
& ——  T—— ¢

Abb.2  Zustandigkeiten: Bund vs. Lander

Angaben in Prozent; max. Schwankungsbreite +/- 3,1 Prozent. Fragestellung: Welcher der folgen-
den Aussagen stimmen Sie eher zu? Probleme in den Bundesldndern kénnen am besten durch
den Bund geregelt werden, weil der Bund den besten Uberblick iiber die Bundeslénder hat.
Oder: Jedes Bundesland sollte eigenstandige Losungen fir seine Probleme finden, weil jedes
Bundesland seine Eigenheiten hat.

Quelle: Institut fir Féderalismus (2021).
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Die Problemlésungskompetenz durch die Lander erhalt eine nahezu doppelt so hohe
Zustimmung wie jene durch den Bund (61 % vs. 30 %; 9 % keine Antwort; siehe Abb. 1).
Diese Werte bleiben auch im Zeitverlauf relativ stabil (September 2019: 63 % vs. 27 %;
10 % keine Antwort; Oktober 2020: 67 % vs. 23 %; 10 % keine Antwort).

Insgesamt werden mehr Zustdndigkeiten fir die Lander befiirwortet (52 % vs. 33 %; 15 %
keine Antwort; siehe Abb. 2). Auch diese Werte bleiben in den Vergleichszeitrdumen
nahezu ident (September 2019: 51 % vs. 36 %; 13 % keine Antwort; Oktober 2020: 49 % vs.
37%; 14% keine Antwort). Zudem ist festzuhalten, dass das Foderalismusbewusstsein in
Osterreich nicht nur im Vergleich zur Schweiz ein anderes ist, sondern auch innerhalb
der nationalen Grenzen stark divergiert. Wahrend die Bevélkerung in den westlichen
Bundeslandern mehrheitlich zusatzliche Kompetenzen der Lander unterstiitzt, befir-
worten die dstlichen Bundeslander - relativ betrachtet — mehr Bundeszustdndigkeiten.
AuBerdem geben die Daten Auskunft dariiber, in welchen Bereichen die Bevélkerung

eher dem Bund oder eher den Bundesldndern erfolgreiche Arbeit zutraut.

In folgenden Bereichen wird den Landern eher eine erfolgreiche Arbeit zugetraut:
: —  Wohnen und Wohnbau (65 % vs. 26 %; 9 % keine Antwort)

. — Kinderbetreuung (61% vs. 30 % 9 % keine Antwort)

. —  Pflege und dltere Menschen (51 % vs. 42 %; 7 % keine Antwort)

—  Naturschutz (51 % vs. 42 %; 7 % keine Antwort)

. Infolgenden Bereichen wird dem Bund eher eine erfolgreiche Arbeit zugetraut:
. —  Gesundheit und Spitiler (43 % vs. 50 %; 7 % keine Antwort)

. —  StralRenbau (37 % vs. 55 %; 8 % keine Antwort)

—  Bildung und Ausbildung (33 % vs. 57 %; 10 % keine Antwort)

: — Soziale Absicherung (21% vs. 69 %; 10 % keine Antwort)

. — Steuern (20 %vs. 68 %; 12 % keine Antwort)

- Relativ neutral sind die Ergebnisse in folgenden Bereichen zu werten:

- Offentlicher Verkehr (50 % vs. 44 %; 6 % keine Antwort)

: —  Katastrophenschutz (48 % vs. 46 %; 6 % keine Antwort)

Die Ergebnisse blieben in den Vergleichszeitrdumen auch hier relativ stabil.

3. Rahmenbedingungen und geschichtlicher Hintergrund

3.1 Allgemeines

Das Ende der Monarchie wurde im Oktober/November 1918 besiegelt, als die meis-
ten deutschsprachigen Kronlinder Cisleithaniens, also des dsterreichischen Teils der
Habsburgermonarchie, ihren Beitritt zum Deutsch-Osterreichischen Staat erklirten
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(Buf3jager 2018, 25). Am 12. November 1918 proklamierte die Provisorische National-
versammlung die Republik Osterreich. Die Konstituierung Osterreichs als Bundesstaat
erfolgte mit Inkrafttreten der Bundesverfassung am 1. Oktober 1920 und war ebenso
wie die Ausrufung der 2. Republik im April 1945 von hoher foderalistischer Relevanz.
Mit der Postulation des Bundesstaats in Artikel 2 B-VG ist aber noch nichts iiber sei-
ne konkrete Ausgestaltung gesagt. Regelmifiig wird in der wissenschaftlichen Literatur
darauf hingewiesen, dass der 8sterreichische Bundesstaat im Vergleich zu Deutschland
und der Schweiz durch einen ,zentralistischen Grundzug® gekennzeichnet (Adamovich
etal. 2020, 160) beziechungsweise die ,,schwache foderale Ausgestaltung uniibersehbar®
sei (Berka 2018, 51). In der Tat ist dieser Befund berechtigt und wird auch in ver-
gleichenden politikwissenschaftlichen Studien regelmifig erneuert (Fallend/Heinisch
2020, 124). Die rechdiche Ausformung des Foderalismus ist historisch begriindet, ha-
ben wesentliche Inhalte des B-VG doch Kompromisscharakter, da bei der Kreation
der Bundesverfassung die Vorstellungen der foderalistische Zielsetzungen verfolgenden
Christlichsozialen mit jenen der nach Zentralismus strebenden Sozialdemokraten in
Einklang zu bringen waren (Schambeck 2014, 46—48). Eindrucksvoll manifestiert sich
dieses Spannungsverhiltnis in der Kompetenzverteilung, die am 1. Oktober 1925 —
und damit erst fiinf Jahre nach Inkrafttreten des B-VG — im Zuge einer B-VG-Novelle
(BGBI 268/1925) in Kraft trat, sowie in der Konzeption des Bundesrates, der nur eine
schwache Mitwirkung der Lander an der Bundesgesetzgebung ermdoglicht.

3.2 Vom grofien Wurf zu kleinen Reformschritten

Eine umfassende Foderalismusdebatte, vergleichbar mit den zwischen 2003 und 2005
im Rahmen des Osterreich-Konvents® vorgenommenen Beratungen iiber Vorschlige
einer grundlegenden Staats- und Verwaltungsreform, deren Umsetzung immerhin in ei-
nigen wenigen Teilbereichen erfolgte (z.B. Verabschiedung eines Demokratie-Pakets im
Jahr 2007: Senkung des Wahlalters auf 16 Jahre, Einfithrung der Briefwahl, Verlinge-
rung der Legislaturperiode von vier auf fiinf Jahre; Neuorganisation der Verwaltungsge-
richtsbarkeit), findet derzeit nicht statt. Das verdeutlicht auch ein Blick in das aktuelle
Regierungsprogramm 2020-2024, das aus foderalistischer Sicht wenig bis keine spek-
takuldren Vorhaben bereithilt, obwohl gerade der Klimaschutz wichtige Bezugspunkte
zum Foderalismus aufwirft. Auch die Kritik an der Leistungsfihigkeit des Foderalismus
in der Pandemie, ob berechtigt oder nicht, hat bisher keine solche Diskussion in Gang

gesetzt.

5  Zusammensetzung, Arbeitsinhalte und Ergebnisse, http://www.konvent.gv.at/K/Willkom-
men_Portal.shtml (16.02.2022).
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Eine umfassende Foderalismusreform ist schon aufgrund massiver divergenter An-
schauungen iiber das Ziel einer solchen Reform auch in naher Zukunft nicht zu er-
warten. Dafiir spricht schon der pragmatische Grund, dass kleinere Reformen allein
deshalb wahrscheinlicher sind, weil sich hierfiir die politischen Mehrheiten leichter
finden lassen. Als Schranke gegen eine Foderalismusreform zu Lasten der Linder stellt
sich im Ubrigen das bundesstaatliche Bauprinzip der Bundesverfassung dar, wiirde eine
derartige Verfassungsinderung doch gemifd Artikel 44 Absatz 3 B-VG neben den er-
forderlichen erhéhten Quoren fiir Verfassungsinderungen eine obligatorische Volks-
abstimmung nach sich ziehen. Die hiufig postulierte Forderung der Abschaffung des
Bundesrates, die den Lindern aktuell eine indirekte Teilhabe an der Bundesgesetzge-
bung ermdglicht, wire ohne Schaffung einer gleichwertigen Alternative zweifelsohne
ein solcher Anwendungsfall.

In den letzten Jahren sind dennoch vereinzelt groflere und kleinere Reformen ver-
abschiedet worden. Ein bedeutsamer Reformschritt wurde im Zuge der B-VG-Novelle,
BGBI I 14/2019, gesetzt, der eine Kompetenzentflechtung im Bereich des Artikels 12
B-VG und den Entfall wechselseitiger Zustimmungsrechte des Bundes und der Linder
zum Inhalt hatte. Aus Sicht der Linder fielen mit den Tatbestinden , Bodenreform, ins-
besondere agrarische Operationen und Wiederbesiedelung® (bisher Art 12 Abs 1 Z 3
B-VG) und ,Schutz der Pflanzen gegen Krankheiten und Schidlinge® (bisher Arc 12
Abs 1 Z 4 B-VG) auch qualitativ bedeutende Kompetenzen in ihren alleinigen Zustin-
digkeitsbereich.

Mit der Einfiihrung der Landesverwaltungsgerichte im Jahr 2014 ist dagegen die
umfassendste und aus foderalistischer Perspektive wichtigste Reform der jiingeren Ver-
gangenheit realisiert und die 8sterreichische Verwaltungsgerichtsbarkeit einem grund-
legenden Systemwandel unterzogen worden (Schramek 2017, 1-37). Nunmehr sind
insgesamt elf Verwaltungsgerichte (neun Landesverwaltungsgerichte und zwei Verwal-
tungsgerichte des Bundes = 9+2-Modell) fiir die Uberpriifung verwaltungsbehordlicher
Entscheidungen zustindig, wihrend ein verwaltungsinterner Instanzenzug nur mehr in
vereinzelten Fillen besteht. Die Installierung von Verwaltungsgerichten in den Lindern
war im Ubrigen auch eines jener Themen, welches beim Osterreich-Konvent Gegen-
stand der Debatten war. Nunmehr partizipieren die Linder auch an der Gerichtsbar-
keit, obwohl eine gliedstaatliche Gerichtsbarkeit bundesstaatstheoretisch kein Wesens-
element eines Bundesstaates darstellt (Schramek 2017, 84—87). Will man riickblickend
Bilanz zichen, so kann festgehalten werden, dass sich die Verwaltungsgerichte als neue
Rechtsschutzinstanzen gut etabliert haben und diese ihre Aufgaben auch verantwor-
tungsbewusst wahrnehmen, was sich nicht zuletzt in relativ kurzen Verfahrensdauern
niederschligt (Segalla/Grubner 2015, 296 f.).

Schwer abzuschitzen ist indes, in welchen Politikfeldern zeitnah weitere foderalis-

tisch relevante Reformen zur Umsetzung gelangen kénnten. Vor dem Hintergrund des

© 2023 Béhlau Verlag | Brill Osterreich GmbH
https://doi.org/10.7767/9783205215950| CC BY-NC-ND 4.0

61



62

Peter BuRjager [ Mathias Eller

die Medien laufend beherrschenden Themas Klimaschutz und Energiewende wurde
vereinzelt schon eine Zentralisierung beim Bund in diesem Bereich gefordert, beispiels-
weise durch Einfithrung eines Kompetenztatbestandes Energiewesen in Artikel 10 Ab-
satz 1 B-VG (Urbantschitsch/Mader 2019, 110 f.). Auch die Zustindigkeiten fiir die
Krankenanstalten, derzeit in der Grundsatzgesetzgebungskompetenz des Bundes sowie
der Ausfiihrungsgesetzgebungskompetenz der Lander (Art 12 Abs 1 Z 1 B-VG) sind
immer wieder, nicht zuletzt auch im Zusammenhang mit der Pandemiebekimpfung,
Gegenstand von Diskussionen.

Auf Landesebene ist die Schaffung leistbaren Wohnraumes ein aktuelles Thema des
politischen Diskurses, vor allem in den westlichen Bundeslindern. Die Problemlagen
sind in diesem Bereich duflerst komplex und kénnen mit den Lindern gegenwirtig zur
Verfiigung stehenden hoheitlichen Instrumentarien nur unzureichend gelost werden. Vor
diesem Hintergrund wurde und wird die Ubertragung von den bislang nicht ausgeschopf-
ten Bundeskompetenzen Volkswohnungswesen und Assanierung (Art 11 Abs 1 Z 3 und
5 B-VG) in die Landeskompetenz gefordert. Dabei argumentiert man auf Linderebene,
dass zum einen die Beibehaltung dieser Kompetenzen als Bundeskompetenzen offen-
bar funktionslos sei, eine Ubertragung in den Zustindigkeitsbereich der Linder dagegen
eine zielgerichtete und von den jeweiligen Bediirfnissen auf Landesebene abhingige und
daher notwendigerweise differenzierte Steuerung erméglichen wiirde. Durch eine Uber-
tragung dieser Kompetenzen wiirden den Lindern (weitere) hoheitliche Instrumente zur
Beschaffung von Bauland zur Verfiigung stehen (z.B. Vorsorge fiir die Bereitstellung von
Klein- und Mittelwohnungen durch Enteignung unter bestimmten Voraussetzungen).

Von beachtlicher foderalistischer Relevanz ist auch das Thema der Informations-
freiheit. Die Bestrebungen, ein umfassendes Informationsfreiheitsgesetz zu erlassen,
erstrecken sich auch auf Informationen im Verfiigungsbereich von Lindern und Ge-
meinden. Neuregelungen auf diesem Gebiet werden daher auch zu entsprechenden in-
tensivem Zusammenwirken von Bundes- und Landesorganen fithren (Bufjiger/Eller
2021, 320-322).

3.3 Dezentralisierungstrends in der Verwaltung

Neben Fragen der bundesverfassungsrechtlichen Kompetenzverteilung sind auch As-
pekte der Verwaltungsorganisation Themenstellungen des foderalen Diskurses. Wih-
rend dem Verlangen nach einer Ansiedelung beziehungsweise Verlagerung von Bun-
desbehorden in die Linder bislang aber nur unzureichend Rechnung getragen wurde
— beispielweise ist immer noch unklar, ob das Umweltbundesamt wie geplant von Wien
nach Klosterneuburg iibersiedeln wird —, sind in den Lindern selbst zunehmend De-
zentralisierungstrends auszumachen. Als Paradebeispiel dient Salzburg, das bereits Ende
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2019 eine Dezentralisierungsoffensive startete, mit dem Ziel, qualifizierte Arbeitsplitze
in den Bezirken Salzburgs zu schaffen und vormals infrastrukturschwache Regionen zu
beleben. Konkret sollen kiinftig etwa in Tamsweg das Landesabgabenamt, in Zell am
See die Landesforstdirektion oder in Hallein die Referate Gemeindeaufsicht und Ge-
meindepersonal angesiedelt werden.

Bei den Bezirkshauptmannschaften ist ein Trend zur Einrichtung regionaler Kompe-
tenz-Zentren zu erkennen, der durch eine Anderung des B-VG im Jinner 2019 — Ar-
tikel 15 Absatz 10 B-VG erméglicht nunmehr eine sprengeliibergreifende Kooperation
— mafigeblich begiinstigt wurde (Heissenberger 2020, 23-29). Im Wege von Verwal-
tungskooperationen soll nicht mehr jede Bezirkshauptmannschaft dieselben Aufgaben
erledigen, sondern kdnnen von einer Bezirkshauptmannschaft schwergewichtig Aufgaben
fir eine andere Bezirkshauptmannschaft wahrgenommen werden. Das bietet sich etwa
bei (vorwiegend elektronisch gefithrten) Massenverfahren, wie der administrativen Be-
handlung von Verkehrsstrafsachen, an. In Kirnten bearbeitet beispielweise die Bezirks-
hauptmannschaft Hermagor alle in- und auslindischen Verkehrsstrafen und bereitet diese
entscheidungsreif vor. Die Ausfertigung einer solcherart erzeugten Entscheidung erfolgt
durch die jeweils ortlich zustindige Bezirkshauptmannschaft, sodass die gesetzliche Zu-
stindigkeitsordnung gewahrt bleibt (Buf$jager 2020a, 43—48). Die fortschreitende Digita-
lisierung, der tendenziell eine zentralisierende Wirkung innewohnt, wird in Zukunft aber
auch weitere Auswirkungen auf die Verwaltungsorganisation zeitigen, zumal die Standort-
relevanz zunehmend an Bedeutung verliert. Deutlich vor Augen gefiihrt hat dies etwa die
Organisationsreform in der Finanzverwaltung, die eine Zusammenfassung aller Finanz-
amter in das Finanzamt Osterreich mit Sitz in Linz zum Inhalt hatte (BufSjager 2020a, 51).

Demgegeniiber treten derzeit aktuell Diskussionen rund um die Bereinigung der Be-
hordenlandschaft des Bundes in den Lindern und die Ubertragung der Aufgaben dieser
Organisationseinheiten in die Landesverwaltung (Stichworte: Eingliederung etwa der
Wildbach- und Lawinenverbauung oder des Sozialministeriumservice in die Landesver-
waltung), die in der Vergangenheit recht intensiv gefithrt wurden, in den Hintergrund.
Dazu trigt auch die Pandemiesituation bei, die dadurch geprigt ist, dass Bundes- und
Landesvollziehung mit der Bewiltigung der von ihr hervorgerufenen Herausforderun-
gen beschiftigt ist.

4. Einordnung des dsterreichischen Falls

Mit Methoden unterschiedlicher Fachrichtungen wird seit geraumer Zeit versuche, den
Grad der Dezentralisierung foderaler Staaten zu messen. Insgesamt gibt es dafiir eine
Vielzahl an Herangehensweisen, Messparametern und Zielsetzungen, wobei sich der
RAI (,Regional Authority Index®) von Hooghe et al. (2016) als bisher umfangreichstes
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Werk entpuppt, welches regionale Dezentralisation erfasst (81 Staaten — Beobachtungs-
zeitraum 1950-2010). Fiir die lokale Ebene ist der LAI (,,Local Autonomy Index®) der
wohl bekannteste Index zur Messung des Dezentralisierungsgrades der subregionalen
Ebene (fiir eine detaillierte und kritische Auseinandersetzung mit den verschiedenen
Indizes sowie eine Einordnung Osterreichs siche Bufjiger/Starchl (2020, 1-56)).

Die Messung des Dezentralisierungsgrades erfolgt, abhingig von der gewihlten
Methode, nach verschiedenen Parametern. Diese lassen sich grob in vier verschiedene
Kategorien einteilen: fiskalische, administrative, legislative und politische. Im Aufbau
der Studienparameter ist immer wieder — besonders im RAI — die Aufteilung ,self-ru-
le“ und ,shared-rule” zu finden. Es handelt sich dabei um ein Grundkonzept fdera-
ler Ausgestaltung von Staaten. ,Self-rule” erfasst das Ausmaf§ von Kompetenzen der
subnationalen Ebenen (Autonomiewert), wihrend ,,shared-rule® die Beteiligung an ge-
meinsamen Institutionen auf nationaler Ebene sowie die Mitwirkung an der nationalen
Entscheidungsfindung erfasst.

Einige Studien, so zum Beispiel der RAI, konzentrieren sich im Wesentlichen nur auf
die Regionen bezichungsweise Gliedstaaten, andere wiederum, so zum Beispiel der LAI,
beschrinken sich auf die Bewertung der lokalen Ebene (Gemeinden). Fiir die Einordnung
der Staaten wird methodisch primir auf éffentlich zugingliche Dokumente zugegriffen,
beispielsweise auf Rechtsquellen wie Verfassungen, Gesetze und Verordnungen. Dariiber
hinaus werden auch éffentliche Daten zu Budgets sowie andere staatliche Informationen
bei der Bewertung beriicksichtigt. Bei komplexen, vor allem juristischen Fragestellungen,
werden erginzend auch Expertenmeinungen eingeholt, die in die Endergebnisse mitein-
flieflen. Sowohl RAI als auch LAI driicken den Dezentralisierungsgrad eines Staates an-
hand eines Punktesystems aus: je hoher der Wert, desto hoher der Dezentralisierungsgrad.

Der RAI enthilt je erfasster Region eine Punkteskala von 0 bis maximal erreich-
baren 30 Punkten. Die Gesamtergebnisse der Staaten konnen den Maximalwert von
30 Punkten — wie am Beispiel Deutschlands ersichtlich — durch Addition der regionalen
Ergebnisse tiberschreiten. Fiir ,self-rule” konnen maximal 18 Punkte erreicht werden,
fur ,shared-rule® 12 Punkte. Nach Errechnung der einzelnen Werte pro Region werden
diese nach der Grofle der Bevolkerung zunichst gewichtet und anschlieflend addiert,
die Summe ergibt den insgesamten RAI-Wert des jeweiligen Landes (Hooghe et al.
2016, 106 f). Im LAI kénnen die Staaten eine Maximalpunktezahl von 37 Punkten
erreichen (Ladner et al. 2015, 58; Ladner et al. 2016, 321-357).6

Festzuhalten ist, dass sich Osterreichs RAI weitgehend konstant hilt. Am Ergebnis
aus dem Jahr 2010 mit 23 Punkten hat sich auch bis in das Jahr 2018 nichts geindert.”

6 Codebook, http://local-autonomy.andreasladner.ch/wp-content/uploads/2022/05/LAI-2.0_
codebook.pdf (31.05.2022).

7 Schakel, Arjan (2022). Regional Authority Index (RAI), https://www.arjanschakel.nl/index.
php/regional-authority-index (16.06.2022).
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Damit liegt Osterreich im Spitzenfeld der EU-Mitgliedsstaaten. Auffallend ist, dass sich
mit Belgien und Italien zwei europdische Bundes- bezichungsweise Regionalstaaten
im RAI deutlich verbessert haben und auch an Osterreich vorbeigezogen sind (siche
Abb. 3). Im Bereich der Finanzdezentralisierung schneidet Osterreich dennoch nur be-
scheiden ab, was sich mit den Ausfithrungen zur foderalistischen Finanzordnung und
dessen zentralistischem Einschlag begriinden ldsst (Pidik 2014, 53). Deutschland war
und ist auch aktuell das Land mit dem héchsten RAI.

Abb. 3 Regional Authority Index

Osterreich  Niederlande Frankreich Schweiz Italien Belgien  Deutschland

Regional Authority Index

Entwicklung 2000-2018

Quelle: Schakel (2022).

Die konstant gebliebenen Ergebnisse sind insgesamt wenig iiberraschend, da in Os-
terreich in den letzten Jahren auch keine signifikante Féderalismus- beziehungsweise
Staatsreform in Angriff genommen wurde. Bei genauerer Betrachtung wire sogar eine
héhere Bewertung Osterreichs im RAI gerechtfertigt gewesen, zumal mit der im Jahr
2014 eingefiihrten Landesverwaltungsgerichtsbarkeit die Linder nunmehr auch an der
Gerichtsbarkeit unmittelbar partizipieren. An diesem Beispiel zeigen sich augenschein-
lich auch die Unschirfen der Dezentralisierungsindizes.

Im LAI performt Osterreich ebenso konstant gut und hilt sich seit 2014 bei knapp
iiber 25 Punkten. Damit kann sich Osterreich zu jenen Staaten zihlen, welche hohe
Werte an lokaler Autonomie verzeichnen (Bufijdger/Starchl 2020, 30).
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5. Herausforderungen fiir die Zukunft

Der ésterreichische Foderalismus steht in der Zukunft vor weiteren Herausforderungen.
Der Abbau der pandemiebedingten Staatsschulden wird auch auf der Ebene der Lin-
der wie der Gemeinden grofler Anstrengungen bediirfen. Ob dies dazu fiihrt, dass der
Bund in Form von Steuerautonomie Gestaltungskompetenz auf diese Ebenen verlagert,
ist fraglich, wenngleich der Stand der Wissenschaft zum Finanzfoderalismus fiir eine
solche Mafinahme sprechen wiirde (Sutter 2010, 167; Schratzenstaller 2020, 99-110).

Die Kompetenzverteilung zwischen Bund und Lindern verbleibt als eine perma-
nente Baustelle. Anstehende Reformdiskussionen werden sich mit den Kompetenzen
fir die Spitiler und fiir leistbares Wohnen befassen miissen. Inwieweit die Erfahrungen
der Pandemie dazu fiihren, im Krisenmanagement Anderungen vorzunehmen, bleibt
abzuwarten.

Schliellich wird die Bundesverwaltung dahingehend zu untersuchen sein, welche
der Aufgaben, die derzeit von Bundesbehérden in den Lindern erledigt werden, in die
Landesverwaltungen eingegliedert werden kdnnen, mit dem Ziel, Synergien zu erzielen.
Auch werden Dienststellen, die derzeit in Wien angesiedelt sind, im Interesse einer aus-
gewogenen Entwicklung territorial in die Lander zu verlagern sein.

Eine besondere Herausforderung wird die Digitalisierung mit sich bringen. Sie fiihrt
bereits derzeit zu einer Ausdiinnung des Leistungsangebots des Staates durch Dienst-
stellen vor Ort. Eine féderalistische Antwort auf die Digitalisierung besteht in verstirk-

ter Verwaltungskooperation und Flexibilitdt in der Leistungserbringung vor Ort.
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Ubungsfragen

— Anhand welcher Kriterien ldsst sich in der vergleichenden Foderalismusforschung
tiberpriifen, ob ein Staat bundesstaatlich organisiert ist?

— Wias ist der zentrale Unterschied zwischen einem Regional- und einem Bundesstaat?

— Warum ist der Bundesrat in Osterreich permanenter Kritik ausgesetzt?

— Wie wird die Schwiche des Bundesrates in Osterreich realpolitisch kompensiere?

— Welche rechtlichen Folgen hitte eine ersatzlose Abschaffung des Bundesrates?

— Warum fiihren sogenannte Kompetenzdeckungsklauseln zu einer Aushéhlung der
Landeskompetenzen?

— Das Thema der Schaffung leistbaren Wohnraums scheitert aus Sicht der Linder un-
ter anderem auch an der geltenden Kompetenzverteilung. Was ist mit dieser Aussage
gemeint?

— Erkldren Sie, warum die osterreichische Finanzordnung starke zentralistische Ziige
aufweist.

— Welche Dezentralisierungstrends sind in der Landesverwaltung aktuell zu beobach-
ten? Erkliren Sie diese anhand von zwei Beispielen.

— Was versteht man unter RAI und LAI und was wird damit gemessen?
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Bevélkerung und Werte

Dimitri Prandner

Zusammenfassung

Werte sind handlungsleitende Grundiiberzeugungen von Individuen und werden als Be-
urteilungsgrundlage fiir das gesellschaftlich als gut und richtig verstandene Verhalten her-
gezogen. Entsprechend sind Werte ein zentrales Thema in der sozial- und politikwissen-
schaftlichen Forschung.

In den Sozialwissenschaften werden zur Messung von Werten primdr die Postmateria-
lismus/Materialismus Skala von Inglehart und das Modell der universellen menschlichen
Werte nach Schwartz herangezogen. Insbesondere das von Schwartz entwickelte Port-
rait Value Questionnaire (PQV) zur Messung der universellen menschlichen Werte domi-
niert aktuell die empirische Werteforschung.

Die Werthaltung der Osterreichischen Bevélkerung ist grundsatzlich von einer altruisti-
schen, gemeinschaftsorientierten und solidarischen Einstellung gekennzeichnet, gefolgt
von dem Wunsch, dass existierende gesellschaftliche Strukturen bewahrt werden. Der
Wert von Wandel und Veranderungen wird vergleichsweise skeptisch beurteilt, wobei
sich hier ein Generationenkonflikt abzeichnet.

Werte stehen in engem Zusammenhang mit der Bevdlkerung und insbesondere der Bevol-
kerungsstruktur (Sozialstruktur). Das Wechselspiel aus Werten und Sozialstruktur zeigt
sich insbesondere darin, dass Alter, Geschlecht und Bildungsstand oftmals zentrale Er-
kldrungsgroRen fiir bestimmte Ansichten und Weltbilder sind.

Zentrale Entwicklungen in der 6sterreichischen Sozialstruktur sind das steigende Durch-
schnittsalter (2000: 39 Jahre; 2020: 43 Jahre) und eine kontinuierliche Bildungsexpansion
(2020 hatten mehr als 19 % der Bevolkerung einen Tertidrabschluss). Insbesondere bei
Frauen haben tertidre Bildungsabschliisse im Zeitraum von 2000 bis 2020 stark zugenom-
men.

Das umfangreiche Bevdlkerungswachstum zwischen 2000 - zirka 8,0 Millionen Perso-
nen - und 2020 - zirka 8,9 Millionen Personen - steht in Zusammenhang mit Migration
nach Osterreich.
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1. Einleitung

Die Debatte iiber gesellschaftliche Werte hat eine lange Tradition (Joas 1999), deren
Urspriinge in westlichen Gesellschaften zumindest bis in das sechste Jahrhundert vor
Christus und die philosophischen Schriften der romischen und griechischen Antike
riickverfolgt werden kénnen (Verwiebe 2019, 3). Auch in den letzten beiden Jahrzehn-
ten kam es in vielen, thematisch unterschiedlich gelagerten Kontexten zu einem um-
fassenden Diskurs tiber Werte, Werthaltungen und Wertesysteme. Als Beispiele kénnen
der ,War on Terror®, der Arabische Friihling, der lange Sommer der Migration 2015,
der Ukrainekrieg 2022, aber auch die andauernde Klimakrise genannt werden (Bou-
man et al. 2020; Inglehart 2017; Verwiebe 2019). Diese gesellschaftlich bedeutsamen
Ereignisse und Entwicklungen fiithrten auch in der osterreichischen Gesellschaft dazu,
dass die Bedeutung — also der Wert — von Demokratie und Rechtsstaatlichkeit disku-
tiert sowie die Relevanz von Solidaritit, Toleranz, Gleichheit und Freiheit hervorgestri-
chen wird (Verwiebe 2019). Aber wie gestaltet sich die sozialwissenschaftliche Debatte
hinter diesen Begrifflichkeiten? Wie wird das Konzept der Werte unter wissenschaft-
lichen Kriterien gefasst? Welche Bedeutung kommt dabei der Bevolkerungsstruktur zu?
Der folgende einleitende Abschnitt gibt einen Uberblick zu diesen Fragestellungen.

Definition
In den Sozialwissenschaften werden Werte als erworbene Grundiiberzeugungen ver-
standen, die handlungsleitenden Charakter haben (Verwiebe 2019; Welzel 2009). Der
Begriff Soziodemographie wird genutzt, um personengebundene Eigenschaften eines
Individuums zu beschreiben, zum Beispiel Alter, Geschlecht und Bildungsstand (Gesis
2022). Die Sozialstruktur ist die Summe an und Verteilung von soziodemographischen
Merkmalen in einer Bevélkerung.

1.1 Werte, Werthaltungen und Wertesysteme

In den Sozialwissenschaften wird davon ausgegangen, dass Werte und in weiterer Folge
Werthaltungen als identititsstiftende Vorstellungen, Ideale und Uberzeugungen zu fas-
sen sind, die sich Individuen in Gesellschaften iiber sogenannte Sozialisationsprozesse
aneignen (Verwiebe et al. 2019, 286). Sozialisationsprozesse sind, vereinfacht ausge-
driickt, die Summe an Erfahrungen und Eindriicken, die im Verlauf des Lebens durch
Individuen gesammelt werden. Entsprechend breit kdnnen Werte gefasst werden. Auf
individueller Ebene stellt im Allgemeinen jede explizite wie auch implizite Form von
handlungsrelevanter Zielvorstellung einen Wert dar. Ein Beispiel fiir eine solche Ziel-
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vorstellung — also ein Wert — ist die Ansicht, dass alle Menschen gleichwertig sind.
Eine Person, die diesen Wert vertritt, behandelt alle Menschen auf gleiche Art und
Weise, unabhingig von der jeweiligen Ethnizitit, Religion oder sexuellen Orientierung.
Auf dieser Ebene kénnen Werte also als ,,allgemeine Richtlinien in Bezug auf das, was
Menschen fiir sich selbst und ihre Gesellschaften als richtig und gut erachten defi-
niert werden (Haller/Miiller-Kmet 2019, 51). Im gesellschaftlichen Kontext kommt
es zu einer Beurteilung und auch Positionierung hinsichtlich dieses Werturteils, das
von Individuen getroffen wird. Diese Positionierung wird in der Literatur grundsitz-
lich als Werthaltung bezeichnet (Welzel 2009, 112). Die individuellen Uberzeugungen
— die Werte, die eine Person hat — werden auf Grundlage gesellschaftlicher Rahmen-
bedingungen verortet. Die individuellen Haltungen von Personen konnen dabei mehr
oder minder gut den gesellschaftlich erwarteten Werthaltungen bzw. dem Wertesystem
einer Gesellschaft entsprechen. Als Wertesysteme werden die Abhingigkeiten von und
Hierarchien zwischen einzelnen Werten gesehen (Inglehart/Welzel 2009, 37). Also ob
beispielsweise der Wert der Freiheit im Vergleich als wichtiger gesehen wird als der Wert
der Solidaritit. Diese Systematisierung kann sowohl auf Ebene von einzelnen Personen
als auch ganzen Gesellschaften nachvollzogen werden.

Entsprechend werden Werte in den Sozialwissenschaften im Allgemeinen als er-
worbene und entwickelte Grundiiberzeugungen gesehen, die Individuen und darauf
aufbauend gesamte Gesellschaften im Verlauf der Zeit entwickeln (Verwiebe 2019;
Welzel 2009). Sie stellen Orientierungspunkte dar, um individuelles Verhalten, soziale
Interaktionen und Positionen zu Um- und Mitwelt zu beurteilen (Haller/Miiller-Kmet
2019, 51 f.). Somit sind Werte beispielsweise eine relevante Grundlage fiir Wahlent-
scheidungen, Parteimitgliedschaft, die Beteiligung an Demonstrationen oder aber auch
die Wahl des priferierten Nachrichtenmediums oder sogar der eigenen Partnerin oder
des Partners (Wurthmann 2021, 1001).

Dadurch dass sich individuelle Erfahrungen innerhalb von Gesellschaften nicht de-
cken miissen, weil eben bestimmte Erfahrungen konkreten Personen oder auch Per-
sonengruppen vorbehalten bleiben, sind in einer Gesellschaft unterschiedliche Werte
und Werthaltungen vorzufinden (Inglehart/Welzel 2009). Als Beispiele dafiir konnen
Gleichberechtigung und Solidaritit herangezogen werden. Personen die eine Schlech-
terbehandlung aufgrund von Ethnizitit, Geschlechterzugehorigkeit oder Konfession er-
leben oder zumindest erkannt haben, setzen sich in der Regel eher dafiir ein, dass Unge-
rechtigkeiten unterbunden werden, als Personen, die diese Erfahrungen nicht gemacht
oder erkannt haben (Hofmann 2019, 274; Mohiyeddini/Schmitt 1997, 350 f.). Es ist
festzuhalten, dass Werte nicht nur tiber Erfahrungen, sondern auch durch Einsicht oder
Erkenntnis erschlossen werden kénnen.

Da es, wie bereits skizziert, eine Vielzahl an Werten gibt und Menschen nicht alle
diese Werte im selben Ausmaf$ vertreten kénnen, komme es in der Regel zu einer relati-
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onalen Beurteilung, wie Werte zueinander positioniert werden (Inglehart 1997; Welzel
2009). So kénnen Individuen beispielsweise entscheiden, ob das Konzept von Solida-
ritit fiir sie tiber dem Konzept von individueller Freiheit steht oder auch umgekehrt.
Und diese Werte kénnen im Rahmen eines Wertesystems wiederum im Vergleich zu der
Relevanz der Rechtsstaatlichkeit positioniert werden.

1.2 Der Wertediskurs in den Sozialwissenschaften

Die Konzeption von Werten als etwas gesellschaftlich Wiinschenswertes und Erstre-
benswertes ist spitestens seit Mitte des 20. Jahrhunderts Bestandteil sozialwissenschaft-
licher Arbeiten (Kluckhohn 1951; Poge/Seddig 2018). Sowohl die sozialpsychologi-
schen Abhandlungen von Milton Rokeach (1973) und Shalom H. Schwartz (1992), die
politikwissenschaftlichen Schriften von Roland Inglehart (1977) und die soziologischen
Arbeiten von Helmut Klages (1984) greifen diese, urspriinglich von Clyde Kluckhohn
1951 formulierte, Annahme auf. Auch wenn bei der konkreten empirischen Umsetzung
der Forschenden unterschiedliche Begrifflichkeiten zur Anwendung kommen (Verwie-
be 2019, 6).

Entsprechend ist die theoretische und empirische Auseinandersetzung mit der Viel-
falt an Werten in modernen Gesellschaften, Wertorientierungen und dem damit ver-
bundenen Wertewandel fester Bestandteil der aktuellen sozial- und geisteswissenschaft-
lichen Forschung (Feldman 2003; Hofstede 2001; Inglehart/Baker 2000; Schwartz et
al. 2014; Inglehart/Welzel; 2010). Trotz vorhandener Abweichungen in den Begriff-
lichkeiten und empirischen Operationalisierungen werden Werte primir in Form von
quantitativen Bevolkerungsumfragen — sogenannten ,Surveys® — erforscht. Beispiele
dafiir sind die European Values Study (EVS) und der European Social Survey (ESS;
siche dazu Boxen Forschungsprojekt).

Forschungsprojekt

Die European Values Study (EVS) ist ein landeriibergreifendes Umfrageprogramm, das
seit 1981 alle neun Jahre grundlegende Daten zur Werthaltung in Europa vergleichbar
erhebt und eine ldnger getaktete Dauerbeobachtung des europdischen Wertewandels

milie, Arbeit, Religion und Politik gesammelt. Osterreich nimmt seit 1990 an dem Pro-
gramm teil. Die Erhebung im Jahr 2017 wurde gemeinsam mit dem World Values Survey
(WVS) durchgefiihrt.

erméglicht. Zur Kontextualisierung werden zusitzlich Daten iiber Lebenssituation, Fa- .
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Forschungsprojekt

Der European Social Survey (ESS) ist ein ldnderiibergreifendes Umfrageprogramm, das
seit 2002 alle zwei Jahre grundlegende Daten zur Lebensrealitdt der Europder*innen
vergleichbar erhebt und eine engmaschige Dauerbeobachtung der Gesellschaft er-
moglicht. Es werden Daten zur Lebenssituation, Familie, Arbeit, Religion und Politik ge-
sammelt und das Portrait Value Questionnaire (PVQ) von Schwartz zur Wertemessung
eingesetzt. Die im ESS genutzte PVQ-Version umfasst 21 Aussagen, die von den Teil-
nehmenden beurteilt werden miissen. Der ESS ist eines der qualitativ hochwertigsten
Umfrageprogramme Europas.

Von den zuvor genannten Wertekonzepten sind heute international die Postmateria-
lismus/Materialismus Skala von Roland Inglehart — die zum Beispiel in der EVS zu
finden ist — und das Modell universeller menschlicher Werte nach Shalom H. Schwartz
am prominentesten. Insbesondere letztgenannter Ansatz dominiert gegenwirtig die
empirische Forschung und das nicht nur, weil das Modell vielfiltige Analysemoglich-
keiten bietet, sondern auch, weil es seit Beginn zentraler Bestandteil des ESS war und
ist (Schwartz 2003; Verwiebe 2019, 5 f.).

Inhaltlich baut das Modell von Inglehart auf einer Dichotomie von Postmaterialis-
mus/Materialismus auf und beruht im Kern auf seinen Studien zum politischen Wandel
in den Industriestaaten des Westens in den 1970er-Jahren (Inglehart 1977). Inglehart
testete damit urspriinglich die Annahme, ob in Wohlstandsgesellschaften materielle Si-
cherheit an Bedeutung verliert und Individualismus und Selbstverwirklichung an Be-
deutung gewinnen. Das Konzept der universellen menschlichen Werte von Schwartz
verfolgt die Annahme, dass gesellschaftliche Werte sich aus biologischen Grundbediirf-
nissen sowie koordinierbarer, funktionierender sozialer Interaktion ergeben (Schwartz
1994, 21). Werte sind in dem Verstindnis von Schwartz ein Steuerungsmechanismus
fiir das Funktionieren von Gesellschaften.

1.2.1 Die Postmaterialismus/Materialismus Skala nach Inglehart

Die Arbeiten zu Postmaterialismus/Materialismus von Inglehart (1977) stiitzen sich auf
drei sogenannte Fragebatterien, die genutzt werden, um die jeweilige Werthaltung einer
Person zu erheben. Fragebatterien sind dabei Zusammenstellungen mehrerer Fragen,
die dhnliche Fragestellungen behandeln und identische Antwortméglichkeiten bieten.
Im Fall von Inglehart beschiftigen sich alle Fragen eben mit Postmaterialismus/Mate-
rialismus. Materialismus steht dabei fiir eine Werthaltung, die Zugang zu materiellen
Giitern und soziale Ordnung in den Vordergrund stellt, wihrend die gesellschaftliche
Teilhabe und die Chance zur Selbstverwirklichung im Bereich des sogenannten Post-
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Abb. 1 Ranking-Skala nach Inglehart

Fragebogendokumentation ALLBUS 2018

F028 pa02a

Wie stark interessieren Sie sich fiir Politik -
= Vorgaben bitte vorlesen!

>gsehr stark,
>gtark,

>mittel,

>wenig oder
>iberhaupt nicht?
KA

00000

F029 Abgeleitete Variablen: va01, va02, va03, va04, ingle

Auch in der Politik kann man nicht alles auf einmal haben. Auf dieser Liste finden Sie einige
Ziele, die man in der Politik verfolgen kann.

= Liste 29 vorlegen!

F029A: Wenn Sie zwischen diesen verschiedenen Zielen wahlen miissten, welches Ziel
erschiene Thnen personlich AM WICHTIGSTEN?

F029B: Und welches Ziel erschiene Thnen am ZWEITWICHTIGSTEN?

F029C: Und welches Ziel kime an DRITTER Stelle?

F029D: Und welches Ziel kime an VIERTER Stelle?

= Nur eine Nennung moglich!

A Aufrechterhaltung von Ruhe und Ordnung in diesem Land

B Mehr Einfluss der Biirger auf die Entscheidungen der Regierung
C Kampf gegen die steigenden Preise

D Schutz des Rechtes auf freie Meinungséuflerung

Weil} nicht

KA

000000

Fo29 ist ein Beispiel zur Messung der Postmaterialismus/Materialismus-Dichotomie aus dem ALLBUS 2018.
Quelle: GESIS - ALLBUS Datenbank (2019, 21).

materialismus zu finden sind. Jede der drei Batterien von Inglehart inkludiert zwei ma-
terialistische (z.B. Sicherheit im Land und Preiskontrolle) und postmaterialistische (z.B.
der Wert der freien Meinungsiuflerung oder politische Mitbestimmungsrechte) Ziele.
Es werden grundlegende Fragen wie das Empfinden von Sicherheit, die Méglichkeit auf
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Abb. 2 Rating-Skala zur Messung der Postmaterialismus/Materialismus-Dichotomie

[ [VORLEGEN LISTE 10] \

Q10

Wenn Sie einmal alles beriicksichtigten, wie zufrieden sind Sie insgesamt zurzeit mit lhrem
Leben? Bitte benutzen Sie diese Skala fiir Ihre Antwort: 1 bedeutet liberhaupt nicht zufrieden, 10 bedeutet
vollig zufrieden.

(v39)
Uberhaupt nicht zufrieden Vollig zufrieden WN KA
12 3 4 5 6 7 8 9 10 88 99

VORLEGEN LISTE 11
ALLE GENANNTEN ANTWORTEN KODIEREN

Q11 Hier steht Verschiedenes iiber die berufliche Arbeit. Bitte sagen Sie mir, was davon Sie personlich an
einem Beruf fiir ganz besonders wichtig halten.

Genannt | Nicht genannt | WN | KA
v40 | A | Gute Bezahlung 1 2 8 9
v41 | B | Angenehme Arbeitszeiten 1 2 8 9
v42 | C | Die Mdglichkeit, eigene Initiative zu entfalten 1 2 8 9
v43 | D | GroRzigige Urlaubsregelung 1 2 8 9
va4 E | Ein Beruf, bei dem man das Gefiihl hat, etwas zu erreichen 1 2 8 9
v45 | F | Ein Beruf mit Verantwortung 1 2 8 9
v45a Nichts davon (spontan) 1 2 8 9
VORLEGEN LISTE 12

[VORLESEN UND EINE ANTWORT PRO ZEILE KODIEREN]
[MIT ARBEIT IST ERWERBSARBEIT GEMEINT]

Q12 Wie sehr stimmen Sie den folgenden Aussagen zu? Stimmen Sie voll und ganz zu, stimmen Sie zu,
stimmen Sie weder noch zu, stimmen Sie nicht zu oder stimmen Sie tiberhaupt nicht zu?

Stimme | Stimme | Weder Stimme Stimme WN | KA
voll und zu noch nicht zu tiberhaupt
ganz zu nicht zu
v46 | Man braucht eine Arbeit, um seine 1 2 3 4 5 8 9
Fahigkeiten voll entwickeln zu
kdnnen.
v47 | Esist demitigend, Geld zu erhalten, 1 2 3 4 5 8 9
ohne dass man dafiir arbeiten
muss.
v48 | Menschen, die nicht arbeiten, 1 2 3 4 5 8 9
werden faul.
v49 | Arbeit ist eine Verpflichtung 1 2 3 4 5 8 9
gegeniiber der Gesellschaft.
v50 | Die Arbeit sollte immer zuerst 1 2 3 4 5 8 9
kommen, auch wenn das weniger
Freizeit bedeutet.

Bei den folgenden Fragen geht es nun um Religion und Glauben.

Q11 und Q12 sind Beispiele aus der European Values Study 2018, Osterreich zur Messung der Postmate-
rialismus/Materialismus-Dichotomie.
Quelle: Kritzinger et al. (2019).

Konsum, die Chance auf politische Teilhabe und Diskurs zur Beurteilung — zum Ran-
king — bereitgestellt. Befragte miissen die genannten Ziele in eine Priorititenordnung
bringen und kénnen im Anschluss als reine Materialisten, reine Postmaterialisten und
Mischtypen mit Tendenz zum Materialismus oder Postmaterialismus klassifiziert wer-
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den. Auf Grundlage der Antworten konnen theoriegeleitet Indizes fiir Werte berechnet
werden. Dieses Vorgehen wird grundsitzlich als Ranking-Methode bezeichnet, weil es
den Antwortenden abverlangt, eine klare Abstufung in der Beurteilung von Werten
vorzunehmen (siehe Abb. 1).

Als Alternative zu diesem Konzept existiert eine mehrstufige Postmaterialismus vs.
Materialismus-Fragebatterie. Bei dieser Version konnen Personen ihre Uberzeugungen
in verschieden Bereichen (z.B. Arbeit ist eine Verpflichtung gegeniiber der Gesellschaft)
mittels einer fiinfteiligen Rating-Skala zum Ausdruck bringen (Welzel 2009). Dieses
Format ist fiir Studienteilnehmende einfacher zu beantworten und wird in einer Viel-
zahl von Umfragen — wie beispielsweise der European Values Study — eingesetzt. Zu-
sitzlich bietet dieses Datenerhebungsmethode flexiblere Moglichkeiten fiir den Einsatz
multivariater Analyseverfahren, wie beispielsweise der explorativen oder konfirmatori-
schen Faktorenanalyse fiir die Wertebestimmung (siche Abb. 2).!

Diese Messmethode wird jedoch von Vertreter*innen des Postmaterialismus/Mate-
rialismus-Theorems seltener eingesetzt als das zuvor vorgestellte Modell der Priorititen-
zuordnung (Welzel 2009). Diese Haltung beruht auf den Annahmen von Inglehart,
dass Werte nicht in einem gleichen Ausmafl realisiert werden konnen und immer in
Konflikt stehen, wenn es um konkrete Handlungsentscheidungen geht (Welzel 2009).
Sie steht im Widerspruch zur methodischen Umsetzung mittels einer Rating-Skala, wo
einzelne Werte als gleich bedeutsam dargestellt werden konnen. So kénnten beispiels-
weise mehre Fragen in der Skala mit derselben Antwort versehen werden, was keine
weitere Abstufung ermoglicht (Welzel 2009).

1.2.2 Die Theorie der universellen menschlichen Werte nach Schwartz

Die Theorie der universellen menschlichen Werte von Shalom H. Schwartz folgt in
Teilen den grundlegenden Ausfithrungen von Roland Inglehart. Jedoch kombiniert
Schwartz in seinem Zugang die Priorititenstruktur von Werten mit der Annahme, dass
sowohl Zusammenhinge als auch Widerspriiche zwischen Werthaltungen existieren
(Schwartz 2012). Von dieser Position ausgehend argumentiert Schwartz, dass universelle
menschliche Werte existieren, weil Menschen einerseits als Individuen ihre biologischen

1 Faktorenanalysen sind statistische Verfahren, die mehrere direkt — manifest — gemessene In-
formationen (z.B. Fragebogenfragen) in eine oder mehrere indirekt — latent — zu messen-
de Informationsbiindel zusammenfassen. Diese Informationsbiindel werden als Faktoren
bezeichnet und kénnen messtechnisch bessere Eigenschaften aufweisen. Wihrend bei der
konfirmatorischen Faktorenanalyse ein vorab klar formuliertes Modell existiert, wie einzel-
ne manifeste Informationen in latente Faktoren tiberfithrt werden, wird bei der explorativen
Faktorenanalyse die Biindelung basierend auf den konkreten Daten ohne vorgegebene Mo-

delle durchgefiihrt (Fields 2005, 619 f).
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Bediirfnisse zum Uberleben erfiillen miissen und andererseits der Notwendigkeit ausge-
setzt sind, sich in Gemeinschaften zu organisieren, um dieses Ziel zu erreichen (Schwartz
2012). Auf Grundlage dieser Ausgangsposition postuliert Schwartz einen Wertekreis, der
zehn Basiswerte inkludiert: Anpassung, Sicherheit, Tradition, Solidaritit, Naturschutz,
Kreativitit, Stimulation, Genuss, Reichtum, Macht. Ein Teil dieser Werte stellt sicher,
dass Personen in Gemeinschaften iiberleben kénnen, wihrend ein anderer Teil die Be-
diirfnisse der Individuen abdeckt. Zur empirischen Erfassung dieser Werte hat Schwartz
urspriinglich seinen Values Survey und spiter unterschiedliche Versionen des Portrait
Value Questionaire (PVQ) entworfen (Schwartz 2003). Im ESS kommt beispielsweise
eine Version des PVQ mit 21 Fragen zum Einsatz, diese wird als PVQ21 bezeichnet.
Im Rahmen des PVQ werden den Teilnehmenden kurze Personenbeschreibungen
vorgelegt. Die Befragten miissen diese Beschreibungen dahingehend beurteilen, inwie-
weit sie der beschriebenen Person gleichen oder nicht (siche Abb. 3). Aufbauend auf
diesen Urteilen, die die zehn Basiswerte messen, werden dariiberliegende Werte héherer
Ordnung in Form von Wertorientierungen abgeleitet und die inhirenten Widerspriiche
zwischen bestimmten Werten zum Ausdruck gebracht (Schwartz 2003). Dieses Modell
unterscheidet zwischen einer Offenheit fiir Verinderung und dem Wunsch, die existie-
rende Ordnung zu bewahren, beziehungsweise dem ego-bezogenen Wunsch der Status-
erthdhung und dem altruistischen Konzept der Selbsttranszendenz (Schwartz 2012).
Methodisch eréffnet die Nutzung dieser Annahmen diffizilere Vorgehensweisen, als
es bei den Modellen nach Inglehart moglich ist: Um Antwort-Tendenzen von Indivi-
duen zu beriicksichtigen — zum Beispiel, wenn konsistent niedrige, mittlere oder hohe
Ubereinstimmungsmuster zu den beschriebenen Personen berichtet werden — kommt
es vor der Auswertung der Antworten zu einer Mittelwert-Standardisierung aller Urteile
eines Individuums. So kénnen die Antworten von Individuen in eine entsprechende
relative Position gebracht werden und ein Vergleich zwischen Individuen wird unab-
hingig vom konkreten Antwortverhalten gezogen. Dies vereinfacht auch den interkul-
turellen Vergleich, weil teils kulturell bedingte Antwortmuster wie zum Beispiel die
Tendenz, eher positiv oder auch konformistisch zu antworten, abgeschwicht werden
(Schwartz 2003). Die Ubertragung der standardisierten Ergebnisse in den Wertekreis
selbst findet mittels einer sogenannten multidimensionalen Skalierung (MDS) statt.?
Die vier Wertebereiche des Wertekreises (siche Abb. 4), die Wertorientierungen bezie-
hungsweise Werte hoherer Ordnung darstellen, sind dabei wie folgt zu interpretieren

2 Die multidimensionale Skalierung stellt ein statistisches Verfahren dar, dass Ahnlichkeiten
bezichungsweise Unihnlichkeiten von Objekten (z.B. Fragen in einer Umfrage) visualisiert.
So konnen die Abstinde zwischen einzelnen Objekten berechnet und dargestellt werden
(Kruskal/Wish 1978). Der Wertekreis von Schwartz stellt ein Anwendungsszenario fiir das
Verfahren dar.
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(Schwartz 2012):
— Offenheit fiir Verinderung: Sie steht dafiir, dass man versucht, unabhingig zu sein,
Neues zu entdecken und zu erforschen, sich zu vergniigen und auch Risiken ein-

Abb.3  Auswahl an Fragen aus dem Portrait Value Questionnaire von Schwartz

60. Ich beschreibe lhnen nun einige fiktive Personen und machte Sie bitten, mir an Hand dieser Liste anzu-
geben, wie sehr Ihnen diese gleicht oder nicht gleicht. (KARTE) (Durchfragen)

Gleicht . Gleicht | Gleicht . Gleicht | Kannich
. Gleicht X . Gleicht . .
mir . mir mir o mir gar nicht
mir . mir nicht X
sehr etwas | wenig nicht sagen
Es ist ihr wichtig, neue Ideen zu entwi-
ckeln und kreativ zu sein. Sie unter-
A . 1 2 3 4 5 6 8
nimmt alles gerne auf seine eigene Art
und Weise.
B Reichtum ist ihr wichtig. Sie méchte viel 1 P 3 4 5 6 8

Geld und Luxusguter besitzen.

Es ist ihr wichtig, in einer sicheren Um-
C | gebung zu leben. Sie vermeidet alles, 1 2 3 4 5 6 8
das ihre Sicherheit gefahrden konnte.
Sie nutzt jede Gelegenheit, um Spal® zu
D | haben. Esist ihr wichtig, Dinge zu tun, 1 2 3 4 5 6 8
die ihr Vergniigen bereiten.

Es ist ihr wichtig, den Menschen in ihrer
E | Umgebung zu helfen. Sie méchte sich 1 2 3 4 5 6 8
um deren Wohlergehen sorgen.

Es ist ihr wichtig, sehr erfolgreich zu
F | sein. Sie hofft, dass andere Leute ihre 1 2 3 4 5 6 8
Leistungen anerkennen.

Sie ist auf Abenteuer aus und nimmt
G | dafiir Risiken auf sich. Sie méchte ein 1 2 3 4 5 6 8
aufregendes Leben fiihren.

Es ist ihr wichtig, ein ansténdiges Leben
zu fiihren. Sie méchte alles vermeiden,
was Leute als Fehltritt bezeichnen
konnten.

Sie ist iberzeugt, dass sich die Men-

|| schen um ihre Umwelt kiimmern sollen. 1 2 3 4 5 6 8
Umweltschutz ist ihr wichtig.
Traditionen sind ihr wichtig. Sie méchte
jene Sitten und Gebrauche befolgen,
die ihr durch Religion oder die Familie
Uberliefert wurden

61. Denken Sie nun bitte zuriick an die Zeit als Sie etwa 15 Jahre alt, also als Sie am Ende Ihrer Schulpflicht wa-
ren: Mit welchem Elternteil haben Sie damals zusammengelebt?

mit beiden leiblichen Eltern 1
nur mit lhrer Mutter 2
nur mit lhrem Vater .......... 3
mit einem leiblichen Elternteil und dessen/deren Partner/in ...........c.c........ 4
mit wem anderen, und zwar (Notieren) 5

62. Wie war damals die finanzielle Lage in Ihrer Familie bzw. in Inrem Haushalt? (Vorlesen, 1 Nennung)

wir hatten genug Geld, um ein angenehmes Leben zu fithren .........cccco.e.. 1
wir kamen mit dem Geld aus, konnten aber keine groRen Spriinge machen. 2
es reichte zum Leben, aber es war ziemlich knapp ......cccccoeecneinnennccnnnes 3
wir wussten oft nicht, wie wir durchkommen sollen 4
keine Angabe 8

Frage 60 ist ein Beispiel aus dem Social Survey Osterreich 2016 zur Messung der Werte.
Quelle: Bacher et al. (2018).
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zugehen. Die Fragen A und G aus Abbildung 3 sind Beispiele fiir diesen Werte-
bereich.

— Bewahren von Bewihrtem: Dieser Bereich ist der Gegenpol zur Offenheit. Hohe
Werte implizieren, dass es wichtig ist, sich an Regeln zu halten, etablierte Traditio-
nen weiterzuleben und finanzielle wie auch kérperliche Sicherheit zu haben. Die
Fragen C und ] aus Abbildung 3 sind Beispiele fiir diesen Wertebereich.

— Statuserhshung: Dieser Wertebereich steht fiir das Anerkennen von Leistung und
das Streben nach Macht. Hohe Werte in diesem Feld implizieren, dass finanzieller
und gesellschaftlicher Status als wichtig wahrgenommen werden. Die Fragen B und
F aus Abbildung 3 sind Beispiele fiir diesen Wertebereich.

— Selbsttranszendenz: Der letzte Wertebereich ist schlussendlich der Gegenpol zur Sta-
tuserhohung. Hier wird ein Wert auf die Gemeinschaft, die Um- wie auch Mitwelt
gelegt und dem Leben an sich Bedeutung zugesprochen. Hohe Werte gehen mit
einer Betonung von Selbstlosigkeit und Altruismus einher. Die Frage I aus Abbil-
dung 3 ist ein Beispiel fiir diesen Wertebereich.

Abb. 4  Wertekreis nach Schwartz

Offenheit Selbst-
far transzendenz
Veranderung

Vergniligen

Konformitat ~ /
/

Tradition

Status- Bewahren von
erhéhung Bewahrtem

Eigene Darstellung.
Quelle: Schwartz (1992).
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Die graphische Darstellung des Wertekreises zeigt, wie sich die zehn Werte in Form
von Kreissegmenten auf den vier dariiberliegenden Wertebereiche zuordnen lassen.
Der Wert des Vergniigens wirke dabei auf zwei Wertebereiche: Statuserhéhung und
Offenheit fiir Verinderung. Entsprechend wird das Kreissegment, dass die Messung von
Vergniigen darstellt in der graphischen Darstellung auch durch eine der Haupttrenn-
linien in zwei Teile gespalten. Der Wertebereich, der die Bewahrung von Bewihrtem
ausdriicke, enthilt drei Einzelwerte und ist demensprechend am grofiten in der Visua-
lisierung. Schwartz (2012) argumentiert, dass Konformitit und Tradition gemeinsame
Grundhaltung ausdriicken. Entsprechend positioniert er sie iibereinander und nicht
nebeneinander, wie die anderen Einzelwerte. Die konkrete Positionierung im Kreis be-
griindet er damit, dass Konformitit weniger im Wiederspruch zu den Werten steht,
die Offenheit fiir Verinderung ausdriicken, und daher niher am Zentrum positioniert
werden kann als der Wert der Tradition, der einen starken Widerspruch zu Verinderung
ausdriickt (Schwartz 2011).

Neben diesen beiden hier diskutierten dominierenden Modellen existieren noch
weitere, teils in unterschiedlichen Sprachriumen vertretene Ansitze. So ist beispiels-
weise der Werte-Ansatz von Helmut Klages (1984) im deutschen Sprachraum durchaus
prominent vertreten. Dieser geht mit den Ausfiihrungen von Inglehart d’accord, dass
in den Industriegesellschaften ein Wertewandel stattgefunden hat und in modernen
Gesellschaften Werte wie Gehorsamkeit und Unterordnung weniger Relevanz haben
als Selbststindigkeit und freier Wille. Begriindet wird dies von Klages (1984) durch
den hohen beziehungsweise steigenden Bildungsgrad und die damit verbundene Selbst-
ermichtigung.

1.3 Werte und Bevélkerungsstruktur

Was alle Ansidtze, die in den vorherigen Abschnitten vorgestellt wurden, gemein ha-
ben, ist ihr starker Bezug zur Bevélkerungsstrukeur. Dieser Bezug fufit auf der Ein-
sicht, dass Werte in Gesellschaften entstehen und dementsprechend die Strukeur der
Gesellschaften bedeutend fiir die gesellschaftliche Werthaltung ist (Haller/Miiller-Kmet
2019; Bacher et al. 2019). In der Literatur wird dies meist mit dem Konzept der Sozio-
demographie beschrieben. Soziodemographie und die daraus abgeleitete Sozialstrukeur
stellt dabei eine Sammlung an Hintergrundmerkmalen zu Personen bezichungsweise
Bevélkerungen dar. Typischerweise werden darunter Merkmale wie Geschlecht, Al-
ter, Bildungsstand, Familienstand und Migrationsstatus verstanden (Gesis 2022). Die
genaue Zusammensetzung relevanter Merkmale wird in der Regel durch die gegen-
standlichen Forschungsfragen bestimmt. Im Bereich der Werteforschung werden dabei
oftmals Alter, Geschlecht und Bildung als die zentralen, zu diskutierenden Einfluss-
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groflen wahrgenommen (Verwiebe 2019, 14). Wihrend der Migrationsstatus oder die
ethnische Zugehorigkeit in vielen Diskussionen auch hervorgehoben wird, treten je-
doch in der Analyse oftmals methodologische und methodische Herausforderungen
auf: Migrantische Bevolkerungsgruppen sind in allgemeinen Bevélkerungsumfragen, in
denen Wertemessungen meist stattfinden, nur schwer erfassbar, da sie nur einen kleinen
Teil der Bevolkerung ausmachen und in sich sehr heterogen sind (Prandner/Weichbold
2019, 3).

Die Sozialstruktur ist zusitzlich noch mit dem Konzept des Wertewandels verbunden
(Miiller-Kmet/Weicht 2019): Einerseits sind Erfahrungen und Ereignisse, die Personen
in bestimmten Lebensabschnitten machen und erleben, durchaus unterschiedlich und
wirken sich unterschiedlich auf die Lebensrealititen von Personen aus, was zu regio-
nalen und generationenbedingten Unterschieden fiihrt, anderseits dndern sich auch
soziale Rahmenbedingungen, in denen diese Erfahrungen tiberhaupt gemacht werden
konnen. Personen die beispielsweise den Fall der Berliner Mauer und des Ostblocks nur
als Kleinkinder erlebt haben, werden das Ereignis anders beurteilen als jene, die es als
Erwachsene beobachtet haben. Genauso wirkte die Wirtschaftskrise der 2010er-Jah-
re anders auf die Generation, die gerade den Berufseinstieg realisieren musste, als auf
jene, die schon linger erwerbstitig war. Gemeinsam mit diesen ereignisgetriebenen Er-
fahrungen kénnen Verinderungen in der Sozialstruktur — zum Beispiel durch erhshte
Lebenserwartung, Bildungsexpansion etc. — auch zu einem (langsamen) Wertewandel
in Gesellschaften fithren, obwohl Werte in der sozialwissenschaftlichen Forschung als
cher stabil gegeniiber kurzfristigen gesellschaftlichen Umbriichen gelten (Verwiebe et
al. 2019, 300; Aschauer et al. 2022, 211).

2. Gegenwartige Situation

Im ersten Abschnitt dieses Kapitels wurden die enge Verbundenheit von Werthaltun-
gen mit gesellschaftlichen Entwicklungen an sich besprochen und Werte vor dem Hin-
tergrund der Sozialstrukeur illustriert. Entsprechend werden folgend die soziodemo-
graphischen Eckdaten der osterreichischen Wohnbevélkerung dargelegt und dann die
akruellen Werthaltungen in Osterreich diskutiert

Ein erster entscheidender Punkt hinsichtlich der &sterreichischen Sozialstruktur ist,
dass das Land eine Wachstumsgesellschaft darstellt. Zwischen 2001 und 2020 ist die
Bevélkerung von Osterreich von knapp 8 Millionen auf ca. 9 Millionen angewachsen
(Statistik Austria 2022a). Ein substanzieller Anteil dieses Wachstums steht mit Migra-
tion im Zusammenhang: Der Anteil an Personen, die keine dsterreichische Staatsbiir-
gerschaft hatten — also Migrant*innen sind —, stieg zwischen Ende 2001 und Ende 2020
von zirka 9,5 Prozent auf 16,7 Prozent (Statistik Austria 2022a). Dies ist deutlich iiber
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dem EU-Durchschnitt von zirka 7,9 Prozent (Eurostat 2022). Gleichzeitig ist zu be-
obachten, dass das formale Bildungsniveau in der Bevélkerung deutlich anstieg: Hatten
2001 nur zirka zehn Prozent der Bevélkerung zwischen 25 und 64 Jahren einen tertii-
ren Bildungsabschluss, waren es 2020 mehr als 19 Prozent (Statistik Austria 2022b).
Insbesondere bei Frauen zeigte sich, dass sie hohe formale Qualifikationen anstreben:
2019 hatten bereits knapp 22 Prozent der Frauen in der Alterskohorte zwischen 25 und
64 einen post-sekundiren Bildungsabschluss (Statistik Austria 2022b). Bei den Min-
nern waren es etwas mehr als 18 Prozent (Statistik Austria 2022b).

Betrachtet man die Werthaltung der 8sterreichischen Bevélkerung vor dem Hinter-
grund der Sozialstrukeur, kdnnen iiber eine Vielzahl an existierenden Umfragen Unter-
schiede aufgezeigt werden. Diese umfassen unter anderem die European Values Study,
die Values in Crisis Study, den Social Survey Osterreich genauso wie den European
Social Survey.

Fiir die empirischen Analysen und Darlegungen wird im Folgenden die neunte Wel-
le European Social Survey (ESS 2018) herangezogen, in der das PVQ21 von Shalom
Schwarz zur Wertemessung eingesetzt wurde. Der ESS 2018 stellt eine qualitativ hoch-
wertige Face-2-Face-Umfrage dar. Die personliche Befragung gilt als Goldstandard in
der Sozialforschung, ist aber seit Beginn der Corona-Krise nur schwer oder kaum rea-
lisierbar.

Die Wertemessungen auf Grundlage des ESS zeigen, dass den Osterreicher*innen
grundsitzlich der Wertebereich der Selbsttranszendenz am wichtigsten ist und demen-
sprechend Solidaritit, Altruismus und Gemeinschaftsbedanken betont werden (fiir Er-
gebnisse im Detail siche auch Abb. 5, die die genauen Ergebnisse fiir Schwartz Werte-
bereiche beinhaltet). Diese Werthaltungen sind besonders stark bei jiingeren Personen
(bis dreiflig), Frauen und Personen mit tertidren Bildungsabschliissen vorhanden. An
zweiter Stelle folgt — durchaus aber mit auffilligem Abstand — der Wunsch, dass das
Bewihrte geschiitzt wird. Dieser Wert ist besonders bei der Bevolkerungsgruppe iiber
sechzig, Personen mit niedrigen formalen Bildungsabschliissen und wiederum Frauen
ausgeprigt und deutet darauf hin, dass fiir diese Personengruppen der Wunsch nach
Sicherheit, Traditionen und bekannten Strukturen gegeben ist. Der Wunsch nach Wan-
del ist im Gegensatz dazu wiederum bei der jiingeren Bevolkerungsgruppe bis dreiflig,
Minnern und jenen mit héheren formalen Bildungsabschliissen ausgeprigt. Das Kon-
zept der StatuserhShung ist insgesamt am wenigsten stark ausgeprigt. Vergleichsweise
hohe Zustimmungswerte erreicht es aber dennoch bei den Minnern und jiingeren Per-
sonengruppen. Personen mit geringer formaler Bildung ist dieser Wert tendenziell am
wenigsten wichtig.

Diese Feststellungen zeigen auch, wie eng die Struktur der Bevolkerung mit be-
stimmten Werthaltungen einhergeht und dass sich der zu Beginn des Abschnitts illust-
rierte demographische Wandel auch auf das vorherrschende Wertebild auswirken kann.
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Abb.5  Relevanz von Wertebereichen nach soziodemographischen Merkmalen

Gesamt Manner
Offenheit fir Veranderung 425 435
Bewahrung von Bewdhrtem 443 4,40
Selbsttranszendenz 5,07 4,98
Statuserh6éhung 13,92 4,09
Frauen 16 bis 30
Offenheit fiir Veranderung 416 4,61
Bewahrung von Bewahrtem 445 4,29
Selbsttranszendenz 5,16 5,15
Statuserhéhung 1376 4,20
31 bis 45 46 bis 60
Offenheit fiir Veranderung 434 4,25
Bewahrung von Bewahrtem 4,27 4,39
Selbsttranszendenz 5,04 5,06
Statuserh6hung 3,97 3,86
2 Bildungsabschlisse
Uber 60 ohne Matura
Offenheit fiir Veranderung 13,89 4,15
Bewahrung von Bewahrtem 4,69 4,57
Selbsttranszendenz 5,04 5,00
Statuserh6hung 369 3,78
Matura und Post- Tertiare Bildungs-
Sekundare Bildung abschlisse (ab BA)
Offenheit fir Veranderung 436 4,45
Bewahrung von Bewahrtem 4,37 4,08
Selbsttranszendenz 512 522
Statuserh6hung 413 4,10

Die Grafik zeigt, wie wichtig bestimmte Wertebereiche bestimmten Personengruppen sind. Ein Wert
von eins auf der Y-Achse wiirde bedeuteten, dass der Wertebereich fiir die jeweilige Gruppe gar nicht
wichtig ist, ein Wert von sechs dahingegen, dass er sehr wichtig ist. Lesebeispiel: Vergleicht man die
Ménner und Frauen, die im Rahmen des ESS 2018 befragt wurden, zeigt sich, dass fiir beide Gruppen
der Wertebereich Selbsttranszendenz am wichtigsten ist. Frauen bewerten diesen mit einem Gruppen-
Wert von 5,2 tendenziell héher. Der am wenigsten wichtige Wertebereich ist fiir Manner und Frauen
die Statuserhéhung mit 4,1 beziehungsweise 3,8. Dieser Unterschied ist statistisch signifikant, das
bedeutet, dass Mdnnern die Statuserh6hung durchaus wichtiger ist als Frauen.

Quelle: Eigene Berechnungen auf Grundlage des ESS 2018 (N=2.486 ~ 2.490) mittels Syntax von
Schwartz (2021, 5 f.), invertiert und gewichtet.

Vergleicht man die Gruppen nach Geschlecht (Minner vs. Frauen), Bildungsabschluss
(Abschliisse, die ohne Matura enden, vs. Matura und post-sekundire Abschliisse vs.
tertidre Bildungsabschliisse) oder Alter (linear aufsteigend) sind die Unterschiede als
statistisch signifikant zu beurteilen (p < 0,05; nicht-parametrischer Gruppenvergleich

nach Kruskal und Wallis?).

3 Der H-Test nach Kruskal und Wallis ist ein Gruppenvergleich zwischen mehr als zwei Grup-
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Forschungsprojekt. Ethnic and Migrant Minority Survey Registry
(EMM Survey Registry)

Debatten zum Thema Migration betreffen oftmals auch das Thema der Werte. Dabei ist
es jedoch ein bekanntes Problem, dass migrantische Bevélkerungsteile sehr heterogen
und nur schwer in Umfragen zu erfassen sind (Prandner/Weichbold 2019). Um eine Ver-
besserung der Datenlage bemiiht sich die internationale Ethnic and Migrant Minority
Survey Registry, die Daten zur quantitativen Forschung zum Thema Migration auf tiber-
nationaler Ebene sammelt und Klassifiziert. Diese Initiative ist auch fiir Osterreich wich-
tig, da einerseits die Bevolkerung migrationsskeptisch ist, andererseits das Land aber
ein Zuwanderungsland darstellt (Prandner 2018, 84 f.). Die Daten der Statistik Austria
zeigen, dass alleine zwischen 2010 und 2020 der Anteil von Nicht-Staatsbiirger*innen
von 10,5 Prozent auf 16,6 Prozent angestiegen ist (Statistik Austria 2022a). Die grofte
Gruppe an Zugewanderten kommt aus Deutschland, gefolgt von Rumanien, Serbien
und der Turkei (Fuchs et al. 2020, 30). Mit Ausnahme der Deutschen sind jedoch die
einzelnen Gruppen an Zuwandernden zu klein, um ihre Werthaltungen in allgemeinen
Bevélkerungsumfragen im Detail zu erfassen (Prandner/Weichbold 2019). Existierende
Studien deuten darauf hin, dass zwischen Menschen mit und ohne Migrationshinter-
grund Wertunterschiede existieren, wobei diese weniger stark ausgepragt sind als die
bereits diskutierten Aspekte Alter, Geschlecht oder Bildung (Verwiebe 2019, 13).

Die Corona-Pandemie verhinderte die Umsetzung der fiir das Jahr 2020 geplanten
Befragungen von Forschungsprogrammen wie dem European Social Survey und dem
Social Survey Osterreich. Die World Values Survey Forschungsgruppe initiierte daher
das Values in Crisis-Programm, wo Forschende weltweit wahrend der Pandemie mittels
Online-Umfragen Daten generierten. In Osterreich wurde im Friithjahr 2020 und Friih-
jahr2021jeweils eine Umfrage zu der Werthaltung der Osterreicher*innen wihrend der
Krise durchgefihrt. Auch wenn sich die Online-Bevélkerung - also die Personen, die fiir
Umfragen online erreicht werden kénnen — von der Wohnbevélkerung unterscheidet

ee e 00 0000000000000 e e

pen, wenn die Testvariable nicht metrisch oder intervall-skaliert ist (Fields 2005, 542 f.). Der
Test tiberpriift auf Grundlage von Rangsummen, ob sich unterschiedliche Personengruppen

(z.B. Altersgruppen) statistisch signifikant unterscheiden. Statistische Signifikanz bezeichnet

in dem Zusammenhang, dass sich die Werte zwischen den Gruppen (unter Beriicksichtigung

einer Irrtumswahrscheinlichkeit) so weit voneinander unterscheiden, dass der Unterschied

nicht mehr als zufillig, sondern systematisch zu werten ist (Fields 2005, 31 £.).
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und die Ergebnisse nur eingeschrankt mit anderen Studien vergleichbar sind (Prandner
2022), geben die Daten der Values in Crisis-Studie einen Einblick in die Situation wéh-
rend der COVID-Pandemie (Aschauer et al. 2021). Die gemessene Reihenfolge der Wer-
tebereiche mit (1) Selbsttranszendenz, (2) Bewahrung von Bewédhrtem, (3) Offenheit
fur Verdnderung und (4) Statuserhéhung entspricht dem langfristigen Trend und die
Range haben sich auch wahrend der beiden Erhebungen in der Krise nicht verandert.
Es zeigt sich jedoch ein Abfall im Wertebereich, der die Offenheit fiir Verdanderungen
abbildet — auch wenn man die Einfliisse von Alter und Bildung kontrolliert. Daraus Idsst
sich schlielen, dass die Krise - in diesem Fall zumindest indirekt — konservative Werte-
bilder starkte, da die Offenheit fiir Veranderung zuriickgingt, aber der Wunsch nach

Bewahrung von Bewahrtem konstant blieb (Aschauer et al. 2022).

Selbsttranszendenz

Bewahrung von 4,58
Bewahrtem 4,01
Offenheit fur 389
Veranderung 3’37
Statuserhéhung !

Abb. 6 Relevanz von Wertebereichen wahrend der Corona-Krise 2020 und 2021

Fiir Hinweise, wie die Grafik zu lesen ist, siehe Anmerkungen zu Abb. 5.

Quelle: Eigene Berechnungen auf Grundlage der Values in Crisis-Osterreich-Paneldaten (N=1.222)
mittels Syntax von Schwartz (o0.J., 5 f.), invertiert und gewichtet.
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3. Rahmenbedingungen und geschichtlicher Hintergrund

Die Frage, was Werte sind, woher sie stammen, wie sie sich verbreitet haben und wie
konsistent bezichungsweise volatil sie sind, ist von groffer Bedeutung. Wissenschafts-
theoretisch gibt es hierzu — insbesondere, wenn es um die Vorstellung von sogenannten
europdischen Werten geht, die den europiischen Kontinent oder auch die Staaten der
Europiische Union von anderen Weltregionen unterscheiden — durchaus unterschiedliche
Perspektiven, die auf religivse und ideengeschichich-politische Entwicklungen zuriick-
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gefithrt werden (Verwiebe 2019). Wie der Soziologe Roland Verwiebe (2019, 6 £.) treffend
schreibt, finden sich die Wurzeln europiischer Demokratien im antiken Griechenland,
fult das moderne Verstindnis von Rechtsstaatlichkeit auf dem rémischen Recht und die
christlich-jlidische Tradition etablierte Konzepte wie Nichstenliebe, Gewaltlosigkeit und
Menschenwiirde als grundlegende Werthaltungen. Mit dem Zeitalter der Aufklirung und
der Franzosischen Revolution wurden die Freiheit des Einzelnen, die Gleichheit oder das
Recht zentraler Bestandteil europiischer Werte. Schlielich hat das Uberwinden der leid-
vollen ersten Hilfte des 20. Jahrhunderts diesen Kanon um Werte wie Toleranz, Inner-
lichkeit, Selbstverwirklichung und eine Verpflichtung auf soziale Gerechtigkeit erweitert
(Joas 1999; Kaelble 2007; Mau/Verwiebe 2009; Vobruba 2017). Diese grundlegenden
Annahmen waren es auch, die die Werte-Modelle geprigt haben, die eingangs beschrieben
wurden.

Betrachtet man die Werteentwicklung in Osterreich, ist davon auszugehen, dass
hierfiir in der Zeit nach dem Zweiten Weltkrieg durchaus mehrere relevante Aspekte
hervorzuheben sind. Obwohl sich die Zweite Republik als neutral zwischen den Block-
michten positionierte, folgten die gesellschaftlichen und insbesondere gesellschafts-
politischen Entwicklungen jenen der westeuropdischen Linder, was durch den Beitritt
zur Europiischen Union 1995 nochmals unterstrichen wurde (Bischof 2021; Rathkolb
2015). Neben einem starken wirtschaftlichen Aufschwung kam es zu einer umfang-
reichen Bildungsexpansion, einer starken Zunahme von Frauen im Erwerbsleben und
einem kontinuierlichen Bevélkerungswachstum (Verwiebe/Bacher 2019, 486). Dieses
wurde wie bereits angesprochen Grofiteils tiber Migrationsbewegungen realisiert, die
in mehreren Wellen geschahen — zuerst durch tiirkischstimmige Arbeitsmigrant*innen
und spiter durch Personen mit Wurzeln in der Region des heutigen Bosnien, Serbien
und Kosovo (Haller/Aschauer 2019).

Kontinuierliche Wertemessungen finden in Osterreich seit Beginn des 21. Jahrhun-
derts in Form des alle zwei Jahre durchgefiihrten European Social Survey statt, wobei
aber bereits davor in den Jahren 1990 und 1999 der European Values Study durch-
gefithrt wurde und die Umfragen des Social Survey Osterreich (SSO) 1986 und 1993
Wertemessungen enthielten. Dabei zeigt sich sowohl in den Untersuchungen des spi-
ten 20. Jahrhunderts als auch den Daten des ESS, dass die Osterreicher*innen Selbst-
transzendenz durchgingig als die relevanteste Werthaltung beurteilen und soziale Ver-
antwortung als héchsten Wert positionieren, wihrend Statuserhéhung und materielle
Gratifikationen weniger Bedeutung haben (Haller/Miiller-Kmet 2019, Aschauer et al.
2022). Betrachtet man die ESS-Daten aus den ersten 20 Jahren des aktuellen Jahr-
hunderts, ist auffillig, dass die Bedeutung von Altruismus zwischen 2002 und 2010,
also dem Zeitraum, der durch den War On Terror und dann die weltweite Finanzkrise
dominiert war, sank, sich dann Anfang der 2010er-Jahre wieder erholte und 2014 ihre
héchsten Zustimmungswerte erreichte, aber nach dem langen Sommer der Migration
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(2015) im Jahr 2016 wieder stark schwand. 2018 stieg die Bedeutung von Selbsttrans-
zendenz erneut an und erreichte vergleichsweise den Hochstwert (siche Abb. 7).

Die Werthaltungen, dass die Gesellschaft offen fiir Verinderungen sein sollte be-
zichungsweise Bewihrtes bewahrt, blieb tiber weite Teile der letzten 20 Jahre weitest-
gehend konstant. Erst ab 2014 zeichnet sich ab, dass konservative — Ordnung und Tra-
ditionen bewahrende — Werthaltungen deutlich mehr Zustimmung erfahren als jene,
die fiir progressive Ideen und Erneuerung stehen. Dies geht mit einer breiteren, viele
Demokratien betreffenden Zuwendung zu konservativen Wertebildern einher (Aschau-
er et al. 2022, 211). Diese Positionierung ist auch an den vielen negativen, oftmals
rassistisch motivierten Reaktionen zu den Migrationsstrdmen aus dem Mittleren Osten
ab 2014 zu sehen.

Schlussendlich muss festgehalten werden, dass Statuserhéhung und Leistung — kon-
tinuierlich der am wenigsten relevante Wert fiir die Osterreicher*innen — bis zum Jahr
2013 leicht an Bedeutung gewannen und 2013 fast gleichbedeutend eingeschitzt wur-

Abb.7  Veradnderung und Entwicklung der Werthaltung in Osterreich zwischen 2002 und 2018

Selbsttranszendenz

492 485 482 470 486 504 487 507

Bewahrung von Bewahrtem

4,12 4,14 410 4,07 4,32 4,50 4,42 4,43

Offenheit fur Veranderung

416 422 424 410 423 427 418 425

Statuserhdhung

384 38 38 387 414 38 391 392

Fir Hinweise, wie die Grafik zu lesen ist, siehe Anmerkungen zu Abb. 5.
Quelle: Eigene Berechnungen auf Grundlage der ESS1, 2, 3, 4, 5, 7, 8 und 9 Daten (N=1.795 ~ 2.493)
mittels Syntax von Schwartz (0.J., 5 f.), invertiert und gewichtet.
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den wie progressive und konservative Werte. Ab 2014 wird dieser Wertebereich wieder
deutlich weniger relevant fiir die Osterreicher*innen. In der Zeitlinie geht dies mit der
Stabilisierung der europdischen Wirtschaft nach der Finanzkrise der spiten 2000er-Jah-
re und den aufkommenden Debatten iiber Klima- und Migrationskrise einher.

Hinsichtlich der Sozialstruktur sind die Tendenzen durchgingig konstant und kon-
sistent mit den zuvor prisentierten Messungen des ESS aus 2018. So ist Selbsttranszen-
denz typischerweise bei Frauen von zentralerer Bedeutung und Statuserhéhung ist fiir
Jungere und Minner von Relevanz. Die Bewahrung von bewihrten Strukturen ist fiir
Altere, Frauen und Personen mit niedrigerem Bildungsabschluss wichtig, wihrend die
Offenheit fiir Neues und progressive Einstellungen eher bei jiingeren Personen hohe
Zustimmung erfahren. Die Ergebnisse des ESS entsprechen dabei auch jenen des Social
Survey Osterreich 2016, wo Haller und Miiller-Kmet (2019, 65) vergleichbare Resul-
tate prasentierten.

4. Einordnung des 6sterreichischen Falls

Betrachtet man die Entwicklungen von Osterreich gleichen sie im Groflen und Gan-
zen jenen anderer westeuropiischer Linder. Nachdem Bildungsstand und materieller
Wohlstand iiber die letzten Jahrzehnte gestiegen sind, stellen sich eine alternde Bevélke-
rung und die Gefahr einer zunehmend wieder aufklaffenden sozialen Schere als zentrale
Probleme heraus (Verwiebe/Bacher 2019). Probleme, denen sich Osterreich genauso
wie Deutschland, die Schweiz, aber auch Frankreich oder Dinemark stellen muss. Im
Vergleich zu stideuropdischen Lindern wie Portugal, Spanien, Italien und Griechenland
hat man die Finanzkrise der spaten 2000er-Jahre gut gemeistert. Der im internationalen
Vergleich hohe Anteil an Personen mit Migrationshintergrund — bei zeitgleich starker
Fremdenskepsis —, vergleichsweise lange (Aus-)Bildungszeiten und systematische Be-
nachteiligung von Frauen werden aber oftmals als zentrale Merkmale von Osterreich
dargelegt (Verwiebe/Bacher 2019, Bacher/Moosbrugger 2019, Bacher et al. 2022).
Vergleicht man die Wertorientierungen der Osterreicher*innen vor diesem Hinter-
grund mit den anderen europiischen Staaten, die 2018 am ESS teilnahmen, zeigt sich,
dass bei Nutzung der vier Wertebereiche nach Schwartz die Wertepositionierung — die
Rangordnung — dem europiischen Mittel zhnlich ist. Genauso wie in Osterreich steht
der Altruismus an erster Stelle, gefolgt von dem Wunsch, dass Ordnung und Traditionen
bewahrt werden. An dritter Position ist die Offenheit fiir Verinderung und abgeschlagen
an letzter Position ist der Wunsch nach Statuserhéhung (siehe Abb. 5 und Abb. 8).
Hinsichdlich ihrer Zustimmungswerte sind diese Angaben auch sehr nahe an jenen, die
die deutschen, belgischen, spanischen und franzésischen Teilnehmenden des ESS genannt
haben. Einzig der Wunsch nach Statuserhéhung ist bei den deutschen, spanischen und
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franzosischen Befragten nochmals signifikant geringer (p < 0,05; jeweils ein nicht parame-
trischer U-Test nach Mann und Whitney).* Im Gegensatz dazu legen die Schweizer*innen
mehr Wert auf den Bereich der Verinderung als auf den der Bewahrung. In den Nach-
barlindern Italien, Ungarn und Tschechien fillt die Bewertung Grofiteils verhaltener aus.
Es ist signifikant weniger Zuspruch zum solidarischen und altruistischen Wertebereich zu
sehen (p < 0,05; jeweils ein nicht-parametrischer U-Test nach Mann und Whitney). Ins-
besondere der Vergleich mit den ehemaligen Ostblock-Staaten Ungarn und Tschechien ist
hier auffillig. Insgesamt zeigt sich deutlich, dass hier eine starke Nihe von Osterreich zur

europdischen — beziehungsweise westeuropdischen — Werthaltung zu finden ist.

Abb.8  Werthaltungen nach Schwartz im europdischen Vergleich 2018

Osterreich Deutschland

Offenheit fir Verdnderung 425 4,09
Bewahrung von Bewahrtem 443 4,17
Selbsttranszendenz 15,07 5,06
Statuserhéhung 3,92 3,31

Schweiz Ungarn
Offenheit fr Verdnderung 439 4,06
Bewahrung von Bewahrtem 4,25 4,22
Selbsttranszendenz 5,10 4,49
Statuserh6hung 3,61 3,81

Tschechien Italien
Offenheit fur Veranderung 4,06 3,71
Bewahrung von Bewahrtem 4,38 4,61
Selbsttranszendenz 4,50 4,69
Statuserhéhung 1381 3,99

Frankreich Spanien
Offenheit fir Verdnderung 4,06 4,10
Bewahrung von Bewahrtem 4,08 4,59
Selbsttranszendenz 14,93 5,15
Statuserhéhung 2,95 3,26

. Alle ESS-

Belgien Teilnahmestaaten

Offenheit fir Verdnderung 430 4,00
Bewahrung von Bewahrtem 4,33 4,31
Selbsttranszendenz 4,98 491
Statuserhéhung 1363 3,46

Fiir Hinweise, wie die Grafik zu lesen ist, siehe Anmerkungen zu Abb. 5.
Quelle: Eigene Berechnungen fiir die ausgewiesenen Lander auf Grundlage des ESS 9 mittels Syntax
von Schwartz (0.J., 5 f.), invertiert und gewichtet.s

4 Der U-Test nach Mann und Whitney ist ein Gruppenvergleich zwischen zwei Gruppen,
wenn die Testvariable nicht metrisch oder intervall-skaliert ist (Fields 2005, 522 f.). Der Test
tiberpriift auf Grundlage von Rangsummen, ob sich unterschiedliche Personengruppen (z.B.
Minner und Frauen) statistisch signifikant unterscheiden.

5 Fiir eine einheitliche Darstellung im Kapitel wurden nicht-zentrierte Messwerte abgebildet.
Visualisierte Ergebnisse stimmen mit zentrierten Werten iiberein.
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5. Herausforderungen fiir die Zukunft

Aufgrund von Migration, Verinderungen in den Altersstrukturen und der zunehmend
beobachtbaren Polarisierung der Gesellschaft ist in den nichsten Jahren von einem
spiirbaren Wertewandel auszugehen. Dass die Dimension des Alters fiir alle Werte ho-
herer Ordnung nach Schwartz eine zentrale Einflussgrofle darstellt, muss dabei hervor-
gehoben werden, da dies auch das Potenzial fiir einen nachhaltigen Generationenkon-
flike birgt.

Diskussionen {iber Wahlausginge, den Umgang mit Krisen und generell die ge-
sellschaftliche Verfasstheit deuten darauf hin, dass sich auf einer Makroebene eine auf
Wandel ausgerichtete Jugend mit ilteren, teils auch formal schlechter gebildeten Ge-
sellschaftsteilnehmenden auseinandersetzen muss, die etablierte Strukturen bewahren
mochten.

Krisen wie der Uberfall Russlands auf die Ukraine 2022 werden zusitzlich neben
dem Klimawandel und Unruhen im Nahen Osten weitere Migrationsstrome nach
Europa und somit auch in das migrationsskeptische Osterreich bringen und die Frage
nach europiischen Werthaltungen weiter befeuern.

Empirische Daten zeigen, dass diese Werte stark in der Tradition der Selbsttranszen-
denz, also des Altruismus und des sozialen Zusammenhalts verankert sind. Hier gibt es
unterschiedliche Tendenzen, die in Zukunft bedacht werden miissen: Einerseits haben
die letzten zwei Jahrzehnte auf ein zunehmendes Auseinanderdriften europdischer Na-
tionen hingedeutet, andererseits hat sich der europdische Wertekorpus und die Priori-
titensetzung als stabil erwiesen. Es ist also weiter davon auszugehen, dass im europii-
schen Kontext das soziale Miteinander und daraus abgeleitete sozialstaatliche Ideen von
zentralen Bedeutung bleiben werden. Aber neben diesem grundlegenden Konsens, dass
soziale Unterstiitzung von Relevanz ist, ist das Potenzial fiir einem Konflike zwischen
jenen, die den Wert der Verinderung - der Progression - bevorzugen, und jenen, die das

Etablierte bewahren wollen, gegeben.

Literatur

Aschauer, Wolfgang/Eder, Anja/Héllinger, Franz (2022). Konservative SchlieSung oder
neue Solidaritit? Wertewandel und Zukunftsvorstellungen in Zeiten der Corona-Krise,
in: Wolfgang Aschauer et al. (Hrsg.): Die 6sterreichische Gesellschaft wihrend der Coro-
na-Pandemie, Wiesbaden, S. 209-240.

Aschauer, Wolfgang/Seymer, Alexander/Ulrich, Martin/Kreuzberger, Markus/Héllinger,
Franz/Eder, Anja/Hadler, Markus/Bacher, Johann/Prandner, Dimitri (2021). Values in Cri-
sis Austria — Wave 1 and Wave 2 Data combined (SUF edition), doi:10.11587/6YQASY.

© 2023 Béhlau Verlag | Brill Osterreich GmbH
https://doi.org/10.7767/9783205215950| CC BY-NC-ND 4.0



Bevolkerung und Werte

Bacher, Johann/Beham-Rabanser, Martina/Forstner, Matthias (2022). Can work value
orientations explain the gender wage gap in Austria?, International Journal of Sociology
52(3), 208-228.

Bacher, Johan/Beham-Rabanser, Martina/Grausgruber, Alfred/Haller, Max/Hsllinger,
Franz/Muckenhuber, Johanna/Prandner, Dimitri/Verwiebe, Roland (2018). Social Sur-
vey Austria 2016 — Codebook, doi:10.11587/EHJHF].

Bacher, Johann/Moosbrugger, Robert (2019). Bildungsabschliisse, Bildungsmobilitit und
Bildungsrenditen: Entwicklungen, in: Johann Bacher et al. (Hrsg.): Sozialstruktur und
Wertewandel in Osterreich, Wiesbaden, S. 131-157.

Bischof, Giinter (2021). Zweite Republik, in: Marcus Griser/Dirk Rupnow (Hrsg.): Oster-
reichische Zeitgeschichte — Zeitgeschichte in Osterreich, Wien, S. 160-177.

Bouman, Thijs/Verschoor, Mark/Albers, Casper J./Béhm, Gisela/Fisher, Stephen D./Poor-
tinga, Wouter/Whitmarsh, Lorraine/Steg, Linda (2020). When worry about climate
change leads to climate action: How values, worry and personal responsibility relate to
various climate actions, Global Environmental Change 62, 1-11.

Deutsch, Morton/Steil, Janice M. (1988). Awakening the sense of injustice, Social Justice
Research 2, 3-23.

Eurostat (2022). Migrations- und Migrationsstatistik, https://ec.europa.eu/eurostat/sta-
tistics-explained/index.php?title=Migration_and_migrant_population_statistics&ac-
tion=statexp-seat&lang=de (20.04.2022).

Feldman, Stanley (2003). Values, ideology, and the structure of political attitudes, in: David
O. Sears et al. (Hrsg.): Oxford handbook of political psychology, Oxford, S. 477-508.

Fields, Andy (2005). Discovering Statistics Using SPSS, 2. Auflage, London.

Fuchs, Regina/Klimont Jannette/Kytir, Josef/Langer, Veronika/Marik-Lebeck, Stephan/
Wisbauer, Alexander/Baumgartner, Paul/Hofmann, Martin/Biffl, Gudrun (2020). Sta-
tistisches Handbuch — Migration & Integration — Zahlen — Daten — Indikatoren 2020,
Wien.

Gesis (2019). ALLBUS Datenbank — Fragebogendokumentation 2018, https://www.gesis.
org/allbus/inhalte-suche/frageboegen (20.04.2022).

Gesis (2022). Soziodemographische Merkmale, https://www.gesis.org/gesis-survey-guideli-
nes/instruments/erhebungsinstrumente/sozio-demographische-merkmale (20.04.2022)

Haller, Max/Aschauer, Wolfgang (2019). Was bedeutet Integration?, in: Wolfgang Aschau-
er et al. (Hrsg.): Die Lebenssituation von Migrantinnen und Migranten in Osterreich,
Wiesbaden, S. 1-22.

Haller, Max/Miiller-Kmet, Bernadette (2019). Die Wertorientierungen der Osterreicher_
innen, in: Johann Bacher et al. (Hrsg.): Sozialstruktur und Wertewandel in Osterreich,
Wiesbaden, S. 51-70.

Hofmann, Julia (2019). Einstellungen und Vorurteile in Bezug auf Migration sowie Mig-

© 2023 Béhlau Verlag | Brill Osterreich GmbH
https://doi.org/10.7767/9783205215950| CC BY-NC-ND 4.0

95


https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Migration_and_migrant_population_statistics&action=statexp-seat&lang=de
https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Migration_and_migrant_population_statistics&action=statexp-seat&lang=de
https://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php?title=Migration_and_migrant_population_statistics&action=statexp-seat&lang=de
https://www.gesis.org/allbus/inhalte-suche/frageboegen
https://www.gesis.org/allbus/inhalte-suche/frageboegen
https://www.gesis.org/gesis-survey-guidelines/instruments/erhebungsinstrumente/sozio-demographische-merkmale
https://www.gesis.org/gesis-survey-guidelines/instruments/erhebungsinstrumente/sozio-demographische-merkmale

96

Dimitri Prandner

rantinnen und Migranten in Osterreich, in: Wolfgang Aschauer et al. (Hrsg.): Die Le-
benssituation von Migrantinnen und Migranten in Osterreich, Wiesbaden, S. 271-293.

Hofstede, Geert (2001). Culture’s recent consequences: Using dimension scores in theory
and research, International Journal of Cross Cultural Management 1(1), 11-17.

Inglehart, Roland/Welzel, Christian (2009). How development leads to democracy: What
we know about modernization, Foreign Affairs 88(2), 33-48.

Inglehart, Roland (2017). The changing structure of political cleavages in western society,
in: Russell J. Dalton/Scott E. Flanagan (Hrsg.): Electoral change in advanced industrial
democracies, Princeton, S. 25—-69.

Inglehart, Ronald (1977). The Silent Revolution. Changing Values and Political Styles
Among Western Publics, Princeton/New Jersey.

Inglehart, Ronald (1997). Modernization, postmodernization and changing perceptions of
risk, International Review of Sociology 7(3), 449-459.

Inglehart, Ronald/Baker, Wayne E. (2000). Modernization, cultural change, and the persis-
tence of traditional values, American Sociological Review 65(1), 19-51.

Inglehart, Ronald/Welzel, Christian (2010). Changing mass priorities: The link between
modernization and democracy, Perspectives on Politics 8(2), 551-567.

Joas, Hans (1999). Die Entstehung der Werte, Frankfurt a. M.

Kaelble, Hartmut (2007). Das europiische Selbstverstindnis im 19. und 20. Jahrhundert,
in: Petra Deger/Robert Hettlage (Hrsg.): Der europdische Raum, Wiesbaden, S. 167-
186.

Klages, Helmut (1984). Wertorientierungen im Wandel: Riickblick, Gegenwartsanalyse,
Prognosen, Frankfurt a. M.

Kluckhohn, Clyde (1951). Values and Value-Orientations in the Theory of Action: An Ex-
ploration in Definition and Classification, in: Talcott E. Parsons/Edward A. Shils (Hrsg.):
Toward a General Theory of Action, Cambridge, S. 388-433.

Kritzinger, Sylvia/Aichholzer, Julian/Glavanovits, Josef/Hajdinjak, Sanja/Klaiber, Judith/
Seewann, Lena (2019). European Values Study 2018 Austria (SUF edition) — Fragebogen
(deutsch), doi:10.11587/8A4CWK.

Kruskal, Joseph B./Wish, Myron (1978). Multidimensional Scaling, New Jersey.

Mau, Steffen/Verwiebe, Roland (2000). Die Sozialstruktur Europas, Konstanz.

Miller, Dale T. (2001). Disrespect and the experience of injustice, Annual Review of Psy-
chology 52(1), 527-553.

Mohiyeddini, Changiz/Schmitt, Manfred J. (1997). Sensitivity to befallen injustice and
reactions to unfair treatment in a laboratory situation, Social Justice Research 10(3),
333-353.

Miiller-Kmet, Bernadette/Weicht, Bernhard (2019). Relevanz von zentralen Lebensberei-
chen: Konstanz oder Wandel, in: Johann Bacher et al. (Hrsg.): Sozialstruktur und Werte-
wandel in Osterreich, Wiesbaden, S. 25-50.

© 2023 Béhlau Verlag | Brill Osterreich GmbH
https://doi.org/10.7767/9783205215950| CC BY-NC-ND 4.0



Bevolkerung und Werte

Poge, Andreas/Seddig, Daniel (2018). Werte und abweichendes Verhalten, in: Dieter Her-
mann/Andreas Poge (Hrsg.): Kriminalsoziologie. Handbuch fiir Wissenschaft und Pra-
xis, Baden-Baden, S. 149-169.

Prandner, Dimitri (2018). Diskursive Kliranlagen, in: Klaus Unterberger/Konrad Mitschka
(Hrsg.): Public Open Space, Wien, S. 84-86.

Prandner, Dimitri (2022). Zu Datengrundlage und Datenqualitit: Methodische Reflexion
zur quantitativen Erhebung wihrend der Corona-Krise, in: Wolfgang Aschauer et al.
(Hrsg.): Die osterreichische Gesellschaft wihrend der Corona-Pandemie, Wiesbaden, S.
325-347.

Prandner, Dimitri/Weichbold, Martin (2019). Building a Sampling Frame for Migrant
Populations via an Onomastic Approach — Lesson learned from the Austrian Immig-
rant Survey 2016, Survey Methods: Insights from the Field, https://surveyinsights.
org/2p=10641 (20.04.2022).

Rathkolb, Oliver (2015). Die paradoxe Republik. Osterreich 1945-2015, Wien.

Rokeach, Milton (1973). The nature of human values, New York.

Schwartz, Schalom H. (0.].). Computing Scores for the 10 Human values, https://www.
europeansocialsurvey.org/docs/methodology/ESS_computing_human_values_scale.pdf
(20.04.2022).

Schwartz, Shalom H. (1992). Universals in the content and structure of values: Theoretical
advances and empirical tests in 20 countries, Advances in Experimental Social Psycho-
logy 25, 1-65.

Schwartz, Shalom H. (1994). Are there universal aspects in the structure and contents of
human values?, Journal of Social Issues 50(4), 19-45.

Schwartz, Shalom H. (2003). A proposal for measuring value orientations across nations, in:
European Social Survey (Hrsg.): Questionnaire package of the European Social Survey,
S. 259-319, https://www.europeansocialsurvey.org/docs/methodology/core_ess_questi-
onnaire/ESS_core_questionnaire_human_values.pdf (20.04.2022).

Schwartz, Shalom H. (2012). An Overview of the Schwartz Theory of Basic Values, Online
Readings Psychology and Culture 2(1), 3-20.

Schwartz, Shalom H. (2021). A Repository of Schwartz Value Scales with Instructions and
an Introduction, Online Readings in Psychology and Culture 2(2).

Schwartz, Shalom H./Caprara, Gian V./Vecchione, Michele/Bain, Paul/Bianchi, Gabriel/Ca-
prara, Maria G./Cieciuch, Jan/Kirmanoglu, Hasan/Baslevent, Cem/Lénnqvist, Jan-Erik/
Mamali, Catalin/Manzi, Jorge/Pavlopoulos, Vassilis/Posnova, Tetyana/Schoen, Harald/Sil-
vester, Jo/Tabernero, Carmen/Torres, Claudio/Verkasalo, Markku/Vondrikovd, Eva/Welzel,
Christian/Zaleski, Zbigniew (2014). Basic personal values underlie and give coherence to
political values: A cross national study in 15 countries, Political Behavior 36(4), 899-930.

© 2023 Béhlau Verlag | Brill Osterreich GmbH
https://doi.org/10.7767/9783205215950| CC BY-NC-ND 4.0

97


https://surveyinsights.org/?p=10641
https://surveyinsights.org/?p=10641
https://www.europeansocialsurvey.org/docs/methodology/ESS_computing_human_values_scale.pdf
https://www.europeansocialsurvey.org/docs/methodology/ESS_computing_human_values_scale.pdf
https://www.europeansocialsurvey.org/docs/methodology/core_ess_questionnaire/ESS_core_questionnaire_human_values.pdf
https://www.europeansocialsurvey.org/docs/methodology/core_ess_questionnaire/ESS_core_questionnaire_human_values.pdf

98

Dimitri Prandner

Statistik Austria (2022a). Bevélkerungsstand und Bevolkerungsverinderung — Statistische
Datenbanken,  https://statistik.at/statistiken/bevoelkerung-und-soziales/bevoelkerung/
bevoelkerungsstand (20.04.2022).

Statistik Austria (2022b). Bildungsstand der Bevolkerung, hteps://www.statistik.at/web_de/
statistiken/menschen_und_gesellschaft/bildung/bildungsstand_der_bevoelkerung/in-
dex.html (20.04.2022).

Verwiebe, Roland/Bacher, Johann (2019). Gesellschaftlicher Wandel, Werte und ihre sozio-
logische Deutung, in: Johann Bacher et al. (Hrsg.): Sozialstrukcur und Wertewandel in
Osterreich, Wiesbaden, S. 485-511.

Verwiebe, Roland (2019). Werte und Wertebildung — einleitende Bemerkungen und empi-
rischer Kontext, in: Roland Verwiebe (Hrsg.): Werte und Wertebildung aus interdiszipli-
nirer Perspektive, Wiesbaden, S. 1-22.

Verwiebe, Roland/Wolf, Margarita/Seewann, Lena (2019). Werte, Wertebildung und ihre
interdisziplinire Deutung, in: Roland Verwiebe (Hrsg.): Werte und Wertebildung aus
interdisziplindrer Perspektive, Wiesbaden, S. 285-307.

Vobruba, Georg (2017). Die Kritikkontroverse, Soziologie — Forum der Deutschen Gesell-
schaft fiir Soziologie 46(2), 173-190.

Welzel, Christian (2009). Werte- und Wertewandelforschung, in: Viktoria Kaina/Andrea
Rémmele (Hrsg.): Politische Soziologie, Wiesbaden, S. 109-139.

Waurthmann, Lucas C. (2021). Werte und Wertewandel, in: Uwe Andersen et al. (Hrsg.):
Handwérterbuch des politischen Systems der Bundesrepublik Deutschland, Wiesbaden,
S. 1001-1005.

Tipps

EMM Survey Registry (2022). Ethnic and Migrant Minorities Survey Registry, https://re-
gistry.ethmigsurveydatahub.eu/ (20.04.2022).

Eurostat (2022). Population & Demography — Overview, https://ec.europa.eu/eurostat/de/
web/population-demography (20.04.2022).

European Social Survey (2022). European Social Survey (Home), https://www.europeanso-
cialsurvey.org/ (20.04.2022).

European Values Study (2022). European Values Study (Home), https://europeanvaluesstu-
dy.eu/ (20.04.2022).

Friesl, Christian/Aichholzer, Julian/Hajdinjak, Sanja/Kritzinger, Sylvia (2019). Quo vadis,
Osterreich? Wertewandel zwischen 1990 und 2018, Wien.

Forschungsverbund Interdisziplinire Werteforschung (2022). Werte — Zoom, https://www.
werteforschung.at/projekte/werte-zoom/ (20.04.2022).

© 2023 Béhlau Verlag | Brill Osterreich GmbH
https://doi.org/10.7767/9783205215950| CC BY-NC-ND 4.0


https://statistik.at/statistiken/bevoelkerung-und-soziales/bevoelkerung/bevoelkerungsstand
https://statistik.at/statistiken/bevoelkerung-und-soziales/bevoelkerung/bevoelkerungsstand
https://www.statistik.at/web_de/statistiken/menschen_und_gesellschaft/bildung/bildungsstand_der_bevoelkerung/index.html
https://www.statistik.at/web_de/statistiken/menschen_und_gesellschaft/bildung/bildungsstand_der_bevoelkerung/index.html
https://www.statistik.at/web_de/statistiken/menschen_und_gesellschaft/bildung/bildungsstand_der_bevoelkerung/index.html
https://registry.ethmigsurveydatahub.eu/
https://registry.ethmigsurveydatahub.eu/
https://ec.europa.eu/eurostat/de/web/population-demography
https://ec.europa.eu/eurostat/de/web/population-demography
https://www.europeansocialsurvey.org/
https://www.europeansocialsurvey.org/
https://europeanvaluesstudy.eu/
https://europeanvaluesstudy.eu/
https://www.werteforschung.at/projekte/werte-zoom/
https://www.werteforschung.at/projekte/werte-zoom/

Bevolkerung und Werte

Sozialer Survey Osterreich (2022). ISSP — SSO -Dataverse, https://dv05.aussda.at/dataver-
se/ssoe-issp (20.04.2022).

Statistik Austria (2022). Bevélkerung, https://statistik.at/statistiken/bevoelkerung-und-so-
ziales/bevoelkerung/bevoelkerungsstand (20.04.2022).

Verwiebe, Roland (2019). Werte und Wertebildung aus interdisziplinirer Perspektive, Wies-
baden.

World Values Survey (2022). World Values Survey (Home), https://www.worldvaluessurvey.
org/wvs.jsp (20.04.2022).

Ubungsfragen

— Erkldren Sie den Begriff der Sozialstruktur!

— Erkldren Sie wie der Begriff Werte in den Sozialwissenschaften allgemein verstanden
wird!

— Welche Rolle spielt Migration fiir die sozialstrukturellen Verinderungen in Oster-
reich seit Beginn des Jahrtausends?

— In den Sozialwissenschaften wird unter anderem davon ausgegangen, dass sich Werte
im Verlauf sogenannter Sozialisationsprozesse bilden. Was bedeutet der Begriff So-
zialisation?

— Wieso bevorzugt die von Inglehart geprigte Werteforschung ein Ranking-System im
Vergleich zu einem Rating-System, wenn es um Werthaltungen gehe?

— Welche Aspekte kennzeichnen die materialistischen und postmaterialistischen Werte
bei Ingleharts Modell?

— Schwartz geht von vier Werten héherer Ordnung aus, die er mithilfe seines Werte-
kreises abbildet — welche sind das?

— Personen mit hoherer formaler Bildung sind in Osterreich eher offen fiir Verinde-
rung und Selbsttranszendenz. Erkliren Sie die Bedeutung dieser Feststellung!

— Welche Besonderheiten unterscheiden die Bevolkerung der drei D-A-CH-Linder
Osterreich, Deutschland und Schweiz hinsichtlich ihrer Werte héherer Ordnung
nach Schwartz?
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Politische Parteien und
Parteiensystem

Marcelo Jenny

Zusammenfassung

Wahlen sind in einer Demokratie der zentrale Mechanismus fiir die periodische Zuteilung
von Macht an Personen, die dadurch direkt oder indirekt in politische Amter, insbesonde-
re in der Legislative und in der Exekutive, gelangen.

Parteien fordern, stiitzen und beenden politische Karrieren als Institutionen mit etablier-
ter Marke und Organisationserfahrung sowie personellen und finanziellen Ressourcen.
Eine politische Partei unterstiitzt ihre Kandidat*innen im Wahlkampf und danach im Amt
bei Entscheidungsprozessen in politischen Institutionen. Dabei steht die Partei mit ande-
ren Parteien in einem dauernden Wettbewerb: um die Stimmen der Wahler*innenschaft
bei einer Wahl, bei der Besetzung politischer Amter und bei der Einflussnahme auf staat-
liche Politikgestaltung.

Parteien liefern in ihren Parteiprogrammen und, stdrker auf aktuelle Streitfragen kon-
zentriert, in ihren Wahlprogrammen eine (Kurz-)Darstellung ihrer Themenpositionen und
Weltanschauung (Ideologie). Deren Analyse zeigt die Konfliktlinien in einer Gesellschaft,
die ein Parteiensystem mit einer gewissen Dauerhaftigkeit strukturieren. Ideologisch ahn-
liche Parteien aus verschiedenen politischen Systemen werden zu Parteifamilien zusam-
mengefasst.

Die politische Themenlandschaft (Menge der Streitfragen) verandert sich tiber die Zeit. Zu
einer neuen politischen Streitfrage entsteht immer hdufiger eine neue Partei. Das veran-
lasst bestehende Parteien zur Reaktion auf die neue Konkurrenz, wahrend die neue Partei
ihre Parteiorganisation errichtet und an der Positionierung im Parteiensystem arbeitet. An

diesen Herausforderungen scheitert manche neue Partei nach kurzer Zeit.
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1. Einleitung

Demokratien der Gegenwart sind — mit wenigen Ausnahmen schr kleiner politischer
Systeme — Parteiendemokratien (Anckar/Anckar 2000).! Das heifit, politische Parteien
sind die wichtigsten politischen Akteurinnen in der reprisentativen Demokratie. Partei-
en schaffen durch ihre Delegierten eine Verbindung vom Wahlergebnis zur Umsetzung
von Politikinhalten durch die Verwaltung (Miiller 2000). Auch in autoritiren Regimen
sind Parteien bedeutsame Akteurinnen. Allerdings variiert ihr Einfluss in diesen je nach
Regimetyp sehr stark. In Demokratien gelten politische Parteien mittlerweile als fiir
das Funktionieren des Staates notwendige Institutionen, was ihre Férderung durch den
Staat rechtfertigt (van Biezen 2004; Corduwener 2018).

Definition

Eine Partei ist gemdl Sartori (1976) eine politische Gruppierung mit eigener Bezeich-
nung, die féhig ist, mit Kandidat*innen an Wahlen fiir politische Amter teilzunehmen.
Das Parteiensystem ist die Menge der in einem politischen System existierenden politi-
schen Parteien und ihre gegenseitigen — durch unterschiedliche Grade von Kooperation
und Konflikt - gepragten Beziehungen.

Politische Parteien sind in der Neuzeit in Regimen mit reprisentativen Institutionen
entstanden und haben die Politik dieser Staaten zunichst nur beeinflusst, als Gegnerin-
nen oder Unterstiitzerinnen einer Regierung, die vom monarchischen Staatsoberhaupt
bestellt und diesem verantwortlich war. Mit der idealtypischen Entwicklung europii-
scher Staaten von der absoluten Monarchie zum Verfassungsstaat, der Durchsetzung
des Prinzips der parlamentarischen Verantwortlichkeit der Exekutive, der Bedeutungs-
zunahme parlamentarischer Wahlen und der Ausdehnung des Wahlrechts nahmen
politische Parteien immer grofleren Einfluss auf die Gestaltung staatlicher Politik. Die
Amtstriger*innen kamen zunehmend aus ihren Reihen. Die Unterstiitzung ihrer Partei
brachte sie in ein politisches Amt und gab ihnen Riickhalt wihrend der Amtsausiibung

1 Das Kapitel behandelt politische Parteien und das Parteiensystem Osterreichs in aller Kiirze.
Umfangreichere Darstellungen zu den wichtigsten Parteien und zur Entwicklung des Par-
teiensystems liefern die Beitrige in den bekannten Handbiichern zum politischen System
Osterreichs der Ersten und Zweiten Republik (Dachs et al. 1991; Télos et al. 1995; Dachs
et al. 2006). An diese Vorbilder angelehnt wurden einige Datenaktualisierungen vorgenom-
men. Kompakte Uberblicksdarstellungen zu politischen Parteien bieten die Lehrbiicher von
McCormick, Hague und Harrop (2019) und Caramani (2020). Einen Uberblick iiber die
vergleichende Parteienforschung liefert das Handbook of Party Politics von Katz und Crotty
(2006).
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(Cox 1987; von Beyme 1999; Colomer 2001; Przeworski 2009a & 2009b; Aldrich
2011; Kof3 2018; Cheibub/Rasch 2022).

Auf ithrem Weg von oppositionellen Regimekritikerinnen zu staatstragenden Akteu-
rinnen sind politische Parteien wiederholt heftig kritisiert und verteidigt worden (Ignazi
2017). Zu den frithen prominenten Verteidigern der parteiendominierten Demokratie
zu Beginn des 20. Jahrhunderts zihlt der dsterreichische Verfassungsrechtler Hans Kel-
sen (Kelsen 1929; Baume 2018). Parteien, insbesondere Regierungsparteien, stehen in
der Offentlichkeit und sind hiufiges Objekt medialer Berichterstattung. Im Wahlkampf
konnen Kandidat*innen vom Image ihrer Partei, der politischen Marke, profitieren.
Umgekehrt kann jedes einzelne Parteimitglied das Parteiimage durch eigenes Verhalten
schidigen. Unbefriedigende Leistungen, oder gar Fehlverhalten, von Reprisentant*in-
nen wirken sich auf die Wertschitzung der Partei und auf die allgemeine Bewertung
von Parteien aus. In Bevolkerungsumfragen liegen politische Parteien daher bei der
Frage nach dem Vertrauen oft hinter staatlichen Institutionen und anderen politischen
Akteur*innen.

Aufgrund ihrer organisatorischen Formenvielfalt ist es nicht leicht, das Phinomen
politische Partei eindeutig zu fassen. Eine bekannte Definition stammt von Giovanni
Sartori (1976, 63): ,any political group identified by an official label that presents at
elections, and is capable of placing through elections (free or nonfree), candidates for
public office”. Eine Partei ist eine politische Gruppierung mit eigener Bezeichnung,
die fihig ist, mit Kandidat*innen an Wahlen fiir politische Amter teilzunehmen. Die
Teilnahme an Wahlen mit Kandidat*innen unterscheidet politische Parteien von Inte-
ressenorganisationen. Letztere versuchen wie politische Parteien Einfluss auf staatliche
Politikgestaltung zu nehmen ohne sich an Wahlen zu beteiligen.

Bemerkenswert an Sartoris Definition ist die Betonung der Fihigkeit zur Wahlteil-
nahme mit erkennbaren Parteikandidat*innen. Das beriicksichtigt politische Parteien,
denen eine Teilnahme oder auch nur die sichtbare Zuordnung von Kandidat*innen zu
ihrer Partei durch staatliches Verbot unméglich gemacht wurde, ebenso wie Parteien,
die mitunter eine Teilnahme an einer Wahl verweigerten, um mit dieser Form des Pro-
tests die Legitimitit einer Wahl zu untergraben.

Der Soziologe Max Weber betonte in einer ilteren bekannten Definition das Stre-
ben nach Machrt als zentrales Ziel politischer Parteien und listete bereits Merkmale zur

Unterscheidung verschiedener Typen von Parteien auf.

§ 18. Parteien sollen heifen auf (formal) freier Werbung beruhende Vergesellschaftungen
mit dem Zweck, ihren Leitern innerhalb eines Verbandes Macht und ihren aktiven Teil-
nehmern dadurch (ideelle oder materielle) Chancen (der Durchsetzung von sachlichen
Zielen oder der Erlangung von personlichen Vorteilen oder beides) zuzuwenden. Sie kon-

nen ephemere oder auf Dauer berechnete Vergesellschaftungen sein, in Verbinden jeder
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Art auftreten und als Verbinde jeder Form: charismatische Gefolgschaften, traditionale
Dienerschaften, rationale (zweck- oder wertrationale, ,weltanschauungsmifliige) Anhin-
gerschaften entstehen. Sie kénnen mehr an personlichen Interessen oder an sachlichen
Zielen orientiert sein. Praktisch konnen sie insbesondere offiziell oder effektiv ausschlief3-
lich: nur auf Erlangung der Macht fiir den Fiihrer und Besetzung der Stellen des Verwal-
tungsstabes durch ihren Stab gerichtet sein (Patronage-Partei). Oder sie konnen vorwie-
gend und bewufSt im Interesse von Stinden oder Klassen (stindische bzw. Klassen-Partei)
oder an konkreten sachlichen Zwecken oder an abstrakten Prinzipien (Weltanschauungs-
Partei) orientiert sein. Die Eroberung der Stellen des Verwaltungsstabes fiir ihre Mit-
glieder pflegt aber mindestens Nebenzweck, die sachlichen ,Programme’ nicht selten nur
Mittel der Werbung der Aufenstehenden als Teilnehmer zu sein. (Weber 1922, 167)

Sartoris Parteiendefinition lenkte den Fokus auf Wahlen. Allerdings wurde der Einfluss
politischer Parteien in Parlamenten frither wahrgenommen als ihre Rolle in Wahlen
(Ignazi 2017; Katz 2020). Maurice Duverger (1954) hat die Unterscheidung zwischen
intern und extern gegriindeten politischen Parteien bekannt gemacht. Eine intern ent-
standene Partei ist eine Gruppe von Abgeordneten, die ein koordiniertes oder sogar zen-
tral gesteuertes Verhalten in Debatten und Abstimmungen zeigen. In der historischen
Entwicklung des Parlamentarismus wurde eine zunehmende Dauerhaftigkeit solcher
Abgeordnetengruppen bemerkt. Anstatt stindig wechselnder Abstimmungskoalitionen
entstand eine ,lange Koalition® derselben Abgeordneten als parlamentarische Partei (Al-
drich 2011). Als extern entstandene Partei wird eine Gruppe von Personen bezeichnet,
die durch Kooperation, Koordination oder Zentralisierung des Wahlkampfs versucht,
manche ihrer Kandidat*Innen in Amter zu bringen.

Dass Politiker*innen sich durch hierarchische Unterordnung unter die Fithrung einer
Partei zentral steuern lassen, ist nicht selbstverstindlich. Die Parlamentsklubs im &ster-
reichischen Reichsrat in der konstitutionellen Monarchie waren von einer grofSen Mit-
gliederfluktuation gekennzeichnet und ihr Zusammenhalt in Abstimmungen lag weit
unter dem Niveau des Zusammenhalts der Klubs im Nationalrat der Zweiten Republik
(Hobelt 2000; Schefbeck 2006; Miiller/Jenny 2004 & 2013; Jenny/Miiller 2021).

Eine Zusammenarbeit als Gruppe von Abgeordneten im Parlament ist nicht auto-
matisch mit einer Zusammenarbeit als Kandidierende im Wahlkampf verbunden. Wie
grof§ der Anreiz fiir Personen mit Ambitionen auf eine politische Karriere ist, ,unter
dem Dach*® einer politischen Partei anzutreten, um im Wahlkampf vom Markenimage
der Partei, von den Politikvorschligen ihres Wahlprogramms, den Ressourcen ihrer Par-
teiorganisation und der Mitarbeit ihrer Parteiaktivist*innen zu profitieren, wird von
einer Reihe von Faktoren beeinflusst, darunter der Art des Wahlsystems und des Me-
diensystems. Die Bedeutung der politischen Parteien nahm in der Vergangenheit durch
Reformen wie der Ausdehnung des Wahlrechts vom Privileg Weniger zum allgemeinen
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Wahlrecht, dem in vielen Staaten erfolgten Wechsel von einem Mehrheitswahlsystem zu
einem Proportionalwahlsystem mit Parteilisten und durch die Entstehung neuer Mas-
senmedien und neuer Techniken der Wahlkampffithrung zu (Aldrich 2011). Neuere
Entwicklungen wie die Kapitalintensitit moderner Wahlkidmpfe oder die Auslagerung
von Wahlkampfleistungen an darauf spezialisierte Unternehmen haben die Bedeutung
von Parteien fiir Personen mit politischen Ambitionen veridndert oder sogar reduziert
(Panebianco 1988; Hlousek et al. 2020).

2. Gegenwartige Situation

Die osterreichische Rechtsordnung hat die Bedeutung politischer Parteien erst mit dem
Parteiengesetz von 1975 (auch verfassungsrechtlich als Verfassungsbestimmung) expli-
zit anerkannt und im zweiten Parteiengesetz 2012 konkretisiert (z.B. Kostelka 1983;
Schaden 1983; Raschauer 1988; Stelzer 2007; Eisner et al. 2019). Eine frithere verfas-
sungsrechtliche Kenntnisnahme des Parteienstaates gab es in Staaten wie Deutschland
oder Italien, die sich nach 1945 neue Verfassungen gaben (van Biezen 2012; Corduwe-
ner 2018).

Die Bundes-Verfassung von 1920, die die Grundlage der sterreichischen Demo-
kratie bildet, ging bereits von der Existenz politischer Parteien aus, schenkte ihnen aber
keine besondere Aufmerksamkeit. Die Parlamentsparteien des letzten Parlaments der
Monarchie hatten diese Verfassung nach der Revolution 1918 verhandelt und beschlos-
sen. Wihrend der konstitutionellen Monarchie ab 1867 hielten die Bestimmungen des
Vereinsrechts politische Parteien wie die Sozialdemokratische Arbeiterpartei davon ab,
sich in der vom Staat gewiinschten Form als politischer Verein zu registrieren. Politi-
sche Vereine waren lokal, durften sich nicht landesweit organisieren, Frauen nicht als
Mitglieder aufnehmen und waren rechtlich einfach zu verbieten. So entwickelten sich
Parteiorganisationen in der Monarchie in einer rechtlichen Grauzone, eingebettet in
ein Netzwerk ideologisch nahestehender Vereine mit vordergriindig nicht politischen
Zielsetzungen (Maderthaner 1996). Auch 1945 lag eine besondere Situation vor. Fiir
die Teilnahme an den ersten demokratischen Wahlen war de facto die Genehmigung
einer Partei durch die Besatzungsmichte notwendig. Nach Wiedereinfithrung der Bun-
desverfassung (in der Fassung von 1929) beliefen es die zugelassenen Parteien Ove,
SPO und KPO allerdings dabei. ,Die Griindung bzw. Neugriindung der ,Parteien der
ersten Stunde’ erfolgte — im April 1945 — ohne jede rechtliche Grundlage. Als nach dem
April 1945 wiederum das osterreichische Vereinsrecht in Geltung stand, fanden es diese
Parteien nicht der Miihe wert, sich gehérig anzumelden — und sich damit der vereins-
behordlichen Aufsicht zu unterwerfen. [...] Lediglich die spiter gegriindete FPO wurde

nach den Bestimmungen des Vereinsgesetzes errichtet” (Raschauer 1988, 557).
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Das erste Parteiengesetz im Jahr 1975 hielt im Rang einer Verfassungsbestimmung
fest: ,Die Existenz und Vielfalt politischer Parteien sind wesentliche Bestandteile der
demokratischen Ordnung der Republik Osterreich. (Bundesgesetz iiber die Aufga-
ben, Finanzierung und Wahlwerbung politischer Parteien, BGBI 404/1975, Art 1, § 1,
Abs 1) und deklarierte im zweiten Absatz: ,Zu den Aufgaben der politischen Parteien
gehort die Mitwirkung an der politischen Willensbildung.“ Das Parteiengesetz 2012
hat diesen Absatz mit einer Definition der politischen Partei erginzt und ihre Aufga-
ben konkretisiert: ,,Eine politische Partei ist eine dauernd organisierte Verbindung, die
durch gemeinsame Titigkeit auf eine umfassende Beeinflussung der staatlichen Wil-
lensbildung, insbesondere durch die Teilnahme an Wahlen zu allgemeinen Vertretungs-
kérpern und dem Europiischen Parlament, abzielt und deren Satzung beim Bundes-
ministerium fiir Inneres hinterlegt ist.“ (BGBI 56/2012, § 1, Abs 2).

Neben der politischen Partei gab es in der dsterreichischen Rechtsordnung seit lan-
gem auch die Begriffe der wahlwerbenden Partei (oder Wahlpartei) und Klub als Be-
zeichnung fiir eine parlamentarische Partei oder Fraktion. Sie sind im Parteiengesetz
mittlerweile sogar verankert. Die Wahlpartei wird im Gegensatz zur politischen Partei
nicht als dauerhafter Akteur betrachtet, sondern nur als solange existierend wie fiir die
Abwicklung einer Wahl erforderlich. Es liegt nahe, dass eine politische Partei mit ihren
Kandidat*innen als eine Wahlpartei kandidiert und ihre gewihlten Abgeordneten dann
den Klub dieser politischen Partei bilden. Das ist hiufig so, allerdings nicht in immer.

Eine Wahlordnung, wie die Nationalrats-Wahlordnung 1992 (BGBI 471/1992), legt
die Bedingungen fiir die Teilnahme von ,wahlwerbenden Parteien oder Wahlparteien
an einer Wahl fest. Zwei oder mehr politischen Parteien konnen sich zu einer Wahl-
allianz mit einer gemeinsamen Listenbezeichnung und gemeinsamen Kandidat*innen
zusammenschlieBen (siche dazu Perlot/Filzmaier in diesem Band). Die KPO trat bei
Nationalratswahlen nach 1945 hiufig in einer Wahlallianz mit anderen kleinen linken
politischen Parteien an. Eine politische Partei kdnnte auch in Form mehrerer wahlwer-
bender Parteien mit unterschiedlichen Listenbezeichnungen an einer Wahl teilnehmen.
Das geschieht in Osterreich sehr selten. Eine Ausnahme bildet die OVP bei Gemeinde-
vertretungswahlen in Tirol, in denen das Wahlsystem einen Mechanismus der Listen-
koppelung bei der Mandatsverrechnung nach der Wahl bietet. Ansonsten iiberwiegen
im Wahlkampf und bei der Mandatsverrechnung die Nachteile mehrerer Listen einer
Partei gegeniiber den Vorteilen.

Die Geschiftsordnung einer Korperschaft, wie jene fiir die Kammern des 8sterrei-
chischen Parlaments, legt Bedingungen fest, unter denen sich Abgeordnete zu einem
Klub oder einer Fraktion zusammenschlieen kénnen. Mit der Anerkennung als Klub
oder Fraktion sind typischerweise Vorteile fiir diese Gruppe von Abgeordneten in Form
einer finanziellen Fraktionsforderung, Bereitstellung von Infrastruktur und Personal,
bei der Vertretung in Ausschiissen und in Leitungsgremien sowie bei der Zuteilung
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von Redezeiten in Debatten verbunden. Bei der finanziellen Forderung legt das Klub-
finanzierungsgesetz 1985 (BGBI 156/1985) des Bundes eine gemeinsame Forderung
Lfiir die parlamentarischen Klubs der Abgeordneten zum Nationalrat und Mitglieder
des Bundesrates sowie des Europiischen Parlaments® fest. Die Geschiftsordnung einer
K&rperschaft legt eine Untergrenze fiir die Gruppengrofie fest, ab der Klub- oder Frak-
tionsstatus zuerkannt wird. Diese liegt im Nationalrat des 6sterreichischen Parlaments
derzeit bei fiinf Abgeordneten derselben Wahlpartei. In der Vergangenheit konnte ein
neuer Klub aus mindestens fiinf Abgeordneten aus verschiedenen wahlwerbenden Par-
teien durch Mehrheitsbeschluss des Nationalrats anerkannt werden (siche dazu Praprot-
nik in diesem Band).

Das LIBERALE FORUM und das TEAM STRONACH sind zwei Beispiele fiir
intern entstandene Parteien. Das heif§t die parlamentarische Partei existierte vor der
politischen Partei. Das LIBERALE FORUM wurde im Jahr 1993 von fiinf FPO-Abge-
ordneten gegriindet, die sich von ihrem Klub und ihrer Partei durch Austritt trennten
(Fischer 1993; Kratky 2009). Ein paar Monate vor der offiziellen Griindung der politi-
schen Partei TEAM STRONACH im September 2012 verfiigte der Unternehmer und
Parteigriinder Frank Stronach tiber die Unterstiitzung von vier Abgeordneten im Natio-
nalrat, die fiir zwei verschiedene Wahlparteien kandidiert hatten (drei Abgeordnete fiir
das BZO, ein Abgeordneter fiir die SPO) und ihren Klubs nicht mehr angehorten. Die
Zuerkennung des Klubstatus fiir die heterogene Gruppe durch Mehrheitsbeschluss im
Nationalrat war fiir eine neue Konkurrenzpartei ein Jahr vor der nichsten Nationalrats-
wahl nicht zu erwarten. Erst als sich zwei weitere BZO-Abgeordnete der Gruppierung
anschlossen, war das alternative Kriterium fiir den Klubstatus erfiillt. Die Anerkennung
als Klub war fiir die neue politische Partei TEAM STRONACH im Wettbewerb duflerst
wertvoll. Damit konnte man sich vor der nichsten Nationalratswahl in der Offentlich-
keit profilieren und eine gleichberechtigte Vertretung in den TV-Duellen der Kandi-
dat*innen im Wahlkampf sichern. Der frithere SPO-Abgeordnete blieb ohne Klubzuge-
hérigkeit, unterstiitzte den neuen Klub im Nationalrat aber in Abstimmungen.

Die Geschiftsordnung des Nationalrats wurde danach geindert (GOG-NR-Novelle
2013) und das Zeitfenster fiir die Bildung eines Klubs auf einen Monat nach Konsti-
tuierung des neuen Nationalrats nach der Wahl reduziert. Abgeordnete einer wahlwer-
benden Partei kénnen seither auch nur noch einen Klub bilden. Unter den aktuell gel-
tenden Regeln wire somit die Klubgriindung von LIBERALEM FORUM und TEAM
STRONACH nicht moglich gewesen. Diese Regeln verhinderten auch die Bildung
eines Klubs der LISTE PILZ vor der Nationalratswahl 2017 (Miiller 2018).

Insgesamt zeigt sich, dass die politischen Parteien als zentrale Akteurinnen der dster-
reichischen Politik lange kaum reguliert waren. Erst in der letzten Dekade hat sich die
Regelungsdichte besonders zu Fragen der Parteienfinanzierung und des Wahlkampfs
deutlich erhéht (Eisner et al. 2019).
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2.1 Funktionen, die Parteien erftllen (sollen)

Zu den Funktionen, die Parteien fiir ihre Mitglieder, ihre Wihlerschaft und fiir das
politische System insgesamt leisten (sollen), wird aus einer Vielfalt an variierenden
Funktionskatalogen in der Literatur jener von Richard Katz exemplarisch dargestellt.
Katz (2020, 217-218) unterscheidet folgende Funktionen:
a) Koordinierung
b) Durchfithrung von Wahlkampagnen und Strukturierung des politischen Wettbe-
werbs
) Personalauswahl und -rekrutierung sowie
d) Reprisentation
Eine politische Partei koordiniert ihre Abgeordneten im Parlament und je nach Status
als Regierungs- oder Oppositionspartei auch die Zusammenarbeit zwischen ihren Ab-
geordneten und ihren Regierungsmitgliedern. Das ist die Koordinierung ihrer Eliten in
zwei zentralen staatlichen Institutionen. Eine klassische Funktion bildet die Koordinie-
rung innerhalb der Parteiorganisation zwischen Parteifithrung, Parteifunktionir*innen
(Personen mit einem Amt in der Parteiorganisation), aktiven (Parteiaktivist*innen) und
weniger aktiven Parteimitgliedern und zwischen der Parteifithrung und den territoria-
len Gliederungen einer Partei. Die innerparteiliche Koordinierung vom Sondieren des
Meinungsspektrums in der Partei zu einer aktuellen politischen Frage bis zum Ent-
scheiden und Kommunizieren der offiziellen Parteiposition nach innen und nach auflen
ist in einem f6deralen und korporatistischen Mehrebenensystem herausfordernd (De-
schouwer 2006; Detterbeck 2012).

Dariiber hinaus haben politische Parteien die Funktion, Wahlkampagnen durch-
zufiihren und den politischen Wettbewerb zu strukturieren. Der Wahlkalender in
Osterreich ist gefiillt mit Bundesprisidentenwahl, Wahl zum Europiischen Parlament,
Nationalratswahl, Landtagswahlen, Gemeindevertretungs- und Biirgermeisterwahlen
und Kammerwahlen, die zu verschiedenen Zeitpunkten stattfinden und fiir verschie-
dene Elemente einer Parteiorganisation mehr oder weniger wichtig sind. Es gibt immer
wieder Episoden, in denen eine ,vielstimmige“ innerparteiliche Demokratie oder weni-
ger positiv interpretiert innerparteiliche Konflikte iiber Themenpositionen einer Partei
wahrgenommen werden, zwischen der Bundespartei und einer Landesparteifithrung,
zwischen verschiedenen Landesparteien, zwischen Minister*in und Parteiaktivist*innen
oder zwischen Parteikandidat*innen, die in direkter Konkurrenz um ein Amt mitein-
ander ringen. Das Wahlprogramm bei Nationalratswahlen ist hilfreich fiir die innerpar-
teiliche Kommunikation und natiirlich um nach auflen mit einer einheitlichen Position
der Partei im Wettbewerb mit den anderen aufzutreten (Eder et al. 2017).
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Eng mit der Funktion der Durchfiihrung von Wahlkampagnen und der Strukturie-
rung des politischen Wettbewerbs verbunden ist die Funktion der Personalrekrutie-
rung und -auswahl (Hazan/Rahat 2010; Jenny 2018).

Schliefflich sollen Parteien die Funktion der Reprisentation erfiillen. Dabei geht
es um die Reprisentation von Interessen, die Biindelung dieser Interessen zu Politik-
angeboten und letztlich um die Umsetzung dieser Interessen im Rahmen der Politik-
gestaltung (Miiller 2000). Parteien setzen sich auch mit Fragen der soziodemographi-
schen Reprisentation einer (Partei-)Wihlerschaft durch ihre Abgeordneten und mit
dem Reprisentationsverstindnis der Wihler*innen einerseits, und ihrer Politiker*innen
andererseits auseinander (Goodin 2004; Miiller/Saalfeld 2007; Bengtson/Wass 2010;
Rehfeld 2011; Viera 2017). Eine in der Parteienforschung enorm einfluf§reiche Darstel-
lung von Parteizielen ist Stroms (1990) Ziel-,Dreieck': Streben nach politischen Amtern
(»office-seeking®) nach der Umsetzung politischer Inhalte (,policy-seeking®) und nach
moglichst vielen Stimmen bei Wahlen (,vote-seeking®). Doch diese Ziele lassen sich
duflerst selten gleichzeitig maximieren. Parteien miissen entscheiden, welches der Ziele
fur sie gerade vorrangig und welche Ziele weniger wichtig sind (Miiller/Strem 1999).

Trotz der Unterschiede im Format nationaler Parteiensysteme lassen sich iiber die
Grenzen der politischen Systeme hinweg ideologische Ahnlichkeiten zwischen Parteien
erkennen, die mit Hilfe des Konzepts der Parteifamilie untersucht werden (von Beyme
1984; Mair/Mudde 1998; Camia/Caramani 2012; Ennser 2012).

2.2 Griindung und Anzahl politischer Parteien

Die Hiirden fiir die Griindung einer politischen Partei sind in Osterreich sehr nied-
rig. Es geniigt aktuell die Hinterlegung der Parteistatuten im Bundesministerium fiir
Inneres und ihre Verdffentlichung im Internet. Im Parteistatut sind Angaben iiber die
Parteiorgane (mit mindestens einem Leitungsorgan, einer Mitgliederversammlung und
einem Aufsichtsorgan), zu Rechten und Pflichten der Mitglieder, zur Art der Partei-
organisation sowie {iber das Procedere bei einer freiwilligen Selbstauflsung der Partei
anzufiihren.

Osterreich ist ein Vielparteienstaat, gemessen an der Anzahl der nach dem Parteien-
gesetz ab 1975 gegriindeten politischen Parteien. Mit Stand 4. April 2022 umfasste
das 6ffentlich einsehbare Parteienverzeichnis des Innenministeriums 1.247 Eintrige mit
Zzhlnummer. Abbildung 1 zeigt die Entwicklung der Anzahl der beim Innenministe-
rium registrierten Parteien von 1975 bis zur Gegenwart. Die bisher hochste Zahl an
Parteigriindungen lag bei 63 im Jahr 1990. Anhand der Parteinamen kann man auf
variierende Ambitionen schlieflen. Manche fokussieren nur auf ein Bundesland oder
sogar nur eine Gemeinde. In einzelnen Fillen ist die Inspiration fiir die Wahl des Par-
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teinamen nachvollziehbar. Auf Wahlerfolge neuer Parteien in anderen Staaten folgte die
Registrierung einer Partei gleichen Namens in Osterreich.

Abb.1  Anmeldungen politischer Parteien seit 1975 (jéhrlich und gesamt)

kumuliert, April 2022: 1.247

Anzahl

Anzahl Partei-
anmeldungen BMI

Parteienverzeichnis; Stand: 04.04.2022.
Quelle: Bundesministerium fiir Inneres (2022).

Nimmt man das Kriterium der Teilnahme an Wahlen, dann sind weit iiber 90 Prozent
der registrierten politischen Parteien nur Karteileichen. Die Teilnahme an einer Wahl
konfrontiert eine politische Partei mit deutlich héheren Hiirden in Form von Unterstiit-
zungserfordernissen von Wahlberechtigten und finanziellen Kosten. Die Einreichung
von Kandidat*innenlisten erfordert den Nachweis von Unterstiitzungserklirungen von
Biirger*innen fiir die Wahlpartei im Ausmafd von mehreren Dutzend Unterschriften bei
Gemeindewahlen (variabel nach Bundesland und GemeindegrofSe), mehreren hundert
Unterschriften bei einer Landtagswahl (variabel nach Bundesland) bis zu 2.600 Unter-
stiitzungserkldrungen fir die bundesweite Kandidatur bei einer Nationalratswahl oder
bei der Wahl zum Europiischen Parlament.

Fiir bereits im Nationalrat, Landtag oder im Europiischen Parlament vertretene Par-
teien geniigen alternativ die Unterschriften weniger Abgeordneten fiir die Einreichung
einer Kandidat*innenliste. Fiir eine Kandidatur bei einer Wahl zum Europiischen Par-
lament reicht die Unterschrift eines Mitglieds des Europdischen Parlaments. Bei einer
Nationalratswahl reichen die Unterschriften von drei Nationalratsabgeordneten. Nach
innerparteilichen Konflikten, die mit Austritten oder Ausschliissen von Abgeordneten
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aus einer Fraktion endeten, waren neue politische Parteien mehrmals Nutznieferinnen
derartiger Konflikte, indem sie sich die Unterstiitzungsunterschriften dieser Abgeord-
neten fiir ihre Kandidatur sicherten.

Hiufiger steht eine neue Wahlpartei aber mit dem Werben und Sammeln von Unter-
stiitzungserkldrungen von Wahlberechtigten bereits vor der Herausforderung einer ge-
wissen Mobilisierungsfihigkeit fiir ihre Anliegen und ihre Kandidat*innen. Zusitzlich
hat sie auch eine finanzielle Hiirde fiir ihre Wahlteilnahme zu bewiltigen, die in den
Wahlordnungen als Beitrag zu den Kosten des Wahlverfahrens oder der Produktion der
amtlichen Stimmzettel bezeichnet wird. Dieser Kostenbeitrag liegt fiir eine bundes-
weite Kandidatur bei einer Nationalratswahl bei 3.915 Euro und bei der EU-Wahl bei
3.600 Euro. Bei Landtagswahlen variiert der Kostenbeitrag sehr. Der Kostenbeitrag fiir
ein landesweites Antreten bei einer Tiroler Landtagswahl liegt bei 2.700, in Oberéster-
reich bei nur 200 Euro. Unterstiitzungserfordernisse und Kostenbeitrige sollen von
einer Kandidatur rein zum Spafd abschrecken.

Derzeit sind im Nationalrat, im Bundesrat, im Europiischen Parlament und in
den Landtagen Fraktionen von neun politischen Parteien vertreten (OVP, SPO, FPO,
GRUNE, NEOS, KPO, MEG, LISTE FRITZ, TEAM KARNTEN). Sieben weitere
Kleinparteien (darunter die BIER-PARTEI, LINKS und TEAM HC STRACHE) ha-
ben Mandate in Wiener Bezirksvertretungen. Beriicksichtigt man wahlwerbende Par-
teien, die in diesen Wahlen in der vergangenen Dekade ohne Mandatsgewinn blieben,
waren in Osterreich 20 bis 30 politische Parteien zumindest fiir die Zeitspanne eines
Wahlkampfs aktiv titig. Aus Gemeindevertretungswahlen kommen einige weitere poli-
tische Parteien mit rein lokaler Prisenz hinzu. Thre konkrete Zahl zu bestimmen, ist
schwierig. Lokale Listen vermeiden manchmal zum Zweck der Stimmenmaximierung
eine erkennbare Zuordnung zu einer existierenden politischen Partei. Auch Wahlbiind-
nisse von Parteien oder von Parteien mit parteifreien Kandidat*innen kommen in Lo-
kalwahlen hiufig vor. Die Antwort auf die Frage, wie viele politische Parteien es in
Osterreich gibt, hingt also auch von den Zihlkriterien ab, die man anwendet.

2.3 Staatliche Parteienférderung

Das Parteiengesetz erlaubt die staatliche Forderung politischer Parteien durch Bund,
Linder und Gemeinden fiir politische Parteien, die in einem ,,allgemeinen Vertretungs-
korper” oder im Europiischen Parlament mit Mandaten vertreten sein. Allgemeine
Vertretungskorper sind in Osterreich der Nationalrat, die Landtage, die Bezirksvertre-
tungen in Wien und die Gemeindevertretungen. Dariiber hinaus geférdert werden in
Osterreich auch die politischen Akademien von Parteien, die im Nationalrat mit Klub-
stirke vertreten sind (Parteiengesetz 2012, Parteien-Férderungsgesetz 2012; Publizistik-
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forderungsgesetz 1984) und die Beschiftigung von Mitarbeiter*innen der Abgeordne-
ten (Parlamentsmitarbeiterinnen- und Parlamentsmitarbeitergesetz). Klubforderungen
gibt es auch Landesebene.

Anschauliches. Staatliche Parteienférderung

Bund, Lander und Gemeinden kénnen politischen Parteien fiir ihre Tatigkeit bei der Mit-
wirkung an der politischen Willensbildung in Bund, Ldndern und Gemeinden jahrlich
Fordermittel zuwenden (Verfassungsbestimmung). Dazu diirfen den politischen Par-
teien, die in einem allgemeinen Vertretungskdrper vertreten sind, insgesamt je Wahl-
berechtigem zum jeweiligen allgemeinen Vertretungskérper mindestens 3,10 Euro,
hdéchstens jedoch 11 Euro gewdhrt werden. Die Ladnder kénnen ihre Férderungen inner-
halb der doppelten Rahmenbetrdge regeln, um auch die Mitwirkung an der politischen
Willensbildung auf Bezirks- und Gemeindeebene sicherzustellen. Fiir die Ermittlung der
Anzahl der Wahlberechtigten ist jeweils auf die bei der letzten Wahl zum allgemeinen
Vertretungskdrper Wahlberechtigten abzustellen. Eine dariiber hinausgehende Zu-
wendung an politische Parteien und wahlwerbende Parteien zur Bestreitung von Wahl-
werbungskosten bei Wahlen zu allgemeinen Vertretungskdrpern ist unzuldssig. Férder-
mittel des Bundes fiir politische Parteien sind durch ein besonderes Bundesgesetz zu
regeln (Parteiengesetz 2012, § 3).

2.4 Parteiorganisation und Parteimitglieder

Zur Einbeziehung ihrer Mitglieder in innerparteiliche Prozesse unterhalten Parteien
Parteiorganisationen. Die Struktur von Parteiorganisationen orientiert sich an der ter-
ritorialen Staatsorganisation mit den Ebenen Bund, Land, Bezirk und Gemeinden. Es
gibt erginzend andere Kriterien der Organisation wie die Themeninitiativen bei der
SPO. In der OVP ist die Territorialorganisation zusitzlich noch nach den Biinden ge-
gliedert. Die groffen Parteien unterhalten auch kleinere Organisationseinheiten unter-
halb der Gemeindeebene, zum Beispiel die Sektionen in der SPO. Der Bedeutung der
nationalen und der Linderebene entsprechend sind die Bundespartei und die Landes-
parteien die wichtigsten Ebenen einer Parteiorganisation. Bei den grofleren Parteien
sind die Landesparteien rechtlich eigenstindig und durch die Parteistatuten mit der
Bundespartei verkniipft.

Auf lokaler Ebene unterscheiden sich die Parteiorganisationen sehr stark. Die OVP
ist derzeit die einzige Partei mit einem flichendeckenden Netz von Ortsorganisatio-
nen. Sie ist praktisch in allen Gemeinden Osterreichs vertreten, oft sogar in mehrfacher
Form durch ihre Teilorganisationen.
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Patrick Seyd und Paul Whiteley (1992; Whiteley et al. 1994) haben in ihrem Modell
der Anreize fiir eine Parteimitgliedschaft zwischen materiellen, prozessbezogenen und
ideologischen Anreizen unterscheiden. Diese Komponenten tragen auch zur Erklirung
der Parteimitgliedschaft bei 6sterreichischen Parteien bei. SPO und OVP waren nach
1945 extrem erfolgreich bei der Werbung von Parteimitgliedern. Die von den beiden
dominierenden Regierungsparteien auf nationaler und regionaler Ebene ausgeiibte
Schutz- und Leistungsfunktion in Form von Patronage im verstaatlichten Sektor der
Wirtschaft, im Bildungswesen und in der Verwaltung und die Gewihrung klientelisti-
scher Leistungen bildeten wesentliche, aber nicht die einzigen Anreize fiir eine Partei-
mitgliedschaft (Urban/Zeidner 1983; Miiller 1988 & 2006 & 2007).

Die Amterpatronage durch Parteien hat sich mittlerweile von der Massenpatronage
zur Elitenpatronage verdndert (Treib 2012; Ennser-Jedenastik 2013). Die Férderung
der beruflichen Karriere in der Verwaltung, in staatsnahen Unternehmen und Einrich-
tungen, inklusive des 6ffentlich-rechtlichen Rundfunks, stellt bis heute einen Anreiz
fir eine Parteimitgliedschaft dar. Allerdings umfasst dies einen deutlich kleineren und
in den soziodemographischen Kriterien verschiedenen Personenkreis als die Massen-
patronage der Vergangenheit.

Natiirlich gibt es auch weiterhin das Motiv einer politischen Karriere. Fiir eine Kan-
didatur bei Wahlen auf einer Listenposition mit einer realistischen Aussicht auf ein
Mandat setzen Parteien, von prominenten Ausnahmen abgesehen, in der Regel eine
Parteimitgliedschaft voraus. Allerdings diirfte dieser Personenkreis nicht besonders grof3
sein. Die Anzahl an Personen, die eine Partei bei Teilnahme an den diversen Wahlen
in Osterreich fiir ihre Kandidat*innenlisten benotigt, liegt geschitzt im drei- bis vier-
stelligen Bereich.

Mit der Zunahme der staatlichen Parteienférderung und der Professionalisierung
von Wahlkimpfen ist die Bedeutung der finanziellen Beitrige von Parteimitgliedern
und der Mitarbeit von Parteiaktivist*innen in Wahlkimpfen tendenziell zuriickgegan-
gen (siche Miiller 1996 am Beispiel der SPO). Allerdings sind beide Formen der Unter-
stiitzung bis in die Gegenwart wertvoll, insbesondere fiir Kleinparteien mit einer sehr
kleinen Parteiorganisation und geringen finanziellen Ressourcen und sogar noch mehr
fiir neue Parteien, die gerade erst in den Wettbewerb bei Wahlen eintreten.

Bei der Anzahl der Parteimitglieder liegt Osterreich bis heute im internationalen
Vergleich im Spitzenfeld, auch wenn es ab den 1980er-Jahren — ebenso wie in vielen
anderen westlichen Demokratien — einen steten Riickgang in den Mitgliederzahlen gab
(Katz/Mair 1992; Dalton/Wattenberg 2000; van Biezen et al. 2012; Scarrow 2014).

Bei den Parteimitgliedschaften gibt es einen zentralen Unterschied zwischen der
OVP und anderen Parteien. Die Mitgliedschaft in der OVP erfolgt iiberwiegend in-
direkt durch Beitritt zu einem oder mehreren ihrer Biinde, die Teilorganisationen
der Partei darstellen. Anfinglich bestand die OVP aus drei Teilorganisationen, in der
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Bauern*Biuerinnen, selbststindige Wirtschaftstreibende sowie Arbeiter*innen, An-
gestellte und Beamt*innen organisiert waren. Spiter kamen Teilorganisationen fiir
junge Erwachsene, Frauen sowie Senior*innen hinzu. Nach dem aktuellen Bundespar-
tei-Organisationstatut besteht die OVP auf den folgenden Teilorganisationen: Junge
OVP, Osterreichische Arbeitnehmerinnen- und Arbeitnehmerbund, Osterreichischer
Bauernbund, OVP Senioren, Osterreichischer Wirtschaftsbund und OVP Frauen (§
5, OVP 2021). Der stindige Vorbehalt beim Vergleich der Mitgliederzahlen der o)
mit jenen anderer Parteien ist, dass Angaben zur OVP die Summe der Biindemitglied-
schaften und wegen der Mehrfachmitgliedschaften nicht die Personenzahl darstellen.
Auch die Unterscheidung in Vereinsmitglieder und Parteimitglieder bei OVP-Biinden
ist relevant, kann aber hier mangels Daten nicht weiterverfolgt werden.

Ein Vergleich der Mitgliederzahlen verschiedener Parteien ist auch zunehmend
schwieriger geworden, weil die sterreichischen Parteien — einem internationalen Trend
folgend (Scarrow 2014) — unterschiedliche Kategorien einer Mitgliedschaft entwickelt
haben, beispielsweise eine Probemitgliedschaft oder eine Fordermitgliedschaft.

Die folgenden beiden Grafiken versuchen unter diesen Vorbehalten trotzdem eine
vergleichende Darstellung der Mitgliederzahlen. Die erste Grafik zeigt die dltesten fiinf
Parteien im Nationalrat ab 1945. Die nichste Grafik mit anderer Skalierung zeigt die
Mitgliederzahlen spiterer Parlamentsparteien im Vergleich zur FPO. Unterschiede in
den Mitgliederzahlen der in den letzten zwei Jahrzehnten gegriindeten Parteien wiren
ansonsten kaum zu erkennen. Die Zeitreihen von 1945 bis Anfang der 1990er stammen
aus den fundamentalen Studien von Wolfgang C. Miiller (1992 & 1994). Die jiingeren
Daten sind aus Beitrigen zu Parteien und Parteiensystem (Luther 1997 & 1999; Dachs
et al. 2006), Anfragen an die Parteien und aus Medienberichten zusammengetragen.
Letztere enthalten hiufig stark gerundete Angaben der Parteien.

SPO und OVP hatten nach Wiedererrichtung der Zweiten Republik rasch einen
enormen Zustrom an Mitgliedern und verzeichneten innerhalb weniger Jahre jeweils
mehr als eine halbe Million Parteimitglieder. Wihrend die SPO in diesem Vergleich
zunichst meist vor der OVP lag, zog Letztere in den 1970er-Jahren nach der Aufwer-
tung von Seniorenbund, Frauenbewegung und Junger OVP von Vorfeldorganisationen
zu Teilorganisationen der OVP in der Brutto-Mitgliederzahl mit der SPO gleich und
iiberholte sie dann.

Die SPO verzeichnete ab den 1980er-Jahren einen Riickgang bei den Mitgliedern,
der sich in der darauffolgenden Dekade noch deutlich beschleunigte. Die OVP ver-
zeichnete ebenfalls einen Riickgang in der Mitgliederzahl seit den 1980er-Jahren, aber
weniger drastisch und mit zwischenzeitlichen Zunahmen. Die OVP liegt seither auf
Basis der Brutto-Mitgliederzahl deutlich vor der SPO. Allerdings werden Altere mit
Sympathie zur Partei bei der SPO in einer Vorfeldorganisation, dem Pensionistenver-
band, aufgenommen, wihrend sie bei der OVP in der Teilorganisation Seniorenbund
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Abb.2  Parteimitgliederzahlen von SPO, OVP, KPO, VdU und FPO
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Abb.3  Parteimitgliederzahlen der jlingeren Parteien
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Quelle: Miiller (1992 & 1994 & 2006b); Luther (1997 & 1999 & 2006); Ucakar (2006); Medienberichte
(2006-2022); eigene Anfragen an die Parteiorganisationen.
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und damit in der Mitgliederzahl der Partei beriicksichtigt sind. Wenn man bei der
OVP die rund 300.000 Mitglieder des Seniorenbunds abzicht oder bei der SPO die
rund 350.000 Mitglieder des Pensionistenverbands hinzufiigt, ist die Gréfienordnung
weiterhin dhnlich.

Die biindische Gliederung der OVP ist wiederholt als Wettbewerbsnachteil gegen-
iiber anderen Parteien eingestuft worden, da sie innerparteiliche Konflikte fordert
und die Ausrichtung auf stimmenmaximierende Wahlkimpfe behindert (Miiller et al.
2004). Allerdings lasst die thematische Konzentration eines Bundes auf Interessenpoli-
tik fiir einen Teil der Gesellschaft und die Verbindung zwischen Teilorganisation und
ihrer Kandidatur bei der jeweiligen Kammerwahl die Vorteile der Mitgliedschaft in
einem OVP-Bund klarer hervortreten als die Mitgliedschaft in einer Partei mit weniger
klar identifizierbaren Adressaten. Ein Mitgliedsbeitrag bei ciner beruflichen Interessen-
vertretung ist im Gegensatz zu einer Parteimitgliedschaft in Osterreich steuerlich ab-
setzbar. Bei der OVP sind Mitgliedsbeitrige fiir Thre Teilorganisationen Wirtschafts-
bund, Bauernbund und Seniorenbund, die auch als Interessenvertretungen anerkannt
sind, steuerlich absetzbar (Fritzl 2022). Bei anderen Parteien kommt eine steuerliche
Absetzbarkeit des Mitgliedsbeitrags nur der jeweiligen ideologisch verbundenen Vor-
feldorganisation zugute, die bei einer Kammerwahl kandidiert und in der Kammer
Interessenpolitik betreibt.

Die KPO war in den ersten paaren Jahren der Zweiten Republik sehr erfolgreich in
der Mitgliederwerbung. Thren Hohepunkt mit rund 150.000 Mitgliedern erreichte sie
Ende der 1940er-Jahre. Nach Ausbruch des Kalten Krieges gingen die Mitgliederzahlen
rasch zuriick und das Ende der Besatzungszeit beschleunigte den Riickgang nochmals.
Zum Zeitpunkt der Auflosung der Sowjetunion und des Ostblocks hatte die bis da-
hin ideologisch immer an der sowjetischen Mutterpartei orientierte KPO weniger als
10.000 Mitglieder. 2013 gab sie rund 3.000 Mitglieder an.

Vergleiche der Mitgliederzahlen von Parteien beziechen hiufig den Vergleich mit ih-
ren Wihler*innenstimmen ein und berechnen Indikatoren des Organisationsgrads, der
organisatorischen Durchdringung der Wihler*innenschaft durch eine Partei. Aus Platz-
griinden wird hier mit einer Ausnahme davon abgesehen. Die KPO hilt den Rekord
als die grofite Partei mit dem hochsten Organisationsgrad. Gemessen an der Relation
zwischen Wihler*innenstimmen bei der Nationalratswahl 1949 und Mitgliedern, wa-
ren nahezu drei Viertel der Wihler*innen der KPO auch Parteimitglieder.

Der kurzlebige Verband der Unabhingigen (1949-1956) hatte rund 15.000 Partei-
mitglieder. Die ideologisch verwandte Nachfolgepartei FPO erlebte von diesem Niveau
aus in den folgenden Jahrzehnten ein langsames Wachstum. In der Ara der rechts-
populistischen Wende unter Parteiobmann Jorg Haider erreichte sie die Marke von
50.000 Mitgliedern, parallel zum groflen Wahlerfolg bei der Nationalratswahl 1999.
Der Hochststand liegt bei rund 55.000 FPO-Mitgliedern. In Relation zu den Mit-
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gliederzahlen von SPO und OVP war die FPO immer eine kleine Partei. Mittlerweile
ist der Abstand zu diesen Parteien deutlich kleiner geworden. Gleichzeitig ist die FPO
im Vergleich mit allen spiter gegriindeten Parteien in einer eigenen Groflenordnung.
Keine der jiingeren Parteien, denen ab den 1980er-Jahren der Einzug in den National-
rat gelangen, kam bei der Anzahl der Mitglieder iiber den vierstelligen Bereich hinaus.
Ein interessanter Fall ist die wihrend der Covid19-Pandemie entstandene Partei MFG,
die bei ihrem ersten Antreten bei der oberdsterreichischen Landtagswahl 2021 in den
Landtag einzog. Die MFG hatte nach eigenen Angaben zum Jahresanfang 2022 iiber
20.000 Mitglieder.

3. Rahmenbedingungen und geschichtlicher Hintergrund

Nach der klassischen Definition von Sartori (1976) erfasst der Begriff des Parteien-
systems die Menge der in einem politischen System existierenden politischen Parteien
und ihre gegenseitigen — durch unterschiedliche Grade von Kooperation und Konflike
— geprigten Beziehungen.

In diesem Abschnitt beschrinke sich die Darstellung der Parteiensysteme auf Bun-
des- und Landesebene nur auf die Parteien mit einer parlamentarischen Reprisentation
und allein auf die Betrachtung der numerischen Komponente (sieche Caramani 2020 fiir
eine breitere komparative Darstellung von Parteiensystemen und ihrer Entwicklung).

Abbildung 4 zeigt die Anzahl der in den gesetzgebenden Institutionen vertretenen
Parteien auf Basis der Nationalrats- oder Landtagswahlen seit 1945. Den ganzzahligen
Zihldaten wurde fiir die graphische Darstellung etwas zufilliges Rauschen beigefiigt.
Nach bis zu drei Fraktionen auf Basis der ersten Wahlen 1945 waren nach den Ergeb-
nissen der folgenden Wahlen in den ersten beiden Dekaden der Zweiten Republik bis
zu vier Fraktionen im Nationalrat oder Landtag (OVP, SPO, KPO, VAU und spiter
FPO) vertreten. Nach dem Ausscheiden der in Wahlen zunehmend erfolglosen KPO in
den 1950er-Jahren waren maximal drei Fraktionen (SPO, OVP, FPO) in den parlamen-
tarischen Institutionen vertreten. Manche Landtage hatten sogar nur zwei Fraktionen
(OVP, SPO). Der Landtag Niederdsterreichs besafl von 1959 bis 1988 ein Zweipar-
teiensystem. Die maximale Konzentration der Parteiensysteme zeigte sich sowohl auf
Bundes- als auch auf Landesebene in den 1970er-Jahren mit den zwei regional unter-
schiedlich dominanten Grof8parteien OVP und SPO und der Kleinpartei FPO. Mit
der schrittweisen parlamentarischen Etablierung der griinen Bewegung ab den 1980er-
Jahren nahm die Anzahl der Fraktionen in Osterreich wieder zu. Nach Griindung des
LIBERALEN FORUMS gab es in Wahlen der 1990er-Jahre erste Fiinf-Parteien-Kér-
perschaften. In der letzten Dekade steigerte sich die Anzahl der Fraktionen durch wei-
tere neue im Nationalrat (BZO, TEAM STRONACH, NEOS, LISTE PILZ) oder
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Abb. 4  Anzahl der Parteien im Nationalrat und in den Landtagen seit 1945

Anzahl ...

Stand: 2021.
Quelle: Homepages des Parlaments sowie der Landtage.

in einzelnen Landtagen vertretenen Parteien (BZO, DIE FREIHEITLICHEN IN
KARNTEN, TEAM KARNTEN in Kirnten, LISTE FRITZ in Tirol, KPO in der
Steiermark, MFG in Oberosterreich) weiter auf bis zu sechs Fraktionen.

Der Index der effektiven Parteienzahl (Laakso/Taagepera 1979) fasst die Anzahl der
Parteien und ihre relativen Groflen in einer Mafizahl zusammen.? Abbildung 5 liefert
Zeitreihen der effektiven Parteienzahl auf Basis erzielter Mandate fiir den Nationalrat
und die neun Landtage im Vergleich seit 1945. Die Landtage sind nach der durch-
schnittlichen effektiven Parteienzahl im gesamten Zeitraum gereiht. Das am stirksten
konzentrierte Parteiensystem wies der Landtag Niederosterreichs auf, gefolgt von Bur-
genland und Tirol. Die im Durchschnitt am wenigsten konzentrierten Parteiensysteme
waren jene in den Landtagen von Salzburg, Kirnten und Oberdsterreich, weil die FPO
(davor bereits der VAU) in diesen Lindern etwas bessere Wahlergebnisse erzielte.

2 Der Index der effektiven Parteienzahl nach Laakso und Taagepera (1979) beriicksichtigt die
relative Grofle der Parteien in einem Parteiensystem. Hierzu ein Beispiel: Gibt es in einem
Land zwei gleich starke Parteien im Parlament, dann entspricht die effektive Parteienzahl der
Anzahl der Parteien und liegt ebenfalls bei zwei. Ist eine Partei grofler als die andere Partei,
dann bildet der Index das ungleiche Stirkeverhiltnis ab und sinke unter den Wert von zwei.
Der Index kann auf Basis der Mandatsanteile im Parlament oder auf Basis der Stimmenanteile
der wahlwerbenden Parteien berechnet werden. Die Berechnungsart hingt vom Forschungs-
interesse ab.
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Abb. 5 Effektive Parteienzahl im Nationalrat und in den Landtagen seit 1945

LTW Niederosterreich LTW Burgenland LTW Tirol
LTW Wien LTW Vorarlberg LTW Steiermark
LTW Oberdsterreich LTW Karnten LTW Salzburg

NRW Osterreich

=\ Index der effektiven Parteienzahl
Mittelwert

— Median

LTW (Landtagswahl), NRW (Nationalratswahl); eigene Berechnung nach Laakso/Taagepera (1979);
Stand: 2021.
Quelle: Homepages des Parlaments sowie der Landtage.

Der Index der effektiven Parteienzahl wurde auf Basis der Mandatsanteile der Par-
teien nach dem Wahlergebnis (Nationalratswahl, Landtagswahl) berechnet. Neben den
mittleren Maflen (arithmetischer Mittelwert und Median) ist die Variation in der histo-
rischen Entwicklung interessant. Das Parteiensystem im Tiroler Landtag war iiber vier
Jahrzehnte wegen der besonders guten Wahlergebnisse fiir die OVP das am stirksten
konzentrierte Parteiensystem Osterreichs. Das 4nderte sich ab 1989, als das regionale
‘Wahlverhalten instabil wurde, sichtbar in zwei Phasen einer starken Dekonzentration

des Parteiensystems.
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Gemessen am Konzentrationsgrad lag das Parteiensystem im Nationalrat nach 1945
mehrere Dekaden nur im mittleren Bereich. Erst ab den 1980er-Jahren wurde der Na-
tionalrat Spitzenreiter in der Dekonzentration der Parteiensysteme. Die Erfolge neuer
Parteien und Riickginge in den Mandatsanteilen der bisher dominierenden Grof3par-
teien SPO und OVP zeigten sich nun in den nationalen Wahlen frither und stirker als
in den regionalen Wahlen.

Die Analyse der Verinderungen in Parteiensystemen mithilfe des Index der effek-
tiven Parteienzahl st6f8t rasch an Grenzen, wie das folgende Beispiel illustriert. Die
FPO verzeichnete in Landtagswahlen in den verschiedenen Bundeslindern sehr unter-
schiedliche Ergebnisse. Weitaus am erfolgreichsten war sie in Kirnten. Dort wurde sie
unter Parteiobmann Jérg Haider in den Landtagwahlen 1999 und 2004 stirkste Par-
tei. Die von Haider mitbegriindete neue Partei BZO, eine FPO-Abspaltung, wurde
bei der Kirntner Landtagswahl 2009, ein halbes Jahr nach Haiders Unfalltod auch
stirkste Partei, bevor Konflikte zwischen der BZO—Bundesﬁihrung und ihrer wichtigs-
ten Landespartei den Niedergang fiir das BZO und fiir ihre Kirntner Abspaltung DIE
FREIHEITLICHEN IN KARNTEN (FPK) einliuteten. Seither ist die SPO in Kirn-
ten — wie vor 1999 — wieder die regional stirkste Partei. Qualitative Analyse und Er-
ginzung durch weitere quantitative Kennzahlen erméglichen weitergehende Einblicke
in die Entwicklung nationaler und regionaler Parteiensysteme (Dachs 1992 & 2006;
Jenny 2013).

4. Einordnung des 6sterreichischen Falls

Der Index der effektiven Parteienzahl (Laakso/Taagepera 1979) kann auch fiir einen
Vergleich des Formats des sterreichischen Parteiensystems mit den Parteiensystemen
anderer Linder herangezogen werden. Abbildung 6 zeigt die Mitgliedslinder der OECD
gereiht nach der effektiven Parteienzahl in der nationalen Legislative. Osterreich liegt
hier mit einem Indexwert von 3,9 im Mittelfeld. Die hochste Zahl an effektiven Partei-
en in einem Parteiensystem weist Belgien mit fast zehn Parteien auf, die niedrigste Zahl
Serbien mit weniger als zwei Parteien.
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Abb.6  Effektive Parteienzahl im OECD-Vergleich

®97

Osterreich

Die effektive Parteienzahl wurde jeweils auf Basis des letzten Wahlergebnisses der nationalen Legisla-
tive vor dem Jahr 2022 berechnet (z.B. fiir Osterreich: Ergebnis der Nationalratswahl 2019).
Quelle: Casal Bértoa (2022).
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5. Herausforderungen fiir die Zukunft

Die politische Themenlandschaft wird stindig durch neue Konfliktcthemen erneuert,
auf die politische Parteien auf unterschiedliche Weisen reagieren: mit Pro/Contra-Posi-
tionen, durch die Betonung oder Verleugnung ihrer Wichtigkeit und andere Strategien.
Dazu gehért auch wie Parteien bei der Rekrutierung und Forderung politischer Talente
vorgehen, beispielsweise bei der Forderung der politischen Karrieren von Frauen. Sehr
ambitionierte Personen mit einem Wunsch nach einer politischen Karriere vergleichen
die politischen Parteien am Markt und die Karrierechancen, die sie bieten. Viele werden
jedoch nach wie vor von einer Partei zum Einstieg in die Politik eingeladen: durch das
Angebot einer Kandidatur bei einer Wahl.

Wie in der Vergangenheit werden technologische Verinderungen auf die Entwick-
lung von Parteien und Parteiensystemen Einfluss nehmen. Wo kiinftige Innovation
stattfindet, die Organisationsprozesse in der Politik, parteiinterne Kooperation und
Kommunikation, Spezialisierung und Fithrung beeinflusst, ist kaum abschitzbar. Dass
sie stindig stattfindet ist, ist allerdings klar (Jungherr et al. 2020).

Jede Partei steht in einem stindigen Wettbewerb mit den anderen existierenden Par-
teien. Bei jeder Wahl droht auch die Herausforderung durch neue Konkurrenten. Wie
empfinglich der Wihlermarke in der vergangenen Dekade fiir Angebote neuer Parteien
war, zeigte sich an mehreren Fillen. TEAM STRONACH war eine Unternehmerpar-
tei, gegriindet und geleitet vom Unternehmer Frank Stronach. Sie hatte keine nennens-
werte Parteiorganisation, eine diffuse Programmatik, war aber mit sehr groflen finan-
ziellen Ressourcen ausgestattet, die in den Wahlkampf fiir die Nationalratswahl 2013
investiert wurden. Finanziell sehr viel schlechter ausgestattet, dafiir programmatisch
vorbereitet und organisatorisch auf die Mitarbeit von Aktivisten gestiitzt, kam auch
NEOS bei derselben Wahl neben TEAM STRONACH in den Nationalrat. Bei der
darauffolgenden Nationalratswahl 2017 lieferte die LISTE PILZ eine weitere Variante
eines Rezepts fiir den Einzug in den Nationalrat. Parteigriinder Peter Pilz hatte mini-
male Finanzmittel fiir den Wahlkampf, keine Parteiorganisation und wenige Aktivisten,
aber als Spitzenkandidat verfiigte Pilz iiber wesentliche Stirken. Durch die langjahrige
parlamentarische Karriere war er national bekannt, hatte Medien- und Wahlkampf-
erfahrung und verband als Spitzenkandidat die neue Partei mit einem klaren Themen-
und Kompetenzprofil. Das Antreten der LISTE PILZ war maf3geblich fiir das Scheitern
der GRUNEN an der Fintrittshiirde fiir den Nationalrat 2017 verantwortlich.

Dass zwei der drei genannten Parteien nicht mehr existieren — nur NEOS schaffte
eine Konsolidierung, den Aufbau einer territorialen Parteiorganisation und den Einzug
in Landtage —, zeigt die Herausforderungen, die Parteien jenseits von Wahlkimpfen
zu bewiltigen haben. Wahlkimpfe sind intensive, aber kurze Phasen im Leben einer
Partei. Je nach Eingrenzung der Wahlkampfphase handelt es sich um einige Wochen
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oder Monate. Es {iberwiegt der grofle Teil einer mehrjihrigen Legislaturperiode, in der
eine Partei als Oppositions- oder als Regierungspartei beschiftigt ist, sich intern zu ko-
ordinieren und nach auflen kollektiv zu handeln, um ihre Ziele in dieser langen Phase
umzusetzen, bevor der nichste Wahlkampf kommt.

Im internationalen Vergleich liegen die Verinderungen im Wahlverhalten in Oster-
reich von Wahl zu Wahl noch im gemifligten Bereich. Mehr Volatilitit im Wahlver-
halten wire durchaus moglich. Es spricht auch mehr fiir weitere Instabilitit als fiir ein
lingerfristiges ,Einfrieren” und damit eine ,Institutionalisierung” der aktuellen Partei-
systeme. Doch man sollte die Elemente der Stabilitit nicht tibersehen. Im Vergleich
zu fritheren Dekaden sind SPO und OVP deutlich kleiner und es gibt mehr Parteien
als frither. Es gibt neue Mehrheitskoalitionen auf nationaler und regionaler Ebene in
Form von Zweierkoalitionen mit einer dieser Parteien, zunichst mit der FPO, dann
mit den GRUNEN, mittlerweile auch mit NEOS in Wien. Allerdings sind SPO und
OVP immer noch grof$ genug, dass parlamentarische Mehrheiten ohne die Beteiligung
mindestens einer der beiden Parteien bisher nicht méglich waren. Die Bezeichnung
»otaatspartei®, die sie auch wegen ihrer langjihrigen Titigkeit in Regierungsfunktionen

erhalten haben, kénnten SPO und OVP noch linger tragen.
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Ubungsfragen

— Wie lassen sich die Begriffe ,,Partei und ,,Parteiensystem® definieren?

— Was unterscheidet eine Partei von einer Interessensvertretung?

— Was sind intern entstandene Parteien? Erlidutern Sie zwei Beispiele.

— Welche vier Funktionen sollen Parteien erfiillen? Erkliren Sie zwei davon niher.

— Beschreiben Sie die Herausforderungen neuer Wahlparteien.

~ Wie funktioniert die staatliche Parteienforderung in Osterreich?

— An welcher Organisation orientiert sich die tibliche Struktur von Parteiorganisatio-
nen?

— Erldutern Sie die Anreize fiir eine Parteimitgliedschaft.

— Inwiefern unterscheidet sich die Parteimitgliedschaft bei der OVP im Vergleich zu
anderen Parteien?

— Welche Aspekete stellen kiinftige Herausforderungen fiir Parteien und Parteiensyste-
me dar?
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Medien und Politik -
ein Geben und ein Nehmen

Josef Trappel

Zusammenfassung

v QOsterreichs Medien sind Teil des zentraleuropéischen und deutschsprachigen Raums.

v Sie zeichnen sich durch einen hohen Grad an Marktmachtkonzentration in wenigen Handen
sowie durch die dominierende Stellung des 6ffentlich-rechtlichen Veranstalters ORF aus.

v" Medien und Politik sind traditionell eng verflochten, was die medienpolitischen Spielrdu-
me beschrénkt.

v’ Die Mediennutzung weist im internationalen Vergleich eine nur schleppende Akzeptanz
digitaler Medien und eine relativ hohe Akzeptanz von Fernsehen und gedruckter Zeitun-
gen auf.

v" Okonomische Verwerfungen aufgrund verénderter Nutzungsgewohnheiten und das ten-

denziell abnehmende Vertrauen der Menschen in die Medien fordern die Branche heraus.

1. Einleitung

Ohne Medien hitte die jiingere Zeitgeschichte Osterreichs ein ganz anderes politisches
Gesicht. Da war im Mai 2019 der damalige Vize-Kanzler Heinz-Christian Strache auf
einem Video in einer Finca auf Ibiza in wenig vorteilhafter Pose auf allen Medienkanilen
zu sehen — bekannt gemacht durch die Siiddeutsche Zeitung und die Zeitschrift Falrer
aus Wien. In der Folge trat Strache von allen politischen Amtern zuriick, die Regie-
rungskoalition zwischen der FPO und der OVP unter Bundeskanzler Sebastian Kurz
zerbrach. Zwei Jahre spiter war die Reihe an Sebastian Kurz selbst, den Riickeritt von
allen politischen Amtern zu erkliren. Nach Neuwahlen im Herbst 2019 hatte die tiirkise
OVP eine Koalition mit den GRUNEN gebildet. Um Medienangelegenheiten kiimmer-
te sich gemifd der Geschiftsordnung der Regierung der Bundeskanzler Kurz selbst. Zum
politischen Verhingnis wurden ihm nicht zuletzt die Verbindungen zu der Tageszeitung
Osterreich, die er mit umfangreichen Werbeschaltungen der Regierung bedachte.

Das Phinomen ist nicht auf Osterreich beschrinkt. In den Nachbarlindern Ungarn,
Tschechien und Slowenien herrscht wenig Distanz zwischen der Regierung und den
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Medien des Landes. In Ungarn erklirte Ministerprasident und Regierungschef Vik-
tor Orbédn 2018 per Dekret die Mitteleuropiische Presse- und Medien-Stiftung, in der
480 regierungstreue Medien zusammengefasst sind, zu einer Angelegenheit von natio-
naler strategischer Bedeutung (Newe Ziircher Zeitung 10.12.2018). In Tschechien gelten
die zwei grofiten Tageszeitungen Mladd fronta Dnes und Lidové noviny als Instrumente
der politischen Agenda des Ministerprisidenten Andrej Babi$ (2017-2021), zu dessen
Mischkonzern Agrofert die beiden Zeitungen gehdren (Motal 2021, 782).

Und das Phinomen ist nicht neu. 1994 machten die Wihlerinnen und Wihler die
Partei Forza Italia zur stirksten politischen Kraft Italiens und den ,.cleveren Selfmade-
man“ Silvio Berlusconi (Muzik 1989, 159) zum ersten Mal zum Ministerprisidenten.
Zu diesem politischen Erfolg hat nicht zuletzt die Unterstiitzung durch sein umfang-
reiches ,fast uniiberschaubar gewordenes® Firmenimperium Fininvest beigetragen, zu
dem damals die Fernsehsender Canale Cingue, Italia Uno, Rete Quattro, die Tageszei-
tung I/ Giornale sowie der Buchverlag Mondadori gehorten (Baukloh/Wittmaack 2003,
267-269). Durch seine Wahl erlangte Berlusconi indirekt auch bestimmenden Einfluss
auf das offentliche Fernsehen Radiotelevisione italiana (RAI).

Derart enge Verflechtungen zwischen Politik und Medien widersprechen im Grund-
satz der Rollenverteilung von Akteuren in demokratischen Rechtsstaaten. Diese Rol-
lenverteilung besteht aus einem Sozialvertrag, abgeleitet aus dem durch den Staat
garantierten Menschenrecht der freien MeinungsiufSerung (Art 10 Europiische Men-
schenrechtskonvention, Europarat 1950; Art 18 Allgemeine Erklirung der Menschen-
rechte, Vereinte Nationen 1948; Art 11 Charta der Grundrechte der Europiischen
Union 2000). Dieser ungeschriebene Sozialvertrag verpflichtet die Staaten, die Medien-
freiheit zu respektieren, gleichzeitig verpflichten sich die Medien, die Staatsbiirger*in-
nen durch ihre Leistungen zur demokratischen Teilhabe zu befihigen (Strombick 2005,
332). In erster Linie betrifft dies die Informationsleistung, um Wihler*innen mit rele-
vanten Informationen auszustatten, die informierte, also gute Wahlentscheidungen er-
lauben. Curran (2011, 63-83) weist darauf hin, dass auch Unterhaltung in den Medien
einen politischen Charakter aufweist, oder zumindest aufweisen kann. Unterhaltung
transportiere Identitdt, aber auch gesellschaftliche Normen und Werte und sei daher
hochpolitisch. Beide, Informations- und Unterhaltungsmedien, tragen also grundle-
gend dazu bei, politisches Handeln nach demokratischen Regeln zu ermdéglichen.

Aufgrund dieses ungeschriebenen Sozialvertrages tibernehmen Medien Verantwor-
tung und iiben Macht aus. In der Literatur und im politischen Diskurs werden die
Medien hiufig als vierte Gewalt bezeichnet (High Level Group on Media Freedom and
Pluralism 2013; Voltmer 2008). Eine genauere Betrachtung dieser Zuschreibung wirft
allerdings Fragen auf. So spielt die vierte Gewalt auf eine Ausdehnung der Gewalten-
teilung zwischen Legislative, Exekutive und Judikative an. Im Gegensatz zu diesen drei
Gewalten sind die Medien aber weder demokratisch legitimiert noch sind Mediennut-
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zer*innen Rechtsunterworfene und fiir die Entscheidungen innerhalb von Medienor-
ganisationen gilt kein Transparenz- und Legitimationsgebot. Ebenso wenig eignet sich
die Metapher des vierten Standes (,forth estate®) fiir die angemessene Beschreibung der
Rolle der Medien in einem Rechtsstaat. Medien stehen keineswegs gleichwertig neben
Adel, Klerus und dem gemeinen Volk, entlehnt aus einem lingst {iberholten angel-
sichsischen und franzésischen Staatsverstindnis. Die Verwendung dieser Begrifflichkeit
erzeugt ein rundweg falsches, ja ,irrefithrendes” Bild (Burkart 2021, 133). Die Medien
sind keine Staatsmacht, sondern ,sie dienen der Kritik und Kontrolle staatlicher Macht*
(Beck 2018, 383, Hervorhebung im Original).

Die Begrifflichkeit dndert freilich nichts an der Tatsache, dass Medien einflussreiche
und michtige Akteure des 6ffentlichen und politischen Lebens darstellen. Schon durch
ihre Kontrollfunktion sind sie in der Lage, politische Entscheidungen zu beeinflus-
sen, zu befordern oder auch ganz zu verhindern: ,Bereits die Publikation allein (oder
die Angst vor einer Verdffentlichung) kann zu einer Verhaltensinderung von Macht-
inhabern fithren, weil sie Reputationsverlust oder auch potenzielle Sanktionen durch
entsprechende Gremien (Verurteilung, Abwahl etc.) beftirchten® (Burkart 2021, 133).

Ubertragen auf eine Zeitachse erscheint die Annahme gut begriindet, dass die Me-
dien zunehmend an Einfluss auf verschiedene Bereiche des gesellschaftlichen Lebens
gewinnen, nicht nur auf die Politik, sondern auch auf Bereiche wie Sport, Wirtschaft,
Kirche und Kultur. Die Logik der Medien (Altheide/Snow 1979) breitet sich aus, was
in der Literatur unter dem Begriff der Mediatisierung (oder Medialisierung) diskutiert
wird (Imhof 2006; Lundby 2009). Darunter ist ein Prozess zu verstehen, in dem 6ffent-
liche Kommunikation und der mediale Diskurs iiber gesellschaftliches Handeln stindig
an Bedeutung gewinnen.

Angesichts ihrer zentralen Position im politischen Institutionengefiige besteht also
hinreichend Anlass, sich mit den Ausprigungen der Akteursgruppe Medien niher aus-
einanderzusetzen. Was ist aber nun unter Medien zu verstehen?

Der Medienbegriff umfasst in einer ersten Niherung einen bunten Straufd zuge-
schriebener Bedeutungen. So gilt Sprache als Medium erster Ordnung (keine techni-
sche Vermittlung erforderlich), die Presse als Medium zweiter Ordnung (fiir die Her-
stellung sind technische Vorkehrungen erforderlich, Druckmaschinen, Zustellung) und
leitungsgebundene Medien als Medien dritter Ordnung, weil sie sowohl auf der Seite
der Herstellung als auch auf der Seite der Rezeption technische Vorkehrungen (Emp-
fangsgerite, Computer) erfordern. Medien zweiter und dritter Ordnung werden auch
als Massenmedien bezeichnet.

Wihrend der Begriff der Massenmedien einst auf ,Einrichtungen der Gesellschaft
[...], die sich zur Verbreitung von Kommunikation technischer Mittel der Vervielfil-
tigung bedienen (Luhmann 1996, 10), beschrinkt war, nimmt ein zeitgemifSes Ver-
stindnis den institutionellen Charakter von Massenmedien ebenso in den Blick und
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erfasst den gesamten Prozess entlang der einschligigen Wertschdpfungskette. Massen-
medien {iberwinden riumliche und zeitliche Distanzen unter Einsatz von Technolo-
gie, sie weisen einen hohen Grad an Einseitigkeit (Sender*in — Empfinger*in) auf; sie
schliefSen niemanden a priori von der Nutzung aus, sie erzeugen Inhalte in industrieller
Masseproduktion und sie sind auf Dauer angelegt.

Definition
»Massenmedien sind auf Dauer angelegte institutionalisierte Handlungszusammen-
hange, die sich komplexer Kommunikationskandle und -techniken bedienen und in
grofibetrieblich-industriellen Organisationsformen nach bestimmten Regeln und Rou-
tinen fiir die Gesellschaft bedeutungsvolle Funktionen fiir die 6ffentliche Kommunika-
tion erbringen® (Trappel 2007, 32).
Nicht zuletzt durch ihre massenhafte Nutzung stellt sich die Frage, ob nun digitale
Kommunikationsplattformen (,social media“) als Massenmedien zu betrachten sind.
Zweifellos sind diese Plattformen auf Dauer angelegt, institutionalisiert, grofSbetrieb-
lich, technisch vermittelt und bedeutungsvoll, wie etwa die Verwendung von Twizter
als bevorzugter 6ffentlicher Kommunikationskanal des US-amerikanischen Prisidenten
Donald Trump (2017-2021) belegt. Was digitale Plattformen in der Regel von redak-
tionellen Massenmedien unterscheidet, ist ihr Verzicht auf die eigenstindige Herstel-
lung von publizistischen Inhalten. Vielmehr erzeugen die User*innen die Inhalte, die
dann von den Plattformen algorithmisch gefiltert an andere User*innen weitergegeben
beziehungsweise freigegeben werden. Mark Zuckerberg, CEO von Metaverse (umfasst
w.a. Facebook, WhatsApp, Instagram), stellte sich urspriinglich auf den Standpunkt, seine
Plattformdienste seien lediglich technische Einrichtungen zur Durchleitung von Inhal-
ten. Er hat seine Position aber unterdessen geindert und erkannte in dem Kongress-Hea-
ring im April 2018 auch eine inhaltliche Verantwortung fiir seine Dienstleistungen an.

Eine solche Verantwortung erfasst zumindest jene Inhalte, die strafrechtlich un-
zuliissig sind (z.B. Verhetzung, Verleumdung, Beleidigung), aber auch gewaltverherr-
lichende, misogyne, rassistische, pornographische und auf andere Art herabwiirdigende
Inhalte. Zumindest in groben Fillen greifen digitale Kommunikationsplattformen in
die Inhalte ein, l6schen oder blockieren sie und iibernehmen so basale redaktionelle
Aufgaben. Auch wenn die digitalen Kommunikationsplattformen das Gefille zwischen
jenen, die Inhalte herstellen und verbreiten, und jenen, die solche Inhalte rezipieren, ab-
geflacht haben, so gelten sie dennoch als Massenmedien, wenn auch niche als klassische
redaktionelle Medien wie Radio, Fernsehen, Presse und Online-Medien.

Von der Definition zumindest teilweise erfasst sind auch jene redaktionsungebunde-
nen Formen internetbasierter 6ffentlicher Kommunikation, die ausschlieSlich den Ver-
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breitungsweg Internet benutzen. Als redaktionsungebunden gelten jene Medien, deren
Inhalte nicht von einer Redaktion hergestellt werden, in der journalistische Professio-
nalitdtsprinzipien (z.B. Redaktionsstatut, Chefredaktion, Qualititssicherung, Ausbil-
dung) zur Anwendung kommen. Dazu zihlen etwa YouTuber ebenso wie Influencer auf
anderen digitalen Kanilen, die sich mit Fragen oder Ereignissen des 6ffentlichen Lebens
befassen. Solche oft unkonventionellen Formen der Nachrichtenverarbeitung sind vor
allem in jiingeren Bevolkerungsgruppen beliebt. Allerdings geniigen viele solche Diens-
te nicht der definitorischen Anforderung der Dauerhaftigkeit.

Redaktionsgebundene gleichwohl wie redaktionsungebundene Massenmedien sind
neben ihrer publizistischen Charakeeristik auch wirtschaftliche Subjekte. Meist als Un-
ternchmen organisiert, unterliegen sie — jedenfalls in den westlichen Lindern — der
marktwirtschaftlich-kapitalistischen Ordnung ebenso wie deren Zwingen. In der Regel
tiber Erlose aus dem Verkauf oder der Nutzung von Inhalten sowie durch den Verkauf
der so generierten Kontakte an die werbungtreibende Wirtschaft finanziert, weist die
Okonomie der Massenmedien dualen Charakter auf zweiseitigen Mirkten auf (De-
wenter/Rdsch 2015; Kiefer/Steininger 2014). Metaphorisch sind Medien daher Diener
zweier Herren, was Herbert J. Altschull mit seinem ,;second law of journalism® auf den
Punke bringt: ,, The content of the news media always reflects the interests of those who
finance the press* (Altschull 1995, 440).

Die o6konomische Verfasstheit der Medien ruft neben inhaltlichen Einschrinkun-
gen auch handfeste Zwinge hervor. Fixkostendegression, Netzwerkeffekte, Skalen- und
Verbundeffekte sowie die fortschreitende Konvergenz sind ursichlich fiir den Zusam-
menschluss von Medienunternehmen oder deren Ausscheiden aus dem Markt (Noam
2016). Die resultierende Medieneigentumskonzentration zieht nicht nur den Wettbe-
werb zwischen immer weniger, dafiir aber immer gréfferen Unternehmen in Mitleiden-
schaft, sondern vermindert auch die publizistische Vielfalt. Was bei den redaktions-
gebundenen Medien mehrere Jahrzehnte in Anspruch genommen hat, vollzog sich bei
den redaktionsungebundenen digitalen Kommunikationsplattformen innerhalb weni-
ger Jahre: die Ausbildung und Dominanz von genreiibergreifenden Oligopolen und
Monopolen. Die als GAFAM bezeichnete digitale Medienindustrie (zusammengesetzt
aus Google, Apple, Facebook, Amazon, Microsoff) dominiert nach Belieben den globa-
len Wettbewerb der Kommunikationsplattformen und hebt den Grad an Marke- und
Eigentumskonzentration der Medienbranche auf ein historisch beispielloses Niveau.

Eine Besonderheit im Hinblick auf die Institutionalisierung stellen 6ffentlich-recht-
liche Medien (,,public service media“, PSM) dar, die gesetzlich eingerichtet und in aller
Regel auch offentlich finanziert sind (Gebiihrenfinanzierung). In manchen Lindern
sind PSM von der Finanzierung durch Werbung ausgeschlossen (u.a. Groflbritannien,
Norwegen, Schweden), andere Linder schen eine Mischfinanzierung aus Gebiihren
und Werbeeinnahmen vor (Osterreich, Schweiz, Australien, Belgien, Finnland, Italien,
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Niederlande, Portugal) (van den Bulck et al. 2018). Im Gegensatz zu privaten Medien-
unternehmen haben PSM einen gesetzlich festgelegten Auftrag zu erfiillen. Sie handeln
redaktionell unabhingig vom Staat und auf eigene Verantwortung. Sie sind also keine
Staatsmedien.

2. Gegenwartige Situation

Die osterreichische Medienstruktur weist vier Gruppen von Akteuren auf: nationale
und regionale Tageszeitungsverlage, kleinere und mittelgrofie private Fernseh- und Ra-
dioveranstalter, den ORF und eine Vielzahl von Kleinmedien. Diese Unterscheidung
bildet sich sowohl in 6konomischer Hinsicht ab als auch bei der Mediennutzung. Eine
eigenstindige und unabhingige Gruppe von Online-Medien hat sich in Osterreich bis-
her nicht entwickelt.

Die Gruppe der Tageszeitungsverlage ist klein, aber bedeutsam. Sie zerfille einer-
seits in nationale und regionale Zeitungen, andererseits in sogenannte Qualitits- und
Boulevardzeitungen. Beide Unterscheidungen sind nicht ganz trennscharf. Zum einen
erscheint zum Beispiel die Kronen Zeitung als nationale Zeitung in fast allen Bundes-
lindern in einer Regionalausgabe. Die Salzburger Nachrichten wiederum sind eine Re-
gionalzeitung mit nationalem Anspruch, der durch eine ausgebaute Redaktion in Wien
eingeldst wird. Zum anderen lassen sich nicht alle 6sterreichischen Zeitungen eindeutig
als Qualitits- oder Boulevardzeitungen qualifizieren. Erstere zeichnen sich durch eine
faktenbasierte, niichterne, textlastige und generell ausfiihrlichere Berichterstattung in
den klassischen Ressorts Auflenpolitik, Innenpolitik, Wirtschaft, Kultur, Sport und
einem kleinen Anteil an vermischten Meldungen (,Human Interest®) aus. Boulevard-
medien hingegen berichten kiirzer und emotionaler, konzentrieren sich oft auf Perso-
nen und Schicksale, setzen diese grofiflichig ins Bild und pflegen generell einen mehr
an Sensation als an der Aufkldrung von Hintergriinden orientierten Journalismus-Stil.

Als nationale Qualititszeitungen konnen die Presse, der Standard, und die Wiener
Zeitung gelten. Sie haben alle ihren Redaktionssitz in Wien und vertreiben dort auch
den Grof$teil der Auflage. Die Zeitungsexemplare sind aber 8sterreichweit erhiltlich.
Die Presse erscheint (mit Unterbrechungen) seit 1884 und steht im Eigentum der Styria
Media Group mit Sitz in Graz. Die Tageszeitung Der Standard wurde 1988 von dem
Journalisten Oscar Bronner gegriindet, der bis heute iiber seine Familienstiftung die
Zcitung besitzt. In den drei Jahrzehnten seines Bestehens haben auch die Axel Sprin-
ger AG sowie der Verlag der Siiddeutschen Zeitung wihrend mehrerer Jahre Anteile an
der Zeitung besessen. Die Wiener Zeitung gilt als ilteste, noch erscheinende Tageszei-
tung der Welt (gegriindet 1703) und steht im Eigentum der Republik Osterreich. Die-

se ungewdhnlichen Eigentumsverhiltnisse haben die Redaktion veranlasst, die eigene
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Unabhingigkeit durch ein Redaktionsstatut abzusichern. Die Wiener Zeitung vertreibt
nach eigenen Angaben rund 10.000 Stiick pro Tag, was eine zu kleine Basis fiir einen
okonomischen Zeitungsbetrieb darstellt. Als Amesblatt profitiert die Zeitung von der
Querfinanzierung durch kostenpflichtige amtliche Einschaltungen.

Zur Gruppe der nationalen Boulevardzeitungen zihlen die Kronen Zeitung und der
Kurier sowie die Gratiszeitungen Osterreich und Heute. Die Kronen Zeitung wurde 1959
von Hans Dichand (geb. 1921) gegriindet, der die Zeitung in Doppelfunktion als Chef-
redakteur und Verleger rasch zu der mit Abstand grofiten Zeitung Osterreichs machte
und diese bis zu seinem Tod 2010 auch operativ fithrte. Die Zeitung erscheint im Klein-
format und hat ihren Redaktionssitz in Wien Heiligenstads, in einer eher unansehnlichen
Industriegegend. 1987 verkaufte Dichand knapp die Hilfte der Anteile an die deutsche
Funke-Gruppe (ehem. Westdeussche Allgemeine Zeitung, WAZ), die bis heute Anteile hilt,
die Hilfte davon aber 2018 an den &sterreichischen Immobilienunternehmer René Ben-
ko verkauft hat. Der Kurier bewegt sich inhaltlich an der Grenze zwischen Qualitits- und
Boulevardmedium. Die Eigentumsverhilenisse sind vergleichsweise komplex. Bestim-
mende Eigentiimer sind die Bankengruppe Raiffeisen und ebenfalls die deutsche Fun-
ke-Gruppe (wieder zusammen mit René Benko). Kronen Zeitung und Kurier betreiben
gemeinsam den Verlag Mediaprint, der das Druck-, Logistik- und Anzeigengeschift fiir
beide Zeitungen betreibt. Die Tageszeitung Osterreich wurde von den Briidern Helmuth
und Wolfgang Fellner 2006 als Konkurrenzprodukt zur Kronen Zeitung gegriindet und
seither zu einem Multimedia-Format unter der Marke 0e24, einschliefllich eines On-
line-Fernsehkanals, ausgebaut. Der weitaus grofSte Teil der Print-Auflage wird iiber Ent-
nahmeboxen im &stlichen Teil Osterreichs kostenlos verteilt, ein kleiner Teil auch im
Abonnement verkauft. Zur Ginze iiber solche Entnahmeboxen wird seit 2004 die Gratis-
zeitung Heute verteilt, deren Eigentiimerstruktur nie vollstindig offengelegt wurde. Zu
den Eigentiimerinnen zihlt auch die Chefredakteurin Eva Dichand, die mit dem Sohn
des Griinders der Kronen Zeitung und aktuellen Chefredakteur, Christoph Dichand, ver-
heiratet ist. Seit 2006 ist der Schweizer Verlag 7X Group (ehem. Tamedia, Tages-Anzeiger)
zu einem Viertel an der Zeitung und zu 51 Prozent an der Online-Variante Heuze.at be-
teiligt. Auch Heute wird nur in den 6stlichen Landesteilen verteilt.

Die regionalen Qualititszeitungen haben die 8sterreichischen Bundeslinder unter-
einander aufgeteilt, was den Zeitungswettbewerb auf regionaler Ebene (mit Ausnahme
des GrofSraums Wien) praktisch eliminiert hat. In Niederosterreich und im Burgen-
land erscheint keine eigene regionale Tageszeitung. Die Styria Group betreibt neben der
Presse in Wien auch die auflagenstarke Kleine Zeitung in Kirnten und in der Steiermark.
Hinter diesem Verlag steht als Eigentiimerin die Katholische Medien Verein Privat-
stiftung (ehem. Katholischer Pressverein der Divzese Graz-Seckau). In Linz betreibt
das eigentiimergefithrte Medienhaus Wimmer (Familie Cuturi) die 1945 gegriindeten
Oberisterreichischen Nachrichten. In diesem Bundesland erscheint auch die letzte ver-
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bliebene Parteizeitung der OVP, das Oberisterreichische Volksblatt. Aufgrund der be-
scheidenen Auflage stellt das Volksblatr fiir den regionalen Marktfiihrer keinen nen-
nenswerten Wettbewerber dar.

Auch in den drei westlichen Bundeslindern Salzburg, Tirol und Vorarlberg domi-
niert je eine eigentiimergefiihrte Tageszeitung den regionalen Markt. Die Salzburger
Nachrichten (SN) konkurrieren lediglich mit der Regionalausgabe der Kronen Zeitung.
Die SN wurden 1945 mit Zustimmung der US-amerikanischen Armee gegriindet und
seither von der Familie Dasch betrieben. Im Druckzentrum an der Salzburger Peri-
pherie teilen sich die beiden Konkurrenten die Kapazitit. In Innsbruck betreibt der
Schliisselverlag (Moser Medienholding) die seit 1945 bestechende Tiroler Tageszeitung
(TT). Daneben erscheint in Tirol auch noch eine kostenlose Kompaktausgabe der 77.
Ebenfalls seit 1945 erscheint in Vorarlberg die Tageszeitung Vorarlberger Nachrichten,
die von der Familie Russ gefiithrt wird. Der Russmedia Verlag betreibt daneben noch
die Zweitzeitung Neue Vorarlberger Tageszeitung, die aber keine relevante Marktgrof3e
aufweist. In diesem westlichsten Bundesland spielt selbst die sonst auch regional gut
verankerte Kronen Zeitung keine wettbewerbliche Rolle — Vorarlberg ist publizistisch
praktisch zur Ginze in der Hand der Familie Russ.

Tab. 1 Verkaufte Auflage der &sterreichischen Tageszeitungen
Zeitungstitel 2011 2021 Verinderung
(in Prozent)
Kronen Zeitung 796.174 639.330 -19,7
Kleine Zeitung 277.445 276.150 -0,5
Kurier 145.355 114.019 21,6
Oberdsterreichische Nachrichten 104.745 104.077 -0,6
Tiroler Tageszeitung 84.560 72.832 -13,9
Salzburger Nachrichten 66.621 70.016 5,1
Die Presse 63.344 66.670 5,3
Der Standard 64.069 54.363 -15,1
Vorarlberger Nachrichten 61.217 54.354 -11,2
Neue Vorarlberger Tageszeitung 5.377 6.658 23,8
Wiener Zeitung' k.A. k.A. k.A.
Oberdsterreichisches Volksblatt! k.A. k.A. k.A.

k.A. (keine Angabe); Die Daten geben die Resultate der Erhebungswelle der ersten Jahreshdlfte wieder.
' Medien nehmen nicht an der Osterreichischen Auflagenkontrolle (OAK) teil.
Quelle: Osterreichische Auflagenkontrolle (2022).
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Tab. 2 Druckauflage der 6sterreichischen Gratiszeitungen

Gratiszeitungen 2011 2021 Verinderung
(in Prozent)
Heute 587.137 478.651 -18,5
Osterreich 427.536 460.419 7,7
TT Kompakt - 9.392 -

Die Daten geben die Resultate der Erhebungswelle der ersten Jahreshdlfte wieder.
Quelle: Osterreichische Auflagenkontrolle (2022).

Die Tabellen 1 und 2 geben die Ergebnisse der Osterreichischen Auflagenkontrolle
(OAK) wieder, die zweimal jihrlich auf der Grundlage (stichprobengepriifter) Meldun-
gen der Zeitungshiuser die Auflagenstatistik veroffentlicht. Die Ergebnisse 2011 zei-
gen, dass 44 Prozent der verkauften Auflage der dsterreichischen Tageszeitungen alleine
auf die Kronen Zeitung entfallen, im Jahr 2011 waren das noch 48 Prozent. Die acht
kleinsten Tageszeitungen kamen 2021 zusammen auf 37 Prozent der Gesamtauflage
aller Zeitungen, die an der Osterreichischen Auflagenkontrolle teilnehmen. In dem hier
betrachteten Jahrzehnt haben die beiden grofSen Boulevardzeitungen (Kronen Zeitung,
Kurier) am stirksten an verkaufter Auflage verloren, wihrend die regionalen Zeitungen
deutlich weniger Verluste hinnehmen mussten. Zu erkldren ist dies einerseits mit einem
generellen Trend zu weniger Zeitungslektiire in der Bevolkerung, andererseits mit der
starken Marktpositionierung der beiden groflen Gratiszeitungen Heute und Osterreich.
Jedoch kommen beide 2021 nicht einmal mit ihrer jeweiligen Druckauflage an die ver-
kaufte Auflage der Kronen Zeitung heran.

Praktisch alle 8sterreichischen Tageszeitungen, die einen Verkaufspreis aufweisen, er-
halten Presseférderung, die der Absicherung der Presse- und Meinungsvielfalt dient.
Abgestuft nach ihrer Stellung im Wettbewerb erhalten Tageszeitungen entweder nur
einen Sockelbetrag (Vertriebsférderung, auch an marktfithrenden Zeitungen, gemif3
§ 6 Presseforderungsgesetz; im Jahr 2021 pro forderungsberechtigtem Zeitungstitel
zwischen 160.000 und 201.000 Euro) oder zusitzlich eine besondere Forderung fiir
ihre Leistung zur Erhaltung der regionalen Vielfalt (nach § 8 PresseFG; 2021 pro Titel
zwischen 650.000 und 1 Million Euro; RTR).

Trotz dieser Vielfaltsférderungen ist der im internationalen Vergleich sehr kleine 6s-
terreichische Tageszeitungsmarke als hoch konzentriert zu klassifizieren, mit ausgeprig-
ter Markemacht der iiber die Mediaprint verbundenen Titel Kronen Zeitung und Kurier.
Die Marktdominanz hat sich im letzten Jahrzehnt in einem insgesamt riickliufigen
Umfeld kaum verkleinert. Im Hinblick auf die Marktvielfalt stuft der ,,Media Pluralism
Monitor* Osterreich als Hochrisikogebiet ein (Seethaler/Beaufort 2021, 12).
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Die Struktur des Radio- und Fernsehmarktes in Osterreich ist von der Dualitit
zwischen 6ffentlichen und privaten Veranstaltern geprigt. Der durch das ORF-Gesetz
determinierte Osterreichische Rundfunk (ORF) hat einen Programmauftrag zu erfiillen.
Zur Kostendeckung tragen die dsterreichischen Haushalte, die ein Empfangsgerit be-
sitzen, durch die (verpflichtende) Radio- und Fernsehgebiihr bei. 2001 ermdoglichte
der Gesetzgeber daneben auch die Zulassung von privaten Veranstaltern, die in der
Programmgestaltung und Geschiftsfithrung weitgehend freie Hand haben, aber keine
Basisfinanzierung tiber Haushaltsgebiihren erhalten. Thre Haupterlsquelle ist die Wer-
bung.

Der ORF ist das mit Abstand grofite Medium in Osterreich und auf den drei wich-
tigsten Kanilen Horfunk, Fernsehen und Online prisent, erginzt durch das weiter-
hin sehr populdre Nachrichtenmedium Teletext. Der ORF erzielt pro Jahr Erlése von
rund einer Milliarde Euro, die sich zu 60 Prozent aus Gebithreneinnahmen, und je zu
20 Prozent aus Werbe- und sonstigen Erlésen zusammensetzen. Der Programmauftrag
ist im ORF-Gesetz (ORF-G) festgeschrieben, das den ORF ermiichtigt, seine Leistungen
in den drei genannten Vertriebskanilen und im Teletext anzubieten, ihm gleichzeitig
aber enge Schranken fiir die Tétigkeit in den digitalen Kommunikationsplattformen
auferlegt. Das ORF-Gesetz legt als Organisationsform eine Stiftung fest, in deren obers-
tem Entscheidungsgremium (Stiftungsrat, 35 Mitglieder) Vertreter*innen der Bundes-
regierung, der im Nationalrat vertretenen Parteien, der Bundeslinder, des Betriebsrates
sowie des ORF Publikumsrates vertreten sind (§ 20 ORF-G). Sie wihlen (und entlassen)
den*die Generaldirektor*in fiir eine fiinfjahrige Funktionsperiode, in der die gewihlte
Person aufgrund ihrer Bestellung und im Rahmen der ihr {ibertragenen Geschiftsfiih-
rung unabhingig entscheiden kann. Der ORF ist gesetzlich verpflichtet, Landesstudios
zu betreiben. Inhaltlich haben seine Programme fiir die ,umfassende Information der
Allgemeinheit iiber alle wichtigen politischen, sozialen, wirtschaftlichen, kulturellen
und sportlichen Fragen® zu sorgen, und dabei alle Altersgruppen, Menschen mit Behin-
derungen, Familien, Kinder und Jugendliche, die Gleichberechtigung von Frauen und
Minnern sowie Kirchen und Religionsgemeinschaften angemessen zu beriicksichtigen
(S 4 ORF-G). Neben Information ist der ORF auch dazu verpflichtet, Unterhaltung
und Kultur anzubieten.

Der Markt des privaten Fernsehens ist in Osterreich noch mehr konzentriert als jener
der Tageszeitungen. Gerade zwei Veranstalter stehen mit dem ORF im Wettbewerb,
Puls4/ATV und ServusTV. Wihrend ServusTV zum Red Bull Media House, und damit
zum Medienimperium des Osterreichers Dietrich Mateschitz zihlt, gehort Pulsd/ATV
der deutschen ProSiebenSat.1-Gruppe. ATV war 2003 als osterreichisches Programm
gegriindet worden, wurde dann aber — mit Billigung der dsterreichischen Bundeswett-
bewerbsbehorde — 2017 an Puls4 und damit an die deutsche Gruppe verkauft. Puls4
selbst war 2004 als Wiener Stadtsender Puls TV gegriindet worden, drei Jahre spiter
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iibernahm ProSiebenSat.1 den Sender, der heute auch noch den Informationssender
Puls24 betreibt. Erginzt wird das Angebot an dsterreichischem Privatfernsehen durch
die nur iiber die Verbreitungsplattform Internet empfangbaren Veranstalter KroneTV

(Kronen Zeitung), SchauTV (Kurier) und 0e24TV (Osterreich). Thre Marktanteile sind
gering.

Tab. 3 Marktanteile Fernsehen Osterreich 2011 und 2021 (Top 10)

Fernsehprogramm 2011 (in Prozent) 2021 (in Prozent)
ORF 2 23 22,1
ORF 1 14 10,2
ZDF (Deutschland) 4 3,9
Servus TV k.A. 3,7
VOX (Deutschland) 5 3,2
Puls 4 3 3,1
RTL (Deutschland) 7 3,1
ATV 4 3,0
ARD (Deutschland) 3 3,0
ProSieben (Deutschland) 5 2,7

k.A. (keine Angabe); Erwachsene ab 12 Jahren.
Quelle: AGTT/Teletest (2011 & 2021).

Tabelle 3 zeigt, dass der ORF mit seinen beiden Hauptprogrammen deutlich die Nut-
zungszeit des dsterreichischen Fernsehpublikums dominiert. Zusammengenommen er-
reicht der ORF einen Markranteil von 32,3 Prozent. Die drei 6sterreichischen Program-
me ServusTV, Puls4 und ATV kommen je iiber 3,7 Prozent, oder zusammengerechnet
9,8 Prozent, nicht hinaus. Deutlich mehr Sendezeit entfillt auf die deutschen Program-
me ZDF und RTL, fast gleich intensiv wird der Sender ARD genutzt.

Eine dritte Gruppe bilden jene Fernsehveranstalter in Osterreich, die entweder lo-
kal titig sind, oder sich dem dritten Sektor zurechnen, also dem nichtkommerziellen
Fernsehen. Die fiir die Zulassung zustindige Behérde Rundfunk und Telekom Regu-
lierungs-GmbH (RTR) hat mehreren Dutzenden solcher Sender eine Lizenz erteilt, die
aber selbst in ihrem Verbreitungsgebiet keine namhaften Marktanteile erzielen kénnen
(z.B. DorfTV, gotv, Kanal 3, Léindle TV, LT1, Okto, RTS, Tirol TV, TVI, W24). Vie-
le dieser kleinen Sender, aber auch die grofSeren privaten Veranstalter, erhalten direk-
te Fordermittel aus unterschiedlichen Fordertopfen der RTR (Privatrundfunkfonds,
Nichtkommerzieller Rundfunkfonds, Digitalisierungsfonds, Fernsehfonds).

Die Struktur der 6sterreichischen Radiolandschaft stellt sich vergleichsweise vielfaltig
dar. Neben den marktdominanten ORF-Programmen O (Kultur- und Nachrichten-
orientierung), O2 (Regionalprogramm), O3 (Sender fiir junge Erwachsene) und FM4
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(Jugendprogramm, zweisprachig deutsch und englisch) ist seit 1995, als mit Anzenne
Steiermark das erste Privatradio auf Sendung ging, eine recht bunte Privatradioszene
entstanden. Die meisten Veranstalter senden kommerzielle ,Middle-of-the-Road“-Pro-
gramme, wie etwa die Sender der Anzenne-Gruppe. Bemerkenswerterweise hat die Re-
gulierungsbehérde zwei nationale private Radioprogramme zugelassen, und zwar aus-
gerechnet aus dem Hause der Kronen Zeitung (Krone Hit) und jenem der Briider Fellner
(Radio Austria). Auf regionaler Ebene mischen sich Zeitungsverleger als Radiomacher
(z.B. Beteiligungen an Antenne Radios, Arabella, 88.6, Life) mit reinen Radioveranstal-
tern (z.B. Welle 1, Energy, Lounge FM). Auch im Horfunkbereich gibt es einige Sender
des dritten Sektors, auch freie Radios genannt (z.B. Radio Freequenns, Radio Freirad,
Proton, Agora, Radio Orange, Radiofabrik). Alle genannten Radiosender erhalten direkte
Fordermittel aus den oben genannten Fordertopfen der RTR.

Fiir die Nachrichtennutzung vor allem jiingerer Kohorten, aber zunehmend auch
fir die Mitte der Gesellschaft, stellen Online-Medien eine Alternative dar. Im Vergleich
mit anderen europiischen Lindern hat Osterreich bislang kaum generische Online-
Medien hervorgebracht, also solche Nachrichtenmedien, die ausschliefSlich auf dem
Verbreitungsweg Internet genutzt werden konnen (Trappel 2007) und die keinem be-
stehenden Medienunternehmen oder einer Partei angehdren oder nahestehen. Einzige
nennenswerte Ausnahme ist exxpress.at, das im Mirz 2021 von einem ehemaligen und
in Ungnade gefallenen Journalisten der Kronen Zeitung gegriindet wurde.

Alle marktfithrenden Online-Medien sind einem Medienkonzern angeschlossen und
werden von diesem betrieben. Dabei ldsst sich gut beobachten, wie sich Konvergenz
in der Praxis einstellt. Da die bedeutsamen 6sterreichischen Medienunternehmen alle
einen Online-Ableger betreiben, mischen sich die getrennten Mediengenres Presse und
Rundfunk auf dem durch das , WWW* des Internet hergestellten digitalen Markeplatz.
Wenig verwundetlich daher, dass die dominierenden Marken der Offline-Medien auch
den Markt der Online-Medien prigen. Uberraschend sind bestenfalls die kleineren
Markeverschiebungen im Vergleich zu den Offline-Markanteilen. Als Wahrung fiir die
Messung der Leistung von Online-Medien haben sich , Page Impressions® (auch ,,Hits“
genannt, also Einzelzugriffe auf eine Website), ,, Visits“ (zusammenhingende Nutzungs-
vorginge) und ,,Unique Users“ (auf Inhalte zugreifende Personen) etabliert (ausgewie-
sen von der Osterreichischen Webanalyse, OWA). Zu dem Verein OWA haben sich
Online-Anbieter und Werbeagenturen zusammengeschlossen, um die Nutzungsdaten
aufgrund von Messungen und Meldungen zu sammeln und zu verdffentlichen. Diese
Daten dienen in erster Linie der Werbewirtschaft als Grundlage fiir Media-Pline. Als
Vergleichsgrofie eignen sich die ,,Visits“ aufgrund ihrer technischen Charakeeristik am
besten.
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Tab. 4 Osterreichische Online-Medien nach monatlichen Visits (Top 10)

Online-Medium Visits 2011 Visits 2021 Verinderung
OREat 45.326 146.423 +101.097
krone.at (Kronen Zeitung) 9.914 56.636 +46.722
derStandard.at 12.068 49.358 +37.290
Kurier Online 5.049 34.976 +29.927
Heute.at 584 32.740 +32.156
oe24-Netzwerk (Osterreich) 7.654 22.511 +14.857
kleinezeitung.at 4.528 16.445 +11.917
vol.at — Vorarlberg Online 5.529 13.622 +8.093
tt.com (Tiroler Tageszeitung) 1.910 13.069 +11.159
nachrichten.at (Oberosterreich) 1.493 12.059 +10.566

Monatlich in Tausend, jeweils Durchschnitt Januar bis Mdrz 2011 und 2021.
Quelle: Osterreichische Webanalyse (2022).

Gleich auf den ersten Blick auf Tabelle 4 fillt auf, dass die beiden grofiten Medienunter-
nehmen des Landes, ORF und Kronen Zeitung, auch die Statistik der erfolgreichsten
Online-Medien anfiithren. Mit Ausnahme des ORF entstammen alle Top 10 Online-
Medien den fithrenden Tageszeitungen. Dabei nimmt die Website des Standard eine
besondere Rolle ein. Im Gegensatz zu seiner Position im Marktmittelfeld der Zeitungen
hat derStandard.at lange den zweiten Platz hinter ORFaz verteidigt und wurde erst in
den letzten Jahren von Krone.at iiberholt. Ein Grund fiir diesen starken Marktauftritt
liegt im Weitblick der Zeitungsmacher zu Beginn des Online-Zeitalters. DerStandard.at
war 1995 die erste osterreichische Zeitung online, und dieser ,First-Mover-Advantage®
ist noch heute in der Statistik zu sehen.

Wihrend die Zeitungen iiber die letzten zehn Jahre kontinuierlich an Auflage ver-
loren, ist die Anzahl der Visits der Online-Medien massiv gewachsen, in absoluten Zah-
len, und auch relativ. So hat OREat seine ,,Visits“ mehr als verdreifacht und auf iiber
100 Millionen pro Monat zugelegt. Auch alle anderen Top 10 Online-Medien sind
spektakulir gewachsen, die meisten in relativen Zahlen sogar stirker als der ORF. Und
dennoch ist die Marktdominanz von ORFEat eindriicklich: Dieses Online-Angebot ge-
neriert mehr monatliche , Visits“ als jene auf den Plitzen 4 bis 10 zusammen. Allerdings
hat die Dominanz des ORF iiber die Jahre etwas abgenommen. 2011 war die Anzahl
der Visits von OREat gar nur wenig kleiner als jene aller neun anderen Online-Medien
zusammengenommen. Ein Grund fiir dieses massive Wachstum der Online-Medien ist
der Umstand, dass alle Anbieter eine kostenlose Grundversorgung mit Nachrichten an-
bieten. OREat, derStandard.at, Heute.at, Krone.at und oe24.at verzichten tiberhaupt auf
jede Form von Paywall fiir ihre Online-Angebote. Im Gegensatz zu Presse, Radio und
Fernsehen erhalten Online-Medien in Osterreich keine Forderung.
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Die Nutzung der Nachrichtenmedien wird in vergleichendem Format vom Reu-
ters Institute der Universitdt Oxford jihrlich untersucht. 2021 nahmen tiber 40 Linder
daran teil, darunter auch Osterreich. In diesem internationalen Vergleich fille Oster-
reich durch eine weiterhin umfangreiche Nutzung von Printmedien auf, wihrend die
Nutzung von Online-Quellen im Vergleich mit anderen Lindern schwach ausgeprigt
ist. Auf die Frage, welche Nachrichtenquellen die Befragten in der letzten Woche ge-
nutzt haben, um sich zu informieren, antworteten 67 Prozent mit Fernsehnachrichten,
54 Prozent mit Radionachrichten, 48 Prozent mit ,,Social Media“, 44 Prozent mit Zei-
tungs-Apps und 42 Prozent mit gedruckten Zeitungen.

Tab. 5 Bevorzugte Nachrichtenquellen Online/Offline (Top 20) 2021

Online/Offline-Medium in Prozent
ORF2 49,3
OREat 38,5
ORF1 37,2
03 37,0
Kronen Zeitung 35,7
krone.at 26,9
Servus TV 24,1
Puls 4 20,3
derStandard.at 19,9
ZDF 18,9
Puls 24 17,0
Qe 24TV 16,0
ARD 14,8
Kurier Online 14,6
RTL 14,6
Heute 14,2
Krone Hit 13,6
Osterreich 13,4
Kleine Zeitung 12,8
Heute.at 12,6

Nachrichtennutzung letzte Woche, hdufig oder gelegentlich.
Frage: Welche Nachrichtenquelle wiirden Sie als Ihre Hauptnachrichtenquelle bezeichnen?
Quelle: Gadringer et al. (2021).

Aus Tabelle 5 wird deutlich, dass die Menschen in Osterreich ihre Informationen vor-
zugweise aus den Medien des ORF beziehen. Der Fernsehsender ORF2 wird mit Ab-
stand am hiufigsten genannt, gefolgt von der Website des ORF, dem Fernsehsender
ORFI und dem populiren Radio O3. Erst an fiinfter und sechster Stelle folgen die
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Offline- und Online-Ausgaben der Kromen Zeitung. Trotz ihrer geringen Reichweite
werden die privaten Fernsehsender Servus TV, Puls 4, Puls 24 und Oe24TV hiufiger als
bevorzugte Nachrichtenquelle benutzt als die Qualititszeitungen. Lediglich die Online-
Ausgabe des Standard erreicht dhnliche Beliebtheit wie diese Sender.

Insgesamt bestitigt sich der Befund, dass in Osterreich die Offline-Medien weiterhin
die populirsten Nachrichtenquellen darstellen, einzig die drei Online-Medien OREat,
Krone.at und derStandard.at spielen eine bedeutende Rolle.

3. Rahmenbedingungen und geschichtlicher Hintergrund

Die sterreichische Medienentwicklung seit dem Zweiten Weltkrieg lisst sich treffend
in vier Konzentrationswellen beschreiben (Trappel 2019). Wahrend dieser Wellen sind
gehiuft Medientitel aus dem Markt ausgeschieden oder haben sich zu gréfieren Medi-
enverbiinden zusammengeschlossen. Im Ergebnis ist nach jeder Welle weniger Medien-
vielfalt und damit ein hoherer Grad an Medienkonzentration verblieben.

Die erste Konzentrationswelle setzte mit der Unabhingigkeit Osterreichs im Jahr 1955
ein. Die Besatzungsmichte hatten zahlreichen Medien eine Zulassung erteilt, ohne deren
Wirtschaftlichkeit in Betracht zu ziehen. Wihrend einzelne Titel den Boden fiir den Sie-
geszug der Boulevardmedien aufbereiteten, war fiir andere der Lebenszyklus bereits zu
Ende. Der 6ffentliche Rundfunk befand sich in der Identititsfindungsphase, wobei die po-
litischen Parteien eine wichtige Rolle spielten. ,,Kennzeichnend fiir die ersten Jahre des neu
gegriindeten Rundfunks war seine groffe Nihe zur Politik, da eine grofie Zahl leitender
Positionen streng nach dem politischen Proporz besetzt wurden® (Steinmaurer 2012, 10).

In der zweiten Konzentrationswelle von 1967 bis 1972 stellten fiinf Tageszeitungen
ihr Erscheinen ein oder wurden iibernommen. So ging 1970 die Tageszeitung Express in
der Kronen Zeitung auf und legte so den Grundstein zum weiteren Markterfolg dieser
Boulevardzeitung. 1967 stellte das erfolgreiche Rundfunkvolksbegehren die Weichen
fir einen unabhingigen ORF, der sich aus der politischen Umklammerung mit einem
neuen Rundfunkgesetz l6sen konnte. Am Ende dieser zweiten Welle waren in Grundzii-
gen schon die Marktverhiltnisse erkennbar, die bis heute die Medienlandschaft prigen.

Vor Beginn der dritten Konzentrationswelle 1987 bis 1991 kennzeichneten eine
Reihe von Neugriindungen die Medienentwicklung. Die Briider Fellner brachten 1983
»mit gewaltigem Getdse® (Fidler 2008, 119) die fiir damalige Verhiltnisse neuartige
Monatsillustrierte Basta auf den Markt und der ehemalige Mitbesitzer der Kronen Zei-
tung, Kurt Falk, griindete 1985 die bis heute erfolgreiche Wochenzeitung Die Ganze
Woche. Die dann einsetzende Konzentrationswelle spiilte gleich fiinf Parteizeitungen
hinweg: die OVP-Zeitungen Siidost Tagespost (Graz, 1987), Neue Volkszeitung (Klagen-
furt) und Newue Tiroler Zeitung (Innsbruck) je 19905 1991 die beiden traditionsreichen
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Blatter Arbeiterzeitung (SPO) und Volksstimme (KPO). Das Zeitalter der Parteizeitun-
gen ging zu Ende.

1987 kaufte die Funke Mediengruppe (damals WAZ) knapp die Hilfte der Anteile
der Kronen Zeitung und des Kurier. Die gemeinsam gegriindete Mediaprint bezeichnen
Beobachter*innen als ,Hauptursache fiir die hohe Konzentration am &sterreichischen
Zeitungsmarkt® (Melischek et al. 2005, 248). Neben diesem Einstieg eines auslindi-
schen Medienkonzerns in den &sterreichischen Markt konsolidierten aber auch die na-
tionalen Verlage ihre Einflusszonen. Die heutige Russmedia tibernahm von dem stei-
rischen Styria-Konzern die Neue Vorarlberger Tageszeitung und Styria ihrerseits dehnte
die geographische Reichweite auf das ganze Bundesgebiet aus und tibernahm 1991 die
traditionsreiche nationale Tageszeitung Die Presse.

Der Rundfunksektor erlebte erst nach dieser Konzentrationswelle eine Belebung, als
der Europiische Gerichtshofs fiir Menschenrechte (EGMR) 1993 eine Verletzung des
Artikels 10 der Europiischen Menschenrechtskonvention im Fall Informationsverein
Lentia 2000 durch Osterreich feststellte. Mit diesem Urteil war der Weg fiir privaten
Rundfunk in Osterreich frei. Noch im selben Jahr gingen zwei Privatradios auf Sendung
und beendeten auch de facto die Alleinstellung des ORF.

Die vierte Konzentrationswelle glich einer Springflut im Jahr 2001. Nicht zuletzt
wegen der lockeren Kartellrechtsbestimmungen in Osterreich vollzogen die Akteure
beispiellose horizontale und diagonale Verflechtungen von Titeln und Verlagen, die bis
dahin im Wettbewerb zueinandergestanden waren. Beobachter*innen beurteilten das
JAusmaf der in Osterreich erreichten Pressekonzentration als demokratiepolitisch hoch-
gradig bedenklich und fiir die Meinungsvielfalt bedrohlich® (Steinmaurer 2012, 9).

2001 schlossen sich die Verlagsgruppe News (Fellner) und die Kurier-Zeitschriften-
holding ZVB zusammen. Gleichzeitig beteiligte sich der Kurier (Mediaprint) zu einem
Viertel an der Verlagsgruppe News. Dieses Konglomerat umfasste neben den beiden
marktfithrenden Tageszeitungen Kronen Zeitung und Kurier auch die marktfithrenden
Wochenmagazine News, Profil und das 1998 gegriindete Format. Die 6sterreichische
Meinungspublizistik war fiir die folgenden 15 Jahre der Kontrolle dieses in der Fach-
presse ,,Formil“ genannten Konzerns unterstellt (Fidler 2008, 151). In einer umstritte-
nen Entscheidung stimmte das Kartellgericht dem Zusammenschluss zu.

Die Digitalisierung und die damit verbundenen publizistischen Méglichkeiten ha-
ben Osterreich eine Renaissance der Parteipresse beschert. Auch wenn diesen Online-
Medien bisher der wirtschaftliche Erfolg versagt geblieben ist, so tragen die Online-Me-
dien der Parteien doch zu einem verinderten Meinungsklima in Osterreich bei. Dazu
zihlen Kontrast.at und NeueZeit.at (SPO), Zur-Sache.at (OVP), Unzensuriert.at (FPO)
und zackzack.at (aus dem Umfeld der GRUNEN).

Schon von der Weltwirtschaftskrise 2008 hatten sich die werbefinanzierten Medien
in Osterreich nicht mehr richtig erholt. Mit der COVID-19-Pandemie, die Frithjahr
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2020 einsetzte, nahm die 6konomische Belastung dieser Medien noch weiter zu. Da
viele Handelsunternehmen ihre Produkte nicht mehr oder nur mehr online verkaufen
konnten, stornierten viele Unternehmen ihre Werbeauftrige, was die Medien in eine
neue Existenzkrise stiirzte. Eine fiinfte Konzentrationswelle ist bisher aber ausgeblie-
ben. Die Bundesregierung kam der Branche mit einer Anpassung des Presseférderungs-

gesetzes entgegen und schiittete zum ersten Mal auch Férdermittel an Gratiszeitung aus.

4. Einordnung des dsterreichischen Falls

Mediennutzung und Medienmirkte sind stark sprach- und kulturraumgebunden.
Wihrend gedruckte Medien in einem oft aufwendigen logistischen Prozess physisch
transportiert werden miissen (und auf dem Weg an Aktualitdt verlieren), spielt diese
Transportlogistik auf elektronischen Verbreitungswegen keine Rolle. Und doch ldsst
sich beobachten, dass Medien in der eigenen Sprache und des eigenen Kulturraums
Prioritit bei den User*innen geniefen. Daran kniipft auch die Okonomie der Medien
an. Relevante Erlése lassen sich im eigenen Sprach- und Kulturraum erzielen, und zwar
gleichermaflen durch den Verkauf und die Nutzung als auch durch Werbung. Daran hat
bisher auch das Internet nichts geiindert, das etwa mit ,,programmatic advertising” ver-
sprach, nationale Werbegrenzen zu tiberwinden. Gemeint sind automatisch eingeblen-
dete Werbebotschaften (Banner, Werbespots) auf Websites und digitalen Plattformen,
die iiber einen Auktionsprozess und aufgrund algorithmisch berechneter Kontakte aus-
gespielt werden. Die so generierten Erlose der Medien in Osterreich sind aber gering.
Osterreichs Medien bleiben aufgrund dieser Verhiltnisse auf das deutschsprachige
Europa beschrinkt — was zusitzlich zu Osterreich immerhin die Bevolkerung (oder Teile
davon) in Deutschland, Schweiz, Norditalien (Siidtirol), Liechtenstein und Belgien um-
fasst. Trotzdem spielen die dsterreichischen Medien in diesem Sprachraum aufierhalb der
nationalen Grenzen eine untergeordnete Rolle. Keines der nationalen Medienprodukte
wird im Ausland in nennenswertem Ausmafd genutzt. Umgekehrt finden aber deutsch-
sprachige Medien in Osterreich durchaus signifikante Verbreitung. Dies zeigt sich etwa in
der Nutzung deutscher Fernschsender sowie in der Verfiigbarkeit deutscher Zeitungstitel
und Magazine an den 8sterreichischen Verkaufsstellen. Zu erkliren ist dieses Gefille mit
der Kleinstaatencharakteristik (Meier/Trappel 1992; Puppis 2009; Trappel 2014). Was in
grofSeren Staaten (politisch, dkonomisch, kulturell) passiert, hat oftmals Folgen und Kon-
sequenzen auch fiir kleine (Nachbar-)Staaten. Umgekehrt ist das selten der Fall. Daher
sind Nachrichtenquellen aus den hegemonialen Staaten fiir die Bevélkerung in Kleinstaa-
ten relevant, kleinstaatliche Medien werden aber in den groffen Lindern kaum genutzt.
Das osterreichische Medienwesen gilt im internationalen Vergleich als demokratisch-
korporatistisch, gekennzeichnet durch einen starken éffentlich-rechtlichen Rundfunk,
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eine hohe Pressedichte und einen hohen Grad an journalistischer Professionalitit (zum
Vergleich des 6sterreichischen Medienwesens hinsichtlich seiner demokratischen Leis-
tungsfihigkeit siche dazu Box Forschungsergebnisse). Zu dieser Gruppe zihlen auch
die Linder Skandinaviens, Deutschland, die Benelux-Linder und die Schweiz. Diese
Einordnung geht auf die Systematisierung von Hallin und Mancini (2004) zuriick, die
sich an einer globalen Mediensystemordnung versucht haben. Eine zweite Gruppe von
Lindern bezeichnen sie als mediterran-polarisiert (Frankreich, Griechenland, Italien,
Portugal, Spanien), und der dritten Gruppe, nordatlantisch-liberal, rechnen sie Grof3-
britannien, Irland, Kanada und die USA zu. Diese Einteilung hat prominent Eingang
in die Fachliteratur gefunden, wurde unterdessen aber als ungenau und blind gegen-
iiber fundamentalen Bestimmungsgrofien entlarvt. So finden die bereits angesprochene
Problematik der Hegemonie groflerer gegeniiber kleineren Staaten sowie die politisch-
okonomische Verfasstheit der Medien keine Beriicksichtigung (Humphreys 2012). Als
Reaktion auf die Schwichen dieses Modells hat Blum (2014) einen weiteren Klassifizie-
rungsversuch in sechs Kategorien vorgelegt, welcher in Tabelle 6 ersichtlich ist und in
dem Osterreich dem Public Service Modell zugerechnet wird.

Tab.6  Kategorisierung von Mediensystemen nach Blum (2014)

Bezeichnung Linderbeispiele Charakteristika

Liberales Modell Brasilien, Luxem- | Demokratisches Regierungssystem, kapitalistisches
burg, USA Wirtschaftssystem, starke Polarisierung, Staat regu-

liert nur das Nétigste

Public Service Deutschland, Demokratisches Regierungssystem, marktwirtschaft-

Modell Frankreich, Grof8- |liche Ordnung, Polarisierung und Konsensorientie-
britannien, Oster- rung, Staat kontrolliert Medien zuriickhaltend
reich, Schweiz

Klientel Modell Italien, Lettland, Demobkratisches Regierungssystem, liberale Wirt-

Libanon, Ghana

schaftsordnung, starke Polarisierung, Staat besitzt
und kontrolliert einen Teil der Medien

Schock-Modell

Russland, Senegal,
Thailand, Tiirkei

Nur formal Demokratien, Staat kontrolliert die
Medien schockartig, keine freie Berichterstattung,
fallweise Zensur

Nordkorea, Kuba

Patrioten Modell | Agypten, Iran, Autoritires Regierungssystem, gemischte Wirtschaft,
WeifSrussland Staat kontrolliert und unterdriickt Medien stark
Kommando Modell | China, Syrien, Totalitires Regierungssystem, politische Fithrung

entscheidet iber Medien, starke Kontrolle, perma-
nente Zensur

Quelle: Blum (2014).
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Zusammengefasst ldsst sich Osterreichs Position im internationalen Medienvergleich

als kleinstaatlich, korporatistisch geprigt und dem deutschen Sprachraum zugehérig
beschreiben. Die starke Stellung des 6ffentlich-rechtlichen ORF, der hohe Konzent-

rationsgrad sowie die vergleichsweise schleppende Digitalisierung von Angebot und

Nutzung (digitale Plattformen als Informationsquelle) sind weitere Distinktionskri-

terien.

Forschungsergebnisse. ,,Media for Democracy Monitor

Was leisten fiihrende Nachrichtenmedien fiir das Funktionieren einer modernen Demo-
kratie? Dieser Forschungsfrage geht das Projekt ,,Media for Democracy Monitor* nach.
Das Projekt verfolgt den Anspruch, die vielféltigen Leistungen von Nachrichtenmedien
international und im Zeitablauf zu vergleichen und eine empirische Bestandsaufnahme
vorzunehmen.

Anhand von 30 Indikatoren haben nationale Forschungsteams in 18 Landern weltweit
die Leistungen fiihrender Nachrichtenmedien gepriift. Diese Indikatoren sind drei theo-
retisch hergeleiteten Dimensionen zugeordnet, die jeweils eine zentrale Aufgabe von
Medien in einer Demokratie abbilden: Information/Freiheit, Forum/Gleichheit und Kon-
trolle/,,Watchdog®. Fiir die empirische Erhebung haben die Forschungsteams in allen
Landern einerseits Sekunddrdaten ausgewertet (z.B. Befragung von Journalist*innen,
6konomische Kennzahlen der Leitmedien), andererseits qualitative Interviews mit Re-
daktionsmitgliedern dieser Leitmedien sowie mit Standesvertreter*innen gefiihrt.

Die erste Erhebungswelle 2008 (Pilotphase) stand unter dem Vorzeichen der globalen
Finanzmarktkrise und deren Auswirkungen auf die Leitmedien, die zweite Welle 2011
wurde in einer 6konomischen Erholungsphase durchgefiihrt, und die Datenerhebung
zur dritten Welle 2021 fand kurz vor Ausbruch der COVID-19-Pandemie (Marz 2020)
statt. Das Jahrzehnt zwischen der zweiten und der dritten Welle war geprdgt durch
den Aufstieg globaler digitaler Plattformen zu dominierenden Akteuren der Kommuni-
kationswelt. Ihr werbebasiertes Geschaftsmodell konkurriert direkt mit jenem der klas-
sischen Massenmedien, ebenso wie die Mediennutzungszeit der User*innen mit jener
fir digitale Plattformen im Wettbewerb steht. Aufgrund dieses Spannungsverhaltnis-
ses war zu erwarten, dass dieses Digitalisierungsjahrzehnt bei der Leistungsfahigkeit
der filhrenden Nachrichtenmedien Spuren hinterldsst.

Die Ergebnisse der Untersuchung bestdtigen diese Annahme nicht. Vielmehr hat sich
gezeigt, dass die demokratische Leistungsfahigkeit der Leitmedien generell erhalten
geblieben ist, die 2008 und 2011 bestehenden Probleme aber auch 2021 nicht geldst
waren. So hat sich die Eigentumskonzentration im Medienbereich weiter verscharft
und mit den digitalen Plattformen eine globale Dimension erreicht. Ein ausgeglichenes
Geschlechterverhaltnis im Journalismus und der Berichterstattung lasst sich nur in we-
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nigen (skandinavischen) Landern als weitgehend erreicht betrachten, wahrend in dem
GroRteil der Lander weiterhin erheblicher Nachholbedarf besteht.
Widerspriichlichkeiten legen die Auswertungsergebnisse der Indikatoren Transparenz
und Innere Demokratie offen. Wahrend Nachrichtenmedien vehement den offenen Zu-
gang zu Quellen und deren Transparenz fordern, lehnen sie diese Transparenz bei der
Offenlegung der eigenen Arbeitsroutinen ebenso vehement ab. Auch setzt die grofie
Mehrheit der untersuchten Nachrichtenmedien demokratische Prinzipien der Entschei-
dungsfindung in der eigenen Redaktion nicht um. Gleichzeitig achten die Journalistin-
nen und Journalisten aber als Wachhunde der Demokratie penibel auf die Einhaltung
dieser Prinzipien bei anderen Institutionen.

Als leistungsfahig erweisen sich gut ausgebildete und ausgestattete Redaktionen in
dem Bemiihen, durch investigativen Journalismus Desinformation zu entlarven und
erfolgreich zu bekdmpfen. Das gelingt jenen Medien besser, in denen sich die Chef-
redaktionen klar und unmissverstandlich zu dieser Aufgabe bekennen. Dies ist insbe-
sondere in den angelsachsischen Landern Kanada und GroRbritannien der Fall sowie in
Schweden und Danemark. Allerdings tragen fiihrende Nachrichtenmedien ungewollt
zur Weiterverbreitung von Falschinformationen bei, wenn sie diese aufgreifen, um sie

richtig zu stellen.

Gruppe 1 Gruppe 2 Gruppe 3 Gruppe 4
(> 70 Punkte) (60-69 Punkte) (50-59 Punkte) (< 50 Punkte)

Belgien
Island
Deutschland Italien
Finnland Portugal Australien
GroRbritannien Osterreich Chile
Danemark Kanada Schweiz Hongkong
Schweden Niederlande Sudkorea Griechenland

Abb. 1 Demokratische Leistungsfahigkeit der Leitmedien in vier Gruppen
Néhere Informationen und Open Access Download der Studie (3 Bénde): https://euromedia-
group.org/mdm/ (31.12.2021).
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Ein weiteres Ergebnis der Studie zeigt, dass in einigen Landern Investigativjournalis-
mus bereits zum Luxusgut, ja zur Ausnahme, geworden ist, obwohl er zur Bekdamp-
fung von Desinformation dringend benétigt wird. Die Forschungsergebnisse zeichnen
auch hier ein widerspriichliches Bild: Auf der einen Seite erlauben die digitalen Techno-
logien neue datengetriebene Formen von investigativer Recherche. Auf der anderen
Seite untergrdbt die Digitalisierung den Einsatz dieser neuen Méglichkeiten, weil die

digitalen Kommunikationsplattformen den Nachrichtenmedien sowohl Nutzer*innen
. als auch Werbeerl8se entziehen, und damit die wirtschaftliche Grundlage fiir investiga-
- tiven Journalismus.

Die qualitativen Ergebnisse haben die Forschungsteams in ein quantitatives Beurtei-
. lungssystem Ulibertragen, in dem maximal 9o Demokratiepunkte zu erreichen waren.
. Die demokratische Leistungsfahigkeit der Leitmedien der untersuchten Linder ldsst

sich in vier Gruppen klassifizieren (siehe Abb. 1).

5. Herausforderungen fiir die Zukunft

Nicht zuletzt vor dem Hintergrund zweier Medienkrisen lassen sich die Herausfor-
derungen der Zukunft in drei Themenkreisen beschreiben. Die globale Wirtschafts-
krise 2008 (ausgelost durch die Immobilienkrise in den USA und den Zusammen-
bruch der Investmentbank Lehman Brothers) hat das werbefinanzierte Medienmodell
grundlegend in Frage gestellt. Bis dahin erlaubte die Querfinanzierung der journalis-
tischen Leistung durch Werbeerldse sowohl einen redaktionellen Regelbetrieb auf ho-
hem Niveau als auch die Erwirtschaftung namhafter Profite der Medienunternehmen.
Wihrend der Weltwirtschaftskrise sind die Werbeerldse stark zuriickgegangen und im
folgenden Jahrzehnt nicht mehr auf das Vorkrisenniveau zuriickgekehrt. Vielmehr setzt
zeitgleich der Siegeszug der digitalen Kommunikationsplattformen ein, die einen im-
mer grofSeren Teil des gesamten Werbeaufkommens auf die eigenen, personalisierbaren
Vermarktungsformen umzulenken verstanden. Die COVID-19-Pandemie hat diesen
Trend beschleunigt und fiir Massenmedien stellt sich die Frage nach einem anderen Ge-
schiftsmodell. Vielerorts besinnen sich die Medienunternehmen auf ihre User*innen,
die unterdessen gelernt haben, dass viele digitale Dienstleistungen scheinbar kostenlos
erhiltlich sind. Massenmedien versuchen nun, die direkten Erlose von ihren User*in-
nen zu steigern, indem sie hochwertige Leistungen nur mehr gegen Gebiihr anbieten.
Eine zweite Herausforderung stellt das erodierende Vertrauen in Medienleistungen
dar. Uber die Jahre ist in Osterreich, aber auch in anderen europdischen Lindern und
weltweit, das Vertrauen in die Nachrichtenmedien gesunken. Stimmten 2016 noch
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43,5 Prozent der Befragten in Osterreich der Aussage zu, man konne den meisten
Nachrichtenmedien {iberwiegend vertrauen, so taten dies 2020 nur noch 39,7 Prozent.
Erste Befunde wihrend der COVID-19-Pandemie zeigen, dass zumindest bei einem
Teil der Bevolkerung das Vertrauen in die Nachrichtenmedien wieder zugenommen hat
(2021 46,3 %) (Gadringer et al. 2021). Bei einem anderen Teil der Bevolkerung hat das
Vertrauen allerdings massiv abgenommen. Die Herstellung einer Vertrauensbasis tiber
weite Teile der Bevdlkerung hinweg zihlt zu den entscheidenden Herausforderungen
der Medien in den nichsten Jahren.

Die dritte Herausforderung betrifft die Nutzung der Nachrichtenmedien generell.
Gestaffelt nach Altersgruppen und nach Mediengattungen lisst sich tiber die gesamte
Bevélkerung ein ungebrochener Trend in Richtung abnehmender Nutzung von Nach-
richtenmedien feststellen. Wahrend Zeitungen, Zeitschriften und das Fernsehen konti-
nuierlich verlieren, finden die digitalen Kommunikationsplattformen vor allem bei jiin-
geren Menschen immer mehr Zuspruch als Nachrichtenquellen. Dabei nehmen viele
gar nicht zur Kenntnis, dass die Inhalte in aller Regeln von klassischen Massenmedien
geliefert und dann iiber digitale Plattformen ausgespielt werden. Die Herausforderung
besteht darin, einerseits das Bewusstsein fiir den Wert der Nachrichtenproduktion bei
den User*innen zu stirken, andererseits aber eine faire wirtschaftliche Beteiligung an
den mit diesen Inhalten generierten Erlésen der digitalen Plattformen sicherzustellen.
Erste Erfolge in Frankreich und Australien kénnten hier als Muster dienen.

Angesichts dieser Herausforderungen erscheint eine handlungsfihige Medienpolitik
auf nationaler wie auf internationaler und EU-Ebene als zentrale Erfolgsvoraussetzung.
Die eingangs beschriebenen Verfilzungen zwischen Medien und der Politik sind nicht

geeignet, eine sachgerechte und zukunftsorientierte Medienpolitik zu ermdéglichen.
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Ubungsfragen

— Was regelt der ungeschriebene Sozialvertrag zwischen Medien und Staat?
— Wodurch unterscheiden sich Radio, Fernsehen und Zeitungen von Online-Medien
und YouTubern?

— Warum sind 6ffentlich-rechtliche Medien keine Staatsmedien?
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Medien und Politik — ein Geben und ein Nehmen

Warum stellt Medienkonzentration ein Problem fiir die Demokratie dar?

Welche Charakteristika weist der dsterreichische Tageszeitungsmarke auf?

Welche Phasen lassen sich in der Entwicklung der Medien seit dem Zweiten Welt-
krieg unterscheiden?

In welchen Mirkten sind die fithrenden Medienkonzerne Osterreichs tdtig?

Welche Schliisselfaktoren sind heranzuziehen, um das Medienwesen eines Landes
international zu positionieren?

Nennen Sie Distinktionskriterien des dsterreichischen Medienwesens im internatio-
nalen Vergleich.

Welche drei Herausforderung werden die Medien in den nichsten Jahren beschif-

tigen?
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Das Parlament:
Nationalrat und Bundesrat

Katrin Praprotnik

Zusammenfassung

v' Das Parlament gehort zur Gesetzgebung (Legislative) des politischen Systems. Die Ge-
setzgebung ist — neben der Verwaltung (Exekutive) und der Gerichtsbarkeit (Judikative)
- eine der drei Staatsgewalten.

v’ Das Parlament ist ein Zweikammersystem bestehend aus dem Nationalrat und dem Bun-
desrat.

v’ Der Bundesrat hat die Aufgabe, die Interessen der Bundeslénder zu vertreten. Er wird, an-
ders als der Nationalrat, nicht direkt vom Volk gewahlt, sondern seine Mitglieder werden
von den Landtagen entsandt.

v" Die politische Macht liegt beim Nationalrat. Dem Bundesrat kommt mit wenigen Ausnah-
men nur ein aufschiebendes Vetorecht zu. In Budgetfragen hat er iberhaupt kein Mit-
spracherecht.

v' Die politische Konfliktlinie verlduft nicht zwischen dem Parlament und der Regierung,
sondern zwischen Parlamentarier*innen der Regierungsparteien sowie der Regierung auf
der einen Seite und Parlamentarier*innen der Oppositionsparteien auf der anderen Seite.

v" Insbesondere der Nationalrat hat eine Reihe von Kontrollinstrumenten zur Verfigung.
Das scharfste Kontrollinstrument ist das Misstrauensvotum. Ohne besondere Begriin-
dung kann der Nationalrat der Bundesregierung oder einem Mitglied der Bundesregie-

rung das Misstrauen aussprechen.

1. Einleitung

Ein Parlament ist eine politische Versammlung mit legislativen — das heifSt gesetzge-
benden — Aufgaben (Kreppel 2011, 123). Der Begriff stammt aus dem 11. Jahrhundert
und leitet sich aus dem Alt-Franzésischen ,,patlement” (Sprechen, Vortrag) ab (Harper
2021). Im tiglichen Sprachgebrauch werden die Begriffe Legislative, Parlament und
Kongress hidufig synonym verwendet. Analytisch ist es sinnvoll, die Begrifflichkeiten
zu unterscheiden. Legislative kann als Uberbegriff verstanden werden und Parlament
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beziechungsweise Kongress als konkrete Ausprigung einer Legislative. Der Begriff Parla-
ment ist gebriuchlich in parlamentarischen Regierungssystemen und in semi-prisiden-
tiellen Regierungssystemen wie in Osterreich (siche dazu Ingruber in diesem Band). In
prisidentiellen Regierungssystemen, wie beispielsweise den USA, spricht man hingegen
von einem Kongress. Je nach Regierungssystem ist das Verhiltnis zwischen Legislative
und Exekutive unterschiedlich geregelt. Zentral ist der Unterschied, dass in parlamen-
tarischen sowie semi-prisidentiellen Systemen die Regierung dem Parlament gegeniiber
politisch verantwortlich ist und somit von diesem abgewihlt werden kann. In prisiden-
tiellen Regierungssystemen gibt es diese rein politische Verantwortung nicht und der
Kongress kann einem*einer Prisidenten*Prisidentin nicht das politische Misstrauen
aussprechen (Kreppel 2011, 122 f.).

Definition

Das Parlament ist die gesetzgebende Institution im &sterreichischen politischen Sys-
tem. Neben der Gesetzgebung erfiillt es auch die wichtigen Aufgaben der Reprasenta-
tion der Bevélkerung und der Kontrolle der Regierung. Es besteht aus zwei Kammern:
dem Nationalrat und dem Bundesrat.

Die internationale Politikwissenschaft beschiftigt sich intensiv mit der Analyse von
Parlamenten und Kongressen (Martin et al. 2014). In Osterreich hingegen erhilt das
Parlament geringere Aufmerksamkeit von Politikwissenschaftler*innen. Viele Arbeiten
aus dem Bereich der Legislative Studies stammen aus den USA, die die Legislativen
verschiedenster Staaten aus immer wieder unterschiedlichen Blickwinkeln untersucht
haben. Standen gegen Ende des 18. Jahrhunderts und bis zum Ende des Zweiten Welt-
krieges vor allem die Geschichte sowie die Strukturen der Legislativen im Vordergrund,
so wandelte sich das Interesse in den 1950er- und 1960er-Jahren hin zu dem politischen
Verhalten der Abgeordneten. Seit der Mitte der 1980er-Jahre ist die Forschung vielfilti-
ger geworden und befasst sich sowohl mit der Legislative an sich als auch mit den darin
vertretenen Abgeordneten (Martin et al. 2014, 6). Ein umfassendes Verstindnis der
Parlamente und Kongresse ist aufgrund ihrer zentralen Stellung in politischen Systemen
unerlisslich. Die politikwissenschaftliche Forschung kann hier einen wichtigen Beitrag
liefern, wenn sie Fragestellungen wie beispielweise die folgenden beantworten kann:
Wie lassen sich Unterschiede und Gemeinsamkeiten zwischen Legislativen erkliren?
Welche Auswirkungen haben diese auf den Gesetzgebungsprozess und das Verhalten
der einzelnen Abgeordneten? Als Grundlage fiir derartige Forschung stehen Politikwis-
senschaftler*innen heute umfassende Daten zur Verfiigung. So bieten Parlamente und
Kongresse meist auf ihren Websites ausfiihrliche Informationen zum politischen Ge-
schehen an und die Interparlamentarische Union (2021) sammelt vergleichende Infor-
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mationen zu Legislativen weltweit. Neben diesen Daten werden gerne auch qualitative
sowie quantitative Interviews mit Abgeordneten (Elitenbefragungen) durchgefiihrt und

auch experimentelle Studien werden immer beliebter.

2. Gegenwartige Situation

Das osterreichische Parlament ist ein Zweikammersystem (Bikameralismus) bestehend
aus dem Nationalrat und dem Bundesrat. Der Nationalrat wird direkt vom &sterreichi-
schen Volk alle fiinf Jahre gewihlt, der Bundesrat iiber die Landtage durch Landesvertre-
ter*innen beschickt (siche dazu Perlot/Filzmaier in diesem Band). Letzterer gewihrt somit
den Bundeslindern Einfluss auf die Bundesgesetzgebung. Der Nationalrat ist jedoch die
weitaus machtigere Kammer des Parlamentes, da dem Bundesrat mit Ausnahme weniger
Materien wie etwa jener, die die Kompetenzen der Linder beschneiden wiirden, lediglich
ein aufschiebendes Vetorecht zusteht (siche dazu Bufjiger/Eller in diesem Band).

2.1 Der Nationalrat
2.1.1 Organisation und Arbeitsweise

In der Bundesverfassung sind die Struktur und Aufgaben des Nationalrates festgeschrie-
ben. Das Geschiftsordnungsgesetz (GOG) regelt die Details fiir den tiglichen parla-
mentarischen Ablauf. Sowohl Abidnderungen der Bundesverfassung als auch des GOG
kénnen nur mittels einer 2/3-Mehrheit und bei der Anwesenheit von mindestens der
Hilfte der Abgeordneten erfolgen. Das bedeutet, dass Anderungen oftmals nicht von
den Regierungsparteien allein beschlossen werden kénnen. Seit der 24. Gesetzgebungs-
periode (GP, 2008-2013) hatten die Parlamentsparteien der Bundesregierung keine
2/3-Mehrheit mehr. Gleichzeitig soll das Anwesenheitskriterium zufillige Mehrheiten
verhindern, beispielsweise wenn mehrere Abgeordnete gleichzeitig krank sind. Das Par-
lament wird durch die Parlamentsdirektion unterstiitzt. Die Sitzungen sind 6ffentlich.
Der*die Parlamentsprisident*in oder mindestens ein Fiinftel der Abgeordneten kann
jedoch den Ausschluss der Offentlichkeit beantragen und in weiterer Folge im Plenum
beschlieflen.

Der Nationalrat konstituiert sich nach jeder Nationalratswahl neu. Dazu ruft der*die
Bundesprisident*in den Nationalrat innerhalb einer Frist von 30 Tagen nach einer
Wahl ein. Der wichtigste Punkt auf der Tagesordnung der ersten Sitzung eines neu zu-
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sammengekommenen Nationalrates ist die Angelobung der 183 Abgeordneten.' Diese
loben ,,unverbriichliche Treue der Republik, stete und volle Beobachtung der Verfas-
sungsgesetze und aller anderen Gesetze und gewissenhafte Erfiillung ihrer Pflichten®
(§ 4 GOQG). Dazu werden alle Abgeordneten namentlich aufgerufen und antworten
mit den Worten ,ich gelobe“. Der Tag der Angelobung zieht auch immer ein grofles
mediales Interesse auf sich und die Sitzung kann live im Fernsehen verfolgt werden. Im
Nachhinein ist die erste Sitzung — wie auch jede andere Sitzung — in den Stenographi-
schen Protokollen nachzulesen, die auf der Homepage des Parlaments frei zuginglich
sind. Die Abgeordneten sind mit gewissen Rechten und Pflichten ausgestattet. Zentral
ist das in der Bundesverfassung garantierte freie Mandat (Art 56 Bundes-Verfassungs-
gesetz, B-VG). Abgebordnete sind bei ihrer Arbeit an keinen Auftrag durch Dritte ge-
bunden. Einen ,Klubzwang®, der das Abstimmungsverhalten von Abgeordneten be-
stimmt, kann es daher rechtlich nicht geben. In der Praxis ist die Bindung an die eigene
Partei jedoch mehr oder weniger stark, nicht zuletzt da Parteien tber die Erstellung
der Wahllisten die Chancen fiir eine (Wieder-)Wahl beeinflussen (Ucakar et al. 2017,
111). Dariiber hinaus sind Abgeordnete strafrechtlich immun. Das bedeutet, dass sie
lediglich dem Nationalrat verantwortlich sind und es fiir eine behordliche Verfolgung
oder gar Verhaftung die Zustimmung des Nationalrates benétigt. Dies gilt fiir mogliche
strafbare Handlungen, die im Zusammenhang mit der Arbeit im Nationalrat stehen.
Abgeordnete sind verpflichtet, an den Sitzungen des Nationalrates und der Ausschiisse
teilzunehmen, und miissen ihre Abwesenheit in der Parlamentsdirektion melden. Ein*e
Abgeordnete*r verliert das Mandat, (1) wenn er*sie die Angelobung nicht oder auch
nicht korrekt leistet, (2) wenn eine 30-tigige Frist der unentschuldigten Abwesenheit
verstreicht und er*sie auch nach Aufforderung des*der Prisidenten*Prisidentin nicht
nach weiteren 30 Tagen erscheint, (3) durch Verlust der Wihlbarkeit sowie (4) gemif3
der §§ 9 und 10 des Unvereinbarkeits- und Transparenz-Gesetzes (§ 2 GOG).

Nationalratsklubs

Die Abgeordneten derselben wahlwerbenden Partei kénnen sich im Parlament in
Klubs zusammenschlieflen. Dabei gilt es einige Bestimmungen gemifl § 7 GOG zu
beachten: Die Griindung eines Klubs muss spitestens einen Monat nach der konstitu-
ierenden Sitzung des Nationalrates erfolgen. Jede wahlwerbende Partei darf nur einen
Klub griinden und dieser muss aus mindestens fiinf Mitgliedern bestehen. Abgeordnete
mehrerer wahlwerbenden Parteien kénnen sich nur dann zu einem Klub zusammen-
schliefen, wenn der Nationalrat seine Zustimmung erteil.

Diese Regelungen sind das Ergebnis der Novelle des § 7 GOG aus dem Jahr 2013,

die den ehemals eher allgemein gehaltenen Paragraphen zu Klubgriindungen spezifi-

1 Die Anzahl der Abgeordneten ist einfachgesetzlich in der Nationalrats-Wahlordnung geregelt.
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zierte und Klubgriindungen auf8erhalb der Frist zu Beginn einer Gesetzgebungsperiode
ausschloss. Begriindet wurde die Reform damit, dass die demokratische Legitimation
der Klubs durch die direkte Anbindung von wahlwerbender Partei und unmittelbar an-
schlieender Klubgriindung gesichert wird. Das freie Mandat sah man dadurch nicht
eingeschrinkt, weil es Abgeordneten weiterhin méglich ist, zwischen den Klubs zu
wechseln.?

Anlassfall war die Debatte um den beantragten Klubstatus fiir das TEAM STRO-
NACH durch ehemalige Abgeordnete des BZO wihrend der laufenden 24. Gesetz-
gebungsperiode (2008-2013). Die Entscheidung, ob dem TEAM STRONACH der
Klubstatus zuerkannt wird, wurde nach dem Hinzuziehen zweier Gutachten aus der
Parlamentsdirektion und dem Bundeskanzleramt gestattet.? Der § 7 GOG stand auch
bereits 1993 im Zentrum der Debatte, als ehemalige Abgeordnete der FPO ebenfalls
wihrend der Gesetzgebungsperiode den Klubstatus fiir das LIBERALE FORUM be-
antragten und schliefSlich auch erhielten (Konrath 2017, 565).

Die Klubobleute bilden gemeinsam mit dem Prisidium (siche weiter unten) die Pri-
sidialkonferenz (§ 8 GOG). Diese ist ein beratendes Organ, welches vorrangig Vor-
schldge fiir Arbeitspline, Tagesordnungen, Sitzungszeiten erarbeitet und internationale

parlamentarische Beziehungen unterhilt.

Ausschiisse

Der Nationalrat wihlt zur Vorberatung von Gesetzesvorlagen Ausschiisse (§ 32
GOG). Er bestimmt so die notwendige Anzahl an Ausschiissen und legt jeweils die
Anzahl an Mitgliedern bezichungsweise Ersatzmitgliedern fest. Die Sitze in einem Aus-
schuss stehen dann den einzelnen Parlamentsklubs im Verhiltnis zu ihrer jeweiligen
Grofle zur Verfiigung. Man unterscheidet zwischen Fachausschiissen, die im Wesent-
lichen die Zustindigkeitsbereiche der Ministerien widerspiegeln, und Ausschiissen mit
spezifischen Aufgaben. So gibt es beispielsweise die Fachausschiisse, wie den Ausschuss
fiir Arbeit und Soziales oder den Budgetausschuss, und die Ausschiisse mit spezifischen
Aufgaben, wie den Hauptausschuss oder den Immunititsausschuss. Dem Hauptaus-
schuss kommt eine besondere Rolle zu. Er ist unter anderem dafiir zustindig, Einver-
nehmen mit der Bundesregierung iiber bestimmte Verordnungen oder auch die Ernen-
nung von Mitgliedern der Europdischen Kommission herzustellen. Der Hauptausschuss
legt auch Vorschlige fiir die Wahl des*der Prisidenten*Prisidentin des Rechnungshofes
oder der Mitglieder der Volksanwaltschaft vor. Aufgrund seiner vielfiltigen und wichti-

2 Zur Anderung der Geschiftsordnung siche die Parlamentskorrespondenz Nr. 580 vom
20.06.2013.

3 Zur Entscheidung iiber den Klubstatus des TEAM STRONACH siche die Parlamentskorre-
spondenz Nr. 838 vom 30.10.2012.
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gen Aufgaben wihlt der Hauptausschuss zwei Stindige Unterausschiisse. Der Immuni-
titsausschuss befasst sich mit behordlichen Ansuchen, die Immunitit eines*einer Ab-
geordneten aufzuheben und damit eine behordliche Verfolgung zu erméglichen.

Dariiber hinaus haben die Ausschiisse die Moglichkeit, fiir komplexe Materien Un-
terausschiisse einzurichten. Zur Kontrolle der Bundesregierung konnen eigene Unter-
suchungsausschiisse eingerichtet werden (siche Abschnitt 2.1.2). Ausschiisse dienen zur
Vorberatung von Gesetzesvorlagen, haben aber auch das Recht, eigene Vorlagen, die
ihrem Bereich zufallen, einzubringen. Grundsitzlich beschlieffen Ausschiisse mit Stim-
menmehrheit bei Anwesenheit von mindestens der Hilfte ihrer Abgeordneten. IThre
Sitzungen sind in der Regel nicht éffendlich.

In der 27. Gesetzgebungsperiode (seit 2019) gibt es 31 Ausschiisse. Der bereits an-
gesprochene Ausschuss fiir Arbeit und Soziales wurde beispielsweise in der 6. Sitzung
des Nationalrates am 11. Dezember 2019 einstimmig gewihlt. Entsprechend der Ge-
schiftsordnung wurde sodann als Grofle des Ausschusses 23 Mitglieder und ebenso
viele Ersatzmitglieder vorgeschlagen. Diese verteilten sich auf die Parlamentsparteien
wie folgt: neun OVP, fiinf SPO, vier FPO, drei GRUNE und zwei NEOS. Der Vor-
schlag wurde ebenfalls einstimmig angenommen. Wer von den jeweiligen Parteien die
dem Klub zustehenden Mandate iibernimmyt, ist die Entscheidung der Klubs selbst, die
diese dem Nationalrat bekanntgeben.

Prisidium

Der*die ehemalige Prisident*in des Nationalrates erdffnet jeweils die erste Sitzung
des neuen Nationalrates und bleibt bis zur Wahl eines*einer Nachfolgers*Nachfolge-
rin im Amt. Diese*r kommt aus der Mitte der Abgeordneten und wird mit einfacher
Mehrheit gewihlt. Ebenso kommt es zu Wahlen fiir den*die zweite*n und dritte*n
Prisidenten*Prisidentin. In der Regel stellt die mandatsstirkste Partei den*die Prisi-
denten*Prisidentin und auch die beiden weiteren Positionen werden entsprechend der
Parteistirke besetzt. Die Prisidentschaft ,wacht dariiber, dass die Wiirde und die Rechte
des Nationalrates gewahrt, die dem Nationalrat obliegenden Aufgaben erfiillt und die
Verhandlungen mit Vermeidung jedes unnétigen Aufschubes durchgefiihrt werden®
(§ 13 Abs 1 GOG). Ihr obliegt eine Vielzahl an Aufgaben wie die Sitzungsleitung, die
Erteilung des Wortes an die Abgeordneten, die Zuweisung von Verhandlungsgegen-
stinden an Ausschiisse, das Verlesen der Abstimmungsfragen und das Verkiinden der
Abstimmungsergebnisse. Nach Riicksprache mit der Prisidialkonferenz wird der Ar-
beitsplan fiir ein Jahr festgelegt. Von vier Wochen sind jeweils die ersten beiden Wochen
fiir Ausschusssitzungen und die dritte fiir die Plenarwoche reserviert. Die vierte Woche
ist sitzungsfrei, um den Abgeordneten Zeit fiir Arbeit in ihren jeweiligen Wahlkreisen

zu geben (§ 13 GOG).
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2.1.2 Funktionen

Legislativen erfiillen eine Vielzahl an Funktionen, die in der Forschung zum Parlamen-
tarismus — neben der Wahl/Abwahl von Regierungen® — hiufig entlang der Kategorien
Reprisentation und Kommunikation, Gesetzgebung und Kontrolle beschrieben wer-

den (Marschall 2018, 100-102).

Reprisentation und Kommunikation

Politische Reprisentation ist ein facettenreiches Konzept, das sowohl die substantiel-
le als auch die deskriptive Vertretung der Biirger*innen beinhaltet (Pitkin 1967). Subs-
tantielle Reprisentation meint die Vertretung der inhaltlichen Interessen und deskrip-
tive Reprisentation zielt auf die Zusammensetzung der Abgeordneten ab, die durch
unterschiedliche (sozio-demographische) Merkmale auch die unterschiedlichen Grup-
pen der Gesellschaft widerspiegeln. In Osterreich fithrt das Verhiltniswahlrecht dazu,
dass die Stimmen der Wihler*innen — ihre Interessen — nach dem Wahltag proportional
in Mandate tibersetzt werden. Das bedeutet, dass stimmenstirkere Parteien auch mehr
Sitze im Nationalrat erhalten. Die tatsichliche Verbindung zwischen dem Wihler*in-
nenwillen und der Politikgestaltung wird in der Politikwissenschaft zum Beispiel im
Rahmen der Forschung zur Umsetzung von Wahlversprechen untersucht (siche dazu
Box Forschungsergebnisse). Mit Blick auf die deskriptive Reprisentation zeigt sich, dass
die Abgeordneten im Nationalrat in Summe mannlicher, héher gebildet und ilter als
die Wihler*innen sind. Deskriptive Reprisentation bedeutet eine faire Verteilung von
politischer Macht und damit mehr Gleichwertigkeit in einer Gesellschaft sowie hiufig
auch eine bessere inhaltliche Vertretung fiir gesellschaftliche Gruppen wie Frauen oder
Minderheiten (Phillips 1995, Lowande et al. 2019). Studien haben gezeigt, dass bei-
spielsweise ein héherer Frauenanteil in Legislativen auch zu einer besseren Vertretung
dieser Gruppe fithrt (Wingnerud 2009).

Die Kommunikationsfunktion driicke sich durch die Verbindung der Biirger*innen
mit der Regierung durch die im Nationalrat vertretenen Parteien aus. Die Parteien biin-
deln die Interessen der Biirger*innen und kommunizieren diese an die Regierung bezie-
hungsweise kommunizieren — unterstiitzend oder kritisierend — Regierungshandeln an
die Biirger*innen. Dariiber hinaus ist das Plenum des Nationalrates ein Forum fur die
offentliche politische Debatte und durch online- und TV-Ubertragungen eine wichtige
politische Tribiine.

4 In Osterreich braucht es kein Zustimmungsvotum des Nationalrates damit eine Regierung
ins Amt kommen kann (Prinzip des negativen Parlamentarismus). Der Nationalrat kann aber
der Regierung sein Misstrauen aussprechen und diese abwihlen. Da das Misstrauensvotum
ein Kontrollinstrument ist, wird es im Rahmen der Kontrollfunktion beschrieben.
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Forschungsergebnisse. Die Umsetzung von Wahlversprechen

Viele kennen es vielleicht aus dem eigenen persénlichen Umfeld: Wahlversprechen
werden beldchelt und allenfalls wird darauf vertraut, dass diese sowieso nicht umge-
setzt werden. Die Politikwissenschaft kann hier einen Blick hinter diese Pauschalaus-
sage werfen und der Forschungsfrage nachgehen, welche Wahlversprechen eher um-
gesetzt werden.

Reprasentationstheorien wie die Mandatstheorie (Roberts 2010) gehen davon aus,
dass Wahler*innen aus unterschiedlichen Programmen jenes auswahlen, das ihren Vor-
stellungen fiir die kiinftige Politik im Land am besten entspricht. Die gewdhlten Par-
teien, so die Mandatstheorie weiter, haben dann im Laufe der Legislaturperiode die
Méglichkeit, dieses Mandat umzusetzen und im Vergleich zu den Oppositionsparteien
den Gesetzgebungsprozess zu dominieren. Letztlich obliegt es dann wieder den Wah-
ler*innen, die politische Bilanz zu bewerten und anhand der neuen Programme wiede-
rum zu entscheiden, wer ihre politische Vertretung sein soll.

Auf Basis der Mandatstheorie kann die Hypothesen gebildet werden, dass Regierungs-
parteien mehr Wahlversprechen umsetzen als Oppositionsparteien. Zudem sollten Ko-
alitionsregierungen vor allem jene Wahlversprechen umsetzen, die ident abgegeben
wurden oder die im Rahmen der Koalitionsverhandlungen in das Koalitionsabkommen
niedergeschrieben wurden. Auch Wahlversprechen, die die Beibehaltung des Status
quo versprechen, sollten leichter umsetzbar sein (Praprotnik 2015).

Zur Uberpriifung der Hypothesen braucht es eine Definition von Wahlversprechen so-
wie eine Quelle, um diese zu sammeln. Ein Wahlversprechen ist eine objektiv Gberprif-
bare Forderung einer Partei fiir eine bestimmte Malinahme oder die Erreichung eines
bestimmten Zieles (Thomson 2001). Konkrete MaRnahmen waren beispielsweise die
Abschaffung von Studiengebiihren und konkrete Ziele die Senkung der Jugendarbeits-
losigkeit. Subjektive Aussagen, wie etwa die Forderung nach ,,fairen“ Pensionen, sind
keine Wahlversprechen. Eine gute Quelle zur Identifikation von Wahlversprechen sind
die Wahlprogramme der Parteien. Auch wenn diese Dokumente kaum in der Bevdlke-
rung gelesen werden, so sind sie dennoch eine Richtschnur fiir die eigene Partei, die
politische Konkurrenz und vor allem die Medien, die darin die Inhalte des Wahlkamp-
fes finden. Methodisch kénnen nun mittels quantitativer Inhaltsanalyse zunéchst alle
Wahlversprechen aus den Wahlprogrammen identifiziert werden. Im Rahmen einer
qualitativen Analyse werden im Folgenden diese Wahlversprechen auf ihre vollstandi-
ge, teilweise oder nicht erfolgte Umsetzung hin Giberpriift.

Forschungsfrage und Hypothesen kénnen mittels dieses Designs nun anhand der Re-
gierungsperiode Faymann | iberpriift werden. Die Tabelle 2 zeigt, dass die beiden Re-
gierungsparteien SPO und OVP mehr als die Hilfte ihrer Wahlversprechen zumindest
teilweise erfiillt haben. Dariiber hinaus haben sie, wie in der Mandatstheorie angenom-
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men, weitaus mehr Wahlversprechen (teilweise) erfillt als die Parteien der Opposition.
Dennoch ist es auch diesen gelungen, einige Versprechen - sei es, weil Parteien in ihren
Forderungen einig waren oder die Beibehaltung der aktuellen Situation versprochen

Das Parlament: Nationalrat und Bundesrat

wurde, die von niemandem in Frage gestellt wurde.

SPO ovr FPO BZO GRUNE
(N=149) (N=70) (N=137) (N=133) (N=195)
Vollstindig 48,3 52,9 27,0 27,1 23,6
umgesetzt
Teilweise umgesetzt 7,4 7,1 10,2 5,3 16,9
Nicht umgesetzt 44,3 40,0 62,8 67,7 59,5
Gesamt 100,0 100,0 100,0 100,0 100,0

Tab. 2 Umsetzung von Wahlversprechen in Prozent, 2008-2013
In der Tabelle sind Abweichungen von 100 Prozent durch die erfolgte Rundung der Zahlen méglich.

Die Tabelle ist ein Nachdruck.
Quelle: Praprotnik (2015, 7).

Mithilfe statistischer Modelle lassen sich dariiber hinaus die weiteren Hypothesen tiber-
priifen. Abbildung 2 lasst (iber die Dominanz der Regierungsparteien auch erkennen,
dass Wahlversprechen eine héhere Wahrscheinlichkeit besitzen, zumindest teilweise
umgesetzt zu werden, wenn sie im Koalitionsabkommen aufgenommen wurden, die
Beibehaltung des Status quo versprochen wurde oder die beiden Regierungsparteien
das gleiche Wahlversprechen abgegeben haben.

nein ja
Regierungs-
partei

nein ja
Koalitions-
abkommen

nein ja
Status quo

nein ja
Konsens

Abb. 1 Vorhergesagte Wahrscheinlichkeit fir die (teilweise) Umsetzung
Die Abbildung ist ein Nachdruck.
Quelle: Praprotnik (2015, 10).
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Die Umsetzungsraten sind vergleichbar mit jenen friiherer Regierungen in Osterreich
sowie in anderen Landern mit Koalitionsregierungen. In Einparteienregierungen wer-
den jedoch weitaus mehr Wahlversprechen umgesetzt. Dies sind positive Anzeichen
flir eine reprasentative Demokratie, wenngleich die Umsetzung von einstigen Wahl-

versprechen nur ein Aspekt von politischer Reprdsentation ist. Freilich nicht dargestellt

Bevoélkerung eingehen.

Die Periode Faymann | wurde hier exemplarisch ausgewahlt, weil sowohl Daten von
spateren Regierungs- sowie spdteren Oppositionsparteien vorliegen. Die komplette
Studie ist in der Osterreichischen Zeitschrift fiir Politikwissenschaft erschienen und ist
dort frei zuganglich (Praprotnik 2015).

- wird im Rahmen dieses Forschungsdesigns, ob und wie Parteien auf neue Wiinsche der

Gesetzgebung

Die Bundesverfassung nennt explizit die Zustindigkeitsbereiche, die dem Bund und
damit dem Parlament als Gesetzgeber zufallen (Art 10 B-VG). Daraus folgt auch, dass
alles, was nicht explizit als Bundessache genannt wird, im Wirkungsbereich der Linder
verbleibt. Trotz dieser Regelung ist die politische Macht der Lander schwach ausge-
prigt, weil gewichtige Bereiche eben ausdriicklich dem Bund zugeschrieben sind (siche
dazu Buf$jiger/Eller bzw. Doleza/Fallend in diesem Band).

Die Linder kdnnen iiber den Bundesrat bei der Bundesgesetzgebung mitwirken
(Art 42 B-VG). Die Zweite Kammer des Parlaments besitzt jedoch weit weniger politi-
sches Gewicht. Zwar miissen laut Verfassung alle Gesetzesbeschliisse des Nationalrates
unverziiglich an den Bundesrat weitergeleitet werden, dieser kann in den allermeisten
Fillen jedoch nur ein suspensives Veto einlegen. Ein Einspruch des Bundesrates hat
somit aufschiebende Wirkung und der Nationalrat kann seinen urspriinglichen Be-
schluss — allerdings bei Anwesenheit von mindestens der Hilfte der Abgeordneten —
wiederholen. Zudem nennt die Verfassung Bereiche, bei denen der Bundesrat keinerlei
Mitwirkungsrechte besitzt. Es sind dies die gewichtigen Budgetangelegenheiten sowie
die Geschiftsordnung des Nationalrates und die Auflssung desselben. Die ausdriick-
liche Zustimmung des Bundesrates ist hingegen dann notwendig, wenn eine Materie
die Zustindigkeiten der Lander einschrinken wiirde. In diesem Fall muss der Bundesrat
bei Anwesenheit von mindestens der Hilfte seiner Mitglieder mit einer 2/3-Mehrheit
zustimmen.

Der Ablauf eines Gesetzgebungsverfahrens ist in Tabelle 1 dargestellt (siehe auch
Parlament 2022a). Gesetzesantrige konnen unterstiitzt von mindestens fiinf Abgeord-
neten, einem Ausschuss, der Bundesregierung sowie von dem Bundesrat oder einem
Drittel seiner Mitglieder in den Nationalrat eingebracht werden. Auch Volksbegehren,
die von mindestens 100.000 Stimmberechtigten oder von je einem Sechstel der Stimm-
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berechtigten aus drei Bundeslindern unterstiitzt wurden, miissen in den Nationalrat
eingebracht werden (Art 41 B-VG).> Gesetzesantrige der Bundesregierung durchlau-
fen, bevor sie im Ministerrat einstimmig beschlossen und als Ministerialentwurf in
den Nationalrat eingebracht werden, ein sogenanntes Begutachtungsverfahren. Die
Ministerialentwiirfe werden auf der Parlamentshomepage veroffentlicht und kénnen
innerhalb einer vom zustindigen Ministerium gesetzten Frist von jeder Person iiber 14
Jahre kommentiert werden. Der Verfassungsdienst des Bundeskanzleramts empfiehlt
eine Fristsetzung von sechs Wochen.® In der Praxis werden aber hiufig deutlich kiirzere
Fristen gesetzt: In der 25. Gesetzgebungsperiode (2013-2017) wurde nur in 18 Prozent
der Fille eine Frist von sechs Wochen oder linger gewihrt. Der mittlere Wert der Dauer
des Begutachtungsprozesses (Medianwert) betrug nur vier Wochen (Ennser-Jedenastik
2018). Auch die Stellungnahmen sind auf der Parlamentshomepage einsehbar und Teil
der (medialen) politischen Debatte. Wie und ob ein Ministerium auf solche Stellung-
nahmen zu reagieren hat, ist nicht festgelegt (Konrath 2017, 231). In der 27. Gesetz-
gebungsperiode (seit 2019) kamen bislang die meisten Gesetzesinitiativen von Abge-
ordneten selbst (rund 66 %). Dahinter liegen Initiativen der Regierung (25 %) und der
Ausschiisse (6 %). Die anderen Arten der Einbringung kamen bislang kaum vor.

Im Nationalrat konnen die Antrige im Rahmen einer Ersten Lesung vorgestellt wer-
den. Erste Lesungen sind in der Regel selten und finden nur statt, wenn es der Natio-
nalrat beschliefft oder der*die Antragsteller*in es verlangt. Jedenfalls werden die Geset-
zesantrige an die Abgeordneten verteilt und vom*von der Prisidenten*Prisidentin des
Nationalrates einem Ausschuss zur Beratung zugewiesen. Damit ist es nicht mdglich,
ein Gesetz sofort nach Einlangen in den Nationalrat zu beschliefen.

5  Dariiber hinaus werden auch der Bundesrechnungsanschluss (Gegeniiberstellung der Ein-
nahmen und Ausgaben des Bundes, die vom Rechnungshof erstellt wird) und Einspriiche
des Bundesrates als Gesetzesinitiativen gezihlt. In Tabelle 3 und 4 sind diese als Sonstige
zusammengefasst.

6 Siche Schreiben des Verfassungsdienstes aus dem Jahr 2008, abrufbar unter heeps://www.
bundeskanzleramt.gv.at/agenda/verfassung/legistik/begutachtungs-konsultations-informati-
onsverfahren-bessere-rechtssetzung/rundschreiben-begutachtungen-konsultationsmechanis-
men.html (26.06.2022).
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Tab. 1 Ablauf des Gesetzgebungsprozesses
Gesetzes- Abgeordnete | Ausschuss Regierung Bundesrat Volksbegehren
antrag
4
Einlangen |*  Maoglichkeit einer Ersten Lesung
im *  Zuweisung des Gesetzesantrages durch den*die Prisidenten*Prisidentin des
Nationalrat Nationalrats an den zustindigen Ausschuss zwecks Vorberatung
4
Ausschuss- |*  Wahl eines*einer Berichterstatters*Berichterstatterin
beratungen |*  Debatte (Vorlage in ihrer Gesamtheit, in Teilen oder mittels General- und Spezialdebatte)
*  Abstimmung nach Schluss der Debatte mit Stimmenmehrheit
1
Debatte im |*  Bericht des*der Berichterstatters*Berichterstatterin des Ausschusses
Plenum (meist Verzicht auf miindliche Berichterstattung)
*  Zweite Lesung: Generaldebatte und Spezialdebatte
4
Gesetzesbe- | Diritte Lesung: Abstimmung iiber gesamtes Gesetz
schluss
Beschlusser- | ¢ einfaches Gesetz: bei Anwesenheit von mindestens einem Drittel der
fordernis Abgeordneten Beschluss mit unbedingter Mehrheit der abgegebenen Stimmen
*  Verfassungsgesetz/Verfassungsbestimmung in einfachem Gesetz: bei Anwesenheit von
mindestens der Hilfte der Abgeordneten Beschluss mit 2/3-Mehrheit der abgegebenen Stimmen
4
Bundesrat | kein Einspruchsrecht | Einspruchsrecht des Bundesrates
des Bundesrates Bekanntgabe an den Bundesrat
innerhalb |*  Zuweisung an Ausschuss
von 8 Wo- |*  Vorberatung im Ausschuss
chen nicht |*  Berichterstattung
behandelt |¢  Debatte
*  Abstimmung
Beschlusser- kein Ein- | einfaches Gesetz: wie oben
fordernis spruch Spezielle Anforderungen bei Beriihrung Linderinteressen
kein Einspruch Einspruch
4
Nationalrat *  Beharrungsbeschluss | ¢ neuer Gesetzesbeschluss und
neue Zuweisung an Bundesrat
4
Inkraft- *  gegebenenfalls: Volksabstimmung (bei Gesamtinderung der Verfassung,
treten bei Teilinderung der Verfassung auf Verlangen eines Drittels der Parla-

mentarier*innen in National- oder Bundesrat, oder bei einfachen Bundes-
gesetzen, wenn Nationalrat oder dessen Mehrheit dies beschliefit)

e Beurkundung des verfassungsmifligen Zustandekommens durch den*die
Bundesprisidenten*Bundesprisidentin

*  Gegenzeichnung durch den*die Bundeskanzler*in

*  Kundmachung im Bundesgesetzblatt

Fiir Gesetze ohne oder mit lediglich einem suspensiven Vetorecht des Bundesrates; Stand: 09.08.2021.
Quelle: Bundesverfassungsgesetz; Geschaftsordnungsgesetz des Nationalrates; Geschdftsordnung

des Bundesrates.
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Die weitere Arbeit findet in den jeweiligen Ausschiissen statt, in denen die auf diese
Bereiche spezialisierten Abgeordneten sitzen. In die Diskussionen kénnen Expert*in-
nen oder andere Auskunftspersonen miteinbezogen werden und auch Unterausschiisse
fur besonders komplexe Materien installiert werden. Am Beginn steht jeweils die Wahl
eines*einer Berichterstatters*Berichterstatterin und dessen*deren Vorschlag, die Vorlage
in ihrer Gesamtheit, in Teilen oder mittels General- und Spezialdebatte zu diskutieren.
Im Laufe des Prozesses steht es jedem*r einzelnen Abgeordneten allein frei, Abinde-
rungs- oder Zusatzantrige zu stellen. Wihrend der Ausschussphase kommt es hiufig
noch zu Anderungen an der Gesetzesvorlage. Am Ende des Prozesses steht die Abstim-
mung im Ausschuss. Bei dieser ist in der Regel eine Stimmenmehrheit der anwesenden
Mitglieder ausreichend. Erneut wird am Ende ein*e Berichterstatter*in gewihlt, der*die
die Ergebnisse fiir den Nationalrat in einem Bericht zusammenfasst. Dennoch ist auch
die Zeit fiir Ausschusssitzungen und damit fiir intensive Verhandlungen vor Ort sehr
beschrinke: Ein GrofSteil der Ausschiisse tagt nur wenige Male im Jahr (Konrath 2017,
228).

Zuriick im Plenum kann der*die Berichterstatter*in die Debatte, genannt Zweite
Lesung, eroffnen. Er*sie kann aber auch auf eine miindliche Berichterstattung verzich-
ten. Dies kommt in der parlamentarischen Praxis hiufig vor und die Abgeordneten
steigen dann sofort in die Debatte ein. In dieser Phase des Gesetzgebungsprozesses
kénnen erneut Abdnderungs- oder Zusatzantrige gestellt werden, diese miissen von
mindestens fiinf Abgeordneten unterstiitzt werden. Haben alle Abgeordneten, die sich
als Redner*innen zu Wort gemeldet hatten, im Plenum gesprochen, so wird die Ver-
handlung entweder geschlossen, erneut dem Ausschuss zugewiesen oder vertagt. In der
Dritten Lesung kommt es schliefflich zur Abstimmung {iber den gesamten Entwurf.
Abidnderungs- und Zusatzantrige, die iiber die Korrektur von Schreibfehlern oder
Widerspriichlichkeiten hinausgehen, sind nicht mehr méglich. Der Nationalrat ent-
scheidet, sofern nicht anders bestimmt, mit einer unbedingten Mehrheit der abgegebe-
nen Stimmen bei einer Anwesenheit von mindestens einem Dirittel seiner Mitglieder.
Die Abstimmung erfolgt in der Regel durch Aufstehen vom Platz, um Zustimmung
zu signalisieren, beziehungsweise durch Sitzenbleiben, um Ablehnung zum Ausdruck
zu bringen. Daraus folgt, dass eine Stimmenthaltung nicht méglich ist. In der Praxis

kommt es jedoch vor, dass Abgeordnete vor einer Abstimmung den Raum verlassen.

Kontrolle

Abgeordneten stehen eine Reihe von Kontrollinstrumenten zur Verfiigung, um die
Regierung zu kontrollieren. Es sind dies (1) die schriftlich oder miindlich einzubrin-
genden parlamentarischen Anfragen an die Regierung, (2) die Entschliefungsantrige,
in denen Abgeordnete die Regierung — rechtlich nicht bindend — zum Handeln auffor-
dern kénnen, (3) das Recht die Anwesenheit von Regierungsmitgliedern zu verlangen,
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(4) die Moglichkeit einer parlamentarischen Minderheit einen Untersuchungsausschuss
einzusetzen, (5) die Berichtspflichten von der Regierung gegeniiber dem Nationalrat,
(6) die Stindigen Unterausschiisse zur Kontrolle der Nachrichtendienste sowie (7) das
Misstrauensvotum (Parlament 2022b).

Das Misstrauensvotum ist das schirfste Instrument der parlamentarischen Kontrolle.
Denn die Regierung ist dem Nationalrat politisch verantwortlich und kann jederzeit
durch ein Misstrauensvotum gestiirzt werden. Es bedarf keinerlei Begriindung oder
rechtlicher Verfehlungen, mangelndes Vertrauen ist ausreichend. Misstrauensvoten
konnen sich gegen einzelne Regierungsmitglieder oder die gesamte Regierung richten.
Formal handelt es sich um Entschlieffungsantrige, die eine einfache Mehrheit bei An-
wesenheit von mindestens der Hilfte der Abgeordneten benétigen.

Seit Beginn der 22. Gesetzgebungsperiode (seit 2002) gab es bereits 118 Misstrau-
ensantrige, wovon allerdings nur ein einziger erfolgreich war.” Im Jahr 2019 zerbrach die
Regierung zwischen OVP und FPO infolge der Ereignisse des sogenannten Ibiza-Skan-
dals. Die Abgeordneten der Opposition gemeinsam mit der ehemaligen Regierungspar-
tei FPO sprachen der neugebildeten OVP—Regierung, die durch weitere Expert*innen
erginzt worden war, erfolgreich ihr Misstrauen aus. Misstrauensantrige sind demnach
nur dann aussichtsreich, wenn Regierungsmehrheiten zerbrochen sind bezichungsweise
Minderheitsregierungen ihre Unterstiitzung verloren haben. Dennoch werden auch bei
stabilen Verhiltnissen Misstrauensantrige eingebracht, da Oppositionsparteien so ein
starkes politisches Signal senden konnen, welches in der Regel hohe mediale Aufmerk-
samkeit bekommt. Dies ist auch der Grund, warum sich in Misstrauensantrigen meist
umfassende, formal nicht notwendige Begriindungen des Antrages finden. Kommt
es zu einem erfolgreichen Misstrauensantrag — das heif§t der Antrag wurde von einer
Mehrheit im Nationalrat unterstiitzt —, dann muss der*die Bundesprisident*in die Be-
troffenen des Amtes entheben.

In der parlamentarischen Praxis zeigt sich die Konfliktlinie nicht zwischen dem Na-
tionalrat auf der einen und der Regierung auf der anderen Seite. Vielmehr verlduft diese
zwischen den Parteien der Regierung und den Parteien der Opposition. Dariiber hin-
aus niitzen Regierungsparteien den Nationalrat bezichungsweise die parlamentarische
Arbeit, bei der sehr wohl noch weitreichende Anderungen stattfinden kénnen, um den
jeweils anderen Regierungspartner zu kontrollieren (Strem et al. 2010 bzw. siche dazu
Imre et al. in diesem Band).

7  Die Misstrauensantrige werden auf der Parlamentshomepage pro Gesetzgebungsperio-
de einzeln aufgelistet. Siehe dazu https://www.parlament.gv.at/PAKT/VHG/SW/index.
shtml?jsMode=&xdocumentUri=&filter] q=8&view=& GP=XXVII&SWEV=SWN&SW=40
4358 SUCH-=&listeld=237&LISTE=Anzeigen&FBEZ=FP_120 (18.05.2022).
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2.2 Der Bundesrat

2.1.1 Organisation und Arbeitsweise

Wie auch fiir den Nationalrat regelt die Bundesverfassung die grundsitzliche Struk-
tur und die Aufgaben fiir den Bundesrat (Art 34-37 B-VG). Die Geschiftsordnung,
die rechtlich wie ein Bundesgesetz wirkt, bestimmt die Details im politischen Alltag
des Bundesrates. Der Bundesrat kann seine Geschiftsordnung selbst abindern, aber
braucht — ebenfalls wie der Nationalrat — dazu eine 2/3-Mehrheit bei Anwesenheit von
mindestens der Hilfte der Abgeordneten. Die Geschiftsordnung ist das Vorbild der
Geschiftsordnungen der Landtage (Konrath 2020, 2006).

Die Mitglieder des Bundesrates werden von den Landtagen entsandt und sitzen fiir
die Dauer der jeweiligen Legislaturperiode des entsendenden Landtages im Bundesrat.
Der Bundesrat erneuert sich somit fortlaufend (potenziell nach jeder Landtagswahl)
und kennt keine eigene GP. Formal heifit das, dass der Bundesrat in Permanenz tagt.
Bei der Wahl der Mitglieder des Bundesrates durch die Landtage sieht die Bundes-
verfassung wie so oft das Prinzip der Verhiltniswahl vor, wobei festgelegt ist, dass die
zweitstirkste Partei im Landtag mindestens ein Mandat erhalten muss. Auf Basis der
Volkszihlung wird dafiir die Anzahl an sterreichischen Staatsbiirger*innen herangezo-
gen. In der Bundesverfassung ist nun geregelt, dass das an Staatsbiirger*innen grofite
Land zwolf und die anderen Linder im Verhilenis ihrer Anzahl an Biirger*innen zur
Biirger*innenzahl des grofiten Landes Mandate erhalten. Gleichzeitig muss das kleinste
Bundesland zumindest drei Sitze erhalten. Die Anzahl an Bundesratsmitgliedern ist
damit leichten Schwankungen ausgesetzt und betrigt in der 27. GP 61 Mitglieder.
Das klingt komplex, lisst sich aber anhand eines Beispiels gut verdeutlichen. Die letz-
te Volkszihlung aus dem Jahr 2011 ergab, dass im Land Niederdsterreich 1.500.495
Staatsbiirger*innen leben und dieses damit das — gemessen an der Zahl der Staatsbiir-
ger*innen — grofite Bundesland ist. Diese Zahl ist die Biirger*innenzahl. Niederdster-
reich erhilt als grofites Land zwolf Bundesrit*innen. Das zweitgrofSte Bundesland ist
Wien mit 1.341.855 Staatsbiirger*innen. Setzt man diese beiden Biirger*innenzahlen
ins Verhiltnis (1.341.855/1.500.495=0,89), dann erhilt Wien 89 % der Sitze von Nie-
derdsterreich und damit elf Sitze im Bundesrat (0,98x12=10,7; wobei Reste iiber der
Hilfte als voll gerechnet werden). Der Berechnungsmodus bestimmt die Anzahl der Sit-
ze im Bundesrat: Zoge man die Bevolkerungszahl und nicht die Staatsbiirger*innenzahl
zur Berechnung der Sitze im Bundesrat heran, so wire Wien das grofite Bundesland
und hitte einen Sitz mehr. Die politische Vertretung ist aber, wie etwa auch das Wahl-
recht auf nationaler Ebene, an die Staatsbiirger*innenschaft gekoppelt.

Die Funktionsperiode fiir die Mitglieder im Bundesrat beginnt mit ihrer Wahl im
Landtag und endet mit der jeweiligen Landtagsgesetzgebungsperiode (zu den Lindern
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siche Dolezal/Fallend in diesem Band). Bundesrit*innen werden in ihrer ersten Sitzung
im Bundesrat auf die Republik angelobt, genieffen Immunitit von ihren Landtagen, sind
zur Teilnahme an Sitzungen im Plenum bezichungsweise in ihren Ausschiissen verpflich-
tet und besitzen ein freies Mandat. Wie auch im Nationalrat zeigt sich in der Praxis
ein hohes Maf§ an Fraktionsdisziplin und damit ein einheitliches Abstimmungsverhalten
innerhalb einer Fraktion. Nach der inhaltlichen Vorbereitung der Antrige in den Aus-
schiissen erfolgt der Beschluss im Plenum in der Regel durch Handzeichen oder Auf-
stehen. Der*die Prisident*in oder mindestens fiinf Bundesratsmitglieder konnen eine
namentliche oder eine geheime Abstimmung verlangen. Mit Stimmenmehrheit kénnen

Einspriiche gegen Gesetzesbeschliisse des Nationalrates getroffen werden.

Fraktionen

Eine Fraktion ist ein Zusammenschluss von mindestens fiinf Bundesrit*innen, die
durch dieselbe Partei in den Bundesrat geschickt wurden. Sollten sich andere Mitglieder
des Bundesrates oder eine geringere Anzahl an Mitgliedern zu einer Fraktion zusam-
menschlieflen wollen, dann bedarf es dafiir eines Beschlusses des Bundesrates (§ 14

GO-BR).

Ausschiisse

Die Debatten und Abstimmungen im Plenum werden auch im Bundesrat durch
Ausschiisse vorbereitet. In der Regel entspricht die Abstimmung im Bundesrat dann
auch jener in den Ausschiissen, deren Einsetzung und Zusammensetzung im Bundes-
rat mit Blick auf das Stirkeverhiltnis der Fraktionen erfolgt. Die Ausschiisse werden
entlang inhaldicher Themen, #hnlich zu jenen in den Bundesministerien, gebildet.
Ausschiisse entscheiden in der Regel mit einer einfachen Mehrheit der abgegebenen
Stimmen, wobei mindestens die Hilfte der Ausschussmitglieder anwesend sein muss.
Ausschussverhandlungen sind nicht-6ffentlich (§ 13 GO-BR). Der Titigkeitsbericht
des Bundesrates {iber das erste Halbjahr 2021 listet 25 Ausschiisse auf.

Prisidium

Das Prisidium des Bundesrates besteht aus dem*der Prisidenten*Prisidentin, zwei
Vizeprisident*innen sowie aus mindestens je zwei Schriftfithrer*innen und Ordner*in-
nen. Die Prisidentschaft wechselt halbjihrlich zwischen den Bundeslindern in alphabe-
tischer Reihenfolge und fillt jeweils jener Person zu, die an erster Stelle aus einem Land
entsandt wurde. Im ersten Halbjahr 2021 fithrte das Land Steiermark den Bundesrat
an, im zweiten Halbjahr 2021 tibergab man an das Land Tirol. Die beiden nichsten
Bundeslinder fiir den Vorsitz sind demnach Vorarlberg und Wien. Der*die Prisident*in
sorgt fiir die ordnungsgemifie Erfiillung der Aufgaben und fiir die Achtung der Wiirde
und Rechte des Bundesrates (§§ 6-7 GO-BR).
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2.2.2 Funktionen

Reprisentation und Kommunikation

Der Bundesrat reprisentiert als Linderkammer die einzelnen Bundeslinder, wobei
kleine Linder mit der Mindestzahl von drei Mitgliedern vergleichsweise tiberreprisen-
tiert sind. Der Bundesrat glich sich im Laufe seiner Geschichte ein Stiick weit mehr an
die Soziodemographie der Wihler*innen an.

Kontrolle

Auch der Bundesrat besitzt Instrumente der politischen Kontrolle der Bundesregie-
rung, wenngleich es im Vergleich zum Nationalrat weniger sind. Es sind dies (1) die
schriftlich oder miindlich einzubringenden parlamentarischen Anfragen an die Regie-
rung, (2) die Entschliefungsantrige, in denen Mitglieder des Bundesrates die Regie-
rung — rechtlich nicht bindend — zum Handeln auffordern kénnen, (3) das Recht die
Anwesenheit von Regierungsmitgliedern zu verlangen sowie (4) die Berichtspflichten
von der Regierung gegeniiber dem Bundesrat (Parlament 2022b). Die Bundesregierung
ist jedoch allein dem Nationalrat und nicht dem Bundesrat verantwortlich. Daraus
folgt, dass dem Bundesrat gegeniiber der Bundesregierung kein Misstrauensvotum zu-
steht. Die Bundesregierung kann gegen eine Mehrheit im Bundesrat regieren. Zudem
erfolgt die Kontrolle der Nachrichtendienste ausschliefllich in den Stindigen Unteraus-
schiissen des Nationalrates und auch etwaige Untersuchungsausschiisse kénnen nur im

Nationalrat eingesetzt werden.

Gesetzgebung

Die Bundeslinder wirken {iber den Bundesrat an der Bundesgesetzgebung mit (§
20 GO-BR). Im Regelfall steht dem Bundesrat jedoch lediglich ein suspensives — das
heift aufschiebendes — Veto zu (siche Abb. 1).% Er erhilt jeden Gesetzesbeschluss des
Nationalrates und kann binnen acht Wochen einen begriindeten Einspruch erheben.
Der Bundesrat fasst seine Beschliisse, sofern nicht anders bestimmt, bei Anwesenheit
von mindestens einem Drittel seiner Mitglieder und unbedingter Mehrheit der abgege-
benen Stimmen. Die Abstimmungslogik erfolgt dabei in der Regel nach der jeweiligen

8  Ein absolutes Vetorecht besteht vor allem dann, wenn Verfassungsbestimmungen enthalten
sind, die die Zustindigkeiten der Linder betreffen. Erst in zwei Fillen — Novelle zum Oko-
stromgesetz und Verankerung einer Schuldenbremse in der Bundesverfassung (beides 2019)
— verhinderte der Bundesrat einen Beschluss endgiiltig. Die SPO konnte mit ihren Abge-
ordneten die notwendige 2/3-Mehrheit und so die Gesetze der damaligen OVP-FPO-Regie-
rung verhindern. Weiters zustimmungspflichtig sind Staatsvertrige, die die Angelegenheiten
des selbststindigen Wirkungsbereichs der Linder regeln beziehungsweise Beschliisse, die den
Bundesrat selbst betreffen (Parlament 2022b).
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Parteizugehérigkeit und nicht nach der jeweiligen Linderzugehérigkeit (Ucakar et al.
2017, 115). Der Gesetzesbeschluss sowie der Einspruch des Bundesrates gehen sodann
an den Nationalrat zuriick und dieser kann einen Beharrungsbeschluss fassen, wobei in
einem solchen Fall zumindest die Hilfte der Mitglieder anwesend sein miissen. Findet
keine Handlung des Bundesrates statt und verstreicht die achtwdchige Frist, so gilt
das Gesetz ebenfalls als beschlossen und wird in weiterer Folge beurkundet und kund-
gemacht.

3. Rahmenbedingungen und geschichtlicher Hintergrund

Dieser Abschnitt thematisiert die Gesetzgebungstitigkeit im Nationalrat sowie die Zu-

sammensetzung des Parlamentes in Bezug auf die deskriptive Reprisentation.’

3.2 Gesetzgebung im Wandel der Zeit

Im Laufe der letzten 20 Jahre hat der Anteil an Gesetzesinitiativen, die von den Abge-
ordneten des Nationalrates ausgehen, stark an Bedeutung gewonnen (siche Tab. 3). Wa-
ren es in der 22. Gesetzgebungsperiode (2002-2006) noch 37 Prozent der Gesetzesini-
tiativen, die auf Abgeordnete zuriickzufithren waren, so sind es in der derzeit laufenden
27. Gesetzgebungsperiode 66 Prozent. Gleichzeitig ist der Anteil an Regierungsvorlagen
iiber die Zeit zuriickgegangen: von 52 Prozent (22. GP) auf 25 Prozent (27. GP). Aus
der Zunahme an Gesetzesinitiativen ldsst sich jedoch kein Bedeutungsgewinn des Na-
tionalrats gegeniiber der Regierung ablesen. Regierungsvertreter*innen haben freilich
die Moglichkeit, Antrige iiber ,.ihre” Abgeordneten im Nationalrat einbringen zu lassen
und so etwa auch ein vorparlamentarisches Begutachtungsverfahren zu umgehen (siche
dazu auch Schefbeck 2006, 152). Alle anderen Arten der Gesetzesinitiativen blieben
tiber die Zeit stabil und ihre Bedeutung vergleichsweise gering.

Die Dominanz der Regierung im Gesetzgebungsprozess zeigt sich auch anhand der
erfolgreich beschlossenen Gesetzesinitiativen, die in Tabelle 4 gezeigt werden. Der An-
teil beschlossener Regierungsvorlagen liegt in den dargestellten Gesetzgebungsperioden
konstant iiber 90 Prozent. Vergleicht man dazu den Anteil beschlossener Vorlagen, die
von den Abgeordneten eingebracht wurden, so siecht man, dass hier regelmifiig nur
weniger als die Hilfte der Antrige auch beschlossen wurden. Wihrend in der Regel
Antrige von Abgeordneten von Regierungsparteien erfolgreich sind, scheitern jene

9  Eine geschichtliche Abhandlung iiber den Parlamentarismus findet sich in anderen Quellen
wie beispielsweise bei Konrath (2017), von Beyme (2014) oder Schefbeck (2006).
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von den Abgeordneten der Oppositionsparteien. Oppositionsantrige werden oft im
Ausschuss vertagt oder selbst dann abgelehnt, wenn sie Regierungsanliegen in identer
Form beinhalten, auch um eine Behandlung auf der Tribiine des Nationalratsplenums
zu verhindern (Konrath 2017, 569). Das illustriert einmal mehr, dass die Konfliktlinie
nicht zwischen Regierung auf der einen und Nationalrat auf der anderen Seite, sondern
zwischen Politiker*innen der Regierungsparteien und Politiker*innen der Oppositions-
parteien besteht.

Tab. 3 Gesetzesinitiativen im Nationalrat

Abgeord- Aus- Regie- | Bundes- | Volks- | Sonstige | Gesamt
nete schuss rung rat begehren

XXVII. GP
(seit 2019)
N 476 44 183 4 9 8 724
% 66 6 25 1 1 1 100
XXVI. GP
(2017-2019)
N 298 14 117 2 3 2 436
% 68 3 27 0 1 0 100
XXV. GP
(2013-2017)
N 434 21 331 2 2 6 796
% 55 3 42 0 0 1 100
XXIV. GP
(2008-2013)
N 395 45 496 3 2 6 947
% 42 5 52 0 0 1 100
XXIII. GP
(2006-2008)
N 241 20 176 2 0 5 444
% 54 5 40 0 0 1 100
XXII. GP
(2002-2006)
N 270 45 374 4 3 29 725
% 37 6 52 1 0 4 100

Sonstige: Bundesrechnungsabschluss sowie Einspruch des Bundesrates; Abweichung von
100 %=Rundungsfehler; Stand: 23.02.2022.
Quelle: Parlamentsdirektion.
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Tab. 4 Gesetzesinitiativen im Nationalrat

XXVII. GP | XXVI. GP | XXV. GP | XXIV. GP | XXIII. GP | XXII. GP | Gesamt
(s€it2019) | (2017— | (2013— | (2008— | (2006- | (2002—
2019) 2017) 2013) 2008) 2006)

Abgeordnete 476 298 434 395 241 270 2.114
Davon 205 76 114 120 49 115 679
beschlossen (43%) (26%) (26%) (30%) (20%) (43%) (32%)
Davon 69 25 39 61 17 64 275
einstimmig (34%) (33%) (34%) (51%) (35%) (56%) (41%)
Ausschuss 44 14 21 45 20 45 189
Davon 42 14 21 43 20 40 180
beschlossen (95%) (100%) (100%) (96%) (100%) (89%) (95%)
Davon 13 1 3 15 8 25 65
einstimmig (31%) (7%) (14%) (35%) (40%) (63%) (36%)
Regierung 183 117 331 496 176 374 1.677
Davon 171 115 327 478 161 365 1.617
beschlossen (93%) (98%) (99%) (96%) (91%) (98%) (96%)
Davon 68 30 88 167 61 176 590
einstimmig (40%) (26%) (27%) (35%) (38%) (48%) (36%)
Bundesrat 4 2 2 3 2 4 17
Davon 0 0 1 2 0 0 3
beschlossen (0%) (0%) (50%) (67%) (0%) (0%) (18%)
Davon 0 0 0 0 0 0 0
einstimmig ) ) (0%) (0%) ) ) (0%)
Volks- 9 3 2 2 0 3 17
begehren

Davon 0 0 0 0 0 0 0
beschlossen (0%) (0%) (0%) (0%) (0%) (0%) (0%)
Davon 0 0 0 0 0 0 0
einstimmig Q) Q) Q) ) Q) Q) Q)
Sonstige 8 2 6 6 5 29 56
Davon 3 2 5 5 2 4 21
beschlossen (38%) (100%) (83%) (83%) (40%) (14%) (38%)
Davon 1 1 0 0 0 0 2
einstimmig (33%) (50%) (0%) (0%) (0%) (0%) (10%)

Sonstige: Bundesrechnungsabschluss sowie Einspruch des Bundesrates: Lesebeispiel: In der 27. GP wurden
bislang 476 Gesetzesinitiativen durch Abgeordnete eingebracht. Von diesen 476 Gesetzesinitiativen wurden
205 - das sind 43 Prozent — beschlossen. Stand: 23.02.2022.

Quelle: Parlamentsdirektion.
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Die Antrige der Ausschiisse, die in ihrer Besetzung dem Mehrheitsverhiltnis des Na-
tionalrates entsprechen, werden, wie Regierungsvorlagen, fast durchgingig beschlossen.
Der geringe Anteil umgesetzter Gesetzesinitiativen aus dem Bundesrat unterstreicht
erneut den geringen Einfluss des Bundesrates auf den Gesetzgebungsprozess. Auch
Einspriiche des Bundesrates, welche hier mit den Bundesrechnungsabschliissen unter
Sonstige zusammengefasst sind, werden in der Regel nicht beschlossen.'” Zu keinen
Beschliissen haben die Gesetzesinitiativen aus den im Nationalrat behandelten Volks-
begehren gefiihrt (auch wenn nicht alle Inhalte aus einem Volksbegehren einen Geset-
zesbeschluss brauchen, wie etwa die Einrichtung des Klimarates im Jahr 2022, der auch
bereits im Klimavolksbegehren gefordert wurde, gezeigt hat).

Die Einstimmigkeit liegt bei Beschliissen von Regierungsvorlagen im Schnitt bei
rund 36 Prozent, bei jenen von Abgeordneten bei rund 40 Prozent. Das sind, verglichen
mit jenen Werten aus den 1970er- bis Mitte der 1980er-Jahre, niedrige Werte (Schef-
beck 2006, 152).

3.2 Entwicklung der deskriptiven Reprasentation

Die Parlamentarier*innen reprisentieren die politischen Interessen der Gesellschaft. Im
Sinne der deskriptiven Reprisentation sollen sie auch hinsichtlich soziodemographi-
scher Merkmale ein Abbild der Wahlberechtigten darstellen. Tabelle 5 beleuchtet die
Entwicklung der Merkmale Geschlecht, Alter sowie akademischer Titel der Parlamenta-
rier*innen. Am deutlichsten ist zu erkennen, dass beide Parlamentskammern im Laufe
ihrer Geschichte weiblicher geworden sind. Zu Beginn der Zweiten Republik (5. GP)
saflen gerade einmal knapp sechs Prozent Frauen im Nationalrat, in der aktuell lau-
fenden 27. Gesetzgebungsperiode sind es bereits 39 Prozent. Dennoch entspricht der
gestiegene Frauenanteil nicht der Verteilung unter den Wahlberechtigten, bei denen
Frauen einen Anteil von rund 52 Prozent ausmachen (Perlot 2021). Hinsichtlich des
Alters der Parlamentarier*innen liegt ihr Altersschnitt tiber jenem der Wahlberechtigten
und dies hat sich im Laufe der Zeit auch nur geringfiigig gebessert. Deutlich unter-
reprisentiert sind Menschen unter 30 Jahren sowie Menschen iiber 60 Jahren. Dieser
Befund gilt fiir beide Kammern des Parlaments, wobei die Mitglieder des Bundesrates
im Schnitt noch ein wenig ilter sind als jene des Nationalrates (Perlot 2021). Besonders

deutlich ist der Unterschied zwischen Reprisentierten und Reprisentant*innen hin-

10 Von insgesamt 2.922 Nationalratsbeschliissen mit Einspruchsrecht des Bundesrates erhob der
Bundesrat in lediglich 33 Fillen einen Einspruch (22. GP bis Jinner 2022). In weiterer Folge
verfasste der Nationalrat in 29 Fillen einen Beharrungsbeschluss, drei Fille wiirden nicht
weiterverfolgt und ein Fall wurde abgeindert (Parlament 2022b).

© 2023 Béhlau Verlag | Brill Osterreich GmbH
https://doi.org/10.7767/9783205215950| CC BY-NC-ND 4.0

177



178 Katrin Praprotnik

sichtlich des Bildungsgrades. Sowohl im Nationalrat als auch im Bundesrat ist der An-
teil der Parlamentarier*innen mit akademischem Titel tiber die Zeit stark angestiegen.
Im Nationalrat tragen bereits 52 Prozent aller Abgeordneten einen akademischen Titel.
In der Bevélkerung sind es lediglich 15 Prozent der Menschen, die einen akademischen
Abschluss haben (Perlot 2021).

Tab. 5 Soziodemographie der Parlamentarier*innen

Nationalrat Bundesrat
% Frauen | Alterin | % Akade- | % Frauen | Alterin | % Akade-

Jahren | miker*in- Jahren | miker*in-

(MW) nen (MW) nen
V. GP (1945-1949) 5,5 49 23,0 0 51 14,3
VI. GP (1949-1953) 5,5 51 26,7 2,1 51 18,8
VII. GP (1953-1956) 6,1 51 23,6 2,3 53 25,6
VIIIL. GP (1956-1959) 5,5 52 24,2 13,3 54 17,8
IX. GP (1959-1962) 6,1 52 29,7 11,9 56 16,7
X. GP (1962-1966) 6,1 52 31,5 13,7 53 21,6
XI. GP (1966-1970) 6,1 50 26,7 11,8 54 17,6
XII. GP (1970-1971) 4,8 50 29,1 15,1 53 22,6
XIII. GP (1971-1975) 6,0 49 33,3 16,0 52 22,0
XIV. GP (1975-1979) 7,7 50 36,6 18,9 52 17,0
XV. GP (1979-1983) 9,8 50 38,3 16,7 53 27,8
XVI. GP (1983-1986) 9,3 50 39,9 15,5 53 27,6
XVII. GP (1986-1990) 11,5 50 42,1 22,0 52 20,3
XVIIIL. GP (1990-1994) 19,7 47 43,2 24,1 50 27,8
XIX. GP (1994-1995) 21,9 47 51,4 22,0 51 23,7
XX. GP (1995-1999) 25,7 48 47,1 22,0 50 25,4
XXI. GP (1999-2002) 26,8 48 47,5 14,3 48 28,6
XXII. GP (2002-20006) 33,9 47 47,0 29,1 52 16,4
XXIII. GP (2006-2008) 31,1 49 45,4 28,3 51 20,8
XXIV. GP (2008-2013) 27,3 48 42,1 26,8 53 17,9
XXV. GP (2013-2017) 33,3 48 51,4 29,6 51 22,2
XXVI. GP (2017-2019) 34,4 47 49,7 35,7 54 26,8
XXVII. GP (seit 2019) 39,3 47 51,9 37,9 53 32,8

MW (Mittelwert), GP (Gesetzgebungsperiode); Alle Werte entsprechen der Zusammensetzung des Na-
tionalrates beziehungsweise des Bundesrates am Beginn einer GP des Nationalrates. Wechsel wahrend
der Legislaturperiode — inklusive Wechsel aus dem Nationalrat in die Bundesregierung — sind somit nicht
berticksichtigt. Seit der 13. GP sitzen 183 Abgeordnete im Nationalrat, davor waren es 165 Abgeordnete.
Die Zahl der Mitglider im Bundesrat variiert zwischen 50 bis 65 Mitglieder.

Quelle: Osterreichisches Parlament; eigene Berechnung.
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4. Einordnung des dsterreichischen Falls

Zur Einordnung sollen (1) die Stirke der Legislative, (2) das Verhiltnis der Kammern
zueinander sowie (3) die Abgeordneten selbst in (ausgewihlten) OECD-Mitgliedslin-
dern verglichen werden. Fiir einen internationalen Vergleich ist es sinnvoll, auf Indizes
zuriickzugreifen, die anhand vorgegebener Kategorien, politische Institutionen ver-

gleichbar machen.

Tab. 6 Stdrke der Legislativen im Vergleich

PPI WLPS 2. Kammer HB-Index
Osterreich 0,72 5,08 Ja 0,48
Deutschland 0,84 5,93 Ja 0,98
Frankreich 0,56 4,08 Ja 0,16
Groflbritannien 0,78 5,50 Ja 0,5
Ungarn 0,75 5,31 Nein -
USA 0,62 4,68 Ja 1
OECD-Schnitt 0,70 5,05 52,6% 0,63

PPI (Parliamentary Powers Index), WLPS (Weighted Legislative Powers Score), HB-Index (Heller und
Branduse-Index).
Quelle: PPI (Fish/Kroenig 2009), WLPS (Desposato 2012), 2. Kammer/HB-Index (Heller/Branduse 2014).

Maochte man die Stirke der Legislativen vergleichen, so lohnt sich auch heute noch ein
Blick auf den Parliamentary Powers Index (PPI) von Fish und Kroenig (2009). Die
Autoren entwickelten einen Fragekatalog, der 32 mogliche Machtbefugnisse (,,powers®)
von Legislativen umfasst. Darunter beispielsweise die Fragen, ob die Legislative den*die
Regierungschef*in ernennen kann oder die Abgeordneten vor behérdlicher Verfolgung
immun sind. Diesen verschickten sie rund um das Jahr 2005 an Expert*innen in insge-
samt 158 Lindern mit der Bitte um Auskunft, welche Machtbefugnisse in einem Land
vorhanden sind. Fiir die Berechnung des PPI dividierten sie schliefilich die jeweils in
einem Land vorhandenen Machtbefugnisse durch die 32 méglichen Machtbefugnisse.
Der PPI variiert von 0 (=schwichste Legislative) bis 1 (=stirkste Legislative). Trotz seiner
hiufigen Verwendung in internationalen Forschungsprojekten gibt es auch wesentliche
Kritik am PPI. Insbesondere kritisierten Autor*innen, dass die Machtbefugnisse der Le-
gislativen alle als gleich wichtig betrachtet werden (Desposato 2012). Die Autor*innen
Chernykh et al. (2017) entwickelten deshalb den Weighted Legislative Powers Score
(WLPS). Aufbauend auf dem PPI fithrten sie im Jahr 2014 eine neue Umfrage unter Ex-
pert*innen durch und baten diese, die Relevanz der einzelnen Machtbefugnisse des PPIs
einzustufen. Der neue Index gewichtet nun die vorhandenen Machtbefugnisse nach
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ihrer Relevanz und variiert von 0 (=schwichste Legislative) bis knapp unter 7 (=stirkste
Legislative). Tabelle 6 vergleicht die politische Macht der Legislativen anhand der beiden
Indizes. Mit einem PPI von 0,72 Punkten weist Osterreich ein fiir OECD-Linder typi-
sches Parlament auf. Auch gemessen anhand des WLPS kann die Stirke des osterreichi-
schen Parlaments als dem Schnitt aller OECD-Linder entsprechend angesehen werden.

PPI und auch WLPS befassen sich jeweils mit der Ersten Kammer der Legislativen
beziechungsweise in Lindern mit einem Einkammersystem mit der jeweiligen Kammer.
In den Mitgliedsstaaten der OECD verfiigen gut die Hilfte der Lander iiber ein Zwei-
kammersystem wie in Osterreich (siche Tab. 6). Andere Linder wie etwa Ungarn haben
hingegen nur eine Kammer. Neben der Anzahl an Kammern lohnt sich ein Blick auf das
Stirkeverhiltnis der Kammern zueinander (Lijphart 1984, 1999; Henisz 2000; 2002,
2006; Huber et al. 2004; Gerring et al. 2005). Tabelle 6 vergleicht die Stirke des Bika-
meralismus anhand des Indexes, der von Heller und Branduse (2014) entwickelt wurde.
Der HB-Index analysiert die Stirke der Zweiten Kammer anhand ihres Einflusses auf
den Gesetzgebungsprozess (vollstindiges oder teilweises Vetorecht, bindendes oder auf-
schiebendes Vetorecht sowie die Dauer bezichungsweise Hiirden, die es braucht, um
ein Veto zu iiberwinden). Heller und Branduse (2014) liefern Daten fiir 75 Linder mit
einem Zweikammersystem. Thr Index reicht von 0 bis 1, wobei 0 einem quasi Einkam-
mersystem entspricht und 1 einer identen Stirke beider Kammern. Der Index liegt im
Mittelwert aller OECD-Linder mit einem Zweikammersystem bei 0,63 Punkten. Im
OECD-Vergleich besitzt Osterreich mit einem Indexwert von 0,48 Punkten somit ein

unterdurchschnittlich stark ausgeprigtes Zweikammersystem.

Tab. 7 Soziodemographie der Abgeordneten im Vergleich

% Frauen Alter in % 30-Jihrige | % 40-Jihrige | % 45-Jihrige

Jahren (MW) | oder jiinger | oder jiinger | oder jiinger
Osterreich 41,0 47,3 7,7 27,9 43,7
Deutschland 34,9 47,3 8,8 28,9 42,0
Frankreich 37,3 - 5,6 23,2 36,9
GrofSbritannien 34,6 51,0 3,7 21,7 34,0
Ungarn 14,1 53,5 3,0 18,6 30,2
USA 28,4 58,4 0,2 6,7 16,2
OECD-Schnitt 33,8 49,3 4,4 23,4 39,4

MW (Mittelwert); Die Zahlen beziehen sich in Zweikammersystemen jeweils auf die erste Kammer. An-
zahl Abgeordnete = 183 (Osterreich), 736 (Deutschland), 577 (Frankreich), 650 (GroRRbritannien), 199
(Ungarn), 430 (USA); Anzahl OECD-Lander mit verfiigbaren Daten = 38 (Frauenanteil), 33 (Altersanga-
ben); Stand: 31.12.2021.

Quelle: Inter-Parliamentary Union (2022).
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Tabelle 7 zeigt schliefilich, dass Osterreich einen im OECD-Schnitt hohen Frauenanteil
im Nationalrat aufweist. Auch in der Altersstruktur liegt Osterreich tendenziell niher
an der Bevdlkerungsstruktur als andere Linder.

5. Herausforderungen fiir die Zukunft

Das Parlament mit seinen zwei Kammern Nationalrat und Bundesrat ist und bleibt das
Herzstiick der dsterreichischen reprisentativen Demokratie. Dennoch wird es sich auch
in den nichsten Jahren weiterentwickeln (miissen). Der kiinftige Reformdruck steht
dabei weiterhin im direkten Zusammenhang mit Verinderungen in der Gesellschaft,
die sich in einem Parteiensystem mit einer grofferen Anzahl an Parteien ausdriicken.

Bis in die 1980er-Jahre war das Parlament von einer Dominanz der beiden Parteien
OVP und SPO geprigt. Erst in weiterer Folge — insbesondere mit dem Erstarken der
FPO, dem Eintritt der GRUNEN und zuletzt der NEOS — wurde das parlamentarische
Geschehen bunter und damit auch die Herausforderungen, notwendige Anpassungen
an eine gestiegene Anzahl an politischen Akteur*innen vorzunehmen, dringender. In
der Zeit zwischen 1986 und 2016 kam es beispielsweise zu zwanzig Anderungen der
Geschiftsordnung des Nationalrates (Konrath 2017, 566). Die steigende Bereitschaft
zum Wechselwihlen und zur Wahl neuer Parteien lassen den Schluss zu, dass auch
kiinftig mit fiinf und mehr Parteien im Nationalrat zu rechnen ist. Die Besetzung der
Ausschiisse und die Organisation der Arbeit in selbigen stellt aber bereits heute nicht
nur kleinere Klubs vor grofSe Herausforderungen (Konrath 2017, 572). Mehr Partei-
en im Nationalrat bedeuten auf der anderen Seite aber auch eine Chance auf mehr
politische Macht fiir jene Oppositionsparteien, die der Regierung eine bei Verfassungs-
materien notwendige 2/3-Mehrheit verschaffen kénnen. Seit der 24. GP (2008-2013)
haben die Regierungsparteien keine solche Mehrheit mehr und miissen bei Beschliissen
mit einem weiteren Partner verhandeln.

Zuletzt still geworden ist es um die immer wiederkehrende Reformdiskussion rund
um den Bundesrat. Dieser wurde seit seinem Bestehen kontrovers — von einer Stirkung
auf der einen Seite bis hin zu einer Abschaffung auf der anderen Seite — debattiert (z.B.
Bussjager/Weiss 2004; Pelinka 2007). Gestirkt wurde die Linderkammer durch Ent-
wicklungen auf europiischer Ebene. Der Vertrag von Lissabon erméglichte den Linder-
kammern der Mitgliedsstaaten Mitwirkungsrechte bei der Politikgestaltung (Galiciani
2011). Gleichzeitig brachte die zunehmende Parteienvielfalt auch eine neue Dynamik
in die Politikgestaltung im Bundesrat, da sich Mehrheiten zwischen Bundesrat und Na-
tionalrat unterschieden. Diese Entwicklungen auf europiischer und nationaler Ebene
werden die Frage nach der Zukunft des Bundesrates im osterreichischen politischen
System bald wieder auf die Tagesordnung bringen.
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Unter dem Begriff der deskriptiven Reprisentation wird insbesondere die Verteilung
politischer Macht zwischen Minnern und Frauen verstanden, aber auch die Alters-
struktur ist in diesem Zusammenhang ein wesentlicher Punkt. Der Anteil an weib-
lichen Parlamentarier*innen ist tiber die Zeit gestiegen, aber eine 50/50-Verteilung ist
derzeit noch nicht vorhanden. Das gilt insbesondere, wenn nicht nur die Verteilung von
Sitzen, sondern auch die Verteilung von politischen Positionen im Parlament betrachtet
wird. Damit eng in Zusammenhang steht die Altersstruktur der Parlamentarier*innen,
die deutlich von jener der Wihler*innen abweicht.

Schlussendlich wird es fiir die Parlamentarier*innen im Sinne der Stabilitit des poli-
tischen Systems darum gehen, das Vertrauen in die Institution Parlament zu stirken.
Im Winter 2022 gaben nur 45 Prozent der Befragten im Rahmen der reprisentativen
Eurobarometerstudie an, dem Parlament eher zu vertrauen, wihrend 50 Prozent anga-
ben, dies eher nicht zu tun. Diese Zahlen sind nur im Vergleich zum EU-Schnitt (36 %
cher vertrauen, 58 % cher nicht vertrauen) sowie im Vergleich zur nationalen Regie-
rung (38 % eher vertrauen und 57 % cher nicht vertrauen) positiv lesbar (Europiische
Kommission 2022). Davon abgesehen beinhalten sie einen klaren Arbeitsauftrag fiir die
Zukunft, das Vertrauen in das Parlament zu stirken.
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Mediathek zu finden ist, zu empfehlen.
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gvat/ (20.05.2022).

Ubungsfragen

— Definieren und unterscheiden Sie die Begriffe Legislative, Kongress und Parlament.

— Welche Funktionen {ibt der Nationalrat aus? Nennen und beschreiben Sie drei
Funktionen.

— Kann eine Bundesregierung gegen eine Mehrheit im Bundesrat regieren?

— Misstrauensantrige gegen den*die Bundeskanzler*in oder auch die gesamte Regie-
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rung sind in der Regel nicht erfolgreich. Warum bringen Oppositionsparteien den-
noch regelmiflig derartige Antrige ein?

Nicht jedes Wahlversprechen, das gebrochen wird, ist ein Zeichen fiir eine misslun-
gene Reprisentation. Begriinden Sie diese Aussage.

Warum haben Gesetzesinitiativen von Abgeordneten im Schnitt eine geringere
Chance im Nationalrat beschlossen zu werden als Gesetzesinitiativen von Regie-
rungsparteien?

Was versteht man unter dem Begriff deskriptive Reprisentation?

Warum ist eine gleichberechtigte Reprisentation von Frauen und Minnern im Na-
tionalrat wichtig? Nennen und diskutieren Sie drei Punkte.

Wie stark ist das 6sterreichische Parlament im Vergleich zu anderen Legislativen in
OECD-Lindern? Welcher Index kann fiir einen solchen Vergleich herangezogen
werden?

Warum erhdht eine hohere Anzahl an Parteien im Nationalrat den Reformdruck auf
diesen?
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Regierung und Regierungsbildung

Michael Imre / Svenja Krauss [ Thomas M. Meyer

Zusammenfassung

v' Die Regierung ist Teil der Verwaltung (Exekutive). Die Verwaltung ist eine der drei Staats-
gewalten bestehend aus Gesetzgebung (Legislative), Verwaltung (Exekutive) und Ge-
richtsbarkeit (Judikative).

v Die Regierungsbildung in Osterreich durchlief seit 1945 unterschiedliche Phasen: die frii-
hen sogenannten GroRRen Koalitionen zwischen SPO und OVP, Einparteienregierungen,
die GroRen Koalitionen der 1980er- und 1990er-Jahre und wechselnde Koalitionsmuster
im 21. Jahrhundert.

v Osterreich wurde lange Zeit von GroRRen Koalitionen der beiden mandatsstérksten Partei-
en regiert, was im internationalen Vergleich ungew®éhnlich ist.

v’ Koalitionsverhandlungen in Osterreich haben Tradition, sind aber, (iber die Zeit hinweg,
im Durchschnitt Ianger, detaillierter und wichtiger geworden.

v" Im Vergleich zu anderen europdischen Staaten dauert die Regierungsbildung relativ lang.

v’ Zur Koordination ihrer Zusammenarbeit verwenden Koalitionspartner verschiedene Inst-
rumente. Sie Uberpriifen zum Beispiel in Koalitionsausschissen die Einhaltung des Koali-

tionsvertrags.

1. Einleitung

Definition

Die Regierung ist die vollziehende Gewalt im Staat. Sie ,,vollzieht [... ] Gesetze, [... ] be-
reitet die Gesetzgebung auch vor [... ], leitet und beaufsichtigt die 6ffentliche Verwal-
tung, verwaltet das staatliche Vermégen, informiert die Offentlichkeit und représen-
tiert den Staat nach innen und auBen* (Bernauer et al. 2018, 379). In parlamentarischen
Regierungssystemen, in denen die Regierung vom Vertrauen der parlamentarischen
Mehrheit abhdngig ist, geschieht die demokratische Legitimation indirekt: Wahler*in-

nen wahlen Reprdsentant*innen ins Parlament, die wiederum die Regierung kontrol-
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lieren.
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Der formale Regierungsbildungsprozess ist in der Bundesverfassung in Artikel 70 ge-
regelt: Der*die Bundesprasident*in ernennt eine*n Bundeskanzler*in und auf sei-
nen*ihren Vorschlag die tibrigen Mitglieder der Bundesregierung. Die Bundesregierung
benétigt zudem nach Artikel 74 der Verfassung das Vertrauen des Nationalrats. Versagt
die Mehrheit des Nationalrats der Bundesregierung oder einzelnen Mitgliedern das Ver-
trauen, missen diese des Amtes enthoben werden.

Die politische Wirklichkeit der Regierungsbildung ist komplexer und interessanter, als
es diese Beschreibung vermuten ldsst. Das liegt zum einen daran, dass Parteien das poli-
tische Geschehen prigen und Regierungsmitglieder zur Ernennung und zum Verbleib
im Amt in der Regel aus Parteien hervorgehen und deren Unterstiitzung benétigen.
Zum anderen erreicht oft keine Partei alleine eine parlamentarische Mehrheit. Daher
sind Parteien zur Umsetzung ihrer Vorhaben auf eine Zusammenarbeit mit anderen
Parteien angewiesen.

In der Literatur haben sich vor allem zwei theoretische Ansitze etabliert, die Regie-
rungsbildungen erkliren. Zum einen gibt es den sogenannten dmterorientierten (,of-
fice-seeking”) Ansatz, der auf William Riker (1962) zuriickgeht. Dieser geht davon aus,
dass Parteien rationale Akteure sind, die vor allem an der Erlangung politischer Amter
(z.B. Minister*innenposten) interessiert sind.! Erreicht keine Partei eine parlamentari-
sche Mehrheit, miissen Koalitionsregierungen gebildet werden, die gemeinsam iiber
eine parlamentarische Mehrheit verfiigen. Dabei achten Parteien aber darauf, nur sol-
che Parteien in die Koalition aufzunechmen, die fiir den Erhalt der parlamentarischen
Mehrheit erforderlich sind. In diesen minimalen Gewinnkoalitionen kann also keine
Partei entfernt werden, ohne dass die Regierung ihre parlamentarische Mehrheit verliert
(Riker 1962).

Der imterorientierte Ansatz folgt nur numerischen Uberlegungen und lisst politische
Positionen véllig aufler Acht. Als Antwort darauf wurde der ,policy-seeking®-Ansatz
entwickelt, der von der Annahme ausgeht, dass Parteien vor allem danach streben, die
eigenen Politikinhalte zu verwirklichen. Nach diesem Ansatz streben Parteien vor allem
Koalitionen mit Parteien an, die dhnliche Politikvorstellungen verfolgen, was zu ideolo-
gisch kompakten Koalitionen fiihrt (Axelrod 1970; de Swaan 1973). Geht man (verein-
fachend) davon aus, dass Parteien sich anhand einer einfachen Links-Rechts-Dimension
unterscheiden, dann ist eine Koalition zwischen einer rechten und einer linken Partei
sehr viel weniger wahrscheinlich als eine Koalition zwischen zweti linken Parteien, auch

1 Auferdem wird vereinfachend angenommen, dass Parteien einheitliche Akteure sind. Das
heiflt, dass alle Individuen innerhalb der Partei (insbesondere die Abgeordneten) einheitlich
handeln und die Partei deshalb als ein Akteur behandelt werden kann.
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wenn beide Koalitionen eine Mehrheit im Parlament hitten. Die Partei mit den meisten
Koalitionsoptionen ist dabei die Medianpartei, von der aus es links und rechts keine
parlamentarische Mehrheit gibt. Diese wird fiir alle ideologisch kompakten Koalitionen
benétigt und nimmt daher im Regierungsbildungsprozess eine wichtige Rolle ein.

Orientieren sich Parteien rein an politischen Inhalten, ist auch die Bildung von
Minderheitsregierungen theoretisch erklirbar. Obwohl diese per definitionem keine
Mehrheit der Sitze im Parlament kontrollieren, kénnen Minderheitsregierungen stabil
regieren, wenn sie fiir ihre Vorhaben parlamentarische Mehrheiten finden. Sie kénnen
sich also fiir jedes Gesetzesvorhaben Unterstiitzung im Parlament suchen oder sie ent-
scheiden sich dazu, mit einer oder mehreren Parteien langfristige Partnerschaften ein-
zugehen (Strom 1990). Zuletzt haben Analysen gezeigt, dass Minderheitsregierungen
genauso stabil (Krauss/Thiirk 2021) und genauso effekeiv (Thiirk 2021) sein kénnen
wie Mehrheitsregierungen, vor allem dann, wenn sie auf langfristige Partnerschaften
mit anderen Parteien im Parlament setzen. Solche Konstellationen werden hiufig auch
als versteckte Mehrheitsregierungen bezeichnet (Stram 1990).

Der Regierungsbildungsprozess, also die Zeit bis zur Bildung einer neuen Regierung
(nach Wahlen oder dem Scheitern einer Vorgingerregierung), kann einige Zeit in An-
spruch nehmen. Beobachter*innen der 6sterreichischen Politik kennen die teils zihen
Koalitionsverhandlungen, sodass zwischen einer Nationalratswahl (oder dem Scheitern
der Vorgingerregierung) und der Ernennung einer neuen Regierung oft mehrere Wo-
chen oder sogar Monate vergehen konnen. Manchmal scheitern auch Versuche, eine
Koalition zu schmieden, wie zum Beispiel nach der Nationalratswahl 1999 und der
Bildung der schwarz-blauen Regierung Schiissel I.

Wihrend des Regierungsbildungsprozesses verhandeln die potenziellen Koalitions-
partner dariiber, wie man das gemeinsame Regieren gestalten méchte. Ein wichtiger
Streitpunkt bei der Bildung von Koalitionsregierungen ist die Verteilung von Amtern
und konkreten Politikvorhaben. Dazu gehéren neben Posten in staatsnahen Betrieben,
offentlich-rechtlichen Medien, der EU-Kommission und Zentralbanken (Ennser-Jede-
nastik 2013 & 2014) vor allem die Verteilung der Ministerien und deren Verantwor-
tungsbereiche (Portfolios). Betrachtet man die Ministerialverteilung, dann ldsst sich
eine Seltenheit in den Sozialwissenschaften beobachten: ein empirischer Zusammen-
hang der so stark ist, dass er hiufig als ,Gesetz” betitelt wird, nimlich Gamson’s Ge-
setz (Gamson 1961). Es besagt, dass die Parteien in Koalitionsregierungen Ministerien
proportional zu ihrer Stirke innerhalb der Koalition erhalten. Trigt eine Partei also bei-
spielsweise sechzig Prozent der Sitze zur Koalition bei, so wird sie auch ungefihr sechzig
Prozent der Ministerien erhalten. Allerdings ist dieser Ansatz nicht dazu in der Lage,
politische Priferenzen von Parteien miteinzubeziehen. Parteien wollen, im Regelfall,
nicht einfach nur irgendwelche Ministerien, sondern sie haben spezifische Ministerien,
die fiir sie besonders interessant sind. Griine Parteien, zum Beispiel, haben ein grofies
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Interesse am Umweltministerium, wihrend sozialdemokratische Parteien eher darauf
aus sind, die Ministerien zu bekommen, die mit Arbeitsmarkt- und Sozialpolitik zu tun
haben (Browne/Feste 1975; Budge/Keman 1990).

Neben der Vergabe von Posten miissen sich Parteien in Koalitionen auch auf ein
gemeinsames Regierungsprogramm verstindigen.? Dafiir muss Einigung zwischen den
(oftmals) verschiedenen Vorhaben und Positionen der einzelnen Regierungsparteien er-
zielt werden. Durch den Zugriff auf die Expertise in der Ministerialbiirokratie und die
Arbeitsteilung im Kabinett hat hier die Partei einen Vorteil, die auch den*die jeweils
zustindige*n Minister*in stellt (je nach Politikfeld kann auch mehr als ein*e Minis-
ter*in zustindig sein). Minister*innen sind daher wichtige Agenda-Setter in ihrem Zu-
stindigkeitsbereich: Auch wenn sie nicht alleine und gegen jeden Widerstand (z.B. den
Koalitionspartner) Entscheidungen durchsetzen kénnen, wirken sie wesentlich an der
Politikgestaltung mit.> Umgekehrt kann gegen ihren Widerstand (fast) keine Reform in
ihrem Zustindigkeitsbereich umgesetzt werden.

Um dem Einhalt zu gebieten, kénnen Parteien in Koalitionsregierungen auf verschie-
dene Kontrollmechanismen zuriickgreifen (Miiller/Meyer 2010). Zum Beispiel werden
die getroffenen Entscheidungen am Anfang der Regierungszeit in einem Koalitions-
vertrag (oder auch Koalitionsabkommen) schriftlich festgehalten. Diese Abkommen
sind keine Vertrige im rechtlichen Sinn (Miiller et al. 2008); ein*e Minister*in kann
also nicht wegen Vertragsbruch vor Gericht gebracht werden. Dennoch schrinken Ko-
alitionsvertrage die Macht der Minister*innen ein, vor allem wenn Koalitionsvertrige
offentlich sind (was heutzutage die Regel ist). Denn handeln Minister*innen gegen den
vorher vereinbarten Kompromiss, riskieren sie negative Reaktionen der Wihler*innen
fur ihre Partei, die zudem von anderen Parteien potenziell als unzuverlissiger Koali-
tionspartner wahrgenommen wird.

Wihrend Koalitionsvertrige in den 50er- und 60er-Jahren noch relativ selten wa-
ren, ist es heutzutage quasi gang und gibe, Ergebnisse der Koalitionsverhandlungen in
einem Koalitionsvertrag niederzuschreiben (Miiller/Strom 2008). Die Forschung hat
gezeigt, dass Koalitionsvertrige in vielerlei Hinsicht extrem hilfreich fiir Parteien sein
konnen. Zum einen werden die Themen, die es in den Koalitionsvertrag schaffen, hiu-
figer tatsichlich umgesetzt (Moury 2011; Schermann/Ennser-Jedenastik 2014a). Zum

2 Die Verhandlungen sind auch unter der Annahme wichtig, dass sich Parteien gar nicht selbst
fiir Politikinhalte interessieren, sondern imterorientiert (,office-seeking®) handeln. Es reicht
die Annahme, dass Wihler*innen sich fiir politische Inhalte interessieren und rein dmter-
orientierte Parteien nicht (nochmals) wihlen wiirden. Entsprechend verfolgen Parteien Poli-
tikinhalte als instrumentelles Ziel zur Erlangung von Amtern.

3 In manchen Forschungsarbeiten wird sogar die (extreme) Annahme getroffen, dass Minis-
ter*innen in ihrem Zustindigkeitsbereich aufgrund von Informations- und Ressourcenvor-
teilen als ,,policy dictators (Laver/Shepsle 1990, 888) alleine entscheiden kénnen.
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anderen hat sich auch gezeigt, dass sich sowohl die Existenz als auch die Linge von Ko-
alitionsvertrigen positiv auf die Lebensdauer von Koalitionen auswirken (Krauss 2018;
Saalfeld 2008).

Daneben kénnen Koalitionspartner eine*n zustindige*n Minister*in auch auf ande-
re Arten kontrollieren. Beispielsweise konnen Staatssekretir*innen von einer anderen
Koalitionspartei als der Partei des*der Ministers*Ministerin eingesetzt werden (Lips-
meyer/Pierce 2011). Die Idee dahinter ist, dass diese Staatssekretir*innen zusitzliche
Befugnisse und Einblicke in die Arbeit des Ministeriums haben und dadurch potenziell
die Minister*innen dazu bringen kénnen, bei den Koalitionskompromissen zu blei-
ben (Miiller/Meyer 2010). Einer dhnlichen Logik folgend kénnen Regierungspartei-
en Ministerien mit dhnlichen Verantwortungsbereichen (z.B. Wirtschaft und Soziales)
mit Minister*innen unterschiedlicher Parteizugehérigkeit besetzen, um die Arbeit des
jeweiligen Koalitionspartners zu iiberwachen (Fernandes et al. 2016). In Osterreich
werden solche Ministerien als Spiegelministerien bezeichnet. Die Regierungsparteien
konnen auch Koalitionsausschiisse, {iblicherweise mit Vertreter*innen des Parlaments
sowie der Regierung, als informelle Entscheidungsgremien der Koalition einsetzen.
Diese kénnen von den Parteien dazu genutzt werden, das Regieren generell zu organi-
sieren (Miller 2011). Dies geschieht durch das Sammeln von Informationen innerhalb
der Ausschiisse (Moury 2013) und durch Koordination, um Konflikte zwischen den
Regierungsparteien zu losen oder sogar zu antizipieren (Andeweg/Timmermans 2008).

Im Folgenden werden wir Regierungsbildungsprozesse in Osterreich untersuchen.
Wir kontextualisieren dabei den Prozess der Regierungsbildung und die Verhandlungs-
ergebnisse sowohl historisch (ab der Nachkriegszeit) wie auch im internationalen Ver-

gleich.

2. Gegenwartige Situation

Die zunechmende Fragmentierung des Parteiensystems und die Relevanz neuer poli-
tischer Konfliktlinien in den letzten Jahrzehnten (siehe dazu Jenny in diesem Band)
haben auch Auswirkungen auf den Regierungsbildungsprozess gehabt. Die Dominanz
der beiden groflen Volksparteien SPO und OVP wurde durchbrochen, neue Koalitions-
optionen entstanden und Regierungsbildungsverhandlungen sind insgesamt komplexer
geworden und von groflerer Unsicherheit geprigt.

Als Wendepunkt kann beispielhaft die Regierungsbildung nach der Nationalratswahl
1999 herangezogen werden (Miiller 2021, 50 £.). Die SPO wurde stirkste Kraft, schloss
aber vor der Wahl eine Koalition mit der FPO aus. Die OVP landete knapp hinter den
Freiheitlichen auf Platz drei und hatte fiir diesen Fall den Gang in die Opposition ange-
kiindigt. Mit diesen Festlegungen war die Regierungsbildung entsprechend schwierig. Die
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Koalitionsverhandlungen zwischen SPO und OVP scheiterten und es kam zur Bildung
der ersten schwarz-blauen Koalition unter Bundeskanzler Wolfgang Schiissel (OVP).
Solch lange Regierungsbildungsprozesse sind in Osterreich keine Seltenheit (siche
auch Abb. 4). Die Regierungen Schiissel II (2003) und Gusenbauer (2007) brauchten
etwa drei Monate bis zur Regierungsbildung; dhnlich lang dauerten die Verhandlungen
zwischen der OVP und den GRUNEN nach der Nationalratswahl 2019. Spitzenreiter

in dieser Statistik ist das Kabinett Gorbach II (1963) mit einer Dauer von 129 Tagen.

Tab.1
rungsbildung

Portfolio- und Sitzverteilung in der Regierung Nehammer zum Zeitpunkt der Regie-

ovr GRUNE
Portfolio Kanzler Vizekanzler + Kunst, Kultur, 6ffent-
licher Dienst und Sport
Europiische und internationale Soziales, Gesundheit, Pflege und
Angelegenheiten Konsumentenschutz
Bildung, Wissenschaft und For- Justiz
schung
Digitalisierung und Wirtschafts- Klimaschutz, Umwelt, Energie, Mo-
standort bilitit, Innovation und Technologie
Finanzen
Inneres
Landesverteidigung
Landwirtschaft, Regionen und
Tourismus
Arbeit
Frauen, Familie, Jugend und Integra-
tion (Kanzleramtsministerin)
EU und Verfassung (Kanzleramts-
ministerin)
Anzahl Portfolios |11 4
% Portfolios 73,3 26,7
Anzahl Sitze im 71 26
Parlament
% Sitze an allen  |73,2 26,8

Sitzen der Regie-

rungsparteien

Zwei Minister (beide Manner) der OVP waren zum Zeitpunkt der Regierungsbildung keine Parteimitglie-
der. Da sie aber von der OVP nominiert wurden, werden sie ihr zugerechnet.
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Die relativ langen Verhandlungen sind auch dadurch bedingt, dass im Regierungs-
bildungsprozess viele Vereinbarungen in einem Koalitionsvertrag kodifiziert werden.
Solche Vereinbarungen sind auch in anderen Lindern keine Seltenheit, allerdings sind
Koalitionsvertrige in Osterreich sehr detailliert. Der Koalitionsvertrag zwischen OVP
und GRUNEN, der 2020 geschlossen wurde, umfasst insgesamt zirka 66.000 Worter
(das entspricht in etwa elf Kapiteln dieses Buches). Andere Koalitionsvertrige der
jiingeren Vergangenheit waren dhnlich umfassend, es gibt, wie auch in Abbildung 1
ersichtlich, sowohl in Osterreich als auch in vielen weiteren europiischen Staaten,
einen Trend zu immer lingeren Koalitionsabkommen. In diesen Vertrigen werden
nicht nur Grundprinzipien gemeinsamer Politik erldutert, sondern oft ganz konkrete
Vorhaben der zukiinftigen Zusammenarbeit genannt (etwa die Einfithrung eines &s-
terreichweiten Verbundtickets um drei Euro pro Tag, Koalitionsvertrag 2020, 122).
Solche Vorgaben schrinken nicht nur den Gestaltungsfreiraum der Minister*innen
ein, sondern erhéhen auch die Verbindlichkeit fiir die iibrigen Koalitionsparteien.
Neuere Forschung hat bereits analysiert, welche Anliegen es eher in den Koalitions-
vertrag schaffen. Parteien widmen sich im Koalitionsvertrag vor allem solchen Themen,
bei denen ein hohes Konfliktpotenzial zwischen den Koalitionsparteien herrscht (Klii-
ver/Bick 2019). Fiir Osterreich wurde gezeigt, dass beispielsweise auch die Verteilung
von Minister*innenposten einen Einfluss auf die Adaption im Koalitionsvertrag hat:
Bekommt die Partei das dazugehérige Ministerium, dann ist es wahrscheinlicher, dass
es ihr Wahlversprechen auch in den Koalitionsvertrag schafft (Schermann/Ennser-]Je-

denastik 2014b).
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Abb. 1 Lange der Koalitionsabkommen im Vergleich zu 25 europaischen Staaten

Lange in Wortern

Die Balken stellen jeweils ein Koalitionsabkommen einer &sterreichischen Koalition dar. Die durch-
brochene Linie zeigt die durchschnittliche Wortanzahl der Koalitionsabkommen im jeweiligen Jahr in
25 europdischen Staaten. Die grof3e Liicke zwischen den Balken zwischen den spaten 1960ern und den
frithen 1980ern erklart sich durch die Phase der Einparteienregierungen in diesem Zeitraum, wahrend
der natdirlich keine Koalitionsabkommen verfasst wurden.

Quelle: Hellstrém et al. (2021).

Anhand der Bundesregierung Nehammer lisst sich auch die Verteilung politischer
Amter exemplarisch darstellen (siche Tab. 1). Erstens stellt die stirkste Partei in der
Regel den*die Bundeskanzler*in, wihrend der Juniorpartner das Amt des*der Vize-
Kanzlers*Vize-Kanzlerin innehat. Zweitens ist das Verhiltnis der Kabinettssitze beider
Parteien (elf vs. vier)* wie in Gamson’s Gesetz (Gamson 1961) beschrieben beinahe
exakt proportional zur relativen Sitzstirke beider Koalitionspartner im Parlament (71
vs. 26).> Wie in Abbildung 2 ersichtlich, hilt das Gesetz auch fiir die meisten anderen
osterreichischen Koalitionen. Drittens beeinflussen die Parteiideologie und inhaltliche

4 Bezdge man auch Staatssekretir*innen — die formal nicht Teil des Kabinetts sind — in die Be-
rechnung mit ein, so kime man auf zwélf versus fiinf und zu dem Ergebnis, dass die Griinen
bei der Portfolioverteilung ein bisschen besser ausstiegen als die OVP. Es decke sich mit der
bisherigen Forschung, dass kleinere Parteien tendenziell einen leicht tiberproportionalen An-
teil der Portfolios erhalten (z.B. Browne/Feste 1975).

5 Wie in vielen anderen europiischen Staaten auch bestimmen in Osterreich politische Parteien
iiber die Besetzung der Minister*innenposten (Schleiter/Morgan-Jones 2009).
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Abb. 2 Parteigréfe in der Koalition und Anteil der Sitze im Kabinett, 1945-2017
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Die diagonale Linie entspricht perfekter Proportionalitat. Parteien liber der Linie erhielten also mehr
Minister*innen als ihnen aufgrund ihres Sitzanteils zustiinden und umgekehrt. So hatte die SPO in der
Regierung Sinowatz etwas mehr als 88 Prozent aller Parlamentssitze der Regierungsparteien (90 Sit-
ze, der Koalitionspartner FPO hatte zwélf), erhielt aber nur 80 Prozent der Minister*innenposten (12
von 15) und wurde somit ein wenig unterkompensiert. Der entsprechende Datenpunkt befindet sich
rechts oben in der Abbildung.

Quelle: Hellstrém et al. (2021).

Ausrichtung, welche Ressorts von welcher Partei gehalten werden (Bick et al. 2011;
Ecker et al. 2015). Innen- Finanz-, und Wirtschaftsressort werden von der OVP kon-
trolliert, wihrend die GRUNEN ihre Kernkompetenzen in einem ,Superministerium’
fur Klimaschutz, Umwelt, Energie, Mobilitit, Innovation und Technologie gebtindelt
erhalten haben.
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Viertens zeigt sich am Beispiel der aktuellen Bundesregierung deutlich, dass die Par-
teien auch Kompetenzverschiebungen vornehmen (Sieberer 2015; Sieberer et al. 2021),
um den inhaltlichen Schwerpunkten der Parteien gerecht zu werden. So waren vor den
Koalitionsverhandlungen (fiir die erste Koalition zwischen OVP und GRUNEN, Kurz
III) die Zustandigkeiten fiir Landwirtschaft (ein klassisches OVP-Ressort), Umwelt und
Energie (Kernthemen der GRUNEN) im Bundesministerium fiir Nachhaltigkeit und
Tourismus vereint. Im Zuge der Koalitionsverhandlungen 2019 wurden diese Agenden
getrennt: Elisabeth Kostinger (OVP) wurde Ministerin fiir ,Landwirtschaft, Regionen
und Tourismus“ und die Umwelt- und Energieagenden wanderten in das ehemalige
Verkehrsministerium, das von Leonore Gewessler (GRUNE) als Bundesministerium
fir Klimaschutz, Umwelt, Energie, Mobilitit, Innovation und Technologie gefiihrt
wird. Fiinftens ist die Ressortverteilung in Osterreich traditionell durch Machtdiffusion
in einzelnen Politikbereichen geprigt. Als Folge des Biirgerkriegs 1934 waren Innen-
und Verteidigungsressort in Koalitionsregierungen (bis zur Regierung Schiissel II) nicht
in der Hand einer Partei (Miiller 2021). Ahnliches gilt fiir die Bereiche Soziales und
Wirtschaft. Diese Machtdiffusion erlaubt es, Gesetzesvorhaben unter der Mitwirkung
beider Koalitionspartner voranzutreiben. Diese Muster scheinen aber in jiingerer Ver-
gangenheit an Bedeutung zu verlieren (siche dazu Box Anschauliches).

Anschauliches. Innen- und Verteidigungsressort unter Kurz I.

In Osterreich war es lange Zeit iiblich, in Koalitionsregierungen die Zusténdigkeit fiir die
Ressorts Inneres und Verteidigung — also jene, welche fiir die Staatsgewalt und Nach-
richtendienste zustandig sind — zwischen den Koalitionspartnern aufzuteilen. Diese
Trennung hat historische Griinde — den Biirgerkrieg 1934 — und wurde in den Jahrzehn-
ten nach dem Zweiten Weltkrieg konsequent durchgesetzt (Miiller 2000, 112 & 2021,
56). Alle bisherigen GroRen Koalitionen, aber auch die beiden Koalitionsregierungen
zwischen SPO und FPO und die erste Koalition zwischen OVP und FPO unter Wolfgang

. Schissel hielten sich an diese Konvention. Auch in anderen Landern gibt es teilweise
. ahnliche Beispiele (Bergman et al. 2019, 553).

E In der Regierung Kurz | jedoch erhielt die FPO beide Portfolios. Schon zuvor waren
¢ die beiden Ressorts mehrmals in den Handen einer einzigen Partei gewesen: Dies war
. natdrlich in den Alleinregierungen, aber auch in der zweiten Schiissel-Koalition, in der
. die OVP sowohl das Innen- als auch das Verteidigungsministerium besetzte, der Fall. Es
. hatte allerdings nie so viel Aufregung gegeben wie bei der Angelobung der Regierung
Kurz | im Dezember 2017: Die Entscheidung, der FPO die beiden Ressorts zu {iberlassen,

regte in der Opposition viel Widerstand® und wurde von Kommentatoren als ,,unheim-

6 hteps://www.ots.at/presseaussendung/OTS_20171216_0OTS0041/kern-kuendigt-starke-op-
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lich und bedngstigend” dargestellt. Es gab eine Petition an Bundesprasident Alexander
Van der Bellen, um zu verhindern, dass die FPO beide Ressorts iibernimmt.® Dieser zeig-
te sich auch selbst unzufrieden mit der Vereinbarung und dréngte darauf, dass die OVP
zumindest eine Staatssekretdrin im Innenministerium erhalten sollted, was schlieSlich
auch passierte. Zusatzlich wurde von der FPO eingerdumt, dass die Nachrichtendienste
auch eine Berichtspflicht gegeniiber dem Kanzler bekamen.™

Auch in den Koalitionen zwischen OVP und den GRUNEN seit 2020 besetzt die OVP, wie
in der Regierung Schiissel Il (OVP-FPO), beide Ressorts. Das scheint zu bestétigen, dass
die Tradition der Trennung von Verantwortlichkeit fiir Polizei (Innen) und Militar (Ver-

teidigung) am Verschwinden ist.
Staatssekretir*innen spielen, obwohl sie nicht dem Kabinett angehéren, in Osterreich
ebenfalls eine wichtige Rolle. Sie erhalten in der Regel definierte eigene Zustindigkei-
ten. Zum einen kdnnen sie eingesetzt werden, um Kanzler*in und Vize-Kanzler*in in
deren Ressorts zu entlasten (wie etwa in den Kabinetten von Schiissel und Faymann). Es
ist allerdings auch maglich, Staatssekretir*innen in Ressorts einzusetzen, die von einem
Koalitionspartner geleitet werden. Das geschieht hiufig dann, wenn beide Koalitions-
parteien ein hohes Interesse am Ressort haben und ein*e Staatssekretdr*in ein Gegenge-
wicht zum*r Minister*in bildet (Greene/Jensen 2016; Lipsmeyer/Pierce 2011). Positiv
ausgedriickt wird dadurch der Informationsaustausch und die Koordination innerhalb
der Bundesregierung gestirkt. In der Wissenschaft werden solche Staatssekretdr*innen
allerdings (wenig freundlich) als ,\Wachhunde® beziehungsweise ,,watchdog junior mi-
nisters“ (Thies 2001) bezeichnet, deren Aufgabe es ist, dem Koalitionspartner auf die
Finger zu schauen (siche dazu Box Anschauliches).

3. Rahmenbedingungen und geschichtlicher Hintergrund

Der Prozess der Regierungsbildung hat sich in der Nachkriegsgeschichte fundamental
gewandelt. Wieder leicht vereinfachend lassen sich (bis 2000) drei Phasen unterschei-

position-an-gemeinsam-mit-zivilgesellschaft-versuchen-groesste-unsinnigkeiten-dieser-regie-
rung-zu-verhindern (30.04.2022).

7 https://www.derstandard.at/story/2000070453247/ein-erfolg-fuer-die-freiheitlichen
(30.04.2022).

8  hteps://www.dw.com/de/hoffnung-und-proteste-in-%C3%B6sterreich-%C3%A4ra-kurz-
beginnt/a-41826210 (30.04.2022).

9 https://www.kleinezeitung.at/politik/innenpolitik/5339992/ Tuerkisblauer-Reigen_Die-Mi-
nisterien-im-Kabinett-Kurz_Wer-sie (30.04.2022).

10  hteps://orf.at/v2/stories/2419173/2419175/ (30.04.2022).
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den (siche Tab. 2): Die erste Phase nach dem Zweiten Weltkrieg (1947 bis 1966) war
geprigt von ,,Groflen Koalitionen® zwischen den beiden Volksparteien SPO und OVP!
Einparteienregierungen, erst durch die OVP (1966 bis 1970) und dann durch die SPO
(1970 bis 1983), prigten die zweite Phase. In der dritten Phase (1983 bis 2000) do-
minierten wieder Koalitionen, die mit Ausnahme der Jahre 1983 bis 1987 (SPO und
FPO) ausschlieflich Grofle Koalitionen waren.'?

3.1. Regierungen der Nachkriegszeit

Regierungen in der Nachkriegszeit (1947 bis 1966) unterscheiden sich deutlich von
jenen des 21. Jahrhunderts. SPO und OVP dominierten in der Nachkriegszeit das Par-
teiensystem und erreichten in den Wahlen gemeinsam oft mehr als 90 Prozent der Sitze
im Nationalrat. Der Rest der Sitze ging an die KPO (bis 1959), den VAU und dessen
Nachfolgerpartei FPO (seit 1956). In einer Groflen Koalition suchten die Regierungs-
partner ganz im Einklang mit dem Konkordanzprinzip — also dem Einbezichen vieler
verschiedener Akteure, um einen moglichst breiten Konsens zu erreichen — und der
Sozialpartnerschaft den Kompromiss und Ausgleich innerhalb der Regierung. Obwohl
beide Parteien diametral unterschiedliche Positionen bei wirtschaftlichen Fragen und
gesellschaftlichen Themen einnahmen, wurde Osterreich fast zwanzig Jahre lang von
Groflen Koalitionen regiert.

11 Zwischen 1945 und 1947 regierte eine Allparteienregierung (Konzentrationsregierung) aus
SPO, OVP und KPO. Obwohl die OVP nach der Wahl 1945 eine Mehrheit der Sitze er-
rungen hatte, einigten sich alle drei im Nationalrat vertretenen Parteien darauf, gemeinsam
zu regieren, um fiir die Herausforderungen des Wiederaufbaus eine méglichst breite demo-
kratische Basis zu haben.

12 An dieser Stelle sei angemerkt, dass Grofle Koalition kein Konzept der Koalitionsforschung,
sondern ein 6sterreichisches und deutsches Spezifikum ist. Der Begriff bezeichnet in Os-
terreich eine ,Block-iibergreifende® Koalition aus SPO und OVP, selbst wenn sie zu einem
bestimmten Zeitpunke nicht die beiden gréfiten Parteien darstellen. Dass diese Art der Ko-
alition lange Zeit der Regelfall war, obwohl zumindest eine der Parteien auch eine kleinere
Koalition mit anderen Parteien hitte bilden kénnen, ist im internationalen Vergleich eher
ungewdhnlich (Miiller 2008)
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Tab. 2 Regierungen in Osterreich, 1945-2020
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Name Bildung Auflésung | Regierungs- | Regierungs- | Bildungsdauer
dauer parteien
Figl I 20.12.1945 |20.11.1947 700 OVP, SPO, 25
KPO
Figl TI 20.11.1947 {09.10.1949 689 OVP, SPO 0
Figl I1T 08.11.1949 |22.02.1953 1.202 OVP SPO 30
Raab I 02.04.1953 | 13.05.1956 1.137 OVP SPO 39
Raab II 29.06.1956 | 10.05.1959 1.045 OVP, SPO 47
Raab III 16.07.1959 | 11.04.1961 635 OVP SPO 67
Gorbach 1 11.04.1961 |18.11.1962 586 OVP SPO 0
Gorbach I1 27.03.1963 |02.04.1964 372 OVP, SPO 129
Klaus I 02.04.1964 |25.10.1965 571 OVP SPO 0
Klaus I 19.04.1966 |01.03.1970 1.412 OvP 176
Kreisky 21.04.1970 |10.10.1971 537 SPO 51
Kreisky IT 04.11.1971 [05.10.1975 1.431 SPO 25
Kreisky 11 28.10.1975 |06.05.1979 1.286 SPO 23
Kreisky IV 05.06.1979 | 24.04.1983 1.419 SPO 30
Sinowatz 24.05.1983 | 16.06.1986 1.119 SPO, FPO 30
Vranitzky 16.06.1986 |23.11.1986 160 SPO, FPO 0
Vranitzky 1T 21.01.1987 |07.10.1990 1.355 SPO, OVP 59
Vranitzky 11 17.12.1990 |09.10.1994 1.392 SPO, OVP 71
Vranitzky IV 29.11.1994 |17.12.1995 383 SPO, OVP 51
Vranitzky V 12.03.1996 |15.01.1997 309 SPO, OVP 86
Klima 15.01.1997 |03.10.1999 991 SPO, OVP 0
Schiissel T 04.02.2000 |24.11.2002 1.024 OVP, FPO 124
Schiissel 1 28.02.2003 |01.10.2006 1.311 OVP, FPO 96
Gusenbauer 11.01.2007 |28.09.2008 626 SPO, OVP 102
Faymann T 02.12.2008 |29.09.2013 1.762 SPO, OVP 65
Faymann I 16.12.2013 | 09.05.2016 875 SPO, OVP 78
Kern 17.05.2016 |15.10.2017 516 SPO, OVP 8
Kurz I 18.12.2017 |22.05.2019 525 OVP, FPO 64
Kurz IT 22.05.2019 |28.05.2019 7 Ovp
Loger 28.05.2019 {03.06.2019 8 Ovp
Bierlein 03.06.2019 |07.01.2020 216 -

Quelle: Hellstrém et al. (2021); ergénzt durch die Autor*innen.
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Zur Uberbriickung der Differenzen etablierten die Koalitionsparteien Konflikels-
sungsmechanismen, die in Koalitionsvertrigen festgeschrieben wurden. Im Gegensatz
zu heutigen Koalitionsvertrigen wurden dort weniger Politikinhalte festgeschrieben,
sondern es wurden vor allem die prozeduralen Regeln des gemeinsamen Regierens ge-
regelt (Miiller 2000, 101). Zum Beispiel wurde festgelegt, wer dem Koalitionsausschuss
angehort, um Konflikee beizulegen und die Arbeit der Regierung auch im Parlament zu
koordinieren. Die Koalitionspartner vereinbarten Koalitionsdisziplin (d.h. es werden in
Abstimmungen keine parlamentarischen Mehrheiten mit Oppositionsparteien gesucht)
und alle Regierungen vereinbarten im Koalitionsvertrag eine Neuwahlregel, wonach
sich bei einem Scheitern der Regierung beide Koalitionspartner dazu verpflichten, eine
Neuwahl herbeizufiihren (statt im Parlament einen neuen Koalitionspartner zu suchen).
Durch diese Vereinbarung war beiden Parteien klar, welche Konsequenz ein Bruch der
Koalition bedeuten wiirde. Da, wie oben erwihnt, der Koalitionsvertrag nicht rechtlich
verbindlich ist, handelt es sich hier natiitlich nur um politische Konsequenzen (wie ein
Glaubwiirdigkeitsverlust in den Augen der Wihler*innen und potenzieller zukiinftiger
Koalitionspartner).

Durch die Konzentration des Parteiensystems gab es wenige Koalitionsoptionen und
durch die Kontinuitit der Groflen Koalitionen konnten die beiden Koalitionsparteien
SPO und OVP die Positionen und Kompromissbereitschaft des anderen gut einschit-
zen. Der Regierungsbildungsprozess dauerte (zumindest aus heutiger Sicht) nicht allzu
lange (siche Abb. 4)."”* Auch das Verhandeln tiber Anzahl und Verteilung der Minis-
ter*innenposten ist einfacher, wenn Parteien damit rechnen kénnen, auch in Zukunft
wieder miteinander eine Regierung zu bilden. In solchen Situationen verzichten Partei-
en eher auf das Ausnutzen kurzfristiger Verhandlungsvorteile (wie ein schwaches Wahl-
ergebnis des Koalitionspartners) und orientieren sich langfristig an einer proportionalen

Verteilung der Amter nach Gamson’s Gesetz (Schofield/Laver 1985).

3.2 Zeit der Einparteienregierungen

Bei der Nationalratswahl 1966 erreichte die OVP knapp eine absolute Mehrheit an Sit-
zen im Parlament. Sowohl die OVP als auch die SPO hatten vor der Wahl bekriftigt, er-
neut eine Grofle Koalition anzustreben. In den Koalitionsverhandlungen zeigte sich die
SPO allerdings unzufrieden mit einzelnen inhaltlichen Angeboten der OVP. Aufgrund
der Befiirchtung, dass die OVP ihre legislative Mehrheit dazu verwenden konnte, sich

13 Nach der Wahl 1962 dringte Bundesprisident Adolf Scherf beide Parteien zu einem schnel-
leren Abschluss der Koalitionsverhandlungen (Miiller 2000, 90). Insgesamt brauchten OVP
und SPO 129 Tage zur Bildung einer Koalition.
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iiber Abmachungen im Koalitionsabkommen hinwegzusetzen, lehnte die Parteifiihrung
eine Koalitionsteilnahme ab und ging in Opposition. So kam es zur ersten (und bis-
her einzigen) Einparteienregierung der OVP (Miiller 1999). Aus der Wahl 1970 ging
dann die SPO als stirkste Kraft hervor, wobei sie eine absolute Mehrheit im Parlament
verpasste. Wieder verhandelten SPO und OVP, aber schliefSlich bildete die SPO unter
Bundeskanzler Bruno Kreisky eine Einparteien-Minderheitsregierung, die von der FPO
parlamentarisch gestiitzt wurde (Miiller 2011). Bei den folgenden drei Nationalrats-
wahlen (1971, 1975 und 1979) erreichte die SPO jeweils eine absolute Mehrheit der

Sitze und regierte alleine weiter.

3.3 Neue (und alte) Koalitionsoptionen

Die nichste Zisur kam mit der Nationalratswahl 1983. Zwar blieb die SPO stirkste
Partei, verlor aber die (knappe) absolute Mehrheit an Sitzen. Obwohl sie parallel mit
der OVP und der FPO verhandelte, war eine Koalition mit der FPO die klar priferier-
te Option. Die SPO-FPO Koalitionen unter Bundeskanzler Fred Sinowatz (1983 bis
1986) und, nach dessen Riicktritt, Franz Vranitzky (Juni bis November 1986) waren
die bislang einzigen Koalitionen zwischen SPO und FPO auf Bundesebene. Nach der
Wahl Jorg Haiders zum Parteivorsitzenden der FPO und dem damit erwartbaren Rich-
tungswechsel der Partei scheiterte die Koalition und es kam zu Neuwahlen.

In der Folge regierten SPO und OVP wieder gemeinsam in GrofSen Koalitionen. Die
Zusammenarbeit der beiden Parteien in den 1980er- und 1990er-Jahren unterschied
sich aber wesentlich von der in den Nachkriegsjahren. Erstens hatte in der ersten Phase
der Groflen Koalitionen die OVP dominiert, in allen Wahlen mehr Parlamentssitze
als die SPO erreicht und daher immer den Bundeskanzler gestellt." In dieser zweiten
Phase war es nun umgekehrt und die SPO konnte immer den Kanzler stellen. Zweitens
gerieten beide Parteien elektoral unter Druck. Konnten sie 1986 noch iiber 84 Prozent
der Wihler*innen hinter sich vereinen, waren es 1999 nur noch knapp 60 Prozent. Im
Gegenzug erstarkte die FPO (von 5 % 1983 auf 26,9 % 1999) und mit den GRUNEN
zog 1986 eine neue Partei in den Nationalrat ein. Auch die Zusammenarbeit der bei-
den Parteien unterschied sich von derjenigen in der ersten Phase Grofler Koalitionen.
Die Koalitionsvertrige wurden nicht nur linger, sie enthielten zunehmend detaillierte
Politikvorhaben, auf die sich die Parteien in langen Koalitionsvereinbarungen geeinigt

hatten (sieche Abb. 1).

14 Bei der Nationalratswahl 1959 hatte die SPO zwar mehr Stimmen erhalten, die OVP erhielt
dennoch einen Sitz mehr.
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4. Einordnung des dsterreichischen Falls

Fast alle Regierungen in Osterreich seit 1945 verfiigten iiber eine parlamentarische

Mehrheit. Erreichte keine Partei alleine eine Mehrheit, kam es in der Regel zur Bildung

einer minimalen Gewinnkoalition. Ein Blick auf Europa (siche Abb. 3) zeigt allerdings,

dass dies nicht in allen Lindern die Regel ist. Minderheitsregierungen (einer Partei oder
als Koalition) kommen vor allem in skandinavischen Lindern hiufig vor. In anderen

Staaten bilden sich auch oft sogenannte tibergroffe Koalitionen (in denen mindestens

eine Partei nicht fiir den Erhalt der parlamentarischen Mehrheit benétigt wird).

Abb. 3

Regierungstypen in 27 europdischen Landern, 1944-2019

Osterreich
Belgien
Bulgarien
Danemark
Deutschland
Estland
Finnland
Frankreich
Griechenland
Irland
Island
Italien
Kroatien
Lettland
Litauen
Niederlande
Norwegen
Polen
Portugal
Rumanien
Schweden
Slowakei
Slowenien
Spanien
Tschechien
Ungarn

UK

Einparteien-
Mehrheitsreg.

Einparteien-
Minderheitsreg.

UbergroRe
Koalition

Minimale
Gewinnkoalition

Anteil des Regierungstyps

Minderheits-
koalition

Die Balken zeigen den Anteil der einzelnen Regierungstypen an den Regierungen pro Land.
Quelle: Hellstrém et al. (2021).
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In manchen Staaten verfligt das Staatsoberhaupt tiber signifikante Kompetenzen bei
der Regierungsbildung und kann entsprechend Einfluss auf den Prozess nehmen. Direkt
gewiihlte, mit starken Kompetenzen (z.B. Ernennung und Entlassung von Minister*in-
nen) ausgestattete Prisident*innen vor allem in Mittel- und Osteuropa haben einen
signifikanten Einfluss auf die Parteizusammensetzung und Besetzung von Minister*in-
nenposten (Schleiter/Morgan-Jones 2009 & 2010). Obwohl ésterreichische Staatspri-
sidenten (bis dato nur Minner) laut Verfassung ebenfalls iiber erhebliche Macht ver-
fugen, kamen diese Kompetenzen bislang eher selten zum Tragen. Dies liegt vor allem
daran, dass ein Eingreifen politisch durch die Zweiparteiendominanz, Konkordanz und
stabile Mehrheiten nicht notwendig war und sich ebenfalls eine Norm der Nichtein-
mischung herausgebildet hat. Die formale Macht des Staatsoberhaupts blitzt allerdings
immer wieder, vor allem fiir Regierungen unter FPO-Beteiligung, auf. Nach der Wahl
1999 dringte Prisident Thomas Klestil zunichst auf eine rot-schwarze Koalition und
lehnte bei der Ernennung der schwarz-blauen Regierung zwei von der FPO vorgeschla-
gene Minister (Thomas Prinzhorn und Hilmar Kabas) wegen Auslinderfeindlichkeit
ab. Auch Alexander Van der Bellen lief§ 2017 noch wihrend der Regierungsverhandlun-
gen zwischen OVP und FPO informell durchblicken, dass auch er zwei mogliche FPO-
Minister (Johann Gudenus und Harald Vilimsky) nicht akzeptieren wiirde. Nach der
sogenannten Ibiza-Affire im Mai 2019 und dem Misstrauensvotum der von Sebastian
Kurz gefiihrten Minderheitsregierung ernannte Van der Bellen die Expertenregierung
unter Bundeskanzlerin Brigitte Bierlein, die bis zur vorgezogenen Wahl die Geschifte
weiterfiihren sollte (siche dazu Helms/Umek in diesem Band).

Lange Zeit galt Osterreich wegen der Tradition der Groflen Koalitionen in Europa
cher als Sonderfall. Einige der oben genannten Entwicklungen in Osterreich lassen sich
so auch in anderen europiischen Lindern beobachten, so dass sich iiber die Zeit eine
Angleichung beobachten lisst. Die Fragmentierung und Polarisierung des Parteiensys-
tems, insbesondere ab den 1970er-Jahren, hat vielerorts zur Entstehung neuer Parteien
und Koalitionsformeln gefithrt. Vor allem griine und rechtspopulistische Parteien re-
gieren heute in vielen Lindern in Koalitionsregierungen oder als Unterstiitzungspartei
einer Minderheitsregierung de facto mit. Die schwarz-blaue Regierung 1999/2000 war
innerhalb der Europiischen Union eine der ersten Regierungen mit rechtspopulisti-
scher Beteiligung (siche dazu Jenny in diesem Band). Diese Tendenz hat sich seitdem
innerhalb Europas verfestigt. Seitdem haben Rechtspopulisten auch in einigen anderen
Landern wie Italien, den Niederlanden, Norwegen, Ungarn oder Polen mitregiert bzw.
Minderheitsregierungen (z.B. Dinemark) politisch gestiitzt.
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Abb. 4  Dauer des Regierungsbildungsprozesses im Vergleich zu 25 europdischen Staaten

Ldnge in Tagen

Die Balken stellen jeweils einen Regierungsbildungsprozess in Osterreich dar. Die durchbrochene Linie
zeigt die durchschnittliche Lange der Regierungsbildungsprozesse im jeweiligen Jahr in 25 europai-
schen Staaten. Berlicksichtigt werden nur Regierungen, die direkt nach Wahlen gebildet wurden.
Quelle: Hellstrém et al. (2021).

Der Regierungsbildungsprozess dauert in Osterreich im Vergleich zu anderen europii-
schen Lindern relativ lange (siche Abb. 4). Oft werden solche langen Verhandlungen
mit der groflen Komplexitit (z.B. Anzahl der verhandelnden Parteien) oder der groffen
Unsicherheit (z.B. tiber die Kompromissbereitschaft und roten Linien der potenziel-
len Koalitionspartner) erklirt (Diermeier/Van Roozendaal 1998; Ecker/Meyer 2020;
Golder 2010; Martin/Vanberg 2003). Der osterreichische Fall illustriert aber, dass die
Dauer der Regierungsbildung auch von dem gewollten Verhandlungsergebnis abhingt:
Wird (wie in Osterreich iiblich) ein detaillierter Koalitionsvertrag angestrebt, dauern
Verhandlungen eben linger. Und da in Osterreich und Europa Koalitionsvereinbarun-
gen immer detaillierter werden, ist auch der Weg zu diesem Verhandlungsergebnis kom-
plizierter.

Auch wenn die letzten beiden Legislaturperioden mit vorgezogenen Neuwahlen zu
Ende gingen: Osterreichs Regierungen sind im internationalen Vergleich relativ stabil.
Wechsel in der Kanzler*innenschaft, die formal eine neue Regierung zur Folge haben,
kénnen infolge personlicher (z.B. Gesundheit) oder politischer Griinde (z.B. schwin-
dender innerparteilicher Riickhalt) zustande kommen. In der Regel kommen solche
Regierungswechsel ohne eine Neuwahl aus (wie von Faymann II auf Kern). Im Gegen-
satz dazu fiihrte der Bruch einer Koalition infolge iiberparteilicher Konflikte (zwischen
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den Koalitionsparteien) in Osterreich bislang immer zu Neuwahlen. Das liegt unter an-
derem an der im Koalitionsvertrag verankerten Neuwahlregel, auf die sich Koalitions-
partner in Osterreich in der Regel verstindigten. Obwohl diese Klausel (wie alle Inhalte
des Koalitionsvertrags) rechtlich nicht bindend ist, erschwert sie ,fliegende Wechsel®
zu einem anderen Koalitionspartner, da Parteien den Gegenwind der Waihler*innen bei
den nichsten Wahlen fiirchten. Solche Neuwahlklauseln kommen in anderen Staaten
seltener vor (Miiller/Strem 2000) und fliegende Wechsel sind dort auch hiufiger zu
beobachten.

5. Herausforderungen fiir die Zukunft

In den letzten Jahrzehnten hat, nicht nur in Osterreich, die Fragmentierung und Pola-
risierung des Parteiensystems stark zugenommen. Neue Konflikdinien, vor allem zur
Rolle der europiischen Integration und zu sozio-6konomischen Themen, haben in den
letzten Jahren stark an Bedeutung gewonnen (Kitschelt 1994; Kriesi et al. 2008). Diese
werden von Parteien wie den GRUNEN und der FPO geprigt, was neben neuen Kon-
fliktlinien auch zu einer stirkeren Fragmentierung des Parteiensystems gefiihrt hat. Das
lisst sich auch in Zahlen belegen: Die SPO und OVP erreichten von 1945 bis 1986
bei jeder Nationalratswahl gemeinsam deutlich tiber achtzig Prozent aller Stimmen.
Danach reduzierte sich der gemeinsame Stimmanteil, seit 2008 erreichten die beiden
Parteien bei allen Wahlen zwischen fiinfzig und sechzig Prozent der Stimmen (Miiller et
al. 2004; sieche dazu Kritzinger/Wagner in diesem Band).

Aktuell erscheint es unklar, ob nach der nichsten Nationalratswahl iiberhaupt eine
Zwei-Parteien-Koalition eine Mehrheit hitte oder ob drei Parteien fiir eine Mehrheit
im Parlament bendtigt werden. Auch in Deutschland, wo Zwei-Parteien-Regierungen
eine lange Tradition haben, wurde nach der Wahl im September 2021 eine Drei-Partei-
en-Regierung (mit deutlichen ideologischen Unterschieden) aus SPD, GRUNEN und
FDP gebildet. Die Fragmentierung und ideologischen Unterschiede zwischen den Re-
gierungsparteien erschwert den Regierungsbildungsprozess, da mit zunehmender Par-
teienzahl und wachsenden ideologischen Unterschieden auch lingere und schwierigere
Koalitionsverhandlungen zu erwarten sind (Ecker/Meyer 2020; Martin/Vanberg 2003).

Zudem nimmt die Parteienbindung ab und Wahlentscheidungen werden zunehmend
kurzfristig, manchmal wenige Tage vor der Wahl, getroffen (siche dazu Kritzinger/Wag-
ner in diesem Band). Dadurch kénnen Parteien wenig auf ihre Stammwihler*innen
vertrauen und miissen ihre Positionen an kurzfristige Verinderungen im Stimmungs-
bild der Bevélkerung anpassen (Mair et al. 2004). Auch wenn diese Abhingigkeit der
Parteien vom Willen der Wihler*innen in einer Demokratie natiirlich gewollt ist, ver-
lieren Parteien damit die Fihigkeit, ohne Druck nach einer guten Lésung zu suchen
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(Mair 2009). Im Marke der politischen Ideen streben Parteien daher vor allem danach,
kurzfristig Wihler*innen zu iiberzeugen, anstatt langfristig und konsistent im Sinne
einer Ideologie nach den besten Losungen zu suchen.

Durch die Verinderungen im Parteiensystem und die nachlassende Parteibindung
der Wihler*innen dndert sich aber auch die Verhandlungslogik fiir Parteien. Bis Mitte
der 1990er gab es, wenn keine einzelne Partei eine Mehrheit der Sitze gewonnen hatte,
zumeist nur drei rechnerisch mégliche Mehrheitskoalitionen: jede Kombination aus
SPO, OVP und VAU/FPO. Da Letzterer lange Zeit die Koalitionsfihigkeit abgespro-
chen wurde (Miiller 2000, 94), reduzierte sich die Zahl der realistischen Koalitionen
auf eine — die Grofle Koalition. Seit der Jahrtausendwende gab es nach fast jeder Natio-
nalratswahl zumindest vier, teilweise sogar bis zu sechs (nach der Wahl 2013) maogliche
minimale Gewinnkoalitionen. Durch die groflere Anzahl moglicher Koalitionen wird
die Regierungsbildung stirker wettbewerblich: Normen wie die Proportionalitit in
Gamson’s Gesetz werden mit geringerer Wahrscheinlichkeit eingehalten, wenn die Be-
teiligung an kiinftigen Regierungen unwahrscheinlicher wird (Laver/Schofield 1990).

Schlielich bleibt die Frage, ob Regierungen in Osterreich nach wie vor das Ver-
trauen der Bevolkerung genieflen. Wie jede politische Institution benétigt auch die
Regierung ein gewisses Maf$ an Vertrauen und Unterstiitzung der Bevolkerung (Easton
1965). Wihrend in Osterreich das Vertrauen in Institutionen generell recht grofd ist
(Aichholzer et al. 2019), ist das Vertrauen in politische Institutionen (wie den National-
rat oder die Bundesregierung) in den letzten Jahren gesunken (Kowarz/Pollak 2020). Es
bleibt abzuwarten, ob sich dieser Riickgang nur kurzzeitig wihrend politischer Krisen
(wie der Corona-Pandemie) zeigt oder ob sich der negative Trend der letzten Jahre wei-
ter fortsetzt.
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