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Zusammenfassung

Seit Februar 2000 regiert in Osterreich eine Mitte-Rechts-Koalition. Erstmals seit 30 Jahren
sind damit die Sozialdemokraten nicht mehr in der Bundesregierung vertreten. Die neue
Bundesregierung aus OVP und FPO strebt auf Basis ihres Regierungsprogramms einen
neoliberal ausgerichteten politischen Kurswechsel in der Sozial- und Wirtschaftspolitik an.
Der Staat soll auf seine Kernfunktionen zuriickgefiihrt, der Wohlfahrtsstaat konsolidiert und
umstrukturiert werden. Prioritit in der Wirtschaftspolitik genief3t die Sanierung der Staats-
finanzen und die Schaffung unterehmensfreundlicher Rahmenbedingungen mittels Deregu-
lierung und Flexibilisierung. Dieser Aufsatz untersucht, wieweit das institutionelle Re-
formfenster fiir diesen anvisierten Politikwechsel offen steht. Speziell wird der Einfluss
formeller und informeller Vetospieler auf die Sozial- und Wirtschaftspolitik analysiert.



Einleitung

Die Wiederentdeckung der Institutionen in den Sozialwissenschaften hat in den letzten bei-
den Jahrzehnten die politikwissenschaftliche Aufmerksamkeit wieder verstirkt auf die
Wechselwirkung zwischen politischen Strukturen und Akteuren gelenkt. Insbesondere
riickten der Einfluss von formellen Staatsstrukturen auf den politischen Handlungsspiel-
raum der Akteure und die daraus resultierenden Entscheidungslogiken und Politikergebnis-
se wieder verstirkt in den Mittelpunkt der vergleichenden Staatstatigkeitsforschung. Die
einschlagigen vergleichenden Studien beschiftigten sich jedoch vorwiegend mit den grofien
europiischen Landern und klammerten kleinere Lander, darunter auch den sterreichischen
Fall, von der Untersuchung aus (z.B. Colomer 1996). Andererseits widmen — abgesehen
von einer Ausnahme — auch die maligeblichen Publikationen zum Osterreichischen politi-
schen System dieser Thematik nur geringe Aufmerksamkeit (Mantl 1992; Dachs 1997).
Dieser Aufsatz versucht, einen Beitrag zur Schlieung dieser Liicke zu leisten. Es soll un-
tersucht werden, wie stark der Handlungsspielraum des Entscheidungszentrums Bundesre-
gierung und der sie stiitzenden Parlamentsmehrheit von formellen wie informellen inner-
staatlichen sowie supranationalen Vetospielern eingeengt wird. Im Mittelpunkt stehen mit
der Sozial- und Wirtschaftspolitik zwei Kernbereiche von Staatstatigkeit. Die Fragestellung
ist insofern von aktueller Relevanz, als Anfang Februar 2000 die Grofle Koalition aus
SPO/OVP durch eine Mitte-Rechts-Regierung abgelést wurde. Vor der Folie des Koaliti-
onsiibereinkommens und durch das Ausscheiden der SPO aus der Bundesregierung sind ge-
rade in diesen ideologisch aufgeladenen Politikfeldern Akzentverschiebungen zu erwarten.
Die neue Koalition aus OVP/FPO ist mit einem ehrgeizigen und klar biirgerlich geprigten
Regierungsprogramm! angetreten, das auf einen Paradigmenwechsel in der Sozial- und
Wirtschaftspolitik abzielt, um ,.einen falsch verstandenen Keynesianismus, der in Form des
Austrokeynesianismus als Vorwand fiir eine gewaltige Staatsverschuldung gedient hat, zu
beenden und das Land wieder von den Schulden zu befreien. Die Wirtschaft boomt, aber
der Staat ist ein Sanierungsfall“2, Reformpolitische Eckpfeiler in der Sozial- und Wirt-
schaftspolitik sind die Zuriickdrangung des Staates auf Kernfunktionen durch Privatisierung
von Staatsunternehmen und eine Abspeckung der 6ffentlichen Verwaltung, Standortsiche-
rung durch Reduzierung der Lohnnebenkosten und Deregulierung sowie Flexibilisierung,
die iiberwiegend ausgabenseitige? Sanierung der Staatsfinanzen (Anpeilung eines ausgegli-

| Das Regierungsprogramm ,,Osterreich neu regieren® findet sich unter http://www.austria.gv.at, im Fol-
genden zitiert als ,Regierungsprogramm’*.

2 S0 Finanzminister Karl-Heinz Grasser in seiner Budgetrede vor dem Nationalrat am 18.10.2000.

3 Zwei Drittel des Konsolidierungsbedarfes sollen durch Ausgabenkiirzungen aufgebracht werden.




chenen Budgets bis 2002), die Erhohung der Treffsicherheit von Sozialleistungen? sowie
die Verschirfung der Anspruchsvoraussetzungen und die Harmonisierung ihrer Trager-
strukturen. Programmatisch betrachtet stellt dieses Regierungsiibereinkommen, dem eine
Nihe zum Thatcherismus attestiert wurde (Talos 2000a), einen Bruch mit tradierten Staat-
stitigkeitsmustern dar. Es ist wirtschaftspolitisch angebotsokonomisch ausgerichtet, wah-
rend es in der Gesellschaftspolitik (z.B. Familienpolitik) neokonservative Ziige trigt. Ziel
dieses Beitrags ist es herauszuarbeiten, wie weit das nationale institutionelle Reformfenster
fir die Realisierung des anvisierten Kurswechsels in diesen Staatstatigkeitsbereichen offen
steht. Den Referenzpunkt der Analyse bildet das 1945 grundgelegte politische System der
Zweiten Republik.

Der Aufsatz besteht aus vier Teilen. Der erste Abschnitt skizziert elementare Grundgedan-
ken des Neo-Institutionalismus. Im zweiten Teil werden zentrale Vetospieler einzeln hin-
sichtlich ihres formellen und faktischen Vetopotenzials in den beiden relevanten Politikfel-
dern untersucht. Im dritten Teil wird das Augenmerk einerseits auf einen bislang ausge-
blendeten informellen Vetopunkt in Gestalt korporatistischer Arrangements gelegt, ande-
rerseits wird die Vetomacht parteipolitischer Vetospieler unter die Lupe genommen. Der
vierte Abschnitt fasst grundlegende Befunde zum Einfluss formeller und informeller Veto-
spieler auf die Handlungsfihigkeit der Bundesregierung in der Sozial- und Wirtschaftspoli-
tik zusammen und kontrastiert diese mit ersten sozial- und wirtschaftspolitischen Malinah-
men der gegenwirtigen OVP-FPO-Regierung.

1. Der Neue Institutionalismus und die Theorie der Vetospieler

In den letzten beiden Jahrzehnten gingen von makro-vergleichenden Studien Impulse aus,
die zur Wiederentdeckung von Institutionen in der Politikwissenschaft fithrten (von Beyme
1992: 75). Kernelement dieses Neuen Institutionalismus (als Uberblick: Hall/Taylor 1996;
Scharpf 1997, 2000) bildet die Annahme, dass Institutionen mafigeblich Handlungsreper-
toires und Handlungsstrategien von Akteuren beeinflussen. Durch den institutionellen
Rahmen werden Regeln festgelegt, Akteure und Akteurskonstellationen konstituiert sowie
Handlungsressourcen, Handlungsorientierungen und -strategien strukturiert
(Mayntz/Scharpf 1995: 49).

Besondere Rezeption erfuhr dieser Interaktionsansatz in der vergleichenden Staatstatig-
keitsforschung. lhre typisch handlungsorientierten Theorien wie die klassische Parteiendif-

41m Gegensatz zu ihrem anvisierten Ziel einer stirkeren Konzentration von Sozialleistungen auf Bediirf-
tige plant die Koalition die Einfithrung eines universellen Kindergeldes in der Hohe von ca. 6.000
ATS pro Monat bis zum dritten Lebensjahr eines Kindes, sofern beide Partner sich der Kindererzie-
hung widmen. Gegenwirtig herrscht zwischen den Regierungsparteien allerdings ein Streit tiber die

endgiiltige Leistungsdauer, da die Volkspartei aus budgetéren Griinden den Leistungsbezug mit zwei
Jahren begrenzen méchte.




ferenztheorie sahen sich zuweilen mit dem Paradox konfrontiert, dass Regierungen gleicher
Coleur mitunter héchst unterschiedliche Politikergebnisse erzielten. Folglich wurde nach
potenziellen EinflussgroBen gefragt, die das Tun und Lassen von Regierungen beeinflussen
und fiir Politikvariationen parteipolitisch gleichgefarbter Regierungen verantwortlich
zeichnen (Schmidt 1997: 555). Es galt nun, Bedingungen und Faktoren aufzuzeigen, die
den Transmissionsmechanismus zwischen den ideologischen Ordnungsvorstellungen von
Parteien und ihrer praktischen Durchsetzung storen oder blockieren. Ein Schliissel hierzu
wurde u.a. in der unterschiedlichen institutionellen Fragmentierung von politischen Syste-
men und den dadurch abgesteckten politischen Handlungs- und Gestaltungsméglichkeiten
verortet. Eine hoch entwickelte Machtteilung findet ihren Niederschlag in vielfdltigen in-
stitutionellen Vetopunkten, die den Gestaltungsspielraum von individuellen und kollektiven
Akteuren eingrenzen und kanalisieren und damit unterschiedliche Chancen zur Verinde-
rung des politischen Status quo festlegen. Theoretisch wurde dies tiberzeugend von George
Tsebelis und seiner Theorie der Vetospieler unterlegt (Tsebelis 1995, 1999, 2000). Veto-
spieler sind nach George Tsebelis individuelle oder kollektive Akteure, deren Zustimmung
fiir die Veranderung des Status quo erforderlich ist. Politikstabilitdt (im Sinne von Policy)
wichst dabei (1) mit der Zahl der Vetospieler, (2) der Differenz hinsichtlich ihrer politi-
schen Positionierung (d.h. ihrer ideologischen Distanz) und (3) mit der Kohasion innerhalb
der Akteure. Vetospieler werden damit als kompetitive Akteure begriffen, die politische
Entscheidungen blockieren und so den politischen Handlungsspielraum der Legislative
und/oder Exekutive einengen kénnen.

In den 90er Jahren wurden von verschiedenen Autoren verstirkte Anstrengungen unter-
nommen, den institutionellen Pluralismus verschiedener Linder in Indizes abzubilden, um
diese fiir vergleichende makro-quantitative Forschungen nutzbar zu machen (als Uberblick:
Schmidt 2000: 352; Fuchs 2000). Als typische institutionelle Vetospieler wurden ein star-
ker Priasident, bikamerale Systeme, Referenden, das Verhiltniswahlrecht, eine foderale
Staatsstruktur, eine unabhidngige Notenbank sowie eine unabhingige Verfassungsgerichts-
barkeit identifiziert. Osterreich nahm in diesen Indizes zumeist einen mittleren Rangplatz
ein — angesiedelt zwischen den Westminsterdemokratien mit ihrer schwach geziigelten
Mehrheitsherrschaft und dem daraus resultierenden grolen Handlungsspielraum fiir die
Exekutive (Kaiser 2000) und den durch betrichtlichen institutionellen Pluralismus charak-
terisierten politischen Systemen der Schweiz, Deutschlands und der USA. Tabelle 1 fasst
die wichtigsten Indizes zusammen. Diese Indizes riefen jedoch auch Kritik und Verbesse-
rungsvorschldge hervor. Kaiser (1998) kritisierte, dass Additivindizes das Zusammenwir-
ken von Institutionen nicht adaquat abbilden und andere potenzielle Vetopunkte wie bei-
spielsweise das System der Interessenvermittlung ausblenden. Ferner konnen die selben In-
stitutionen in unterschiedlichen Politikfeldern eine unterschiedliche Policywirkung entfal-
ten. Wagschal (1999) differenziert wiederum zwischen kompetitiven und kooperativen
Vetospielern, da seiner Ansicht nach der Tsebelische Vetospielerbegriff zu eng gefasst ist.




Hinzuzufligen ist schlieBlich, dass samtliche Indizes statisch sind und damit Variationen im

Institutionengefiige im Zeitverlauf nicht erfassen.

Tabelle 1: Institutionelle Strukturen in 23 OECD-Ldndern

Institutionelle
Exekutivschran-

Konstitutionelle
Strukturen (Huber/

Vetospielerindex
(Schmidt)

Institutioneller Plu- Kompetitiver
ralismus (Colomer) Vetospielerindex

Ragin/Stephens) ken (Schmidt) (Wagschal )
Australien 4 3 6 4 235
Belgien | 4 7 5 3
Déanemark 0 3 3 2 2
Deutschland 4 5 8 6 5
Finnland 1 1 4 3 15
Frankreich 2 1 7 3 2
Griechenland 1 1 3 0 2.5
UK 2 2 2 1 1
Irland 0 2 4 2 2
Island 0 1 | 2 1.5
[talien 1 3 7 4 35
Japan 2 2 5 2 1.5
Kanada 4 3 3 5 2
Luxemburg 0 2 6 1 2
Neuseeland 0 | 3 1 0
Niederlande | 2 7 2 2
Norwegen 1 1 Z 1 1
Osterreich 2 3 9 3 3
Portugal 1 1 3 1 2.5
Schweden 0 1 2 1 1
Schweiz 6 5 8 6 6
Spanien 2 2 6 3 3
USA 7 5 6 6 5

Zentralbank Zentralbank Zentralbank
Foderalismus Foderalismus Foderalismus Dezentralisierung ~ Foéderalismus
EU-Mitglied EU-Mitglied EU-Mitglied
Direktdemokratie Direktdemokratie  Direktdemokratie

Bikameralismus Bikameralismus

Prisidentialismus
Mehrheitswahl Verfassungswan-
del

Direktdemokra-
tie
Bikameralismus
Prasidentialis-
mus
Verhiltniswahl

Bikameralismus
Gewaihlter
Prasident

Bikameralismus

Judicial Review

Zahl der effektiven
Parteien

Koalitionsregie-
rung
Selbstverwaltung
(Sozialpolitik)
Minderheiten-
schutz
Konkordanzde-
mokratie

Quelle: Spalten 1-4: Schmidt (2000: 352); Spalte 5: Wagschal (1999: 238). Hier findet sich auch die Ko-
dierungsanleitung dieser Indizes. Der untere Teil der Tabelle listet die Indexkomponenten auf.

Diese Einwénde stellen zwar den Nutzen dieser Indizes nicht in Frage, geben aber Anlass
fiir eine politikfeldspezifische qualitative Analyse. Im Folgenden soll der Einfluss institio-

neller Vetospieler auf die Staatstitigkeit in Osterreich ausgelotet werden, wobei vorwie-
gend auf die Politikfelder der Sozial- und Wirtschaftspolitik fokussiert wird. Wie stark sind
institutionelle Vetopunkte entwickelt und inwieweit wird dadurch der Handlungsspielraum



von Legislative und Parlament in diesen Politikfeldern eingeschrinkt? Zur Beantwortung
dieser Frage wird eine doppelte Differenzierung vorgenommen: Zum einen wird zwischen
formellen (verfassungsmiBig bzw. gesetzlich vorgegebenen) und informellen Vetospielern
(dem System der Interessenvermittlung) differenziert, zum anderen soll jeweils der Unter-
schied zwischen formeller und faktischer Vetomacht dieser Vetospieler herausgearbeitet
werden. Erst darauf aufbauend konnen die Durchsetzungschancen des von der OVP-FPO-

Koalition anvisierten politischen Paradigmenwechsels evaluiert werden.

2. Formelle Vetospieler im politischen System Osterreichs

2.1 Verfassungsgerichtsbarkeit

Die 1920 in der Bundesverfassung verankerte eigenstindige Verfassungsgerichtsbarkeit gilt
als international beispielgebende Rechtsschutzeinrichtung. Der Osterreichische Verfas-
sungsgerichtshof (VfGH) setzt sich aus einem Présidenten, einem Vizeprisidenten, zwolf
Richtern sowie sechs Ersatzmitgliedern zusammen, die formell vom Bundesprisidenten er-
nannt werden. Dieser ist jedoch bei der Ernennung des Prasidenten, des Vizeprasidenten
sowie sechs weiteren Mitgliedern und drei Ersatzmitgliedern an das Vorschlagsrecht der
Bundesregierung gebunden. Drei Mitglieder und zwei Ersatzmitglieder werden vom Natio-
nalrat, die verbleibenden drei Mitglieder und ein Ersatzmitglied werden vom Bundesrat
vorgeschlagen. Damit haben sich die Parteien ein direktes Zugriffsrecht auf die Besetzung
der Verfassungsrichter gesichert, wobei angesichts der bisherigen parteipolitischen Zu-
sammensetzung von Regierung und Parlament deutlich wird, dass die Verfassungsrichter
faktisch von den beiden (ehemaligen) GroBparteien nominiert wurden. Bis ca. Mitte der
70er Jahre verfiigten OVP-nahe VfGH-Richter unter den stimmberechtigten VfGH-
Mitgliedern tiber eine 7:6 Mehrheit. Mit dem sozialdemokratischen Wabhlerfolg der 70er
Jahre kehrte sich dieses Verhiltnis zugunsten der Richter mit Affinitdt zur Sozialdemokra-
tie um (Miiller 1992: 115-116). Zwar kann von einer parteipolitisch motivierten Rechtspre-
chung keine Rede sein (Barfull 1992: 6), der Rekrutierungsmodus der Verfassungsrichter
unterstiitzte aber in den ersten Jahrzehnten der Zweiten Republik ,,a tendency for the con-
stitutional court to become depoliticized in its jurisdiction and to maintain a noninterven-
tionist position on politically sensitive issues™ (Pelinka 1998: 64-65).

Seit Beginn der 80er Jahre ist eine kontinuierliche Ausweitung der Titigkeit des VIGH zu
konstatieren, nachdem Mitte der 70er Jahre einzelnen Biirgern sowie einem Drittel der Ab-
geordneten beider Parlamentskammern das Recht zur Anrufung des VfGH eingerdumt wor-
den war. Die vom V{GH neu zu bearbeitenden Geschiifte sind seit dem Jahr 1981 von 877
auf 2535 im Jahr 1999 angestiegen, ohne dass der Personalstand mit dieser Entwicklung
Schritt gehalten hétte.
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Hinsichtlich seiner Kompetenzen ist der osterreichische Verfassungsgerichtshof ein starkes

Organ, dessen Kompetenzbefugnisse weitgehend mit jenen des deutschen Bundesverfas-

sungsgerichtes vergleichbar sind. Von besonderem Interesse vor dem Hintergrund der Fra-

gestellung dieses Beitrags ist dabei die Kompetenz zur Normenkontrolle, von der theore-

tisch ein starkes Vetopotenzial gegeniiber dem Willen der demokratisch legitimierten Re-

prisentativorgane ausgeht. Die Normenkontrolle erstreckt sich auf die Priifung von Verord-

nungen, Gesetzen, Wiederverlautbarungen und Staatsvertragen. Die folgenden Ausfihrun-

gen beschrinken sich auf die Normenkontrolle von Gesetzen, da hier das Spannungsver-

haltnis zwischen Parlament und Verfassungsgericht bzw. zwischen dem demokratischen

und rechtsstaatlichen Prinzip am deutlichsten hervortritt. Priiffungsmalstab bei einer Geset-

zespriifung ist die Verfassungswidrigkeit des Gesetzes. Der VIGH schreitet einerseits von

Amts wegen zu einer Gesetzespriifung, wenn er ein solches Gesetz in einer bei ihm anhin-

gigen Rechtssache anzuwenden hat und er Zweifel an seiner Verfassungskonformitit be-

sitzt. Hier wird also eine auf einen konkreten Anlassfall bezogene Norm einer Uberpriifung

unterzogen (=konkrete Normenkontrolle). Der Verfassungsgerichtshof wird andererseits

iiber Antrag bestimmter Organe oder Personen tatig, namlich auf Antrag

e von bestimmten Gerichten (VwGH, Oberster Gerichtshof, Gerichte zweiter Instanz)

* jedes unabhingigen Verwaltungssenates (UVS)

e der Bundesregierung auf Uberpriifung von Landesgesetzen

e jeder Landesregierung auf Uberpriifung von Bundesgesetzen

e cines Drittels der Mitglieder des National- und Bundesrates

e jeder Person, die behauptet, durch die Verfassungswidrigkeit eines Gesetzes in ihren
Rechten verletzt worden zu sein (Individualantrag auf Gesetzeskontrolle).

Die Moglichkeit, dass ein Drittel der Mitglieder des NR den VfGH anrufen kann, erdffnet
der Opposition bestehend aus SPO und Griinen die Méglichkeit, juristisch umstrittene (und
politisch unliebsame) Reformprojekte dem V{GH einer Priifung vorzulegen. Wie stark ist
nun die Macht des Verfassungsgerichtshofes als negativer Gesetzgeber? Zunichst ist fest-
zuhalten, dass die Normenkontrolle erst in den letzten Jahrzehnten quantitativ an Bedeu-
tung gewonnen hat. In der Ersten Republik wurden im Zeitraum zwischen 1920 und 1933
lediglich drei Bundesgesetze und neun Landesgesetze fiir verfassungswidrig erkannt (Hiesel
1995: 9-10). Auch in der Zweiten Republik {ibte der VIGH seine Kompetenzen lange Zeit
zurlickhaltend und nach Meinung mancher Juristen sogar ,.dngstlich“(Welan/Noll 1997:
171) aus, erst seit Ende der 80er Jahre gerit er mit dem Gesetzgeber stirker in Konflikt,
wobei dieser Judikaturwandel u.a. auf einen Generationswechsel innerhalb der Richter-
schaft zuriickgefithrt wird (Miuller 1992: 118). Die folgende Analyse des Vetopotenzials des
VIGH konzentriert sich auf die zweite Hilfte der 90er Jahre. Seit 1995 legt ndmlich der
Verfassungsgerichtshof in seinem Titigkeitsbericht neben einer Geschéftszahlenstatistik
auch eine Statistik zum Ausgang von Normpriifungsverfahren vor, die neben der Aktenan-
zahl auch das Ergebnis einer inhaltlichen Auswertung an Hand der in Prifung gezogenen
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Norm ausweist. Die Geschiftszahlenstatistik ist insofern problematisch, als diese Zahlen
auch gleichgelagerte Fille?, die allesamt die gleiche Norm bekampfen, enthalten. Tabelle 2
zeigt daher fiir den Zeitraum zwischen 1995 und 1999 sowohl die Geschiftszahlenstatistik
als auch das Ergebnis der vom VfGH durchgefiihrten inhaltlichen Auswertung der einer

Priifung unterzogenen Normen (rechter Tabellenteil).

Tabelle 2. Erledigte Normpriifungsfille (Gesetzespriifung) zwischen 1995 und 1999

Verfahren GzZ* Davon zuriick- | Davon zu- | Davon nicht | Gepriifte | Davon zu- | Davon nicht
gewiesen bzw. | mindest aufgehoben | Normen |mindest aufgehoben
eingestellt teilweise teilweise

aufgehoben aufgehoben

Amtswegige 364 13 334 17 97 89 8

Priifungen (91,8%) (8,2%)

Individualantrid- | 1663 1626 19 18 15 3 12

ge (20%) (80%)

Sonstige”. insb. 761 184 247 330 96 46 50

Gerichts- und (47,9%) (52,1%)

UVS-Antrige

Summe 2788 1823 600 365 208 138 70

(66,3%) (33,7%)

Anmerkungen: a= Geschéftszahl.
= z.B. Antrige von Nationalrats- und Landtagsabgeordneten
Datenbasis: Tatigkeitsberichte des VIGH 1995-1999.

Diese Zahlen machen mehrerlei deutlich: Individualantrige besitzen mit einer Erfolgsquote
von 20% die geringsten Erfolgsaussichten. Dabei ist festzuhalten, dass bereits im Vorfeld
der tiberwiegende Teil aller Individualantrige abgewiesen bzw. eingestellt wird. Schreitet
jedoch der Verfassungsgerichtshof von Amts wegen zur Normenkontrolle, werden tiiber
90% der gepriifien Normen aufgehoben. Bei den von Gerichten, den Unabhingigen Ver-
waltungssenaten (UVS) und sonstigen Organen gestellten Antrdgen betragt die Authe-
bungsquote immerhin fast 48%. Insgesamt wurden in den letzten fiinf Jahren zwei Drittel
aller gepriiften Normen fiir verfassungswidrig erklart. Ein fast analoges Bild ergibt sich iib-
rigens in Bezug auf die vom VfGH durchgefiihrte Normenkontrolle von Verordnungen.
Allerdings bildet die Quantitat der aufgehobenen Normen noch keinen hinreichenden Prii-
fungsmalstab fiir das Vetopotenzial des VfGH, da auch von Einzelerkenntnissen des VfGH
betrichtliche Policywirkungen ausgehen konnen. Ein jlingeres Beispiel ist etwa das Er-
kenntnis (Urteil) zur Familienbesteuerung (1997), das fiir den Gesetzgeber zum Zweck der
finanziellen Entlastung von Personen mit Unterhaltspflichten Folgekosten in Milliardenho-

5 So zum Beispiel eine ca. 1.000 Fille umfassende Serie von Individualantragen zum Fremdenrecht, vgl.
Bericht iiber die Tatigkeit des Verfassungsgerichtshofes im Jahre 1995, 8. 7.
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he verursachte. Hinsichtlich der inhaltlichen Zuordnung der 19956 {iberpriiften Gesetze
nehmen hnlich wie in der Bundesrepublik Gesetze aus den Bereichen Sozialversicherung,
Steuern, Finanzen, und Wirtschaftsregulierung eine fiihrende Stellung ein. Das Vetopoten-
zial der unabhiingigen Verfassungsgerichtsbarkeit ist somit in den regelungskomplexen Po-
litikbereichen der Sozial- und Wirtschaftspolitik als betrdchtlich zu veranschlagen. Aller-
dings muss einschrinkend erwihnt werden, dass auch der VfGH parlamentarisch umspielt
werden kann, indem der Verfassungsgesetzgeber ein Gesetz nach einem Erkenntnis in den
Verfassungsrang erhebt (Erkenntniskorrektur) oder eine Norm préaventiv in Verfassungs-
rang hebt (Erkenntnisvereitelung) und sie damit jeweils der Normenkontrolle durch den
VIGH entzieht. Als kurioses und oft zitiertes Beispiel einer Erkenntniskorrektur ist etwa die
Bedarfsregelung bei Taxis zu nennen; auch das ungleiche Pensionsalter von Ménnern und
Frauen, welches vom VIGH fur verfassungswidrig erkannt wurde, wurde vom Verfassungs-
gesetzgeber auf diese Weise zumindest fiir eine lingere Ubergangsphase korrigiert (Hiesel
1995: 101ff). Ein jiingeres Beispiel einer praventiven Erkenntnisvereitelung sind die zahl-
reichen Verfassungsbestimmungen im Strukturanpassungsgesetz BGB1 1996/201, dem so
genannten Sparpaket (Ohlinger 1999: 62). In seinem Titigkeitsbericht des Jahres 1993 hat
der Verfassungsgerichtshof eine Reihe solcher ,,Sanierungen™ des Verfassungsgesetzgebers
aufgelistet und diese Praxis als ,,verfassungspolitisch bedenklich* eingestuft’. Derartige
Korrekturen des Verfassungsgesetzgebers an Erkenntnissen des VAGH sind in Osterreich
insofern leicht durchzusetzen, als die Bundesverfassung im internationalen Vergleich ein-
fach abzuindern ist (Busch 1999: 564) und die lange Zeit regierende Grof3e Koalition liber
die verfassungsindernde Zweidrittelmehrheit verfiigte. Daraus kann die Schlussfolgerung
gezogen werden, dass der VIGH zwar eine starke Vetomacht besitzt, die bei einzelnen Er-
kenntnissen auch deutlich sichtbar wird und den Gesetzgeber zu bedeutenden und mitunter
auch teuren Korrekturen zwingt, allerdings verfligt der Verfassungsgesetzgeber lber die
Moglichkeit, ein politisch brisantes Hochstgerichtsurteil zu , korrigieren™. Zwei Einschrin-
kungen miissen an dieser Stelle getroffen werden: Zum einen ist die politische Akzeptanz
von Erkenntnissen des VIGH in den letzten Jahren gestiegen, zum anderen verfligt die ge-
genwartige Koalition im Parlament {iber keine Zweidrittelmehrheit und ist damit bei der
Verabschiedung von Verfassungsgesetzen und —bestimmungen auf die Zustimmung der So-
zialdemokraten angewiesen. Der Verfassungsgerichtshof kann damit parlamentarisch von
der Regierung derzeit nicht umspielt werden. Gleichzeitig ist angesichts der neuen Krifte-
verhiltnisse die Opposition in der Lage, Gesetze beim VfGH anzufechten. Dies eréffnet ein
Einfallstor zur Blockade von Reformprojekten der Bundesregierung.

6 Seither weist der Tatigkeitsbericht des VIGH die iiberpriiften Gesetze nicht mehr aus.

7 Bericht iiber die Titigkeit des Verfassungsgerichtshofes im Jahr 1993, S. 12.
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2.2 Foderalismus und Bikameralismus

Das dsterreichische Regierungssystem ist zwar ein echtes foderatives System, der Bund be-
sitzt jedoch hinsichtlich der Kompetenzverteilung ein derartiges Ubergewicht, dass zu
Recht von einem unitarischen Bundesstaat gesprochen wird (Esterbauer 1995: 72-79). In
der Sozial- und Wirtschaftspolitik besitzt der Bund in fast allen zentralen Bereichen das
Gesetzgebungsrecht, wobei ihm in den meisten zentralen Belangen auch der Vollzug zu-
falltd. Fiir die Regelung des Armenwesens (Sozialhilfe), der Mutterschafts-, Sduglings- und
Jugendfiirsorge, des Arbeiter- und Angestelltenschutzes von landwirtschaftlichen Arbeit-
nehmern sowie der Heil-, Kur- und Pflegeanstalten steht dem Bund gemil3 Art. 12 B-VG
zwar die Kompetenz zur Grundsatzgesetzgebung zu, den Landern obliegt jedoch die Aus-
fihrungsgesetzgebung und der Gesetzesvollzug. Wéahrend mit dem Jugendwohlfahrtsgesetz
(BGBI 1989/161) beispielsweise ein Grundsatzgesetz auf dem Gebiet der Mutterschafts-,
Sauglings- und Jugendfiirsorge erlassen wurde, fehlt ein solches fiir die Sozialhilfe, die
folglich von den Léndern normiert wird und sich durch betrichtliche Heterogenitit aus-
zeichnet (Pfeil 2000). Eine besondere Kompetenzverteilung besteht auf dem Gebiet des Fi-
nanzwesens. Diese ist im Finanz-Verfassungsgesetz geregelt, das die Kompetenzen zur Ab-
gabenregelung, die Kostenregelung zwischen den Gebietskorperschaften sowie die Ertrags-
hoheit festlegt. Das Finanz-Verfassungsgesetz (F-VQG) regelt jedoch nur abstrakte Abga-
bentypen®. Im (zeitlich befristeten) Finanzausgleichsgesetz wird typischerweise die Zuord-
nung konkreter Abgaben in eine dieser Kategorien sowie die Aufteilung der Ertragsanteile
vorgenommen. Bemerkenswerterweise handelt es sich hierbei um ein einfaches Bundesge-
setz, sodass die Kompetenz-Kompetenz im Finanzwesen in der Hand des einfachen Bun-
desgesetzgebers liegt (Hengstschliager 1997: 205). Allerdings wird der Finanzausgleich
zwischen den Gebietskorperschaften ausverhandelt, sodass die Lander auf den Finanzaus-
gleich zumindest partiell Einfluss nehmen konnen!?. Insgesamt weist aber die Finanzver-
fassung dem Bund ein klares Ubergewicht zu. Der ,zentralistische Tenor* des F-VG
(Hengstschlager 1997: 185) wird etwa im internationalen Vergleich deutlich, der Osterreich

8 Folgende Angelegenheiten sind z.B. in Gesetzgebung und Vollzug Sache des Bundes: Zollwesen, Bun-
desfinanzen, Geld-, Kredit-, Borse- und Bankwesen, Angelegenheiten des Gewerbes und der Indu-
strie, Berg- und Forstwesen, Arbeitsrecht, Sozialversicherungswesen sowie der iiberwiegende Teil
des Gesundheitswesen.

9§ 6 (1) F-VG nennt fiinf Hauptabgabenformen, z.B. ausschliefliche Bundesabgaben, deren Ertrag ganz
dem Bund zuflieBt, oder zwischen Bund und Ldndern geteilte Abgaben, an deren Ertrag Bund und
Léander (und Gemeinden) beteiligt sind.

10 Bund, Lander und Gemeinden haben sich im Oktober 2000 auf einen neuen Finanzausgleich bis 2004
geeinigt. Darliber hinaus wurde ein Pakt zur gemeinsamen Anpeilung eines Nulldefizits im Jahr
2002 geschlossen. Demnach verpflichten sich die Lander ab 2001, einen Haushaltsiiberschuss von
0,75% des BIP zu erzielen. Insgesamt soll damit ein Beitrag zur Budgetkonsolidierung in der Hohe
von mindestens 23 Mrd. ATS geleistet werden.
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zusammen mit Australien als jene Linder unter den foderal verfassten Staaten ausweist, in
denen dem Zentralstaat der GroBteil der Steuern und Abgaben zuflieit. Eine neue Untersu-
chung der OECD (2000: 14-15) zeigt, dass selbst in unitarischen Lindern wie Finnland, die
Kommunen stirkere Befugnisse bei der Gestaltung von Steuersitzen und der Steuerbasis
besitzen als im foderalen Osterreich. Der Bund ist daher fiskalpolitisch vergleichsweise
handlungsfihig, was es ihm zumindest bis zum EU-Beitritt institutionell erleichterte, key-
nesianisch gefirbte wirtschaftspolitische Strategien zu verfolgen. Die Handlungsfahigkeit
wird durch den Umstand verstarkt, dass es aufgrund der Kompetenzverteilung in der Sozial-
und Wirtschaftspolitik in zentralen Bereichen keine politikverflechtungsanfilligen Gemein-
schaftsaufgaben gibt!l. Diese vergleichsweise klare Kompetenztrennung wird auf der Fi-
nanzierungsseite durch das Konnexitétsprinzip gespiegelt, wonach jede Gebietskorperschaft
grundsiétzlich fiir den finanziellen Aufwand aufzukommen hat, der aus der Wahmehmung
der eigenen Aufgaben resultiert. Dabei wird allerdings im Rahmen des Finanzausgleichs
bzw. durch Finanzzuweisungen an untergeordnete Gebietskorperschaften auf besondere fi-
nanzielle Belastungen Riicksicht genommen.

[nsgesamt ist im Hinblick auf gesetzgeberische und fiskalische Kompetenzen der Glied-
staaten die foderale Machtteilung in Osterreich schwach ausgeprigt, sodass die dsterreichi-
sche Bundesstaatskonzeption durch einen stark zentralistischen Grundzug geprigt ist (Hol-
zinger 1997: 235). Auch von der vertikalen Vertretung der Lander im Bund geht — wie im
folgenden gezeigt wird — keine nennenswerte Vetomacht aus.

In foderal verfassten Staaten dienen zweite Kammern der Repréasentation der Gliedstaaten
im Bundesstaat. Allgemein wird bikameralen Systemen eine in der Tendenz staatstatig-
keitsbremsende Funktion zugesprochen, wobei zwischen symmetrischen und asymmetri-
schen Zweikammernsystemen zu differenzieren ist. Die Gesetzgebung wird in Osterreich
zwar vom Nationalrat und vom Bundesrat gemeinsam ausgeibt und ist damit auf zwei
Kammern verteilt, allerdings besteht eine ausgepriagte Asymmetrie zugunsten des National-
rates. Der Bundesrat reprisentiert die Lander in Gestalt eines Mittelweges zwischen dem
Senatsprinzip und einer Vertretung der Linder in Relation zu ihrer Einwohnerzahl. Das
einwohnerstirkste Bundesland stellt zwolf Mitglieder, jedes weitere Bundesland so viele
Abgeordnete wie dem Verhiltnis zwischen seiner Biirgerzahl zur Biirgerzahl des grofiten
Landes entspricht. Allerdings hat jedes Land Anspruch auf wenigstens drei Bundesrite. Die
Mitglieder des Bundesrates werden von den Landtagen nach dem Grundsatz der Verhilt-
niswahl fiir die Dauer der Landesgesetzgebungsperiode gewihlt, es findet also eine Partia-
lerneuerung statt. Bei der Wahl der Bundesriate muss der zweitstirksten Partei im Landtag
mindestens ein Mandat zufallen. Dies begiinstigt die groferen Parteien und fiithrte dazu,
dass die ehemaligen Grofiparteien den Bundesrat dominierten. Die Bundesrite ben ein

freies Mandat aus und kénnen von den Landtagen nicht abgewéhlt werden.

1 Dies gilt etwa nicht fiir den Bereich des Umweltschutzes, vgl. Holzinger (1997: 238).
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Die Kompetenzen des Bundesrates erstrecken sich auf die Gesetzgebung, Aufgaben im
Rahmen der Bundesversammlung sowie die Kontrolle und Mitwirkung bei der Vollzie-
hung. Letzterer Kompetenzbereich umfasst das Recht, an der Genehmigung bestimmter
Staatsvertrige und bestimmter Vorhaben im Rahmen der EU mitzuwirken bzw. solchen
Genehmigungen und Vorhaben zuzustimmen. Dariiber hinaus hat der Bundesrat Kompe-
tenzen bei der politischen und rechtlichen Kontrolle der Exekutive gemafl Art. 52 und 68
(2) B-VG. In Bezug auf die Gesetzgebung besitzt der Bundesrat Initiativ-, Veto-, Anfech-
tungs- und Zustimmungsrechte. Letztere beziehen sich auf bestimmte Gesetze, beispiels-
weise Verfassungsgesetze und Verfassungsbestimmungen, die die Kompetenzverteilung
zwischen Bund und Léndern verindern. Diese erst seit 1984 bestehende Zustimmungs-
pflicht erméglicht es der Landerkammer, weitergehende Zentralisierungsbestrebungen ab-
zuwehren. Alle tibrigen Kompetenzen werden sparsam genutzt. Obwohl dem Bundesrat das
Recht auf Gesetzesinitiative zukommt, spielt die Bundesratsinitiative in der Praxis eine ge-
ringe Rolle (Fischer 1997: 108): Zwischen 1945 und 2001 (Januar) wurde von diesem
Recht erst 45mal Gebrauch gemacht. Noch nie wurde hingegen das einem Drittel der Mit-
glieder des Bundesrates zustehende Recht genutzt, eine Volksabstimmung bei einer Teildn-
derung der Bundesverfassung zu verlangen (Fallend 2000: 108). Praktisch bedeutungslos ist
auch das einem Drittel des Bundesrates zustehende Recht, Bundesgesetze beim VIGH an-
zufechten. Der Grund fiir die sparsame Nutzung dieser Rechte ist darin zu suchen, dass ei-
nerseits die Bundesrite liber die parlamentarischen Klubs eng mit dem Nationalrat ver-
klammert sind und andererseits die Grofiparteien im Bundesrat iiberreprésentiert sind, so-
dass insbesondere in Zeiten der Groflen Koalition die Opposition im Bundesrat entweder
schwach oder gar nicht vorhanden war.

Die fiir die Fragestellung dieses Beitrags relevante Kompetenz des Bundesrates ist sein
Vetorecht. Gemal} Art. 42 B-VG kann der Bundesrat innerhalb von acht Wochen gegen Ge-
setzesbeschliisse des Nationalrates einen begriindeten Einspruch einlegen. Ein derartiger
Einspruch kann nur das gesamte Projekt betreffen (Walter/Mayer 1996: 186). Dieser Be-
schluss hat zunéchst aufschiebende Wirkung (suspensives Veto). AnschlieBend muss sich
der Nationalrat erneut mit dem Gesetz auseinandersetzen. Dabei hat er jedoch die Moglich-
keit, einen Beharrungsbeschluss zu fassen, mit dem das Gesetz gegen das Veto der Lander-
kammer in Kraft gesetzt werden kann. Ein derartiger Beharrungsbeschluss des Nationalra-
tes erfordert lediglich ein erhéhtes Prasenzquorum im Ausmal} von 50% der Mitglieder des
Nationalrates. Verzichtet der Nationalrat auf einen Beharrungsbeschluss, indem er untitig
bleibt, ist das Gesetz gescheitert. Tabelle 3 gibt tiber das Ausmal} beeinspruchter Gesetzes-
beschliisse Auskunft. Die in dieser Tabelle angefiihrten Zahlen sind in mehrerlei Hinsicht
bemerkenswert. Zum einen wird ein Veto duflerst selten eingelegt: In den ersten 50 Jahren
der Zweiten Republik wurde bei einer Gesamtzahl von 5.350 behandelten Gesetzen ledig-
lich in 111 Féllen (bei 2% aller Gesetze) von dem Einspruchsrecht Gebrauch gemacht
(Hummer 1997: 367). Ordnet man die beeinspruchten Gesetze nach Politikfeldern, nehmen
Gesetze aus den Bereichen Sozial-, Finanz- und Wirtschaftspolitik eine fithrende Stellung



ein. Dies gilt insbesondere fiir Gesetzesvorhaben der sozialdemokratischen Alleinregierung
unter Bruno Kreisky!2. Zum anderen fillt auf, dass Einspriiche des Bundesrates dann be-
sonders hiufig ausgesprochen werden, wenn eine der beiden Grof3parteien nicht der Bun-
desregierung angehorte. In diesem Fall sind die Mehrheitsverhaltnisse im Bundesrat die
zentrale Determinante fiir die Zahl der Einspriiche. So ist die hohe Zahl von Einspriichen in
der Ara der SPO/FPO-Koalition (1983-86) darauf zuriickzufiihren, dass die oppositionelle
Volkspartei iiber eine linger wihrende Mandatsmehrheit im Bundesrat verfiigte. Wie zu
erwarten war, wird das Veto damit bei gegenlaufigen Mehrheiten im National- und Bundes-
rat besonders hdufig benutzt. Das typische Reaktionsmuster des Nationalrates in dieser Si-
tuation ist ein Beharrungsbeschluss. Zu Zeiten einer Groflen Koalition wurden nicht nur
deutlich weniger Gesetze des Nationalrates beeinsprucht. Der Nationalrat reagierte hier im
Vetofall deutlich seltener mit einem Beharrungsbeschluss, sondern es kam haufiger zu einer
Anderung des Gesetzes. Dieses Reaktionsmuster war durchaus intendiert, zumal ein Bun-
desratveto gemafl dem Kooperationsgebot von Art. 24 B-VG dazu instrumentalisiert wurde,
den Nationalrat auf textliche und inhaltliche Fehler hinzuweisen, was diesem eine kurzfri-
stige Korrektur dieser Defizite erlauben sollte (Miiller 1992: 123; Hummer 1997: 370).
Keine Reaktion des Nationalrates gab es insgesamt in lediglich neun Fillen. Hier ist das
Gesetz entweder gescheitert oder konnte vom Nationalrat vor Ablauf der Gesetzgebungspe-
riode nicht mehr behandelt werden. Dies unterstreicht das formelle wie faktisch schwache
Vetopotenzial der Zweiten Kammer. Die schwache Stellung des Bundesrates ist ferner dar-
an ersichtlich, dass er bei bestimmten Materien gemal} Art. 42 (5) B-VG keinerlei Mitwir-
kungs- und Vetomoglichkeiten besitzt. In den hier interessierenden Politikfeldern stehen
dem Bundesrat beim Bundesfinanzgesetz, bei einer Ubernahme oder der Umwandlung ei-
ner Haftung des Bundes, beim Eingehen oder der Umwandlung einer Finanzschuld des
Bundes sowie bei der Genehmigung eines Bundesrechnungsabschlusses keine Mitwir-
kungsrechte zu. Damit ist die Nationalratsmehrheit hinsichtlich der Gestaltung der Finanz-
politik relativ autonom.

Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass von der Zweiten Kammer kein maligeb-
liches Vetopotenzial in der Sozial- und Wirtschaftspolitik ausgeht und deshalb von den
Landern auch nicht als Vetoinstrument instrumentalisiert werden kann. Die fiskalische und
politikfeldspezifische Kompetenzverteilung ist beim Bund konzentriert und konstituiert
weder eine blockadeanfillige Politikverflechtung zwischen Bund und den Landern, noch
schmailert der Foderalismus die Durchsetzbarkeit von Reformen aufgrund divergierender
Handlungslogiken des Parteienwettbewerbs und der Bund-Linder-Beziehungen (fur
Deutschland: Lehmbruch 1998). Hinzu kommt schlieBlich, dass die gegenwirtige OVP-
FPO-Regierungskoalition im Bundesrat iiber 42 der 64 Mandate (Stand: November 2000)
und damit Giber eine breite Mehrheit verfugt.

12 Fiir eine Detailiibersicht vgl. Hummer (1997).
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Tabelle 3: Einspriiche des Bundesrates gegen Gesetzesbeschliisse des Nationalrates 1945-2001

Gesetzgebungs- Regierung | Stellung der Oppo- | Einspriiche des | Beharrungs- Anderung be- | Keine Reak-
Periode sition im Bundesrat | Bundesrats beschluss des | einspruchten | tion des Na-
Nationalrates | Gesetzes tionalrates
V (1945-1947) 6\/!?/ SPO/ | Keine Opposition 0 0 0 0
KPO
V (1947-49) OVP/SPO | Minderheit” 10° 4 5 1
VI (1949-53) OVP/SPO | Minderheit” 2 0 1 1
VII (1953-56) OVP/SPO | Minderheit” 0 0 0 0
VIII (1956-59) OVP/SPO | Minderheit® 4 1 3 0
1X (1959-62) OVP/SPO | Keine Opposition 0 0 0 0
X (1962-66) OVP/SPO | Keine Opposition 0 0 0 0
XI (1966-70) ovp Minderheit bis 12 9 0 3
11/1967; Patt bis
11/1969; Mehrheit
XI1 (1970-71) SPO Minderheit 3 3 0 0
XIHI(1971-75) SPO Minderheit bis 4 4 0 0
11/1973; Patt
XIV (1975-79) SPO Patt 14 14 0 0
XV (1979-83) SPO Patt bis 3/1982; 13 1 0 2
Mehrheit
XVI(1983-86) | SPO/FPO | Mehrheit 47 44 2 [
XVII(1986-90) | SPO/OVP | Minderheit® | 0 1 0
XVII (1990-94) | SPO/OVP | Minderheit” | 0 0 |
XIX (1994-1996) | SPO/OVP | Minderheit® 0 0 0 0
XX (1996-1999) [SPO/OVP | Minderheit® 0 0 0 0
XXI (IQ‘)Q-'?)" OVP/FPO | Minderheit 0 0 0 0
Summe 111 90 12 9

Anmerkungen: a= zwei Gesetzesvorlagen (Amtshaftungsgesetz bzw. Schadenshaftung der Gebietskdrper-
schaften) scheinen wegen Einspriichen des alliierten Rates doppelt auf.
b= Zweidrittelmehrheit der Regierungsparteien.

c= ab 1957: keine Opposition.

d= Stand: 8. Januar 2001.

Datenbasis: Parlamentsdienste.

2.3 Bundespriisident

Mit der Novelle des B-VG im Jahr 1929 erfuhr das Amt des Bundesprisidenten vor dem
Hintergrund einer innenpolitischen Krisensituation eine von der politischen Rechten initi-
terte erhebliche Aufwertung. Das nun mit betrachtlicher formeller Machtfiille ausgestattete
Amt verankerte eine prasidiale Komponente im parlamentarischen Regierungssystem und
wurde in dieser modifizierten Form in die Zweite Republik tbergefiihrt. Formell besitzt der
Bundesprisident, der durch Einfithrung der Volkswahl tiber eine auB3erordentlich hohe Le-
gitimation verfligt, betrdchtliche Kompetenzen. Insgesamt nennt die Bundesverfassung 31
Kompetenzen (Welan 1992: 109), wobei Art 67 B-VG den Grundsatz normiert, dass alle
Akte des Bundesprisidenten, sofern verfassungsgesetzlich nicht anderes bestimmt wurde,

nur auf Vorschlag des Bundeskanzlers oder des zustindigen Regierungsmitglieds zu erfol-

gen haben und erst durch Gegenzeichnung des Bundeskanzlers bzw. eines Bundesministers
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Geltung erhalten. Zu den wichtigsten Kompetenzen, die der Bundesprésident autonom (oh-

ne Vorschlag) ausiiben kann, zihlen

e die Ernennung und Entlassung des Bundeskanzlers sowie die Entlassung der gesamten
Bundesregierung

e der Oberbefehl iiber das Bundesheer (umstritten!3)

e Beurkundung der VerfassungsmiBigkeit (=verfassungskonforme Zustandekommen) von
Bundesgesetzen.

Weitere bedeutende Kompetenzen, wie beispielsweise das Notverordnungsrecht, konnen
nur in Kooperation mit der Bundesregierung und anderen Organen ausgeiibt werden. Von
den vielfaltigen Regierungsfunktionen, die dem Bundesprisidenten rechtlich zur Verfligung
stehen, wurde bislang aus politischen Erwagungen und Konventionalregeln nicht Gebrauch
gemacht. Noch nie hat in der Zweiten Republik ein Bundesprasident den Nationalrat auf-
gelost, den Kanzler oder die gesamte Regierung entlassen, ein Bundesgesetz nicht ausge-
fertigt oder einen anderen als den Fiihrer der mandatsstarksten Partei mit der Regierungs-
bildung beauftragt. Einige Bundespréisidenten haben lediglich ihre Koalitionspriferenzen
deutlich zum Ausdruck gemacht, wie z.B. Theodor Kérner (gegen Koalitionsbeteiligung
des VdU) und Thomas Klestil (Priferenz fur Grofie Koalition) oder haben wie Franz Jonas
eine Minderheitsregierung vereidigt (Miiller 1997a: 143).

Ein unmittelbarer Einfluss auf die Tagespolitik ist faktisch nicht existent. Die Ursache liegt
einerseits an den geringen biirokratischen Ressourcen, auf die der Bundesprisident zuriick-
greifen kann (Welan 1992; Miiller 1997a: 146). Andererseits gelangte jeder Bundesprisi-
dent liber das Ticket einer der beiden Grofiparteien in das Amt, sodass auch aufgrund par-
teipolitischer Affinitdten zwischen Bundesregierung und Bundesprisident eine Vetopolitik
hochst unwahrscheinlich ist. Nur fiir die Jahre der OVP-Alleinregierung (1966-70) standen
sich iiber einen langeren Zeitraum ein sozialdemokratischer Bundesprisident und eine an-
ders gefarbte Bundesregierung gegeniiber, wobei der damalige Amtstrager Franz Jonas tat-
sachlich punktuell auf Personalentscheidungen der Regierung Klaus Einfluss genommen
hat und dieser mehr Schwierigkeiten bereitete als dem Folgekabinett unter Bruno Kreisky
(Welan 1992: 46). Dennoch gehérte auch Jonas zu jenen sozialdemokratischen Bundespré-
sidenten, die das Amt duflerst zuriickhaltend und moderierend ausgeiibt haben und an deren
Amits- und Rollenverstidndnis auch die heutigen Amtstrager gemessen werden, was gleich-
zeitig deren Handlungsspielraum im Sinne eines aktiven Rollenverstindnisses einengt. So
beschrinkte sich die im Prasidentschaftswahlkampf 1992 vom jetzigen Amtstragers Tho-
mas Klestil getroffene Ankiindigung einer aktiven Amtsfiihrung faktisch auf Versuche, Re-
prasentationsfunktionen in der Auflenpolitik an sich zu ziehen sowie auf die fallweise
Nichtbefolgung von Personalbesetzungsvorschlagen. SchlieBlich war Klestil auch nicht in

13 Ohlinger (1999: 215).
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der Lage, die von ihm abgelehnte OVP-FPO-Regierung zu verhindern. Tatsichlich diirften
die AuBBenpolitik und mit Abstrichen auch die Verteidigungspolitik die einzigen Politikfel-
der sein, wo der Bundesprisident tiber regelméafige Informationen am stérksten eingebun-
den ist und zudem regelmiBigen Kontakt mit den zustandigen Ressortministern unterhilt.
In der Wirtschafts- und Sozialpolitik geht vom Bundesprisidenten jedoch keine wie auch
immer gelagerte Vetomacht aus.

Wohl bei keinem anderen Staatsorgan besteht damit eine derart grofle Diskrepanz zwischen
formeller Macht und faktischer Machtausiibung, sodass der §sterreichische Bundesprisi-
dent einem ,.vollinvaliden Riesen‘ gleicht, ,.der auf die Hilfen und Kriicken angewiesen ist,
welche ihm die Regierung gibt“ (Welan 1992: 82). Allerdings darf gleichzeitig — und auch
darauf weist Welan (1996: 72) hin — nicht vergessen werden, dass der Bundesprisident vor
dem Hintergrund veréinderter politischer Rahmenbedingungen eine durchaus aktive Regie-
rungsfunktion ausiiben kann und sich vom versteinerten Amtsverstindnis loslosen kann.
Schneller als dies politische Beobachter je fiir méglich gehalten hitten, ist eine solche Si-
tuation nach der Nationalratswahl vom 3. Oktober 1999 eingetreten, aus der drei anndhernd
gleich starke Parteien hervorgingen. Bundesprisident Klestil spielte in den Folgemonaten
beziiglich der Regierungsbildung eine in der Zweiten Republik einmalig aktive Rolle. Zu-
néchst verpflichtete er die Parteien zu so genannten bilateralen Sondierungsgespriachen, die
mégliche Koalitionsformen ausloten sollten. Da die SPO eine Koalition mit der von Jorg
Haider gefiihrten FPO ausschloss und die OVP zunichst auf Basis eines Wahlversprechens
den Beschluss fasste, in die Opposition zu gehen, gab es keine Koalitionskonstellation, die
eine parlamentarische Mehrheit auf sich vereinigt hitte. Erst als die OVP ihren angekiin-
digten Gang in die Opposition riickgdngig machte und die Sondierungsgespriche beendet
waren, erteilte Klestil — den traditionellen Gepflogenheiten folgend — dem Vertreter der
stimmenstirksten Partei, Viktor Klima (SPO), den Auftrag zur Regierungsbildung, wobei
Klestil seine Priaferenzen zugunsten einer Fortfihrung der Grofen Koalition nicht verhehl-
te. Nach dem Scheitern der Verhandlungen zwischen SPO und OVP beauftragte Klestil
Bundeskanzler Viktor Klima mit der Bildung einer Minderheitsregierung. Da nur die Grii-
nen eine punktuelle Unterstiitzung einer Minderheitsregierung signalisierten, war diese Va-
riante von vornherein aussichtslos. In der Folge entwickelte sich intern und extern eine Ei-
gendynamik. Mit dem Scheitern einer Neuauflage der Groflen Koalition begannen Koaliti-
onsverhandlungen zwischen OVP und FPO, die innerhalb einer Woche zum Abschluss ge-
bracht wurden. Die sich abzeichnende Regierungsbeteiligung der rechtspopulistischen FPO
fithrte zu massiven und auch in der Geschichte der Européischen Union einmaligen Sankti-
onsdrohungen und —malBnahmen aller EU-Partnerldnder. Angesichts dieses ,.externen‘
Drucks zogerte Klestil, der sich in seiner zweiten Amtsperiode befindet und sich deshalb
keiner Wiederwahl stellen muss, zusehends, einer der beiden Parteien einen formellen Auf-
trag zur Regierungsbildung zu erteilen. Zum Zweck der Schadensbegrenzung hinsichtlich
der Reputation Osterreichs im Ausland griff Klestil einerseits aktiv in die Bildung der Re-
gierung ein. Er verlangte zum einen von Wolfgang Schiissel und Jorg Haider die Unter-
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zeichnung einer von ihm redaktionell mitgestalteten Praambel zum Regierungsabkommen,
welche nicht nur das Bekenntnis zur pluralitiren Demokratie und den Menschenrechten,
zur Westintegration und zur nationalsozialistischen Vergangenheit Osterreichs enthielt,
sondern auch ein Bekenntnis zur Sozialpartnerschaft und zum Sozialstaat abverlangte. Nie
zuvor in der Geschichte der Zweiten Republik hat ein Bundesprasident eine derart ausge-
prigte Regierungsfunktion ausgeiibt. SchlieBlich nahm Klestil aktiv Einfluss auf die Mini-
sterliste, indem er zwei FPO-Kandidaten!4 ablehnte. Zudem #uBerte der Bundesprasident
passiv seinen Protest, indem er keinen formellen Regierungsauftrag erteilt hatte und die
Vereidigung des neuen Kabinetts mit einer deutlich sichtbaren mimischen Aversion vor-
nahm. Diese Ereignisse machen deutlich, dass der Bundesprasident nicht nur eine Reser-
veautoritat darstellt, sondern unter Umsténden auch eine Regierungsfunktion ausiiben kann,
die zwar nicht tagespolitisch, wohl jedoch grundsatzpolitisch orientiert ist.

2.4 Direkte Demokratie

Gemessen an der Ausdifferenzierung direktdemokratischer Instrumente ist die Direktdemo-
kratie in Osterreich im europiischen Vergleich iiberdurchschnittlich ausgebaut. Mit dem
Referendum, dem Volksbegehren und der Volksbefragung kénnen auf Bundesebene drei di-
rektdemokratische Instrumente unterschieden werden. Beim Referendum ist weiter zwi-
schen einem fakultativen und einem obligatorischen Referendum zu unterscheiden. Nach
Art. 44 (3) BV-G ist jede Gesamtinderung der Bundesverfassung einer obligatorischen
Volksabstimmung zu unterziehen, eine Teildnderung jedoch nur in dem Fall, wenn dies von
einem Drittel des Nationalrates oder des Bundesrates verlangt wird. In der Geschichte der
Republik kam dieses Instrument erst einmal, und zwar im Kontext des EU-Beitritts (Pelin-
ka 1994), zur Anwendung. Die zweite Form des Referendums ist das fakultative Referen-
dum. Jeder Gesetzesbeschluss des Nationalrates ist gemafl Art. 43 BV-G auf Verlangen
bzw. Beschluss des Nationalrates einer Volksabstimmung zu unterziehen. Da die Anset-
zung eines fakultativen Referendum der Parlamentsmehrheit obliegt, kam dieses Referen-
dum erst einmal zur Anwendung, als 1978 die sozialistische Alleinregierung die kontrover-
se Frage nach der friedlichen Nutzung der Kernenergie (Errichtung des AKW Zwentendorf)
an das Volk delegierte. Der Grund fiir die seltene Nutzung dieser Form der Volksabstim-
mung liegt darin, dass es sich um ein potenziell gegenmajoritires und aus der Sicht der Re-
gierung risikoreiches Instrument handelt, wihrend es fiir die Opposition Profilierungsmog-
lichkeiten im Parteienwettbewerb bietet. Tatsédchlich offenbarte die Zwentendorfabstim-
mung genau dieses Muster. Das Sachthema wurde zunehmend vom Parteienwettbewerb

14 Dabei handelte es sich um Thomas Prinzhom (aufgrund einer ,,verbalen Entgleisung®) und um Hilmar
Kabas, der wegen seines auslanderfeindlich gefithrten Wiener Wahlkampfes abgelehnt wurde. Vgl.
dazu die Erkliarung der Prisidentschaftskanzlei vom 3. Februar 2000.
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iiberlagert, wobei der damalige Bundeskanzler und Atombeflirworter Bruno Kreisky sogar
seinen Verbleib im Amt mit dem Ausgang des Plebiszits verkniipfte. Dennoch (oder des-
wegen) wurde die Errichtung des AKW Zwentendorfs mit hauchdiinner Mehrheit abge-
lehnt. Damit entpuppte sich das Referendum nicht als Instrument zur Legitimierung der
Mehrheitsherrschaft, sondern idhnlich wie in der Schweiz als Vetoinstrument. Zudem hatte
dieses Referendum einen erheblichen Policyeffekt, zumal die Option der friedlichen Nut-
zung der Kernenergie als Folge des Volksentscheids fiir die 6sterreichische Energiepolitik
politisch unrealisierbar wurde.

Das Referendum unterscheidet sich von den beiden anderen direktdemokratischen Partizi-
pationsinstrumenten dadurch, dass es einerseits am Output des politischen Systems ansetzt
und der Ausgang der Volksabstimmung verbindlich ist. Die 1988 eingerichtete Volksbefra-
gung (Art. 49b B-VG) ist zwar rechtssystematisch ebenfalls als Volksabstimmung zu klas-
sifizieren, das Ergebnis dieser Befragung ist jedoch fiir die politischen Entscheidungstriger
nicht verbindlich. Die Einleitung einer Volksbefragung obliegt wiederum der Mehrheit im
Nationalrat und kann nur ein Thema betreffen, zu dessen Regelung der Bundesgesetzgeber
befugt ist. Dabei wird entweder eine Frage vorgelegt, die mit Ja oder Nein zu beantworten
ist, oder es werden zwei Alternativen zur Auswahl gestellt. Zweck der Volksbefragung ist
die Auslotung der Haltung der stimmberechtigten Bevilkerung zu einem bestimmten The-
ma von grundsétzlicher und gesamtésterreichischer Bedeutung. Obwohl der Ausgang de ju-
re nicht verbindlich ist, muss von einer politischen Verbindlichkeit eines solchen Volksent-
scheids ausgegangen werden. Dies diirfte auch der Grund sein, warum dieses Instrument
seit seiner Einfliihrung auf Bundesebene noch nie angewandt wurde.

Demgegeniiber handelt es sich beim Volksbegehren nicht um eine Volksabstimmung, son-
dern eher um eine qualifizierte Form der Petition. Die Einleitung eines Volksbegehrens er-
forderte bis zur Novelle des Volksbegehrensgesetzes 1998 entweder die Unterstiitzung von
10.000 stimmberechtigten Biirgern, acht Mitgliedern des Nationalrates oder mindestens je
vier Mitgliedern der Landtage dreier Linder. Seit 1.1.1999 muss der Antrag von 7.795 Per-
sonen (= ein Promille der bei der letzten Volkszahlung festgestellten Wohnbevélkerungs-
zahl) unterstiitzt sein. Gemaf} Art. 41 (2) B-VG muss jedes von 100.000 Stimmberechtigten
oder von je einem Sechstel der Stimmberechtigten dreier Lander unterstiitzte Volksbegeh-
ren dem Nationalrat zur Behandlung vorgelegt werden, der in seinem Entscheid iiber dieses
Begehren jedoch vollig frei ist. Das Volksbegehren ist ein typisches Oppositionsinstrument.
Das Volksbegehren stellt im Parteienwettbewerb gerade fiir die parlamentarische Oppositi-
on ein partei- und wahlstrategisch vorteilhaftes Instrument dar: Die Initiierung eines Volks-
begehrens geht nicht nur mit einer beachtlichen Medienprasenz einher, sondern erméglicht
einer Partei die Ergreifung der Themenfiihrerschaft und eine thematische Positionierung
und setzt die Regierung unter Legitimations- und Handlungsdruck (Miiller 1998, 1999).
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Tabelle 4: Volksbegehren der Zweiten Republik (1945-2001).

Jahr Gegenstand Eintragungen | Regierung | Unterstiitzt (offiziell) durch Erfolg
(in%)
1964 Osterreichischer Rundfunk Ges.mb.H 17,27 OVP/SPO 34 841 Umcrstﬁlzungscrkléimngen Ja
1969 Schrittweise  Einfilhrung  der  40- | 17,74 OvVP 74 SPO-Abg. z. NR Ja
Stunden-Woche
1969 Abschaffung der 13. Schulstufe 6,77 ove 17 Mitgl. Des Steir. LT; 14 Mitgl. des Ja
Sbg. LT;14 Mitgl. des Kin LT; 5 Mitgl.
des Vbg. LT
1975 Schutz des menschlichen Lebens 17.93 SPO 762.664 Unterstiitzungserklidrungen Nein
1980 Pro-Zwentendorf-Volksbegehren 8,04 SPO 33.388 Unterstiitzungserklirungen Nein
1980 Anti-Zwentendort-Volksbegehren 2,80 SPO 13.516 Unterstitzungserklirungen Nein
1982 Konferenzzentrum-Einsparungsgesetz 25,74 SPO samtl. (")VP-Labg. aller Bundeslinder Nein
1985 | Konrad-Lorenz-Volksbegehren 6,55 SPO/FPO 56.870 Unterstiitzungserklirungen Nein/P
artiell
1985 Verlingerung des Zivildienstes 3,63 SPO/FPO 48.774 Unterstiitzungserklarungen Nein
1985 Volksbegehren gegen Abfangjiger - fur | 2,23 SPO/FPO 18.433 Unterstitzungserkldrungen Nein
cine Volksabstimmung
1986 | Anti-Draken-Volksbegehren 4,50 SPO/FPO 140.817 Unterstiitzungserkliirungen Nein
1987 Anti-Privilegien-Volksbegehren 4.57 SPO/OVP simtl. 18 FPO-Abg. z. NR Nein
1989 Volksbegehren zur Senkung der Klas- | 3,93 SPO/OVP 26.643 Unterstiitzungserklarungen Nein
senschiilerzahl
1989 Volksbegehren zur Sicherung der | 1,95 SPO/OVP mehr als 8§ FPO-Abg. z. NR Nein
Rundfunkfreiheit in Osterreich
1991 Volksbegehren fiir eine Volksabstim- | 2,25 SPO/OVP samtl. Abg. z NR der Griinen Alternative | Nein
mung iiber einen Beitritt zum EWR
1993 Volksbegehren , Osterreich zuerst™ 7,35 SPO/OVP | mehrals 8 FPO-Abg, z. NR Nein
1995 Volksbegehren ,.Pro Motorrad™ 1,21 SPO/OVP 12.812 Unterstiitzungserklirungen Nein
1996 Tierschutz-Volksbegehren 7,96 SPO/OVP 35 Abg.z.NR der FPO bzw. Griinen Nein
1996 | Neutralitiits-Volksbegehren 6,21 SPO/OVP | 31.166 Unterstiitzungserklirungen Nein
1997 | Gentechnik-Volksbegehren 21,23 SPO/OVP | 8 Abg. z. NR der Griinen Nein
1997 | Frauen-Volksbegehren 11,17 SPO/OVP | 23 Abg. z. NR der Griinen und SPO Nein
1997 Volksbegehren . Schilling- 443 SPO/OVP 9 FPO-Abg. z. NR Nein
Volksabstimmung™
1997 | Volksbegehren 4,34 SPO/OVP | 9 FPO-Abg. z. NR Ja
. ,Atomfreies Osterreich”
1999 | Familien-Volksbegehren 2,88 SPO/OVP | Osterreichischer Familienverband Ja
16.875 Unterstiitzungserklirungen
2000 Volksbegehren neue EU-Abstimmung | 3,35 QVP/FPO 8.293 Unterstiitzungserkliarungen Nein

Datenbasis: Bundesministerium fiir Inneres.

Seit 1945 wurden insgesamt 25 Volksbegehren lanciert (vgl. Tabelle 4). Davon sind nur
finf Begehren der Sozial- und Wirtschaftspolitik im weiteren Sinn zuzuordnen (40-
Stunden-Woche, Frauenvolksbegehren, Familienvolksbegehren, Schilling- und EWR-
Volksbegehren). Dabei kann lediglich fir das Volksbegehren zur Einfiihrung der 40-
Stunden-Woche (1969) und fiir das im September 1999 durchgefiihrte Familienvolksbegeh-
ren ein nachhaltiger Policyeffekt konstatiert werden, da die Bundesregierung die Einfiih-
rung eines universellen dreijahrigen Kindergelds — einer der Kernforderungen des Famili-
enverbandes — plant. Was die generelle Erfolgsquote des Volksbegehrens betrifft, hatten nur
die ersten drei Begehren (darunter das Volksbegehren zur Einfiihrung der 40-Stunden-
Woche), das Volksbegehren .. Atomfreies Osterreich® (1997)!5 und aller Voraussicht nach

151999 hat der Nationalrat das Bundesverfassungsgesetz fiir ein atomfreies Osterreich beschlossen, das
den zentralen Anliegen des Volksbegehrens weitgehend Rechnung trigt, vgl. BGBI I 1999/149.
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auch das Familienvolksbegehren politischen Erfolg, wahrend alle anderen vom Nationalrat
nicht oder nicht ausreichend im Sinne der Initianten behandelt wurden.

Obwohl es vielfaltige direktdemokratische Partizipationsformen gibt, ist die Direktdemo-
kratie in einer Gesamtbetrachtung ein zahnloses Instrument, von dem nur ein geringes Ve-
topotenzial ausgeht. Auch die mit dem Instrument des Volksbegehrens anvisierte plebiszita-
re Offnung des politischen Systems ist in ihrer Policywirkung als sehr gering zu veran-
schlagen. Der Grund fiir das geringe Vetopotenzial der Direktdemokratie liegt in der star-
ken Stellung der Reprisentativorgane, die entweder die Einleitung einer Volksabstimmung
(fakultatives Referendum, Volksbefragung) kontrollieren oder denen die alleinige verbind-
liche Entscheidung tiber eine Initiative (Volksbegehren) oder ein Plebiszit (Volksbefra-
gung) zufillt. Dieses Filter- und Selektionspotenzial der demokratischen Reprisentativor-
gane verhindert, dass der Souverin die Rolle einer institutionalisierten Opposition mit star-
ker Vetomacht gegeniiber der repriasentativdemokratischen Mehrheitsherrschaft einnimmt,
wie dies etwa in der Schweiz der Fall ist. Die Ausnahme bildet das obligatorische Referen-
dum im Falle einer Gesamtinderung der Bundesverfassung, welche jedoch naturgemil au-
Berst selten ist. Die Abstimmung tiber das AKW Zwentendorf als bislang einziges fakultati-
ves Referendum représentierte eher einen politischen Storfall, offenbarte jedoch den poten-
ziellen Vetocharakter dieses direktdemokratischen Instruments recht eindriicklich und hatte
im Bereich der Energiepolitik erhebliche Policywirkungen.

2.5 Die EU als kooperativer Vetospieler

Der osterreichische EU-Beitritt im Jahr 1995 fiihrte zu einem Souverinititsverlust des Na-
tionalstaates in den vergemeinschafteten Politikbereichen (Falkner/Miiller 1998). Der Ver-
gemeinschaftungsgrad ist in der Wirtschaftspolitik spétestens durch die Errichtung der Eu-
ropdischen Wihrungsunion und dem damit verbundenen Wegfall der geldpolitischen Steue-
rungsinstrumente in allen Mitgliedslandern weiter fortgeschritten als in der Sozialpolitik
(Leibfried/Pierson 2000). Der Verlust an nationalstaatlichen Handlungs- und Gestaltungs-
moglichkeiten infolge der supranationalen Einbindung beschriankt sich aber nicht nur auf
die positive Integration und damit einhergehende Kompetenz- und Kompetenzausiibungs-
verluste. Sozial- und wirtschaftspolitischer Handlungsdruck resultiert(e) vor allem durch
die negative Integration in Gestalt von Riickkoppelungseffekten marktschaffender Maf3-
nahmen auf nationalstaatliche Politikoptionen sowie den die WWU flankierenden Maa-
stricht-Kriterien. Letztere fiihrten in Osterreich bereits vor und nach dem EU-Beitritt zu ei-
nem im Zeitverlauf zunehmend restriktiver werdenden sozialpolitischen Konsolidierungs-
kurs der SPO-OVP-Koalition (Talos/Wérister 1998; Unger 2000). Die beiden ,,Sparpakete*
1995 und 1996 waren in ihrer Wirkung fiir die Sozialpolitik ungleich bedeutender als der
im Rahmen der positiven Integration erforderliche Nachholbedarf gegeniiber EU-
Sozialstandards (Talos/Badelt 1999). In der Wirtschaftspolitik zog der EU-Beitritt ebenfalls
vielfiltige Malnahmen nach sich: Budgetsanierung, Steuerreformen, die Deregulierung der
geschiitzten Sektoren sowie Privatisierungen zielten bereits im Vorfeld des Beitritts darauf
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ab, die dsterreichische Wirtschaft binnenmarktkonform zu gestalten und sie in der Zeit nach
dem Beitritt im verschirften europdischen Wettbewerb konkurrenzfahig zu halten. Das libe-
rale Binnenmarktprojekt legte somit Prioritat auf die Wirtschaftspolitik und dréingte die So-
zialpolitik in die Defensive. Daraus wird ersichtlich, dass der ,,Vetospieler* EU der gegen-
wirtigen Bundesregierung erheblichen Riickenwind fiir ihre Reformprojekte liefert. Hinzu
kommt, dass der EU-Beitritt die Einflussmoglichkeiten der Regierung und Verwaltung
starkte, wihrend jene des Parlaments geringer wurden (Falkner 1998: 231). Das Regie-
rungsprogramm deckt sich in der Sozial- und Wirtschaftspolitik weitgehend mit den in
Briissel ausgegebenen Direktiven und den indirekten Handlungszwingen, die aus der
Schaffung der Wirtschafts- und Wihrungsunion resultieren. Es zeigt sich eine hohe Kon-
gruenz der Reformoptionen in dem Sinne, dass die Unterordnung der Sozialpolitik unter die
Prioritaten des Binnenmarktes auf européischer Ebene im Regierungsprogramm gespiegelt
wird, wo budget- und wirtschaftspolitische Ziele wie die Anpeilung eines Nulldefizits, der
Abbau der Staatsschulden und die Standortsicherung eindeutig prioritaren Charakter ge-
geniiber der Sozialpolitik besitzen. Ein Beispiel soll dies verdeutlichen. Die Kampfansage
der Kommission an die gemischte Wirtschaftsordnung (Scharpf 1999: 60) zur Liberalisie-
rung der staatsnahen Sektoren mit dem Ziel der Aufbrechung monopolistischer oder oligo-
polistischer Anbieterstrukturen liefert der Regierung zusitzliche Munition fiir die ange-
strebten Ziele eines schlanken Staates und 6konomischer Deregulierung, etwa der im Re-
gierungsprogramm angekiindigten volligen Liberalisierung des Strom- und Gasmarktes
(Regierungsprogramm: 80). Gleichzeitig wird die Koalition in eine wahlstrategisch giinsti-
ge Position versetzt: Einerseits erhélt sie ideologische Riickendeckung fiir ihre Politikziele,
andererseits kann sie eventuelle, im Zuge dieser Umstrukturierungen auftauchende politi-
sche Kosten durch eine ,,Politik der blame avoidance” (Weaver 1986) auf die europdische
Ebene bzw. auf von aullen vorgegebene Handlungszwinge abwilzen.

3. Informelle Vetospieler

3.1 Parteipolitische Vetospieler

Seit 1983 wird Osterreich durchgehend von Koalitionsregierungen regiert. Dies ist mit ein
Resultat des Verhiltniswahlrechts, das in Osterreich zu einer vergleichsweise hohen Kon-
gruenz zwischen Stimm- und Mandatsanteilen fithrt. Die Vetoanfilligkeit einer Koalitions-
regierung resultiert aus der Zustimmungserfordernis des Koalitionspartners zu Politikdnde-
rungen. Gemdl Tsebelis® Vetospielertheorem steigt die Wahrscheinlichkeit der Beibehal-
tung des Status quo mit der ideologischen Distanz und zunehmender interner Kohision von
kollektiven Akteuren. In den hier diskutierten Politikbereichen ist die ideologische Distanz
zwischen OVP und FPO als gering zu veranschlagen. Dies belegen nicht nur Expertenein-
schitzungen (z.B. Huber/Inglehart 1995; Schmidt 2001) und empirische Analysen, sondern
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auch der Umstand, dass sich beide Parteien innerhalb einer Woche auf ein Regierungspro-
gramm einigen konnten. Im Vergleich zu den beiden anderen im Parlament vertretenen
Parteien weisen OVP und FPO in der Sozial- und Wirtschaftspolitik die geringste ideologi-
sche Distanz auf, sodass eine hohe ideologische Polarisierung als Ausloser fiir einen Re-
formstau in den hier untersuchten Politikfeldern kaum in Frage kommt. Der gegenwartige
Zusammenschluss von OVP und FPO entspricht auf Basis der ideologischen Distanzen in
der sozio-okonomischen Konfliktdimension vielmehr einer natiirlichen Koalition weltan-
schaulich verwandter Parteien (Miiller/Jenny 2000: 144-146).

Beziiglich der internen Kohésion als dritter Teildimension der Vetospielertheorie zeigen
sich markante Unterschiede zwischen beiden Parteien. Wihrend Jorg Haider in der FPO
trotz seines Riickzugs aus der Parteifithrung informell immer noch klar die Ziigel in der
Hand hilt, leidet die OVP vor allem aufgrund ihrer biindischen Struktur traditionell an einer
geringen internen Kohision. Die Partei besteht organisatorisch aus drei Biinden, die Wirt-
schafts-, Bauern- und Arbeitnehmerinteressen vertreten, wobei im Osterreichischen Arbei-
ter- und Angestelltenbund (OAAB) die Beamten stark vertreten sind. Aus diesem Vertre-
tungsanspruch von ihrer Natur her hochst gegensitzlicher Interessen resultieren betrachtli-
che parteiinterne Spannungen. Eine geringe interne Kohésion kann nach Tsebelis politische
Reformen erleichtern, da im Fall der OVP einzelne Biinde gemeinsame Sache mit dem Ko-
alitionspartner machen kénnen. So fand der anfangliche Sozialstaatsausbau der 1986 reeta-
blierten GroBen Koalition zumeist die Zustimmung des OAAB, die allerdings von partei-
internen Querelen mit dem Wirtschaftsbund begleitet wurde (Miiller 1997b: 274-275). Eine
geringe interne Kohasion kann die Reformtriagheit aber auch erhohen, sofern parteiinterne
Entscheidungen konsensual bzw. einstimmig getroffen werden. So trug etwa in Deutsch-
land der Arbeitnehmerfliigel innerhalb der CDU aufgrund einer faktischen Vetoposition mit
dazu bei, die nach dem Ende der sozialliberalen Koalition von Helmut Kohl angekiindigte
Wende in der Sozial- und Wirtschaftspolitik in Umfang und Reichweite abzuschwichen
(Zohlnhéfer 1999, 2001). Die im OVP-FPO-Regierungsprogramm anvisierten Kiirzungen
im Sozialbereich sowie die angekiindigte Zuriickdringung des 6ffentlichen Sektors (z.B.
die im Regierungsiibereinkommen vorgesehene Ausgliederung von 30.400 Planstellen in
vier Jahren) bringt die Koalition zwangsliufig in Konflikt mit dem OAAB und der traditio-
nell OVP-nahen Beamtengewerkschaft (GOD). Hier ergeben sich insbesondere auf lange
Sicht mogliche innerparteiliche Reformblockaden fiir die Koalition. Zwar dominieren in
der innerparteilichen Willensbildung der Bauern- und Wirtschaftsbund aufgrund einer ho-
heren organisatorischen Schlagkraft infolge einer engeren Verklammerung mit den Ver-
béanden und Kammern (Miiller 1997b: 275), dennoch kann die Partei nicht dauerhaft gegen
die Interessen des OAAB als mitgliederstirkster Teilorganisation agieren. Eine Majorisie-
rung der Arbeitnehmerinteressen wiirde unweigerlich zu erheblichen parteiinternen Span-
nungen fiihren. Jede Form einer kompromissbasierten Entscheidungsfindung verleiht aber
dem OAAB ein informelles Veto, mit dem drastische Einschnitte in das soziale Netz abge-
wehrt werden kénnen. Insofern kénnte — dhnlich wie in Deutschland — die angekiindigte



politische Wende aufgrund faktioneller Konflikte moderater ausfallen als es der program-
matische Charakter des Regierungsprogramms erwarten lassen wiirde.

3.2 Die Sozialpartnerschaft als ,,Nebenregierung*“

Ein weiterer informeller Vetospieler, dessen Zustimmungspflicht zu Politikinderungen
rechtlich nicht festgeschrieben ist, ist gerade in der Sozial- und Wirtschaftspolitik die dster-
reichische Sozialpartnerschaft. Korporatistische Strukturen der Interessenvermittlung fan-
den bislang keinen Eingang in die diversen Indizes zur Abbildung von gegenmajoritaren In-
stitutionen, obwohl sie die Breite des Handlungskorridors von Exekutive und Legislative in
erheblichen Mafle beeinflussen konnen. So weist gerade der Osterreichische Sprachge-
brauch die Sozialpartnerschaft als Nebenregierung aus, deren Einfluss auf die Staatstitig-
keit gleichzeitig allerdings auch vielfach iiberschitzt (Kittel/Talos 1999: 116) und bisweilen
sogar mystifiziert wurde. Trotz des Verlustes an inhaltlicher Reichweite, zusehends asym-
metrisch gewordenen Krifterelationen zugunsten der Arbeitgeberverbinde, vielfiltigeren
Formen interessenpolitischer Einflussnahme und eines Einflussverlustes im Zuge des EU-
Beitritts blieb dieses durch vielschichtige horizontale und vertikale Interaktionsforen cha-
rakterisierte System der Interessenvermittlung in den Kernbereichen der Sozial- und Ar-
beitsmarktpolitik bis zum jlngsten Zerfall der Groflen Koalition intakt (Talos 1993; Kit-
tel/Talos 1999). Obwohl die Sozialpartnerschaft unzweifelhaft eine wichtige Gestaltungs-
funktion ausgeiibt hat, die in einer vergleichsweise giinstigen makro-okonomischen Per-
formanz und politischen Stabilisierungseffekten ihren Niederschlag fand (Scharpf 1987),
ging von der Interessenpolitik der Verbénde stets auch ein betrachtliches Vetopotenzial ge-
geniiber dem Handlungsradius der Bundesregierung aus. An erster Stelle sind hier Lobby-
Aktivititen zu nennen, die liber vertikale Netzwerke betrieben werden. Hierzu zidhlen die
organisatorischen Verzahnungen zwischen den Parteien und Verbanden sowie — auf perso-
neller Ebene — die entsprechenden Funktionsverschrinkungen. Die Sozialpartnerschaft
kann als Bewahrer eines strategischen und normativen Ziel- und Wertekanons interpretiert
werden, der sowohl von den Arbeitgeber- als auch von den Arbeitnehmerverbianden vertre-
ten wird. Hieraus resultiert ein hoher Pragmatismus und eine hohe Status-quo-Orientierung
(Pelinka 1985: 145). Effektiviert und flankiert wird diese Status-quo-Koalition durch enge
Verschrinkungen von Verbindefunktionen mit politischen Amternl6, die Einflechtung
bzw. Vorschaltung sozialpartnerschaftlich besetzter Kommission in den traditionell sozial-
partnerschafilich dominierten Politikbereichen und die Anhorung der Sozialpartner im
Rahmen des vorparlamentarischen Begutachtungsverfahrens. Exemplarisch kann dies fiir

16 In den 90er Jahren nahm die Amterkumulierung betrichtlich ab. War im Jahr 1973 noch jeder zweite
Nationalratsmandatar ein Verbandefunktionir, so betrug diese Quote Ende der 90er Jahre nur noch
knapp 21 Prozent (Karlhofer 1999: 32-33).
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die Sozialpolitik aufgezeigt werden. Die Sozialpartnerschaft ist traditionell ein Gatekeeper
des tradierten erwerbsarbeitszentrierten Sozialversicherungssystems (Talos 1997: 447), das
Sozialministerium war bis vor kurzem eine Erbpacht des OGB. Diese Erwerbstitigenkoali-
tion prigte wesentlich die bestehenden Strukturen des sozialen Sicherungssystems und
machte dieses gleichzeitig resistent gegeniiber dem Einbau von strukturfremden Elementen.
So gab es nicht nur Konsens iiber den Ausbau des Wohlfahrtsstaates entlang den in der
Monarchie grundgelegten Bahnen, sondern auch der Riickbau des Sozialstaates erfolgte
bislang konsensual bzw. iiber sozialpartnerschaftlich akkordierte Kompromisspakete. So
wurden die beiden Sparpakete im Vorfeld des EU-Beitritts bei allen Konflikten letztlich
von den Verbdnden mitgetragen und fiihrten zu Leistungseinschrankungen im Rahmen der
bestehenden wohlfahrtsstaatlichen Strukturen. Gleichzeitig — und auch dies ist ein Effekt
der Sozialpartnerschaft — blieben grofle Proteste gegen die implementierten Kiirzungsmaf-
nahmen weitgehend aus. Ungeachtet der von jiingeren Studien ausgewiesenen Befunde ei-
ner gestiegenen Durchsetzungsmacht der Regierung war in den 90er Jahren das Verhinde-
rungspotenzial selbst der organisatorisch geschwichten Arbeitnehmerverbiande aber noch
stark genug, um tiefgreifende Politikanderungen zu blockieren bzw. bremsen zu kénnen:
.Die Arbeitnehmerorganisationen vermogen unter den gegenwirtigen Bedingungen eher
nur ihr Verhinderungs- als ihr Gestaltungspotenzial in Einsatz zu bringen™ (Talos/Kittel
1999: 162). Auch hinsichtlich der Wirtschaftspolitik wird der Sozialpartnerschaft neben ih-
ren unbestrittenen Stabilisierungsfunktionen auch eine innovationshemmende und struktur-
konservierende Rolle attestiert (Van der Bellen 1994). Der Einfluss der Sozialpartnerschaft
auf konkrete Politikgestaltung zeichnete sich somit durch eine Januskopfigkeit aus: Die So-
zialpartner bzw. die sie tragenden Verbidnde konnten nicht nur ein beachtliches Gestal-
tungspotenzial bei der koordinierten Losung makro-6konomischer Probleme, sondern ein
ebenso starkes Verhinderungspotenzial entfalten, welches spezifische Politikoptionen jen-
seits eingeschlagener Problembearbeitungs- und -l6sungsroutinen blockieren kann.
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4. Ein Jahr Schwarz-Blau: Eine Zwischenbilanz

Die Zusammenschau der faktischen Vetomacht samtlicher formeller Vetospieler offenbart
insgesamt den Befund eines sehr schwachen gegenmajoritidren Vetopotenzials gegeniiber
dem Aktionsradius der Bundesregierung und der sie stiitzenden Parlamentsmehrheit. Diese
Feststellung gilt nicht nur fiir Zeiten der GroBlen Koalition mit einer ohnedies schwachen
parlamentarischen Opposition, sondern auch fiir Phasen eines hochpolarisierten Parteien-
wettbewerbs, wie er fiir die OVP- bzw. SPO-Alleinregierungen, die Kleine Koalition und
die jetzige OVP-FPO-Koalition gegeben war bzw. ist. Selbst unter Ausschopfung aller in-
stitutionellen Vetomdglichkeiten kann die Opposition keine einfachgesetzlichen Reform-
projekte des Nationalrates zu Fall bringen oder sie inhaltlich beeinflussen!”.

Vor dem Hintergrund der eingangs skizzierten Fragestellung steht fiir die neue OVP-FPO-
Koalition bei Betrachtung der von der Bundesverfassung vorgezeichneten potenziellen
Vetopunkte das institutionelle Reformfenster fiir einen politischen Kurswechsel sehr weit
offen: Weder vom Bundesprisident, noch vom Fdderalismus und auch nicht von der direk-
ten Demokratie geht ein namhaftes Vetopotenzial aus, das politische Kompromisslésungen
im Sinne einer informellen ,,Groflen Koalition* erzwingen konnte. Vielmehr verschafft die
EU als ,,supranationaler Vetospieler der Bundesregierung fiir ihre Reformvorhaben in den
untersuchten Politikfeldern sogar zusitzliche Riickendeckung. Effektive Vetochancen be-
sitzt die gegenwartige Opposition lediglich bei der Verabschiedung von Verfassungsgeset-
zen. Die schirfste Waffe, die der Opposition aus SPO und Griinen zur Anderung oder gar
Blockierung eines einfachgesetzlich geregelten Reformprojekts zur Verfligung steht, ist die
Anfechtung bestimmter Gesetze bzw. Normen beim Verfassungsgerichtshof, wobei der
Ausgang fur die Antragsteller ungewiss ist und auBlerdem das politische Risiko enthilt, dass
ein Gesetz vom VfGH unter Umstinden eine juristische Unbedenklichkeitsbescheinigung
erhélt. Ansonsten besteht noch die in materieller Hinsicht unwirksame Modglichkeit eines
Agendasettings gegen die Regierungspolitik mit Hilfe des direktdemokratischen Instru-
ments des Volksbegehrens. Bereichsspezifische Einfluss- und Mitwirkungsméglichkeiten in
der Sozial- und Wirtschaftspolitik stehen der Opposition (vor allem der SPO) fiir den Fall

17 Ein geradezu klassisches Beispiel scheint hierfiir die Einfiihrung der Fristenlosung beim Schwanger-
schaftsabbruch durch die sozialdemokratische Alleinregierung im Jahr 1974 zu sein. Die oppositio-
nelle OVP legte im Bundesrat ein Veto ein, das mit einem Beharrungsbeschluss des Nationalrates
ausgehebelt wurde und damit ebenso folgenlos blieb wie das mit 762.000 Unterschriften auBeror-
dentlich erfolgreiche Volksbegehren ,.Schutz des menschlichen Lebens®. Der Bundesprisident ver-
weigert nicht seine Unterschrift, wihrend der von der Salzburger Landesregierung in dieser Sache
angerufene Verfassungsgerichtshof das Gesetz fiir verfassungskonform erklérte. Dieses Urteil des
VIGH (vgl. Europiische Grundrechte-Zeitschrift EuGRZ 1 (1975), Heft 3/4: 74-81) gilt als Muster-
beispiel der lange Zeit geiibten Zuriickhaltung des Gerichts in politisch sensiblen Fragen. Siehe auch
Gindulis (1999).
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zu Verfiigung, dass die tradierten sozialpartnerschaftlichen Akkordierungs- und Konzertie-
rungsmuster von der neuen Bundesregierung weitergefiihrt werden. Dies war sowohl zu
Zeiten der OVP- als auch der SPO-Alleinregierung der Fall. Dieser informelle Vetopunkt
sowie parteiinterne Konflikte innerhalb der Volkspartei konnten der Koalition bei der Um-
setzung des angestrebten Kurswechsels in der Sozial- und Wirtschaftspolitik Schwierigkei-
ten bereiten, da es hochst unwahrscheinlich ist, dass die Arbeitnehmerverbinde, d.h. der
OGB und Arbeiterkammern, bzw. der OAAB einen radikalen Kurswechsel dauerhaft mit-
tragen werden!8. Die anvisierte Wende erfordert daher aus Sicht der Koalition die Zuriick-
dringung oder Umgehung der Sozialpartnerschaft bei der Politikgestaltung. Dies ist theore-
tisch insofern moglich, als es sich um freiwillige und tberwiegend informelle Koordinati-
onsbeziehungen zwischen Regierung und Verbinden handelt. Praktisch hitte die Aus-
klammerung und Umgehung von Arbeitnehmerinteressen aber unvermeidlich die Abkehr
von einer traditionell konsensbasierten Interessenpolitik hin zu einer konfliktiven Interes-
senvermittlung zur Folge. Wie im Folgenden gezeigt wird, kiindigen sich aber gerade im
System der Interessenvermittlung tiefgreifende Veranderungen an, die zu einer Zasur, wenn
nicht sogar zu einer Transformation des dsterreichischen Systems der Interessenvermittlung
fithren konnten (vgl. Téalos 2000b).

Die wihrend der ersten zw6lf Monate ihrer Amtszeit durchgefiihrten Reformen der OVP-
FPO-Regierung stiitzen iiber weite Strecken den Befund, dass die dsterreichische Bundes-
regierung — den politischen Willen vorausgesetzt — relativ unbehindert regieren kann. Tat-
sichlich wurden in den ersten zehn Monaten bereits mehr als 120 Gesetze gedndert!®. Die
in den hier relevanten Politikfeldern beschlossenen Maflnahmen stehen im Einklang mit
dem Regierungsprogramm und sind in ihrer Reichweite und dem realisierten Tempo er-
staunlich. Offenkundig wird mit dem angekiindigten Um- und Riickbau des Sozialstaates
und der Sanierung der Staatsfinanzen ernst gemacht und zwar in einer im Vergleich zu den
Vorgingerkabinetten neuartigen Dynamik: ,,Die neue Regierung ging sogleich daran, einige
Abgétter im Himmel iiber der seligen Insel Osterreich zu stiirzen™ (Neue Ziircher Zeitung
16.06.2000: 7). Belege hierfiir sind etwa folgende beschlossene und zum Teil bereits wirk-
same sozial- und steuerpolitische Manahmen29:

e Restriktive Pensionsreform: Abschaffung der Pension wegen geminderter Erwerbsunfa-
higkeit, Anhebung des Zugangsalters bei der vorzeitigen Alterspension und Erhéhung
der Abschlige, Aufhebung der Leistungsuntergrenze bei Witwen-/Witwerpensionen,
Leistungsobergrenze bei einem Zusammentreffen von Eigen- und Witwen-

I8 S0 wird der Vorschlag von Sozialminister Herbert Haupt zur Umwandlung von Abfertigungszahlungen
in eine Zusatzpension sowohl vom OGB als auch vom OAAB abgelehnt.

19 Davon fanden immerhin mehr als die Hilfte die Zustimmung der SPO.

20 vgl. insbesondere Sozialrechts- Anderungsgesetz BGBI I Nr. 2000/101; BMF (2000a,b); Télos (2001).
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/Witwerrente, automatische Pensionsanpassung (Einsparungsvolumen: 18,5 Mrd.
ATS?1 bis 2003)

Einfiihrung von Studiengebiihren von 10.000 ATS pro Jahr ab dem WS 2001/02
Verschirfungen in der Arbeitslosenversicherung (wenngleich die urspriinglich geplante
vierwochige Sperre beim Arbeitslosengeld nach einvernehmlicher Kiindigung bzw.
Auslaufen eines befristeten Dienstvertrages zugunsten lingerer Anwartschaftszeiten
aufgegeben wurde): Kiirzungen des Familienzuschlags beim Arbeitslosengeld um ca.
ein Drittel (bei Wegfall der Anrechnung des Partnereinkommens), Deckelung der Net-
toersatzrate, Streichung des Bundesbeitrags zur Arbeitsmarktpolitik, Einfiihrung von
Workfare-Elementen bei Beziehern von Notstands- und Sozialhilfe

Erste Zusammenlegung von Sozialversicherungstrigern (so wird das Versicherungsge-
schift der Betriebskrankenkasse der Osterreichischen Staatsdruckerei von der Wiener
Gebietskrankenkasse (ibernommen)

Privatisierungen (Postsparkasse, Flughafen Wien, Staatsdruckerei, Grundbesitz der
Bundesforste, Versteigerung von UMTS-Lizenzen)

Abschaffung der beitragsfreien Mitversicherung in der Krankenversicherung bei kin-
derlosen Paaren (Ausnahme: Empfanger von Pflegegeld oder Personen, die einen be-
hinderten Angehorigen ptlegen)

Erhéhung des Behandlungsbeitrags in Krankenhdusern ab 1.1. 2001 von 70 auf 100
ATS (maximal 28 Tage)

Einfithrung einer Eigenbeteiligung von 150-250 ATS bei ambulanten Behandlungen in
Spitélern (maximal 1.000 ATS pro Person und Jahr)

Anhebung der Rezeptgebiihr, keine Valorisierung des Pflegegeldes fiir 2001
Angleichung der Entgeltfortzahlung im Krankheitsfall zwischen Angestellten und Ar-
beitern (bei gednderter Urlaubsaliquotierung)

Besteuerung der Unfallrenten, Anhebung der Hochstbemessungsgrundlage, Anhebung
der Pensionsbeitrage fiir Beschiftigte des offentlichen Dienstes sowie Erhohung des
Pensionssicherungsbeitrages von Rentnern um jeweils 0,8%, Reduzierung der steuerli-
chen Absetzbetriage fiir Arbeitnehmer und Rentner, Anhebung der Autobahnvignette,
Erhohung der Erbschafts- und Schenkungssteuer, Streichung des Investitionsfreibetrags,
héhere Steuern bei Zuwendungen fiir Privatstiftungen und auf Kapitalertrage

Verabschiedung von drei Budgets und eines neuen Finanzausgleichs innerhalb eines
Jahres.

Insgesamt betrdgt der Konsolidierungsbedarf zur Erreichung des Nulldefizits im Jahr 2002
allein im Jahr 2001 ca. 90 Mrd. ATS. Davon soll ca. ein Drittel (28,6 Mrd. ATS) einnah-
menseitig aufgebracht werden, sodass 2001 die Steuer- und Abgabenquote den Rekordwert

21 GemiB Wechselkurs entsprechen 100 DM ca. 700 ATS.



31

von fast 45% des BIP erreichen wird. Viel dramatischer ist aber die Art und Weise, wie die-
se MaBnahmen implementiert und zum Teil regelrecht durchgepeitscht wurden. Hinsicht-
lich der Muster der Politikgestaltung konnen Anderungen beobachtet werden, die tiefgrei-
fende Verinderungen im politischen System nach sich ziehen konnten. So wurden die or-
ganisierten Interessen der Arbeitnehmer zum Teil bewusst umspielt oder es wurden Schein-
verhandlungen gefiihrt, sodass die Verbande haufig vor vollendete Tatsachen gestellt wur-
den?2. Dies ist Teil einer gezielten Strategie zur Zuriickdrangung der traditionellen politi-
schen Mitgestaltungsmoglichkeiten der Arbeitnehmerverbinde, die auch darin Ausdruck
findet, dass sozialpolitische Kompetenzen in das Wirtschaftsressort verlagert und damit
dem Einflussbereich des OGB entzogen wurden (Talos 2000b). Die Regierung ist sich des
Vetopotenzials der Verbéinde der Arbeitnehmer bewusst. So stellte Arbeitsminister Martin
Bartenstein fest, dass die Vetopolitik der Sozialpartnerschaft der Vergangenheit angehort.
Die Sozialpartnerschaft habe zusammen mit der Groflen Koalition vor allem aufgrund der
de facto Vetoposition der Gewerkschaft vieles an Reform nicht zugelassen und zu Erstar-
rungserscheinungen gefiihrt. ,,Damit haben wir gebrochen™ und ,,wir werden nicht davor
zurickschrecken, die Reformen notfalls vor den Konsens zu stellen, falls dieser nicht er-
reichbar ist*23, Tatsichlich wurden umstrittene Entscheidungen wie die Einfiihrung der
Studiengebiihren unvermittelt im Ministerrat beschlossen?4. Es scheint sich somit ein
Trend zu beschleunigen, der bereits fiir die 90er Jahre konstatiert wurde: Die Regierung
wird zum zentralen Akteur, der Tempo, Zielrichtung und verstirkt auch den Inhalt der Re-
formen vorgibt und die Verbénde immer mehr vor vollendete Tatsachen stellt. Festzuhalten
ist zudem, dass von einer ,,New Politics of the Welfare State™ (Pierson 1996) kaum die Re-
de sein kann. Paul Pierson ortet fiir sozialstaatliche Restrukturierungsprozesse eine neue
Politiklogik: Die Expansion des Wohlfahrtsstaates stand im Zeichen einer Politik des credit
claiming — Politiker konnten durch den Ausbau des Wohlfahrtsstaats ihre Wiederwahl si-
chern; in Zeiten wirtschaftlicher Austeritit und dadurch angestoflener sozialpolitischer Um-
und Riickbauversuche dominiere hingegen eine Politik der blame avoidance (Weaver
1986). Da der Wohlfahrtsstaat populdr sei, wiirden die auf Wiederwahl bedachten Politiker
Leistungskiirzungen in schwer durchschaubare Reformpakete verpacken. Fiir die ersten
Monate der neuen Regierung kann ein solche Politikstrategie nicht konstatiert werden.
Vielmehr vertritt die Regierung ihre Reformvorhaben offensiv nach auflen und sucht bis-
weilen auch den Konflikt mit den Interessenorganisationen der Arbeitnehmer, deren Ein-
winde haufiger als frither einfach iibergangen werden. Untypisch fiir die Zweite Republik

22 Nationalratsprasident Heinz Fischer (SPO) sprach diesbeziiglich in der ORF-Pressestunde vom

1.10.2000 von einer Politik des ,,auf-den-Tisch-Knallens®.

23 Rede Martin Bartensteins (OVP) am 12.09.2000 in Wien anléBlich der Ubersiedelung der Constantia
Privatbank in das Palais Battyany, zitiert nach ORF-online 13.09.2000.

24 Im Regierungsprogramm ist von der Einfiihrung von Studiengebiihren nicht die Rede.
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ist schlieBlich, dass die Regierung versucht, die dem politischen Gegner nahe stehenden
Interessenorganisationen gezielt zu schwichen. Hierzu zahlt etwa die im Regierungspro-
gramm anvisierte Verlagerung von Mitbestimmungsrechten auf die betriebliche Ebene, die
von der FPO forcierte Absenkung der Arbeiterkammerumlage (Talos 2001: 6) oder der im
Februar 2001 von der FPO initiierte VorstoB, das Prisidium des Hauptverbandes der oster-
reichischen Sozialversicherungstrager mit partei- und regierungsloyalen Personen neu zu
besetzen.

Die Reaktionsmuster der Opposition auf die Politik der Regierung sind die erwarteten. Wie
gezeigt wurde, ist die Anrufung des VIGH die schirfste Waffe, ein Projekt der Bundesre-
gierung unter Umstinden zu Fall zu bringen. Die SPO brachte nicht nur die Pensionsreform
vor den Verfassungsgerichtshof, sondern bereitet eine Reihe weitere Eingaben vor, so etwa
gegen die Einflihrung von Ambulanzgebithren und die Einschrinkung der Parteienrechte im
Rahmen des Genehmigungsverfahrens von Industrieanlagen. Erwartungsgemaf greift die
Opposition auch zum Instrument des Volksbegehrens. Dieses ist zwar hinsichtlich seiner
unmittelbaren Wirkungen eine stumpfe Waffe, eignet sich aber zur politischen Mobilisie-
rung gegen die Regierung und zur Ergreifung der politischen Themenfiihrerschaft. Der
SPO-Vorsitzende Gusenbauer kiindigte in seiner Bilanzpressekonferenz des Jahres 2000 die
Forcierung dieses direktdemokratischen Mobilisierungsinstruments auf Bundesebene an.
SchlieBilich greifen auch die von den Leistungseinschnitten Betroffenen zum Volksbegeh-
ren. So beschloss die Osterreichische Hochschiilerschaft, ein Volksbegehren gegen die
Einfiihrung von Studiengebiihren zu initiieren.

Als Fazit kann festgehalten werden, dass sich die neue Mitte-Rechts-Regierung mit giinsti-
gen institutionellen und externen Rahmenbedingungen konfrontiert sieht. Die Osterreichi-
sche Verfassung stellt einem Politikwechsel nach einem Machtwechsel keine groflen insti-
tutionellen Hindernisse entgegen. Die zahlreichen in den ersten zwolf Monaten durchgezo-
genen Mallnahmen sowie die markante Trendwende in der Finanzpolitik belegen dies ein-
drucksvoll. Hinzu kommt, dass der EU-Beitritt und die Veridnderungen im System der In-
teressenvermittlung den Stellenwert der Bundesregierung als Entscheidungszentrum auf-
gewertet haben. Der Handlungsspielraum der oOsterreichischen Bundesregierung gleicht
eher dem eines Kabinetts in einem Westminstersystem als dem Handlungskorridor einer
Regierung in den von zahlreichen Vetopunkten durchsetzten politischen Systemen
Deutschlands oder der Schweiz. Dies gilt um so mehr, je schneller die Realverfassung, ins-
besondere das tradierte System der Sozialpartnerschaft, erodiert bzw. von der Regierung
bewusst ausgehdhlt wird. Insoweit iiberschédtzen samtliche vorliegende Indizes zur Messung
des institutionellen Pluralismus das Vetopotenzial gegenmajoritérer Institutionen in Oster-
reich. Dies liegt in erster Linie an der den meisten Indizes zu Grunde liegenden dichotomen
Konstruktionsweise, wodurch die institutionellen Unterschiede zwischen Léndern nicht ad-
dquat abgebildet werden. Diese Indizes miissten so verfeinert werden, dass beispielsweise
die betrichtlichen Unterschiede im Hinblick auf den Foderalismus und Bikameralismus in
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den (iiberwiegend) deutschsprachigen Lindern wirklichkeitsgetreu abgebildet werden.
SchlieBlich sollte die Konstruktion dynamischer Indizes in Angriff genommen werden, die
die Vetospielerdichte zeitpunktbezogen messen. Die im Zeitverlauf immer stirkere Rolle
des Verfassungsgerichtshofes wire ein Beispiel fir die Sinnhaftigkeit dynamischer Indizes,
parteipolitisch gleichgerichtete oder gegenldufige Mehrheiten in bikameralen Systemen ein
anderes.

Gefahr fiir die Umsetzung des Regierungsprogramms droht der Regierung in erster Linie
aus den eigenen Reihen. Das neoliberale Sanierungs- und Reformprogramm und die Umge-
hung der Arbeitnehmerverbinde im politischen Entscheidungsprozess bergen insbesondere
fiir die OVP Sprengkraft. Die von der Koalition noch nicht angegangenen Strukturreformen
im offentlichen Dienst werden die Partei zwangsldufig in massiven Konflikt mit der Beam-
tengewerkschaft und den OAAB bringen und konnten vor dem Hintergrund einer elektora-
len Risikominimierungsstrategie zur Bremsung des Reformtempos und —umfangs beitragen.
Insbesondere die hohe Wahlfrequenz in foderalen Systemen ist aus Sicht der Regierung ei-
ne offene Flanke, die dem Demos — und hier insbesondere der zahlenmiBig groflen Klientel
des Wohlfahrtsstaates — die elektorale Bestrafung der Regierungsparteien ermoglicht. Tat-
sichlich musste die FPO bei den beiden seit dem Regierungswechsel abgehaltenen Land-
tagswahlen bereits zwei Niederlagen einstecken, wihrend die OVP lediglich bei der Wahl
im Burgenland leichte Stimmenverluste hinnehmen musste. Sollte sich dieser Trend bei den
nachsten Landtagswahlen fortsetzen, konnte nicht nur die Reformtitigkeit zuriickge-
schraubt werden, sondern auch der Fortbestand der Koalition bedroht sein. Gelingt hinge-
gen die Stabilisierung der Koalition, zeichnen sich auf lange Sicht zwei Verinderungen ab:
Auf der Politics-Ebene diirfte es zu erheblichen Umbriichen im System der Interessenver-
mittlung kommen, die sich an stirker konfliktiven Entscheidungsprozessen manifestieren
und ihre Fortsetzung in offen ausgetragenen Interessenkonflikten innerhalb der ,Biirgerge-
sellschaft* finden werden23. Auf der Policy-Ebene steht eine Abkehr von der sozialpartner-
schaftlich gepragten ,.Politik des mittleren Weges* (Schmidt 1987) in Gestalt eines Riick-
zugs des Staates aus der Sozial-, vor allem aber aus der Wirtschaftspolitik im Raum. Dieser
Kurswechsel ist das Resultat des Zusammenspiels der ideologischen Orientierung der bei-
den Koalitionsparteien und einer sehr permissiven Verfassung, die den Aktionsradius der
Bundesregierung nicht grundlegend einengt und ihr damit grofle Chancen zur Durchsetzung
ihrer politischen Ordnungsvorstellungen eréffnet.

25 Tatsiichlich kann seit dem Amtsantritt der neuen Regierung eine Repolitisierung der Zivilgesellschaft
und auch der Verbéinde konstatiert werden. Seit Februar 2000 fanden 215 Demonstrationen gegen
die Regierung statt, an denen nach (vorsichtiger) amtlicher Zahlung 380.790 Personen teilnahmen
(Der Standard 20.12.2000, S. 8; Profil Nr. 52, 23.12.2000, S. 16). Indiz fiir die gestiegene Kon-
fliktbereitschaft der Arbeitnehmerverbiinde ist der Umstand, dass innerhalb des OGB zum ersten
Mal seit Jahrzehnten iiber einen Generalstreik nachgedacht wurde.
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