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Kapitel 4

René Rbinow / Annemarie Huber-Hotz

Die Zukunft des schweizerischen politischen
Systems

Von den Eigenbeiten des politischen Systems der Schweiz

Als féderalistischer Kleinstaat hat die Schweiz eine Staatsform entwickelt,
die sich in mancher Hinsicht von den westlichen Demokratien unter-
scheidet.

Im Laufe ihrer Geschichte, namentlich bei der Griindung des Bun-
desstaates im Jahre 1848, hat sie Elemente der parlamentarischen und
der prisidentiellen Demokratie ebenso miteinander verbunden wie re-
prisentative und plebiszitire Faktoren. Die sprachlich-kulturelle und
konfessionelle Vielfalt des Landes fand Ausdruck in der sogenannten
Konkordanzdemokratie. Diese ist — im modellhaften Gegensatz zur
Konkurrenzdemokratie — durch ein Konfliktregelungsmuster gekenn-
zeichnet, welches auf Kooperation und ein sogenanntes «giitliches Ein-
vernehmen» zwischen allen massgeblichen politischen (und oft auch
wirtschaftlichen und sozialen) Gruppierungen gerichtet ist.

Diese Eigentiimlichkeiten des schweizerischen politischen Systems
basieren auf Faktoren, die heute teilweise entfallen oder zumindest im
Wandel begriffen sind. Dazu gehoren:

_  die binnenstaatliche Orientierung eines neutralen Kleinstaates ohne
eigentliche ~Aussenpolitik, wohl aber mit einer Aussenwirt-
schaftspolitik,

_  relativ klare Konfliktfronten zwischen den politischen Gruppierun-
gen, die sich urspriinglich nach wirtschaftlich-sozialen und religidsen
Gegensitzen entwickelt hatten und heute einen zunehmend hetero-
genen Charakter aufweisen,

_  das Fehlen von — im Vergleich zu anderen Lindern ~ harten sozialen
Auseinandersetzungen in einem rohstoffarmen Land ohne ei-
gentliches Proletariat,

- sowie die lange Zeit wenig ausgebaute Bundesgewalt, weil nach bun-
desstaatlichen Vorstellungen die Kantone Haupttriger der politi-
schen Gestaltung und des Vollzugs von Bundesaufgaben waren.

Der Wertewandel, soziodkonomische Verénderungen und die Entwick-

lung zum Leistungs- und Sozialstaat in den westlichen Lindern haben

auch die Schweiz voll erfasst. Thre Institutionen sind den neuen Heraus-
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forderungen nur noch bedingt gewachsen. Sie diirften freilich in ihrer
(innenpolitischen) Leistungsfihigkeit, vom politischen «Output» des
Systems her betrachtet, den Leitungsorganen anderer westlichen Demo-
kratien kaum nachstehen. Die Konkordanzdemokratie mit ihrem Kom-
promissdenken steht freilich in Anfechtung. Diese Herausforderungen
sollen im folgenden anhand der Verfassungsorgane Parlament, Regierung
und Bundesgericht, der politischen Entscheidungsprozesse und der Part-
zipation des Volkes sowie der Entwicklung des Foderalismus dargestellt
werden.

Die Organe des Bundes

Das schweizerische Regierungssystem ist auf Stabilitdt, Kontinuitit und
die Ausbalancierung der verschiedenen Minderheiten im Staat angelegt.
Parlament und Regierung sind eingefiigt in eine ausgeprigte demokrati-
sche und féderative Ordnung.

Das Parlament

Das Parlament, die Bundesversammlung, ist unter Vorbehalt der Rechte
des Volkes die oberste Gewalt des Bundes (Art. 71 der Bundesverfassung).
Dem Vorbild des amerikanischen Kongresses nachgezeichnet, besteht sie
aus zwei gleichberechtigten Kammern, dem Nationalrat und dem Stin-
derat. Der Nationalrat zihlt 200 Mitglieder und vertritt das Schweizer
Volk. Jeder Kanton und Halbkanton bildet einen Wahlkreis und erhilt
mindestens einen Sitz. Der grosste Kanton, der Kanton Ziirich, hat 35
Sitze, fiinf kleine Kantone verfiigen bloss iiber einen Sitz. Der Standerat
setzt sich aus 46 Vertretern der Kantone zusammen. Jeder Kanton wihlt
zwei, die sechs Halbkantone delegieren je einen Vertreter. Wihrend sich
das Wahlverfahren fiir den Nationalrat nach eidgendssischem Recht rich-
tet (Proporzwahl seit 1919), werden die Mitglieder des Stinderates nach
kantonalem Recht gewihlt. Dies geschieht mit einer Ausnahme nach dem
Majorzverfahren. Beide Rite werden fiir eine Amtsdauer von vier Jahren
bestimmt und sind in ihrer politischen Titigkeit allein ihrem Gewissen
verpflichtet (Instruktionsverbot, Art. 91 Bundesverfassung).

Im Gegensatz zu anderen Parlamenten besitzt die Bundesver-
sammlung in der Gesetzgebung in der Regel keine abschliessende Ent-
scheidungsbefugnis, da Gesetze dem Referendum unterstehen. In ihren
alleinigen Zustindigkeitsbereich fillt hingegen die Wahl der Regierung
und des Bundesgerichtes. Die Bundesversammlung hat in den letzten
Jahren ihre hohe verfassungsmissige Stellung durch eine aktivere Beteili-
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Abbildung 1: Die Sitzverteilung im Nationalrat (in Prozenten).
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Abbildung 2: Die Sitzverteilung im Stinderat.
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gung am Gesetzgebungsprozess, eine intensivere Kontrolle von Regie-
rung und Verwaltung, eine bessere Mitwirkung in der Aussenpolitk, ei-
nen Ausbau der Parlamentsdienste und ein effizienteres Verfahren (Arbeit
in stindigen' Kommissionen, Abkiirzung des Differenzbereinigungsver-
fahrens zwischen den Riten) gestirkt. Nicht wesentlich verbessert und
dem wachsenden Umfang der Aufgaben angepasst werden konnten hin-
gegen die Entschidigung sowie die individuelle Unterstiitzung der Rats-
mitglieder mit finanziellen Mitteln und Infrastruktur. Das schweizerische
Parlament ist faktisch ein Halbberufsparlament, obwohl es in der Offent-
lichkeit immer noch als Milizparlament bezeichnet wird.

Das politische System bringt es mit sich, dass die Wahlen in beide
Rite keine Erdrutsche auslésen. Die parteipolitische Zusammensetzung
geht aus den Abbildungen 1 und 2 hervor.

Die Regierung

Die Regierung, der Bundesrat, ist die «oberste vollziehende Behorde des
Bundes» (Art. 95 der Bundesverfassung). Sie ist eine Kollegialbehorde
von sieben gleichgestellten Mitgliedern, die vom Parlament einzeln fiir
cine Amtsdauer von vier Jahren gewihlt werden, und zwar jeweils nach
den Wahlen in den Nationalrat. Im Gegensatz zu den meisten anderen
Lindern kann die Regierung wihrend der Amtszeit nicht abberufen wer-
den (kein Misstrauensvotum des Parlamentes). Umgekehrt kann der Bun-
desrat das Parlament auch nicht auflésen. Theoretisch hat das Parlament
die Moglichkeit, die gesamte Regierung oder einzelne Mitglieder davon
nach Ablauf der Amtszeit nicht mehr wiederzuwihlen, eine Moglichkeit,
von der es bis anhin jedoch noch nie Gebrauch gemacht hat. Seit der
Griindung des Bundesstaates im Jahre 1848 wurden 100 Regierungsmit-
glieder gewihlt, 98 Minner und zwei Frauen. Der Regierung steht eines
der sieben Mitglieder fiir ein Jahr vor. Dem vom Parlament nach der An-
ciennitit in diese Funktion gewihlten Bundesprisidenten obliegen neben
der Leitung des Gremiums vor allem Reprisentationsaufgaben. Die
Schweiz kennt indessen keinen eigentlichen, von der Regierung abgeho-
benen Staatsprisidenten.

Die Mitglieder der Regierung erfillen eine doppelte Funktion. Als
gleichwertige Mitglieder des Kollegiums haben sie gleichermassen Regie-
rungsverantwortung zu tragen und dessen Beschliisse solidarisch gegen
aussen zu vertreten. Jedes Mitglied steht aber auch einem der sieben De-
partemente vor (Ministerien, die in anderen Lindern in durchwegs gros-
serer Zahl vorhanden sind) und ist fiir dessen Fithrung und Aufsicht so-
wie die Vertretung der Sachgeschifte aus dessen Bereich im Kollegium,
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vor dem Parlament, in der Offentlichkeit und vor den Medien zustindig.
Wihrend die Zah! der Departemente seit 1848 gleich geblieben ist, hat
die Verwaltung ein betrichtliches Ausmass erreicht. So beschiftigt der
Bund heute rund 130°000 Personen, das heisst rund fiinf Prozent der be-
rufstitigen Bevolkerung (allgemeine Bundesverwaltung 35’000, PTT-Be-
triebe 58’000, Bundesbahnen 37°000 Personen). Es ist nicht erstaunlich,
dass die umfangreiche departementale Fithrungsaufgabe in den letzten
Jahrzehnten immer offensichdicher zu Lasten der Regierungsaufgabe
ging. Es ist eines der Hauptzicle der laufenden Reform der Regierung,
ihre Mitglieder zugunsten der eigentlichen Regierungsaufgabe und
Staatsleitung zu entlasten.

Ein weiterer Grund fiir die Stirkung des Departementalprinzips liegt
wohl auch im bereits erwihnten Wahlmodus. Die Einzelwahl, namentlich
bei der Wiederwahl, garantiert dem Parlament einen Einfluss auf die ein-
zelnen Regierungsmitglieder, die am Erfolg ihrer Departementsfithrung
gemessen werden. Danach werden sie auch in den Medien und der Of-
fentlichkeit beurteilt. Zudem spielt fiir das Parlament die parteipolitische
Zusammensetzung und die ausgewogene Vertretung der Sprachen und
Regionen eine entscheidendere Rolle als etwa die personale Kollegiums-
homogenitit.

Der Regierung obliegt neben dem Vollzug der Bundesgesetzgebung
auch deren Vorbereitung. Sie hat durch diese Préparationsarbeiten, aber
auch durch ihr Sachwissen und ihre staatsleitende Autoritit nach wie vor
einen erheblichen Einfluss auf das Parlament, ohne deswegen dessen Po-
litik entscheidend bestimmen zu kénnen. Das Parlament hat in den letz-
ten Jahren seinen Einfluss auf die Gesetzgebung wesentlich erhéht; trotz-
dem hat es infolge der Zunahme der aussenpolitischen Aktivititen der
Schweiz an Gewicht eingebiisst.

Parlament und Regierung sind, im Gegensatz zu den parlamen-
tarischen Regierungssystemen, organisatorisch und personell klar ge-
trennt, bleiben funktionell jedoch durch institutionalisierte und informel-
le Kooperation und Koordination verbunden; eine Formel, die auch fiir
die Zukunft als tauglich erscheint.

Das Bundesgericht

Das Bundesgericht als oberstes Gericht der Schweiz besteht aus 30 or-
dentlichen Richtern, 15 Ersatzrichtern und 15 zusitzlichen Ersatzrich-
tern mit beschrinkter Amtszeit. Sie werden von der Vereinigten Bundes-
versammlung fiir sechs Jahre gewihlr, eine Wiederwahl ist moglich. Wie
in fast allen Bundesgremien wird auch hier bei der Wahl auf die propor-
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tionale Vertretung der Sprachen, Regionen und politischen Parteien der
Schweiz geachtet. Das Bundesgericht tagt in verschiedenen Abteilungen:
zwei Sffentlich-rechtliche Abteilungen, zwei Zivilabteilungen, Anklage-
kammer, Kriminalkammer und so weiter. In Ausnahmefillen tagt das
Bundesgericht auch als erstinstanzliches Gericht in gewissen zivil-, straf-
oder verwaltungsgerichtlichen Angelegenheiten sowie als Verfassungsge-
richt. Ausserdem ist dem Bundesgericht als organisatorisch selbstindige
Abteilung das Eidgendssische Versicherungsgericht angegliedert. Dieses
besteht aus neun Richtern und neun Stellvertretern.

Im Gegensatz zum System in den USA, das eine doppelte Gerichts-
struktur mit Bundesgerichten und Gliedstaatengerichten besitzt, ist das
schweizerische Gerichtssystem pyramidenférmig aufgebaut. Die Zivil-,
Straf- und Verwaltungsgerichte der ersten und zweiten Instanz sind kan-
tonal, wihrend das Bundesgericht die letzte Appellationsinstanz an der
Spitze der Pyramide ist. Dies dient vor allem dazu, eine gewisse Einheit-
lichkeit in der Anwendung der Bundesgesetzgebung sicherzustellen.

Mit dem stindigen Ausbau des Rechtsschutzes des Biirgers in vielen
Rechtsgebieten ist das Bundesgericht an eine Kapazititsgrenze gelangt,
der nicht mehr nur mit einer Erhéhung der Richterzahl begegnet werden
kann. Zudem steht auch eine allfillige Einfilhrung der Verfassungsge-
richtsbarkeit auf Bundesebene zur Diskussion. Eine umfassende Reform
des Rechtsschutzes auf Bundesebene und eine Reorganisation der héch-
sten Gerichte ist in Vorbereitung.

Die Volksrechte

Die institutionalisierte Beteiligung des Volkes am politischen Entschei-
dungsprozess der Schweiz geht auf die alten Traditionen der genossen-
schaftlichen Versammlungsdemokratie und der Volkssouverinitit zuriick.
Wihrend Referendum und Initiative auf den unteren Ebenen des Staates
bereits frither praktiziert wurden, sind sie auf Bundesebene erst in der
zweiten Hilfte des 19. Jahrhunderts eingefithrt worden (Referendum
1874 und Volksinitiatve 1891).

Mit dem Mittel der Volksinitiative, die nur fir die Verfassungsstufe
vorgesehen ist, konnen 100’000 Stimmberechtigte ein politisches Begeh-
ren vorbringen und verlangen, dass dieses dem Volk zur Abstimmung
vorgelegt wird. Ist das Anliegen als allgemeine Anregung ausgestaltet, so
haben nach einem positiven Entscheid des Parlamentes oder des Volkes
die eidgendssischen Rite eine entsprechende Vorlage auszuarbeiten und
Volk und Stinden (Kantonen) zu unterbreiten. Ein ausformulierter Ent-
wurf der Initianten muss direkt Volk und Stinden zur Abstimmung vor-
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gelegt werden. Das Referendum dient dazu, Parlamentsbeschliisse dem
endgiiltigen Entscheid des Volkes zu unterbreiten. Verfassungsinde-
rungen sind dem obligatorischen Referendum unterstellt und bediirfen
nicht nur der Zustimmung der Mehrheit des Volkes, sondern auch der
Mehrheit der Stinde. Vom Parlament beschlossene Gesetze, Gesetzesin-
derungen und gewisse andere Parlamentsbeschliisse sind dem fakultativen
Referendum unterstellt und bediirfen der Zustimmung der Mehrheit des
Volkes, falls 50’000 Stimmberechtigte dies verlangen.

Die Volksinitiative hat nicht den Erfolg gebracht, der von ihr erwar-
tet wurde. Obwohl einige wichtige Volksbegehren (wie etwa die Ein-
fihrung des Proporzwahlrechtes 1918) angenommen wurden, haben
bisher nur rund zehn Prozent der eingereichten Verfassungsinitiativen
Zustimmung bei Volk und Stinden gefunden. Die hohe Hiirde des dop-
pelten Mehrs von Volk und Stinden diirfte mit ein Grund dafiir sein, dass
die Aufgaben des Staates begrenzt und die Staatsquote in der Schweiz im
Vergleich zum Ausland relativ klein gehalten werden konnte. Nicht
unterschitzt werden darf indessen die indirekte Wirkung der Volksbe-
gehren. In vielen Fillen fithlen sich die Behérden verpflichter, dem ge-
stellten Begehren wenigstens teilweise nachzukommen. Dass die Zahl der
Volksinitiativen in den letzten Jahren stark zugenommen hat, beruht un-
ter anderem auf der gleichzeitig zu beobachtenden Destabilisierung des
Systems der klassischen «Milieuparteien». Diese Destabilisierung und
der Umstand, dass Volksinitiativen auf kantonaler Ebene weit erfolgrei-

- cher sind, zeigt, dass die Wirkungen basisdemokratischer Anstdsse kiinf-
tig zunehmen kénnten oder dass ihr Wirkungspotential bisher mogli-
cherweise nicht voll ausgeschopft wurde.

Referendumsverfahren wurden bis anhin nur gegen rund sieben Pro-
zent der referendumspflichtigen Parlamentsgeschifte ergriffen, wovon
etwa die Hilfte erfolgreich war. Auch das fakultative Referendum hat
priventive Wirkung. Durch Referendumsdrohungen erreichen referen-
dumsfihige Gruppen in der Regel bereits in einem frithzeitigen Geserz-
gebungsstadium die Beriicksichtigung ihrer Wiinsche und Vorstellungen.
Fiir die Zukunft stellt sich allerdings die Frage, ob dieses System fahig
sein wird, in der immer pluralistscher werdenden Gesellschaft mit ausge-
sprochenen Partizipationsbediirfnissen und zunehmendem Blockierungs-
potential rechtzeitig zu konsensgetragenen Problemlésungen zu gelan-

en.
¢ Aus institutioneller Sicht hat das Referendum eine andere Wirkung
gezeigt als urspriinglich angenommen. Von progressiven Kriften mit
dem Ziel eingefiihrt, Unterstiitzung der Mehrheitspolitik von Parlament
und Regierung zu erhalten, wurde es vielmehr zu einem Instrument refe-
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rendumsfihiger oppositioneller Krifte, die deswegen aus Effizienzgriin-
den schrittweise in das System miteinbezogen, bei den Sachlosungen
beriicksichtigt und schliesslich an der Macht beteiligt wurden. Dieser
Prozess stellt eine der Ursachen dafiir dar, dass sich die Einparteienregie-
rung des letzten Jahrhunderts zu einer seit 1959 stabilen Mehrparteienre-
gierung gewandelt hat.

Auffallend ist schliesslich die im internatdonalen Vergleich geringe
Stimmbeteiligung des Schweizer Volkes. Der Ausgang einer Volksabstim-
mung wird von einer Minderheit entschieden. Bei einer simmberechtig-
ten Wohnbevélkerung von rund 60 Prozent der Gesamtbevolkerung und
einer durchschnittlichen Stimmbeteiligung von 40 Prozent davon liegt
die entscheidende Mehrheit bei knappen Abstimmungsergebnissen je-
weils bei etwa zwolf Prozent der Gesamtbevolkerung (vor Einfithrung des
Frauenstimmrechtes im Jahre 1971 bei fiinf bis zehn Prozent). Wie wis-
senschaftliche Untersuchungen zeigen, liegt das Problem vor allem darin,
dass nicht zuletzt wegen der Komplexitit der Abstimmungsvorlagen rund
ein Drittel der Stimmberechtigten nur noch von Fall zu Fall an Urnen-
abstimmungen teilnimmt und ein weiterer Drittel (und damit einzelne
Gesellschaftsgruppen) von seinem Stimmrecht dberhaupt nicht mehr Ge-
brauch macht. Die laufende Diskussion um die Reform und die Verwe-
sentlichung der Volksrechte wird auch diesem Umstand Rechnung tragen
miissen.

Intermediire Akteure
Die Interessengruppen

Die bei der Griindung des Bundesstaates im Jahre 1848 vorherrschende
und auch heute im Volk noch stark verankerte Uberzeugung, dass mog-
lichst viele individuelle und organisierte Akteure aufgrund ihrer Erfah-
rung im angestammten beruflichen Alltag freiwillig und ehren- oder ne-
benamtlich am staatlichen Geschehen mitwirken sollen, hat bis anhin
die Bildung einer starken, spezialisierten Verwaltung und eines Berufs-
parlamentes verhindert. Dieses System bedingte aber auch den Beizug
von «Fachkriften» bei der Ausarbeitung und dem Vollzug der 6ffentli-
chen Aufgaben. Der frithzeitige Einbezug vor allem der privatwirt-
schaftlichen Verbinde in den Gesetzgebungsprozess fand 1947 mit dem
Recht fiir die «zustindigen Organisationen der Wirtschaft», im Laufe
der Gesetzgebung ihren Standpunkt angemessen zur Geltung zu brin-
gen, seine verfassungsrechtliche Anerkennung. Er wurde und wird auch
damit begriindet, allfilligen Referendumsbegehren rechtzeitig zuvorzu-
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kommen und auf sogenannt referendumsbestindige Vorlagen hinzawir-

ken. i
Die Einbindung der Interessengruppen, zu denen neben den Arbeit-

nehmer- und Arbeitgeberorganisationen immer mehr Gruppen aus dem

wirtschaftlichen, gesellschaftlichen und kulturellen Leben gehoren, er-
folgt auf drei Ebenen:

- FEine Mitsprache haben diese Organisationen bei der Rechtsetzung
auf allen Stufen (Verfassung, Gesetzgebung, Ausfithrungsbestim-
mungen), indem sie ihren Standpunkt in dem von der Regierung ver-
anlassten Vernehmlassungsverfahren einbringen kénnen.

—  Die Kooperation bietet den Verbinden und Organisationen die Mog-
lichkeit, in ausserparlamentarischen Expertenkommissionen und
Gremien an der Ausarbeitung von Gesetzestexten mitzuwirken. Auf
Bundesebene gibt es zur Zeit rund 400 solche Kommissionen und
Gremien, die fir die Regierung und Verwaltung titig sind.

- Den grossten Einfluss haben die intermedisren Organisationen dort,
wo ihnen ffentliche Aufgaben zum autonomen Vollzug delegiert
werden. Solche Delegationen finden sich vor allem in den Bereichen
der technischen Normierung und Tarife, verschiedener Priifverfah-
ren, der Landwirtschaftspolitik, der Berufsbildung, des Bankenwesens
und bei Gesamtarbeitsvertragen.

Mit der Zunahme von referendumsfihigen Organisationen wird es im-

mer schwieriger, im vorparlamentarischen Verfahren einen fiir alle akzep-

tablen Kompromiss zu erarbeiten. Hinzu kommt, dass die Reprisentati-
vitit der traditionellen Wirtschaftsverbinde immer mehr in Frage gestellt
wird, nicht zuletzt wegen dem Strukturwandel in der Schweizer Wirt-
schaft. Mit der Bereinigung und Neudefinition staatlicher Aufgabenkata-

loge wird deshalb auch die Rolle der Verbinde und Organisationen im

staatlichen Entscheidungsprozess zu iiberpriifen sein.

Die Parteien

Die schweizerischen Parteien, wie {ibrigens auch die oben beschriebenen
Verbinde und Organisationen, sind in ihrem Aufbau das getreue Abbild
der Staatsstruktur, Ihre féderalistische Organisation, die fehlende staat-
liche Parteienregelung und -finanzierung, die relativ ausgeprigte partei-
politische Unabhingigkeit der Regierung und das verfassungsmissige
Instruktionsverbot fiir die Parlamentsmitglieder sorgen dafiir, dass die
Parteien auf gesamtschweizerischer Ebene eine schwache Stellung haben.
Thr Einfluss auf die Politikgestaltung ist sektoriell. Es gibt weder Koali-
tionsverhandlungen im Hinblick auf die Regierungsprogramme, noch
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Abbildung 3: Sitzverteilung im Bundesrat nach Parteien — die sogenannte Zauberformel.
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fihlen sich die Parteien durch das Legislaturprogramm der Regierung
gebunden. Dennoch ist die Vertretung in der Exekutive fiir die Parteien
von entscheidender Bedeutung. Trotz wiederkehrender Diskussionen
iiber die Regierungsbeteiligung ist an der 1959 vereinbarten Zusammen-
setzung der Regierung — der sogenannten «Zauberformel» (je zwei Ver-
treter der drei grossen Parteien FDP, CVP, SPS und ein Vertreter der
SVP) — nichts geiindert worden. Die Parteien nehmen auch im direkede-
mokratischen Kontext eine wichtige Stellung ein. Sie engagieren sich im
Abstimmungskampf oder reichen Referendumsbegehren ein. Es ist auch
iiblich geworden, dass die Parteien zum Mittel der Volksinitiative greifen.
Eine entscheidende Rolle kommt den Parteien bei der Besetzung von
Spitzenpositionen des 6ffentlichen Sektors zu. Die Art und Weise, wie die
Parteien ihre Kandidaten auswihlen und aufstellen, ist neben der Art der
Wahl (Majorz oder Proporz) und der Einteilung der Wahlkreise fiir den
Ausgang von Wahlen entscheidend. Da jedoch die Volksvertreterinnen
und -vertreter in wichtigen Sachfragen nicht abschliessend entscheiden
kénnen, haben die Wahlen in die Parlamente nicht die gleiche Bedeutung
wie in anderen Lindern. Die hiufige Bildung von neuen Parteien ist eine
Besonderheit der schweizerischen Demokratie und eine Folge des Fehlens
einer institutionellen Opposition. Die dadurch bewirkte starke Aufsplitte-
rung des politischen Spektrums, aber auch die zunehmende Zersplitterung
der grossen Parteien, erschweren den politischen Entscheidungsprozess.
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Die relativ schwache Stellung der Parteien im Vergleich zu den Inter-
essenorganisationen ist schliesslich auch auf die geringe Dotierung mit
Mitteln und Infrastruktur zuriickzufiihren. Die Parteien sind mangels
staatlicher Unterstiitzung weitgehend auf Zuwendungen von Dritten an-
gewiesen und haben je nach ideologischer Ausrichtung immer mehr
Miihe, Unterstiitzung fiir ihre zahlreichen Aktivititen zu finden. Die Ein-
fihrung einer Parteienfinanzierung ist jedoch stark umstritten, und auch
eine Wahlrechtsreform mit Sperrklauseln, welche zu einer Konzentration
und Stirkung der Parteien fithren kénnte, ist bis heute nicht ernsthaft ins
Auge gefasst worden.

Die Medien

Dass die Medien in einem direktdemokratischen Staat eine besondere
Rolle spielen und spielen miissen, ist allgemein anerkannt. Thnen fillt die
Aufgabe zu, iiber die Titigkeit der Behorden und die Inhalte der Politik
2u informieren, diese aber auch kritisch zu hinterfragen, kurz Offentlich-
keit herzustellen und teilweise zu prigen. Die multikulturelle Schweiz
kennt neben den elektronischen Medien iiber 500 Zeitungen und Zeit-
schriften. Die Entwicklung von einer parteipolitisch gebundenen zu einer
unabhingigen, aber in sich vielfiltigen Presse, einhergehend mit einer
starken Pressekonzentration, sowie das starke Anwachsen der elektroni-
schen Medien und Kommunikationsmittel haben in den letzten Jahr-
zehnten in der Schweiz zu einer neuen Medienlandschaft gefiihrt. Auch
wenn es in der Schweiz nur wenige Boulevardblitter gibt, ist der Trend
von der Meinungspresse zum Recherchierjournalismus offensichdlich.
Damit stellt sich auch die Frage nach dem Verhiltnis zwischen Behérden
und Medien neu: Diskutiert wird unter anderem das Problem, in welchen
Bereichen des staatlichen Handelns die Vertraulichkeit notwendig und
sinnvoll ist, und wie diese gehandhabt werden soll. In diesem Span-
nungsfeld gewinnen die Medien zunehmend an Bedeutung beziehungs-
weise an Macht, indem sie durch gezielte Veroffentlichungen Einfluss
darauf nehmen, wann welche Frage zu einem aktuellen politischen The-
ma wird.

Geht man schliesslich davon aus, dass die Medien einen wesentlichen
Beitrag an die Information des Volkes und die Meinungsbildung tiber die
sur Diskussion stehenden politischen Fragen zu leisten haben, muss auch
ihre Arbeit kritisch beurteilt werden. Dabei ist festzustellen, dass die harte
Konkurrenz der Medien unter sich, die vermeintliche Notwendigkeit, mit
Informationen zu unterhalten (sogenanntes Infotainment), die Personifi-
zierung der Politik, die Jagd auf «News» und die Kurzlebigkeit der Mel-
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dungen immer menr dem Bediirfnis und der Notwendigkeit widerspre-
chen, komplexe politische Fragen vertieft und differenziert darzustellen,
was sich wiederum auf die Qualitit der Politik auswirkt. Da das Wesentli-
che nur selten mit Bildern und Schlagzeilen wiederzugeben ist, diirften die
Medien zu einer selektiven Wahrnehmung und somit zu ciner Verwi-
schung der Realititen beitragen. Trotzdem darf die Macht der Medien in
der Schweiz nicht iiberbewertet werden. Es ist jedoch unausweichlich, so-
wohl das Verhiltnis zwischen den Behorden beziehungsweise Behorden-
vertretern und den Medien, wie auch die Art der Information des Volkes
iiber die Politik zu iiberdenken. Die Einhaltung einer gegenseitigen kriti-
schen Distanz, die Forderung der Medienkritk durch die Medien selbst,
aber auch eine bessere Schulung im verantwortungsbewussten Umgang
mit Informationen auf allen Seiten wiren wiinschenswert.

Foderalismus

Die Geschichte der Schweiz ist durch eine Entwicklung von zwi-
schenstaatlichen Biindnissen iiber den Staatenbund bis hin zum Bundes-
staat gekennzeichnet. Seit der eigentlichen Staatsgriindung im Jahre 1848
stellt die Bundesstaatlichkeit — neben der spezifischen Demokratieveran-
kerung — einen Grundpfeiler des politischen Systems dar. Im Gestal-
tungsprinzip des Foderalismus wurde und wird die adiquate Antwort auf
ein Neben- und «Durcheinander» von unterschiedlichen Sprach- und
Kulturgemeinschaften, Konfessionen, Berg-, Tal- und Flachlandregio-
nen, Stidten, Agglomerationen und Landgebieten sowie historisch ge-
wachsenen politischen und sozialen Gruppierungen erblicke, die es im
Bundesstaat zu integrieren gilt. Im Foderalismus wird auch eine besonde-
re Ausprigung der Gewaltenteilung gesehen, die der Erhaltung der Viel-
falt sowie dem Schutz der politischen, kulturellen, sprachlichen und
regionalen Minderheiten allgemein zu dienen hat. Der schweizerische
Féderalismus triigt wie andere Bundesstaaten das Doppelgesicht von In-
tegration und Unitarisierung einerseits sowie von Erhaltung von Autono-
mie und Vielfalt andererseits. Dabei wird diese Vielfalt in einem Gemein-
wesen gehegt, das ohnehin schon klein erscheint, und die 26 Kantone
unterscheiden sich nochmals stark in ihrer Geschichte, territorialen
Grésse, Sprache, Konfession, Wirtschaft, Geographie, Stadt-/Landstruk-
turen sowie politschen Binnendifferenzierung. Die Schweiz stellt ein
«Land von Minderheiten» dar, weil sich alle Biirger und Biirgerinnen — je
nach Blickwinkel — in Mehrheiten #nd in Minderheiten finden und sich
deshalb das Verstindnis sowohl fiir den Schutz von Minderheiten als auch
fiir die Respektierung von Mehrheitshaltungen entwickeln konnte.
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In staatsrechtlicher und staatspolitischer Hinsicht ist der schweizeri-
sche Foderalismus durch folgende Elemente gekennzeichnet: Einmal be-
sitzen die 26 Kantone eine starke Stellung. Sie verfiigen als Gliedstaaten
iiber eine Aufgabenautonomie; jede Bundeskompetenz bedarf nach der
Kompetenzverteilungsregel der Bundesverfassung (Art. 3) einer Grundla-
ge im Bundesverfassungsrecht. Es kommt ihnen zusitzlich eine
Organisationsautonomie zu; dementsprechend sind sie alle als «Staaten»
mit einer Verfassung, mit demokratischen Organen, Volksrechten, einer
Verwaltung und einem Justizapparat ausgestattet. Von grosser Bedeutung
erscheint die kantonale Finanzautonomie, denn die Gliedstaaten bestim-
men selbst iiber Einnahmenerhebung und Ausgaben (sie werden aber
vom Bund in betrichtlichem Ausmass durch Transferzahlungen unter-
stiitzt!). Sie sind ferner trotz unterschiedlicher Grosse alle gleich-
berechtigt (mit der historischen Ausnahme von sechs «Halbkantonen>,
die bei Verfassungsabstimmungen und im Stinderat das «halbe Gewicht»
besitzen). In den Kantonen spielt sich dementsprechend immer noch ein
massgeblicher Teil des politischen Lebens ab. Insbesondere finden die
Wahlen in die Bundesversammlung in den Kantonen statt.

Von grundsitzlicher Bedeutung erscheint die Befugnis der Kantone,
an den politischen Entscheidungsprozessen auf Bundesebene mitzuwir-
ken. Sie nehmen dieses Recht einmal in institutionellen Vorgingen wahr
(vor allem durch den Stinderat und durch das sogenannte Stindemehr
bei Verfassungsabstimmungen), mit grossem Einfluss aber auch in infor-
meller Kooperation (zum Beispiel Vernehmlassung im Vorverfahren der
Gesetzgebung, Direktorenkonferenzen und so weiter). Innerhalb der
Kantone besitzen die rund 3’000 Gemeinden eine relativ grosse Autono-
mie, die durch das kantonale Recht und das Bundesgericht (als Verfas-
sungsgericht) geschiitzt wird, Auch hier ist eine grosse Varietit beziiglich
Selbstindigkeit, Grésse und Leistungsfihigkeit der Kommunen zwischen
den Kantonen, aber auch innerhalb der Kantone (Stadt- gegeniiber
Landgemeinden) anzutreffen.

Die Kantone und damit auch die Bundesstaatlichkeit der Schweiz ste-
hen heute vor grossen Herausforderungen. Infolge der sozioSkonomi-
schen Verinderungen und der sozialstaatlichen Entwicklung sind die
Kantone angesichts ihrer geringen Grosse nicht (mehr) in der Lage, viele
der bedringenden modernen Aufgaben selbstindig zu erfiillen. Idee und
Wirklichkeit des Leistungsstaates liessen auch das Verstindnis fiir kanto-
nale Unterschiede eher schwinden, etwa im Sozialbereich, bei den Ver-
kehrsabgaben oder im Bildungssektor. Zudem decken sich politische
Grenzen und Lebens- wie Wirtschaftsrdume lingst nicht mehr, was vor
allem in den Agglomerationen, in denen rund ein Drittel der Bevolke-
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rung lebt, zu einem Auseinanderklaffen von Problemanfall und politi-
schen Problemlosungszustindigkeiten oder zu sogenannten «spillovers»
fiihre. Die Folgen sind Verlagerungen respektive Neubegriindungen von
Aufgabenzustindigkeiten auf Bundesebene und Zwinge zu kooperativen
Problemlésungen zwischen den Kantonen oder zwischen den Kantonen
und dem Bund (sogenannter kooperativer, insbesondere vertikaler koope-
rativer Foderalismus). Immer mehr teilen sich Bund und Kantone in Ver-
antwortlichkeiten, entwickelt sich der Vollzug des Bundesrechts durch die
Kantone zur aufgabenintensiven und finanziell belastenden Staatstitigkeit
(sogenannter Vollzugsfoderalismus), nehmen deshalb die Transferzah-
lungen des Bundes an die Kantone zu, vor allem in Form von Abgel-
rungen fiir Aufgabeniiberwilzungen durch den Bund (sogenanntes
«Schmierdl» des Foderalismus). Ein System des vor allem vertikalen Fi-
nanzausgleichs mildert die unterschiedliche Finanzkraft der Kantone.
Dieses Neben- und Durcheinander von Bundespolitik und gliedstaat-
licher sowie kommunaler Politik (oft auch als «Politikverflechtung» be-
zeichnet) diirfte im grossen und ganzen die unausweichliche Folge sowohl
der Komplexitit moderner Problemlagen und Politikgestaltung als auch
der starken Gliederung und Kammerung der schweizerischen Politikland-
schaft sein. Die Vorteile dieser Politikverflechtung liegen in einer relativ
flexiblen und anpassungsfihigen Konkretisierung der Bundespolitik, die
weit mehr ist als reiner «Vollzugs des Bundesrechts. Auch erlaubt diese
Umsetzung der Politik auf tiefer Ebene Riicksichtmahme auf kantonale
und regionale Eigenheiten sowie eine biirgerndhere Verwaltung. Schliess-
lich fordern konkurrierende Problemlésungen die gegenseitige Erfahrung.
Uberhaupt ist festzustellen, dass die Zunahme der Bundeskompetenzen
die politischen Handlungsspielriume der Kantone nicht eingeengt, son-
dern angesichts der grossen Tragweite der «Vollzugspolitik» eher ausge-
weitet haben diirfte. Doch entstehen aus der Politikverflechtung auch
«Kosten», etwa in Form einer resultierenden Uniibersichtlichkeit der ef-
fektiven Kompetenzverteilung und Verantwortungszuweisung sowie der
Entscheidungsabliufe. Die Koordinations- und Kooperationsbediirfnisse
nehmen exponentiell zu, ebenso aber auch die Reibungsverluste, der Zeit-
bedarf und die Schwierigkeiten der Konsensherstellung, zum Beispiel
bei der Lastenverteilung in vertikaler und horizontaler Hinsicht. Die
Situation wird gegenwirtig und in niichster Zeit zusitzlich dadurch ver-
schirft, dass die notwendigen Bemiihungen zur Sanierung der schwer de-
fizitiren Haushalte von Bund und Kantonen zu harten Verteilungs-
kimpfen um Aufgaben- und Ausgabenreduktionen fithren werden.
Angesichts dieser verschachtelten, aufwendigen und relativ undurch-
sichtigen, aufs Ganze und im internationalen Vergleich betrachtet indes-
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sen trotzdem recht leistungsfihigen Politikgestaltung wird in jiingster

Zeit immer wieder der Ruf nach einer Entflechtung der materiellen und

" finanziellen Zustindigkeiten von Bund und Kantonen erhoben. Entspre-

chenden politischen Bemiihungen war bis anhin indessen ein bescheide-

ner Erfolg beschieden. Die Griinde dafiir liegen einerseits in der Tatsa-
che, dass eine Riickiibertragung von Bundesaufgaben auf die Kantone auf
enge, kapazititsbedingte und finanzielle Grenzen stdsst. Andrerseits diirf-
te sich die bereits erwihnte Komplexitit der modernen Politikgestaltung
einer Aufteilung in klar abgrenz- und zuweisbare Verantwortlichkeiten

im Bundesstaat entgegenstemmen.

So verwundert es nicht, dass die Kantone heute in erster Linie an vier
Fronten kiampfen:

_  Sie intensivieren ihre (horizontale) Zusammenarbeit, beispielsweise
in den die Kantonsgrenzen iiberspiilenden Grossagglomerationen.

_  Sie wehren sich fiir die Erhaltung ihrer Autonomie, etwa in Berei-
chen, in denen der Bund iiber die Gewihrung von Subventionen sei-
nen Einfluss zu verstirken versucht.

- Sie verlangen eine bessere finanzielle Abgeltung ihrer Aufwendungen
beim Vollzug der wachsenden Bundesaufgaben.

_  Und sie wollen ihre Mitwirkung an der Gestaltung der Bundespolitik
ausbauen, sich vor allem im Vorverfahren der Gesetzgebung und bei
der Fithrung der Aussenpolitik mehr Gehor verschaffen. Dazu haben
sie kiirzlich eine Konferenz der Kantone geschaffen, welche neben
den ressortbezogenen Direktorenkonferenzen in der Lage sein soll,
die Interessen der Kantone insbesondere in denjenigen Fillen recht-
zeitig zu vertreten, wo der Bund beabsichuigt, kantonale Kompeten-
zen zu schmilern oder ihnen neue Lasten aufzubiirden.

Kein Thema ist in der Schweiz die Gebietsreform: die historische Ge-

bietsaufteilung wird als traditioneller «rocher de bronze», als praktisch

unantastbarer Besitzstand erlebt und akzeptiert. Die einzigen Ausnahmen,
die Neugriindung des Kantons Jura und der damit im Zusammenhang
stehende Wechsel des Bezirks Laufental zum Kanton Basel-Landschaft

(beides territoriale Abspaltungen vom Kanton Bern), sind als historisch

bedingte Besonderheiten anzusehen.

Eine weitere Herausforderung stellt immer wieder das gegenseitige
Verhiltnis der Sprachgemeinschaften dar, namentlich zwischen der
deutschsprachigen und der franzésischsprachigen Schweiz. Die Ableh-
nung des EWR-Beitritts am 6. Dezember 1992 durch ein knappes Volks-
und deutliches Stindemehr hat zu intensiven Debatten und politischen
Forderungen und Massnahmen im Hinblick auf eine bessere Verstindi-
gung zwischen den Sprachgemeinschaften gefiihre.
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Ausblick

Das schweizerische politische System hat sich zweifellos bewihrt. Seine
Leistungsbilanz ist eindriicklich, sowohl unter freiheitlich-demokrati-
schen Gesichtspunkten als auch bezogen auf die politischen Problemls-
sungen. Trotzdem steht auch dieses System heute auf dem Priifstand.

Demokratie

Infolge der Verinderung der einleitend skizzierten Faktoren, auf welchen
dieses System beruht und zur Reife gelangen konnte, werden Reformen
und Anpassungen unumginglich sein. Namentlich werden immer wieder
- teilweise nicht unbedingt kongruente — Forderungen vorgebracht: die
Erhshung von Entscheidungsfihigkeit und Innovationsstirke, einge-
schlossen die Wahrung der internationalen Handlungsfihigkeit einerseits
und die bessere demokratische Legitimierung anderseits. Viele Reform-
vorschlige stehen schon seit Jahren, teilweise Jahrzehnten, zur Debatte,
wurden indessen bislang nur zu einem kleinen Teil realisiert. Ein Grund
neben anderen diirfte darin liegen, dass der Reformbedarf fiir einen grés-
seren Teil der Offentlichkeit noch zu wenig offenkundig ist und der
«Leidensdruck» wohl noch zu gering erscheint. Immerhin will der Bun-
desrat im Jahre 1995 den Entwurf zu einer totalrevidierten Bundesverfas-
sung vorlegen. Das Parlament berit verschiedene Reformen im Bereich
der Volksrechte sowie eine weitere Phase der Parlamentsreform, und der
Bundesrat hat kiirzlich dem Parlament eine Vorlage zur Reform der Re-
gierung vorgelegt.

Trotz dieser Reformbediirfnisse und Reformansitze werden die
Grundpfeiler des Systems kaum in Frage gestellt, Ein Ubergang zu einem
rein parlamentarischen oder erst recht einem prisidentiellen Regie-
rungssystem diirfte ebensowenig in Frage kommen wie die grundsitzliche
Abschaffung der direkten Volksrechte. Die schweizerische Demokratie
wird hingegen vor allem die Probleme der zunehmenden Internationa-
lisierung der Politik, der wachsenden Komplexitit der politischen Sach-

fragen sowie der Zunahme des Entscheidungsrhythmus zu bewiltigen
haben.

Foderalismus
Der schweizerische Foderalismus diirfte vor zwei grossen Zukunftsfragen
stehen. Auch hier stellt sich das Problem, ob und wie die Autonomie der

Gliedstaaten substantiell gewahrt werden kann, wenn sich die Schweiz
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zur Politikbewiltdgung zunehmend in bi- und multilaterale Vertragswer-
ke sowie internatonale Organisationen mit Entscheidungskompetenzen
einfiigen will und muss. Vieles spricht dafiir, dass eine Minderung kanto-
naler Zustindigkeiten infolge Verlagerungen auf die Bundes- respektive
internationale Ebene durch effektivere Mitwirkungsméglichkeiten auf
hoheren Stufen kompensiert werden muss, allenfalls auch durch eine se-
lektive (Riick-) Delegation anderer Aufgaben an die Kantone. Zudem
bietet sich der Schweiz eine geschichtlich wohl einmalige Chance. Sie
kann «ihren» Féderalismus als Modell in die internationale Diskussion
einbringen: sowohl fiir die Entscheidungsfindung in stark segmentierten
und gegliederten Gebietskorperschaften als auch fiir das friedliche, wenn
auch keineswegs konfliktlose Zusammenleben verschiedener Kulturen
und Sprachgemeinschaften auf engem Raum, sowie fiir den Minder-
heitenschutz.

Das schweizerische Demokratie- und Féderalismusmodell ist also
keineswegs ein Auslaufmodell. Im Gegenteil kann ihm eine pa-
radigmatische Bedeutung fiir die Partizipation der Bevélkerung sowie fur
die Verbindung von Integration und  Autonomic  von  Gebicts-
korperschaften und Kulturgemeinschaften zukommen.
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