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Bikameralismus

Referat gehalten von Standerat René Rhinow
am Seminar "Le fédéralisme et la nouvelle constitution russe
in Fribourg, am 24. Februar 1994.

.  Wesen und Ursprung des Bikameralismus

1. Nach Art. 71 der schweizerischen Bundesverfassung (bt das Parlament, die Bundesver-
sammlung, unter Vorbehalt der Rechte des Volkes und der Kantone die oberste Gewalt des
Bundes aus. Damit nimmt das Demokratieprinzip im politischen System der Schweiz einen
Uberragenden Stellenwert ein. Das Parlament ist als Reprasentationsorgan des Volkes, der
Regierung, dem Bundesrat, verfassungsrechtlich Uibergeordnet. Es wird in seinen Befugnis-
sen allerdings durch die Sachentscheidungsrechte des Volkes seinerseits eingeschrankt.

Damit wird ein wichtiges Kennzeichen des schweizerischen politischen Systems angespro-
chen: Mit den direktdemokratischen Instrumenten der Verfassungsinitiative sowie des
Verfassungs- und Gesetzesreferendums bestehen weit umfangreichere Einflussméglich-
keiten des Volkes als bei rein parlamentarischen Demokratien. Das schweizerische Parla-
ment kann Uber viele Angelegenheiten nicht abschliessend entscheiden. Viele seiner Be-
schlisse, namentlich alle Verfassungsénderungen und die Gesetze, unterstehen dem Re-
ferendum. Dies bedeutet, dass sie der ausdriicklichen oder stillschweigenden Zustimmung
des Volkes beddrfen.

Umgekehrt darf die verfassungsrechtlich erhéhte Stellung des Parlamentes gegeniber der
Regierung nicht darliber hinwegtduschen, dass Regierung und Verwaltung rechtlich und
faktisch in grossem Ausmass auf die Parlamentstatigkeit einwirken. Verschiedentlich wird
deshalb auch von einer Staatsfiihrung durch Parlament und Regierung "zu gesamter Hand"

gesprochen.

2.  Unter Bikameralismus oder Zweikammersystem wird ein Verfassungssystem verstanden, in
welchem die Befugnisse des Parlamentes von zwei Kérperschaften gemeinsam ausgelibt

werden.
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In der Schweiz ist Bikameralismus sehr weitgehend verwirklicht; er entspricht den Grund-
sitzen des sog. "echten" oder "vollkommenen"” Zweikammersystems, bei dem die beiden
Kammern unterschiedlich zusammengesetzt sind, die gleichen Zustédndigkeiten besitzen
und getrennt tagen.

Das schweizerische Zweikammersystem geht auf das Jahr 1848, das Grindungsjahr der
Schweiz, zurlick, als aus dem frilheren Staatenbund ein Bundesstaat geschaffen wurde.
Die Kantone wandelten sich damit von souverdnen Bundnispartnern zu Gliedstaaten mit
eingeschrénkter Automonie. Das friher massgebliche eidgendssische Zentralorgan, die
sog. Tagsatzung - eine Art Kongress aus Abgeordneten der einzelnen Kantone - wurde ab-
geldst durch ein eigentliches Parlament. Um der Bedeutung der Gliedstaaten auch im
neuen foderalen Staat Rechnung zu tragen, wurden zwei Kammern eingerichtet. In einer
dieser Kammern, im Standerat, wird jeder Kanton unabhéngig von seiner Grisse oder
Einwohnerzahl mit gleichem Gewicht reprasentiert. Die Schweiz folgte damit dem Vorbild
des amenkanischen Kongresses mit gleich starker Vertretung der Gliedstaaten im Senat.
Die 2. Kammer ist deshalb aufgrund dieser historischen Entwicklung, in der Schweiz kein
Oberhaus mit aristokratischer Pragung "a I'englaise”, sondern urspringlich rein foderalisti-
sch motiviert und legitimiert.

ll.  Struktur des schweizerischen Zweikammersystems
1.  Wie sieht nun dieses Zeikammersystem in der Schweiz aus?

Die schweizerische Bundesversammlung setzt sich zusammen aus dem Nationalrat und
dem bereits erwdhnten Standerat.

Der Nationalrat zahlt 200 Mitglieder, die auf die Kantone im Verhéltnis zu ihrer Wohnbevol-
kerung verteilt sind: Jeder Kanton und Halbkanton hat allerdings einen verfassungsméssig
garantierten Anspruch auf mindestens einen Sitz. Wahlkreise sind die Kantone, in denen
sich der Wahlkampf auch schwergewichtig abspielt. Der Nationalrat représentiert von seiner
Idee her nicht einzelne Landesteile oder Bevdlkerungsgruppen, sondern die Gesamtbe-
vélkerung der Schweiz.

Die 46 Sitze des Standerates dagegen verteilen sich gleichmassig auf alle Kantone, wobei
die Kantone je zwei, die Halbkantone je einen Abgeordneten entsenden. Damit wird der
proportionalen Vertretung des Gesamtvolkes im Nationalrat die Vertretung der
"Kantonsvélker" im Sténderat an die Seite gestellt.
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Die Bedeutung der gleich starken Vertretung der 26 Kantone erhellt aus der Tatsache, dass
die Kantone eine stark unterschiedliche Grésse und Bevodkerungszahl aufweisen. Der be-
volkerungsmassig grésste Kanton, Zurich, umfasst Gber 1 Mio. Einwohner, der kleinste, Ap-
penzell-Innerrhoden, nur gerade 14'000. Flachenmaéssig stehen sich Graubinden mit 7105
km2 und Basel-Stadt mit 37 km?2 gegenlber. Diese grossen Unterschiede flhren dazu,
dass das politische Gewicht der einzelnen Burger und Birgerinnen bei den Wahlen (und
auch den Verfassungsabstimmungen) in den kleinen Kantonen bedeutend grésser ist als in
den grossen Kantonen.

Um dieses Ergebnis zu entscharfen und einen stérkeren Ausgleich zwischen Demokratie-
und Foderalismusprinzip auf parlamentarischer Ebene zu bewirken, werden teilweise Kor-
rekturen der Vertretungsverhéltnisse im Sténderat zwischen grossen und kleinen Kantonen
im Rahmen einer Parlamentsreform erwogen.

Der schweizerische Féderalismus wirkt sich jedoch nicht nur auf die Struktur des Standera-
tes aus. Er bt auch einen gewissen Einfluss auf die Zusammensetzung des Nationalrates
aus. Dieser wird nach dem System des Proporzes gewahlt, und zwar, wie erwdhnt, inner-
halb der Kantone als Wahlkreise. Anders als im deutschen Wahlsystem besteht in der
Schweiz kein bundesweiter Proporz. Daher kénnen die gewahlten Parlamentarier, je nach
Kanton, eine unterschiedlich hohe Stimmenzahl auf sich vereinigen. Das gleiche gilt aller-
dings auch fir die Stéinderéate, die in den Kantonen ebenfalls vom Volk, und zwar - mit einer
Ausnahme - im Majorzverfahren gew&hlit werden.

Wenn also von der Idee her der 200 kdpfige Nationalrat als Volksvertretung das ganze Volk
zu vertreten hat, nimmt er wegen des féderalistisch gepragten Wahlmodus auch gliedstaat-
liche Anliegen wahr. Demgegentiiber werden im Standerat mit 46 Sitzen nicht nur spezifisch
kantonale Interessen vertreten. Darauf ist zurickzukommen.

2.  Von besonderer Bedeutung erscheint zudem Artikel 91 der Bundesverfassung. Er be-
stimmt, dass die Mitglieder beider Rate ihre Parlamentstatigkeit ohne Instruktionen wahr-
zunehmen haben. Die Parlamentarier beider Rate sind demnach grundsétzlich weisungs-
unabhéngig und nur ihrem politischen Gewissen verpflichtet.

Das Instruktionsverbot ist insbesondere im Hinblick auf den Standerat von grosser Trag-
weite, indem es deutlich macht, dass dieser nicht als Gremium der Kantone, als Vertre-
tungsorgan fur partikuldre Kantonsinteressen, zu verstehen ist. Er steht damit in einem Ge-
gensatz z. B. zur deutschen Landerkammer, dem deutschen Bundesrat, der sich aus wei-
sungsgebundenen Mitgliedern der Landerregierungen zusammensetzt.
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Es ist daher missverstandlich, wenn der Stinderat als Kantonsvertretung bezeichnet und
dem Nationalrat als Volksvertretung gegenibergestellt wird. Die Bedeutung des Sténdera-
tes ist vielmehr darin zu sehen, dass dem Féderalismusprinzip auf Parlamentsebene in all-
gemeiner Weise Ausdruck verliehen und so der bundesstaatlichen Struktur der Schweiz
Rechnung getragen wird. Allerdings fiihren politische Usanzen dazu, dass teilweise Kon-
takte zwischen den Kantonsregierungen und den Abgeordneten im Standerat bestehen.
Die Regierungen der Kantone beklagen sich jedoch zur Zeit darliber, dass ihr Einfluss auf
die Bundespolitik zu schwach sei. Eine kurzlich gegriindete Konferenz der Kantonsregie-
rungen soll mithelfen, das Gewicht der Kantone auf Bundesebene zu verstarken, nament-
lich bei der Vorbereitung der Gesetzgebung und in der Aussenpolitik.

3. National- und Standerat weisen in der Regel signifikante Unterschiede in ihrer parteipoliti-
schen Zusammensetzung auf. Das liegt zum einen am Wabhlverfahren, das fir den Natio-
nalrat auf Bundesebene festgelegt ist, dessen Regelung fiir den Sténderat aber den Kan-
tonen vorbehalten ist. Wahrend fir den Nationalrat - wie erwéahnt - das Proporzsystem gilt,
beriicksichtigt das Majorzsystem bei den Standeratswahlen keine Partei- oder Listenstim-
men und lasst deshalb regelméssig nur Kandidaten derjenigen Parteien zum Zug kommen,
welche im betreffenden Kanton am stérksten vertreten sind.

Zum anderen ist die unterschiedliche politische Struktur der beiden Réte dadurch bedingt,
dass fir die Sténderatswahl pro Kanton nur zwei Sitze zu vergeben sind, wodurch die Wahl
des Standerates zur eigentlichen Personlichkeitswahl wird.

Schliesslich ist auch die gleichmassige Vertretung aller Gliedstaaten im Sténderat mit dafur
verantwortlich, dass dessen Parteistruktur erheblich von derjenigen im Nationalrat abweicht.
Da in den meisten kleineren Kantonen btirgerliche und gemassigte Parteien dominieren und
entsprechende Politiker in den Standerat gewahlt werden, sind diese auch starker vertreten
als linke, griine oder rechtskonservative Bewegungen. So stehen derzeit im Sténderat drei
sozialdemokratische Sitze 41 burgerlichen gegentiber, wahrend die Sozialdemokratische
Partei zusammen mit progressiven und grinen Gruppierungen im Nationalrat mit 59 von
200 Sitzen vertreten ist.

4. National- und Standerat sind schliesslich beziiglich ihrer Aufgaben einander vollkommen
gleichgestellt. Sie verfiigen Uiber dieselben Kompetenzen und haben bei der parlamentari-
schen Beratung das gleiche Gewicht. Parlamentsbeschliisse kommen nur zustande, wenn
beide Réte in getrennten Verfahren einer Vorlage zustimmen. Die Schweiz ist wohl der ein-
zige Verfassungsstaat, der den Bikameralismus so konsequent verwirklicht hat.

Ein gewisses Ungleichgewicht des Nationalrates besteht lediglich bei wenigen Geschéften,
vor allem bei der Wah! der Regierung, die ausschliesslich durch das Parlament vorgenom-
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men wird. Hier treten beide Kammern zur sog. Vereinigten Bundesversammlung zusam-
men. In diesem Fall kommt dem Stidnderat aufgrund seiner geringeren Mitgliederzahl ein
kleineres Gewicht zu als dem Nationalrat.

ll. Funktionen des Zweikammersystems

1. In einem letzten Schritt mochte ich einige wichtige Aspekte unseres Bikameralis anhand der
Funktionen des schweizerischen Zweikammersystems nochmals unterstreichen. Der
schweizerische Bikameralismus ist einmal Ausdruck unserer bundesstaatlichen Struktur.
Durch die Ausstattung der Bundesversammlung mit zwei unterschiedlich legitimierten und
strukturierten Kammern sollen die Gleichheit der Biirger und die Gleichheit der Kantone als
wesentliche Grundsidtze des schweizerischen Staatsrechtes auf Parlamentsebene zum
Ausdruck gebracht werden. Das Zweikammersystem dient so der Integration der verschie-
denen gesellschaftlichen Kréfte in einem pluralistischen, mehrsprachigen, multikulturellen,
vielfdltigen Staat. Weil das Zweikammersystem geeignet ist, die dualistische Struktur eines
Bundesstaates zur Geltung zu bringen, haben ja auch die meisten féderativ aufgebauten
Staaten in ihrem politischen System den Bikameralismus verwirklicht.

2. Eine zweite Funktion des Bikameralismus ist im Minderheitenschutz zu erblicken. Die
Schweiz kann als Land der Minderheiten qualifiziert werden, weil sich jeder Schweizer so-
wohl als Angehériger mindestens einer Mehrheit als auch von Minderheiten erlebt. Die
Vielfalt der Gesellschaft ist (iberlappend - es stehen sich nicht feste, klar gegeneinander
abgegrenzte Blécke gegenuber. Trotzdem gibt es dauerhafte Spannungsverhéltnisse. Zu
denken ist etwa an den Gegensatz zwischen den J/éndlichen Kantonen und den Stadtge-
bieten oder an die Divergenzen zwischen der romanischen und der deutschsprachigen
Schweiz. Gerade die bauerlichen sowie die franzdsisch- und italienischsprachigen Bevol-
kerungsgruppen sind im Sténderat Uberproportional vertreten; so verfligen Welsche und
Tessiner Uber etwas mehr als einen Viertel aller Sitze im Standerat. Bestinde das Parla-
ment, unter Verzicht auf den Stadnderat, aus nur einer Kammer, welche das Volk in seiner
Gesamtheit proportional reprasentierte, so hétten einige Minderheitengruppen weit
schlechtere Moglichkeiten, ihre Anliegen im Parlament zu artikulieren.

Dieser Uberproportionale Schutz von Minderheiten, wie er auch - aber nicht nur - in der
Parlamentsstruktur zum Ausdruck kommt, ist wohl ein entscheidender Schllssel fur das
friedliche Zusammenleben unterschiedlicher Sprachgruppen, Konfessionen, kultureller Ge-
meinschaften und politischer Organisationen in einem Gemeinwesen. Er fihrt zu einer
einzigartigen Integrationsleistung, welche entscheidend zur langjéhrigen Konstanz des
schweizerischen Staates beigetragen hat.
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3. Eine dritte Funktion des Zweikammersystems besteht in der Verbesserung der parlamenta-
rischen Entscheidungen. Die beiden Kammern der Bundesversammlung beraten uber
Parlamentsgeschéfte in getrennten Sitzungen. Sie sind fiir eine wirksame gemeinsame
Beschlussfassung genétigt, einen Konsens zu finden, wozu das Differenzbereinigungsver-
fahren Hilfe bietet.

Diese doppelte Beratung und die Notwendigkeit, zu einer von beiden Réaten getragenen
Lésung zu kommen, bewirken oft eine vertiefte, grindlichere Behandlung der Geschéfte
und eine umfassendere Berticksichtigung der verschiedenen Standpunkte. Der Umstand,
dass jede Beschlussfassung des Parlamentes die Zustimmung beider Kammern verlangt,
fahrt im allgemeinen auch zu einer Méassigung und zu einer Machthemmung innerhalb der
Legislative. Man spricht daher in diesem Zusammenhang von einer Inter-Organ-Kontrolle.

4. Vor allem dem Stianderat kommt aufgrund seiner anderen Struktur die Rolle einer "chambre
de réflexion” zu. Seine Beratungen sind weniger von parteipolitischen Gegensétzlichkeiten
und hochgehenden Emotionen gepragt als diejenigen im Nationalrat. So nimmt er sich
vertiefter als der Nationalrat Fragestellungen an, die im Rahmen einer harten
parteipolitischen Auseinandersetzung weniger gewichtet werden. Zu erwéhnen sind etwa
verfassungsrechtliche Abklarungen, die Vollzugstauglichkeit einer Regelung sowie Ver-
standlichkeit und Konsistenz der Gesetzgebung.

IV. Ausblick

Der schweizerische Bikameralismus ist einzigartig und auch von unserer Geschichte her erklar-
bar. Er hat sich zweifelsohne bewahrt, auch wenn heute Reformanliegen, welche die Erhdhung
der Handlungsféhigkeit des Parlamentes bezwecken, ernsthaft diskutiert werden. Vor allem ist er
nach wie vor gliltiger Ausdruck eines Staates,

- der vielfiltige Mechanismen der Machtaufteilung und Machtkontrolle zum Schutz der Frei-
heit seiner Blrger eingesetzt hat,

- der seine repréasentative Demokratie mit unmittelbaren Volksrechten wirksam und system-
bildend ergénzt, und

- der féderalistisch gepragt ist, und

- dem der Uberproportionale Schutz und das friedliche Zusammenleben von sprachlich-kultu-
rellen, konfessionellen und politischen Minderheiten ein vorrangiges Anliegen ist.
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