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Vortrag im Rahmen der Jubildamsveranstaltung ,1848/1998 150 Jahre schweizerischer Bundesstaat®
der Eidgendssischen Technischen Hochschule Ziirich, 5.11.1998.

. Einleitung

Dass im Rahmen einer Jusildumsveranstaltung zur 150-Jahrfeier unseres Bundesstaates
auch die Demokratie thamatisiert wird, liegt nahe. Im Bewusstsein des Schweizer Volkes
gehor: die Demokratie, die spezifische Auspragung unserer Demokratie, zur schweizeri-
schen Identitat schlechthin. Geschichtlich betrachtet war zwar der revolutiondre Ubergang
vom Staatenbund zum Bundesstaat im Jahre 1848 das konstituierende, origindre Griin-
dungsereignis. Doch wenn wir heute die Diskussion verfolgen, die Uber die staatspolitischen
Folgen eines all“alligen EU-Beitritts der Schweiz gefuhrt wird, dann stehen die Beflrchtungen
Gber eine Einbusse an Demokratie weit Uiber entsprechenden féderalistischen Bedenken.

In der Tat: Demokratie weist in diesem Land magische, ja wohl auch mythische Ziige auf.
Das mag damit zu tun haben, dass viele Schweizer und Schweizerinnen die Staatsform der
Demokratie auf die hier eingerichtete und gelebte Form der Demokratie reduzieren — auf
eine Demokratie also mit ausgebauten direktdemokratischen Partizipationsrechten. Dass —
weltweit gesehen — die Schweiz diesbeztglich nicht den Normaifall der Demokratie darstellt,
sondern einen Sonderfall, verstérkt den Glauben an die schicksalhafte Berufung unseres
Landes, eine echte Dembokratie, ja die Demokratie schlechthin zu sein.

Wegen dieses besonde-en Stellenwertes der Demokratie im Bewusstsein unseres Volkes
erweist es sich zuweilen abzr als ausserordentlich schwierig, einen rationalen Diskurs tber
die Demokratie zu fiihren, jedenfalls wenn die Volksrechte im Vordergrund stehen. Wo alle
.Experten* sind, wo Glaubenshaltungen voranstehen, wo Volksrechte als ,heilig* qualifiziert
werden, bereitet es Mihe, =in realistisches Gesamtbild tber Eigenheiten, Komplexitat und
Entwicklung unserer Demokratie zu gewinnen, Gber ihre Leistungen, Chancen und Risiken,
Uber ihre identitatsstiftenden Faktoren, (ber ihre méglichen Zukiinfte.

Mahe haben wir deshalb auch mit Reformen, die dringend notwendig wéren, um die demo-
kratischen Institutionen den Erfordernissen eines modernen, hochkomplexen und internatio-
nal vernetzten Staates anzupassen — eines Staates, der mehr denn je in einem dreifachen
Spannungsfeld steht: zwiscnen Partizipation und unabdingbarer demokratischer Legitimie-
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rung als ersten Pol, wirksamer und effizienter Aufgabenerfillung als zweiten Pol und zuneh-
menden internationalen Handlungszwédngen und Restriktionen als dritten Pol.

Im Folgenden soll auf einige Eigenheiten unserer Demokratie sowie auf ausgewéhlte Wand-
lungsphdnomene, Problemstellungen und Reformbedirfnisse eingegangen werden.

Al. Vier Eigenheiten unserer Demokratie

Geschichtlich gewachsene Demokratie

Unsere Demokratie ist vorerst einmal eine geschichtlich gewachsene Demokratie. Sie ist
Menschenwerk, basierend auf den |deen der Volkssouveranitat, der Menschenrechte, der
Gewaltenteilung und des Foderalismus. Was Menschen gestaltet haben, bleibt anféllig, vor-
laufig, bedarf der Sorge und Pflege, ist reformierbar und mit der Zeit auch reformbedurftig.

Auffallig ist, dass Parament und Regierung, unser Zweikammersystem mit National- und
Sténderat, unsere siebenkopfige Kollegialregierung ohne eigentliche Présidialfunktion sowie
die eigenartige Verbindung von Kollegial- und Departementalprinzip, seit 1848 praktisch un-
verandert Uberdauert haben. Wohl waren die Vergrosserung des Nationalrates, die Einfuh-
rung des Proporzsystems bei den Nationalratswahlen 1919, der gestaffelte Ubergang von
der Parlamentswahl zur Volkswah! der Sténderéte in den Kantonen sowie Verdnderungen
bei der Departementalorganisation jeweils von erheblicher Bedeutung, doch blieb die Struk-
tur der Leitungsorgane unangetastet.

Demgegentiber ist der junge Bundesstaat plebiszitdr bescheiden angetreten. Das fakultative
Gesetzesreferendum, die Volksinitiative auf Partialrevision der Verfassung sowie das Staats-
vertragsreferendum sind erst spéter eingefiihrt worden: 1874, 1891, 1921, sie wurden noch
spater teilweise weiter ausgebaut. So paradox es also klingen mag: Die fir die Identitat der
Schweiz als grundlegend empfundenen Volksrechte sind jingeren Datums als die im offent-
lichen Bewusstsein zurtickgestuften Institutionen Parlament und Regierung.

Dass eine Staatsorganisation aus der Mitte und der zweiten Halfte des letzten Jahrhunderts,
geschaffen fur einen Staat jener Zeit, heute Miihe bekundet, seine Funktionen zu erfiillen,
erstaunt eigentlich nicht. Zu sehr haben sich die Bedingungen veréndert, unter denen sich
Staat und Politik zu bewahren haben. Ich nenne stichwortartig nur:

= die Entwicklung vom kompetenzarmen Bund zum hochkomplexen Sozial- und Dienstlei-
stungsstaat;

= die damit verbundene Gewichtsveriagerung von Parlament und Regierung hin zur Ver-
waltung als starkster Macht im Staat;
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die wachsende Konfliktanfélligkeit der zu 16senden Probleme und die verschwimmenden
pol tischen Konfliktlinien, die den Blrgern und Birgerinnen, auch den politischen Akteuren
Ubersicht, Orientierung .nd Ausrichtung ihres Handelns erschweren. Was heisst heute
links und rechts, was ist brgerlich, was fortschrittlich oder konservativ?

die Internationalisierung der Politik, die gerade unser Land in ganz besonderem Ausmass
herausfordert, weil sie uns zwingt — oder zwingen sollte —, von liebgewonnenen Vorstel-
lungen und vom Glauben an eine unabhangige Schweiz Abschied — und auf die Entwick-
lung unseres Umfeldes Einfluss zu nehmen. Denn Globalisierung bedeutet in politischer
Hinsicht vor allem, dass unsere Entscheide auch andere betreffen (z.B. die Annahme der
Alpeninitiative), Entscheidungen anderer Staaten oder intemationaler Organisationen um-
gekehrt auch fir uns von Bedeutung sind (z.B. die Einfiihrung des Euro, Boykottmass-
nahmen), ja tiberhaupt faktische Entwicklungen in unserem Umfeld oder auf der Welt all-
gemein uns mehr oder weniger stark bertihren und herausfordern (z.B. die Klimaproble-
matik oder Fllchtlingsstréme infolge von kriegerischen Ereignissen).

Unsers Demokratie veréndert sich aber auch unter dem wachsendem Einfluss sogenannter

Nebenméchte, der intermedidren Gruppierungen.

Zu denken ist in erstar _inie an die Verbdnde aller Schattierungen, die NGO's, die ihre
besondere Starke dadurch erhalten, dass sie als einzige politische Stosstrupps heute
schon international vernetzt und schlagkraftig sind.

Zu erwéhnen sind aber auch die Medien. Sie (iben eine eigene, selbstbewusste und
selbstbestimmte aktive Rolle in unserer Demokratie aus, etwa durch ihr agenda setting.
Sie bestimmen immer mehr mit, was in diesem Land politisch relevant ist oder sein sollte:
sie bewegen sich dacrernd auf und jenseits der Grenze von 6ffentlicher Meinung und ver-
offentlichter Meinung. Siz verandern die Demokratie mehr schieichend, aber doch nach-
halig -, durch ihre Tendenz zur Kommerzialisierung, Emotionalisierung, Dramatisierung,
Personalisierung und ,Arenisierung" der Politik - eine Tendenz, die vom Leitmedium Fern-
sehen geprégt, internaticnal alimentiert und durch Konkurrenzzwénge diktiert wird.

Die dritten im Bund der Nebenmaéchte stellen die Parteien dar. Sie sind im Grunde ge-
nommen die Verfierer dieser Entwicklung. Professionelle und ressourcenstarke Interes-
senorganisationen auf dar einen Seite, unterhaltsame Politik, multimedial und auch pro-
fessionell inszeniert auf der anderen Seite, stehlen den Parteien die Show — im wahrsten
Sinne des Wortes. Den Parteien fehlen weitgehend die erforderlichen personellen und
materiellen Ressourcan, um kreativ und aktiv Einfluss nehmen zu kénnen; sie miissen
deshalb imm=ar mehr um ihre Anerkennung als notwendiges Element einer jeden Demo-
kratlie ringen.

ETH_Rhinow.doc/19.11.98 3



René Rhinow Die schweizerische Demokratie im Wandel

Introvertierte Demokratie

Unsere Demokratie ist zudem eine introvertierte oder binnenorientierte Einnichtung. Sie ge-
dieh in einem vielfdltigen Land, das seit Marignano und bis vor kurzem keine eigentliche
Aussenpolitik, sondern schwergewichtig eine Aussenwirtschaftspolitik betrieb, den Blick
mehr nach innen als nach aussen richtete und sich deshalb vor allem mit sich selbst be-
schéftigen konnte — und auch musste. Die Hauptsorge dieser auf sich bezogenen Schweiz
_galt und gilt dem inneren religiésen Frieden nach traumatischen Konflikten und Spannungen,
dem Zusammenhalt der Sprach- und Kulturgemeinschaften, dem wirtschaftlichen Uberleben
trotz Rohstoffarmut und dank innovativen Erfolgen auf ausldndischen Markten sowie dem
Verschontwerden von kriegerischen Auseinandersetzungen zwischen europdischen Gross-
machten, die zudem sprachlich-kulturell mit je einem Landesteil verbunden waren.

Vor allem die Entwicklung unserer Volksrechte ist nur vor dem Hintergrund dieser Binnenori-
entierung zu verstehen. Volksrechte 16sen Lernprozesse aus, die auf Dauer angelegt sind.
Sie verlangen Uberzeugungsarbeit durch die Behérden. Volksrechte sind auch fehlerfreund-
lich: Was heute nicht gelingt, gelingt spater, in kleineren Schritten, nach mehreren Anlaufen.
Von der friheren Standeratsprésidentin Josi Meier stammt der Satz, wenn das Volk an der
Urne eine Vorlage ablehne, dann habe es oft nicht einfach Nein, sondern noch nicht Ja ge-
sagt. Volksrechte brauchen also Zeit; unter Umstanden viel Zeit. Sie verlangern den Ent-
scheidungsprozess unter Umstédnden um Jahre, im Interesse der Rickbindung der gewahl-
ten Behorden an Basisprozesse und an den Volkswillen. Das ist ihr grosser, unverlierbarer
Vorteil - und gleichzeitig ihr Problem. Denn sie kiimmern sich nicht um Planungen und um
die Konsistenz des Regierungshandelns. Sie kénnen sich mit inren Vorwirkungen auch 1ah-
mend auf die Staatsleitung auswirken, zum kleinsten gemeinsamen Nenner zwingen, den
Prozess der Verédnderung verlangsamen und voriibergehend aufhalten.

Wie vertrégt sich eine solche Referendumsdemokratie mit der Internationalisierung der Poli-
tik? Haben wir nach wie vor Zeit zu verschiedenen Anlaufen, oder besser; 1dsst ,man“ uns
Zeit, lassen uns unsere Partner in befreundeten Staaten oder Organisationen Zeit, unseren
Weg zu suchen, ja lassen uns die Umsténde die erforderliche Zeit? Oder trifft hier das Wort
Gorbatschows zu, dass von der Geschichte bestraft werde, wer zu spat komme?

Das Staatsvertragsreferendum zeigt die hier angeschnittene Problematik exemplarisch auf.
Es ist eigentlich als ,Verlangerungskabel* konzipiert worden; was flr interne politische Be-
schlisse richtig ist, soll auch fur Staatsvertrdge gelten. Nun trifft dies zweifellos zu, wenn wir
vom Bedarf nach Partizipation des Volkes ausgehen, nach der demokratischen Legitimitie-
rung eines Staatshandelns, das immer mehr durch den Abschluss internationaler Vertrége
gekennzeichnet ist. Doch verdndern wir die Optik und betrachten den politischen Entschei-
dungsprozess insgesamt, so stellen wir markante Unterschiede zum normalen Verfahren der
Rechtsetzung fest. Wir sind beim Abschluss des Staatsvertragsreferendums nicht mehr al-
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lein Herr des Verfahrens und der Inhaltsgebung. Wir wirken nur noch mit, bei bilateralen
Verhandlungen zur Hélfte, bei multilateralen zu einem Bruchteil. Eine Ablehnung des Vertra-
ges offnet in aller Regel keiren Weg zur Nachbesserung, zu zweiten, modifizierten Anlaufen,
bei multilateralen Abkommen sowieso nicht. Volksentscheide kdénnen hier eine schicksal-
hafte, ja u.U. irreversible Bedeutung erhalten.

Welche Anforderungen miissen an solche Entscheidungen gestellt werden? Provokativ ge-
-fragt: Kann eine sich an der Urne manifestierende Volksmehrheit von (sagen wir) 60 Prozent
eine derartige Verantwortur 3 fur alle tragen —~ wenn wir (beispielsweise) von einer Stimmbe-
teiligung von 40% ausgehen? Diese Volksmehrheit bestiinde aus 24 Prozent der Stimmbe-
rechtigten oder bedeutend weniger als 20 Prozent des Volkes insgesamt. Oder, ins Grund-
séatzliche gewendet: Gibl es Grenzen der direkten Demokratie bei faktisch irreversibien Ent-
scheidungen?

Ich mdchte mit dieser zugegebenermassen zugespitzt-einseitigen Frage zum Nachdenken
darlber einladen, auf welc-e Bedingungen eine direkte Demokratie angewiesen ist, unter

welchen Voraussetzungen ihre Ergebnisse legitim erscheinen, allgemein akzeptiert werden
und wo ihre Grenzen liegen.

Stabilisierende und integrierende Demokratie

Unsere Demokratie war und ist drittens auf Stabilitét und Integration ausgerichtet. Es war
stets ein Anliegen dieser an sich gebrechlichen Konstruktion Schweiz, die realen und poten-
tiellen Spannungen zu Oberbriicken, trotz mannigfacher Unterschiede Stabilitét herzustellen
und zu gewéhrieisten. Zu dizsem Zweck galt es, Minderheiten Uberproportional in ihrem Ge-
wicht zu schitzen und zu intagrieren.

Interessant erscheint, dass sich die Vielfalt des Landes auf der parteipolitischen Ebene ab-
gebildet und dadurch verstarkt hat. Die Entwicklung zur Konkordanzdemokratie, zum Leit-
wert der ,gltlichen Einigung‘ auf moglichst breiter Basis, zum beriihmt-bertichtigten ,helveti-
schen Kompromiss“ also, wurde nur moglich, weil sich nach der urspriinglichen Vorherr-
schaft der freisinnigen ,Grossfamilie" im letzten Jahrhundert ein Vielparteiensystem entwik-
kelt hat, dessen Komplexitat durch die féderalistische Binnendifferenzierung der Bundes-
parteien noch vergréssert worden ist. Die Volksrechte trugen massgeblich zu dieser Ent-
wicklung bei. Ver allem das Referendum forderte die Integration von Minderheiten in die poli-
tischen Machtst-ukturen — z.uerst der Katholisch-Konservativen, dann der Sozialdemokraten,
spater und vortubergehend zuch anderer Gruppierungen. Wir sind offenbar ein ,paradigmati-
scher Fall politischer Integration®, wie es Karl Deutsch einmal ausgedriickt hat.

Die Zauberformel, also die seit Jahrzehnten praktizierte parteipolitische Zusammensetzung
des Bundesrates (2 FDP, 2 CVP, 2 SP, 1 SVP) ist quasi die konsequente Krénung dieses
Integrationsprozesses. Sie 2ntspricht - als Muster, nicht in der konkreten parteipolitischen
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Verteilung — den Verhéltnissen in den kantonalen Regierungen, die vom Volk héchstens
marginal modifiziert, im Grundsatz jedoch noch und noch bestéatigt werden. Deshalb ist beim
wachsenden Ruf nach Aufgabe der Zauberformel zu bedenken, dass eine Regierung auch
auf Akzeptanz und Legitimation angewiesen ist, dass sie im Parlament und im Volk Mehr-
heiten (iberzeugen, ja oft erst bilden muss, um sich durchsetzen zu kénnen. Verédndert das
Volk bei den Wahlen in den Nationalrat die Parteistdrken massgeblich, oder bricht eine be-

_teiligte Partei zu sehr aus dem vorausgesetzten ,Minimalkonsens* aus, wird auch die Zau-
berformel Gber kurz oder lang ins Wanken geraten. Eine parteipolitisch zu einseitig zusam-
mengesetzte Regierung wirde jedoch in unserer Demokratie stets Mihe habe, ihre Politik
Gber das Stadium markierter und symbolisierter Entschlossenheit hinaus zu bringen.

Machtdiffundierende Demokratie

Unsere Demokratie ist schliesslich stark gepragt durch Strukturen, die Machtbrechung und
Machtteilung zum dominanten Zielwert erheben. In einem Bundesstaat, der Vielfalt wider-
spiegeln, Minderheiten schiitzen und integrieren, Autonomie und Differenz anerkennen soll,
wurden die Behdrden nicht primar auf Handlungsfahigkeit, auf die Sicherstellung einer ent-
schlossenen Fuhrung hin angelegt.

Dies kann nicht nur anhand der rigiden Auspragung unserer Gewaltenteilung aufgezeigt
werden, die zwischen den Wahlen weder eine Abberufung der Regierung durch das Parla-
ment noch eine Aufldsung des Parlamentes durch die Regierung kennt.

Dasselbe gilt auch fur den Bikameralismus mit der weltweit einzigartigen Gleichwertigkeit
beider Kammern, fur die Ausgestaltung der Regierungen von Bund und Kantonen als Kolle-
gialorgane, sowie fir die erfolgreiche Brems- und Vetofunktion des Referendums und die
Innovations- und Mobilisierungsfunktion der Volksinitiative. Auch der Féderalismus auf staat-
licher und politisch-gesellschaftlicher Ebene steht im Dienste dieser Machtteilung.

Hinzu kommt eine politische Mentalitat, die in der Elite - im soziologischen Sinn verstanden -,
in FUhrungspersoénlichkeiten, die Uber den Horizont hinausragen, tendenziell etwas bedrohli-
ches, undemokratisches, ja unschweizerisches zu erblicken geneigt ist.

Diese Ausdifferenzierung, Auffaicherung und Diffundierung der Macht, die checks and balan-
ces alliberall, die Bedachtigkeit und begrenzte Handlungsfahigkeit der staatlichen Organe
wurden wahrend langer Zeit als wirksame Schranke des staatlichen Einflusses begrusst.
Heute aber wird die fehlende Entschlossenheit beklagt, der mangelnde Fihrungswille kriti-
siert. Dabei wird oft (ilbersehen, dass viele Handlungsschwachen institutionell angelegt und
verankert sind und nicht — oder jedenfalls nicht in erster Linie — den Amtstrdgern angelastet
werden kénnen.
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lil. Direkte und reprasentative Demokratie

Betrachten wir nun einzeln=z, ausgewahlte Probleme und Tendenzen unserer Referendums-
demokratie etwas néher. Bei der direkten Demokratie sollen vier Phdnomene herausgeho-
ben werden: der wachsend= Gebrauch der Volksrechte, die Tendenz zur Verhandlungsde-
mokratie, der sich wandelnde Meinungsbildungsprozess und die Internationalisierung.

"Wachsender Gebrauch der Volksrechte

Nicht nur der Anwendungsbereich des Referendums, also die Zahl der referendumspflichti-
gen Erlasse, hat sich im Verlauf der Jahrzehnte kontinuierlich erhéht, sondern in letzter Zeit
auch der Gebrauch der Vo'ksrechte allgemein. Mitverantwortlich dafir ist einerseits das An-
wachsen von Konsensprobemen, die Zunahme der Konfliktanfalligkeit politischer Vorlagen
also, u.a. wegen des Wertewandels, der Besitzstandsmentalitat und zunehmenden Moderni-
sierurgséngsten, die Reformen tendenziell im Wege stehen. Anderseits sind die sog. Op-
portunitétskosten der Volksrechte, der Aufwand fir die Ergreifung eines Referendum oder fur
die Lancierung einer Initiative, laufend gesunken, nicht nur wegen des immer kleineren pro-
zentualen Quorums der Unlarschriftenzahlen vom letzten Jahrhundert bis heute (von 7,8 auf
2,2 Prozent bei initiativen und von 4,8 auf 1,1 Prozent bei Referenden), sondern auch wegen
der massiv verbesserten Kemmunikationsmdglichkeiten.

Dabei hat sich auch die Partizipationsquote bei Urnengangen wahrend langer Zeit kontinu-
ierlich verringert. Und die Parteien werden zunehmend Uberfordert, den hohen Abstim-
mungsrhythmus zu meistern. Trotzdem ,greifen* die Volksrechte nicht richtig: Wichtige
Staatsakte stehen den Volksrechten nicht offen, sei es, weil politische Entscheidungen in
anderer als in Gesetzesform ergehen, sei es, weil sie nicht mehr autonom, landesintem ge-
troffen werden kénnen.

Tendenz zur Verhandlungsdemokratie

Der Gebrauch der Volksrechte als Drohinstrumente, vor allem im Vorverfahren der Gesetz-
gebung und namentlich durch Interessenorganisationen, haben die Entscheidungsprozesse
immer mehr in Verhandlungsprozesse verwandelt. Auf diesem Weg hat das Gewicht der
Interessenorganisation stark zugenommen. Sie gehéren zum Kreis der politischen Akteure,
auch wenn sie sich in der Offentlichkeit gerne ausklammern und von der sog. classe poli-
tique abzugrenzen suchen. Verhandlungsprozesse aber brauchen Zeit. Ihr Vorteil liegt
zweifellos darin, dass méglichst alle Interessen Ber{icksichtigung finden sollen. Aber dadurch
dauem unsere Entscheidungsprozesse lange, wirken oft lahmend und bremsend, verharren
auf dem kleinsten gemeinsamen Nenner und lassen den Mut zu Innovation und Risiko ver-
missen.
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Anforderungen an den Meinungsbildungsprozess

Volksrechte stehen zudem nur am Anfang eines Willensbildungsprozesses (so die Initiative)
oder an dessen Ende (so das Referendum). Sie finden ihre Legitimation aber nur dann,
wenn der Willensbildungsprozess selbst aus fairen Verfahren der Information, des politi-
schen Dialoges und des Meinungsaustausches besteht. Dieser Aspekt wird oft verkannt oder
vergessen, wenn nur von Volks“rechten®, Unterschriftenzahlen, von Referendumstypen oder
‘von den Volksabstimmungen als solchen die Rede ist.

Eine Volksabstimmung erhélt und findet ihre Legitimation nicht allein durch ihren Vollzug,
sondern gerade auch deshalb, weil sie einen Vorgang abschliesst, in welchem sich mlindige,
verantwortliche Birger und Birgerinnen eine sachlich-fundierte, rationale (und durchaus
auch emotional mitgepragte) Meinung Uber eine behdrdliche Vorlage bilden kénnen. Ein
Blick in die heutige Abstimmungsrealitdt wirft diesbezlglich einige Fragen auf, offenbart je-
denfalls gewaltige Verédnderungen: so etwa der Vorrang der mediatisierten Politikvermittiung
oder die wachsende Bedeutung finanzieller Ressourcen im PR-gesteuerten Abstimmungs-
kampf, welche beide aufféllig kontrastieren mit der sinkenden Bedeutung meinungsbildender
kontradiktorischer Versammlungen, in denen sich die Menschen face to face begegnen,
Uberzeugen, widersprechen und wieder finden kénnen.

Internationalisierung und Demokratieverlust

In letzter Zeit wachst die Beflirchtung, mit der Internationalisierung politischer Entschei-
dungsprozesse gehe auch ein Verlust an direkter Demokratie einher. Insbesondere weisen
Gegner eines EU-Beitrittes nachhaltig auf entsprechende Konsequenzen hin.

Daran ist richtig, dass jegliche Einschrénkung staatlicher Autonomie, etwa durch den Ab-
schluss von Staatsvertrdgen oder durch den Beitritt zu supranationalen Organisationen, auch
zur Begrenzung des staatlich-rechtlichen Gestaltungsspielraums fuhrt. Dies gilt fur alle natio-
nalen Entscheidungsorgane, auch, aber nicht nur, fir das Volk. Wenn allerdings zuweilen
behauptet wird, ein EU-Beitritt zwinge zur Aufgabe der direkten Demokratie, zur Abschaffung
der Volksrechte, so ist dies nachweisbar falsch.

Richtig ist auch, dass in aussenpolitischen Verhandlungs- und Beschlussverfahren das Ge-
wicht der Regierung naturgeméss eher gestarkt, oder jedenfalls weniger geschwécht wird als
dasjenige von Parlament und Volk. Hier sind L&ésungen zu suchen, die es gestatten, die de-
mokratische Legitimation zu starken.

Doch zu fragen ist, was denn die Altemative zu dieser Entwicklung sein kann. Zunehmende
Internationalisierung politischer Beschlusse ist ja die Folge der Internationalisierung der Pro-
bleme, des wachsenden Kooperations- und Integrationsbedarfes; sie ist nicht willktrlicher
oder mutwilliger Selbstzweck. Rechtliche Autonomie aber, die sich zunehmend darin er-
schopft, sog. autonom nachzuvollziehen, was andere beschlossen haben, starkt die Demo-
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kratie nicht. Dem Autonomieverlust steht aber dann und nur dann ein Gewinn an Mitwirkung
und Mitbestimmung auf de- héheren Ebene gegeniber, wenn die Schweiz entsprechenden
interrationalen Organisationen und multilateralen Vertragswerken beitritt.

Die Gefahr besteht, dass die Demokratie unter dem beruhigenden Deckmantel formaler Ent-
scheidungskompetenz zur ,scheinsouverdnen Nachvollzugsdemokratie* (Alois Riklin) wird —
nicht gerade eine ermutigende Vision flr unsere Volksrechte, die doch dann und nur dann
- ihre volle Rech-fertigung besitzen, wenn das Volk auch inhaltlich frei (iber die Annahme oder
Verwszrfung von Vorlagen b=finden kann.

Zusammenfassend stert unsere direkte Demokratie u.a. vor den Fragen, ob die Volksrechte
noch auf die wesentlichen politischen Entscheidungen ausgerichtet sind, nicht zu sehr brem-
sende, innovat onshemmende (und damit die Lésung brennender Probleme behindernde)
Wirkung entfalten, die Hardiungsféhigkeit staatsleitender Behérden zu sehr einschrénken,
ob sie von einem fairen Meinungsbildungsprozess begleitet und ob sie international vertrég-
lich s nd.

Beschrénkte Leistungs~dhigkeit von Parlament und Regierung

Nun ist unsere Demokratie zwar stark durch unsere direkten Sachentscheidungsrechte (In-
itiative und Referendum) g=prégt. Sie ist aber im Kern auch eine représentative Demokratie,
in de- der Grossteil der Ertscheidungen von Parlament und Regierung geféllt und verant-
wortet werden mussen. ,Dzmokratie im Wandel“ und Fragen der Demokratiereform missen
sich denn auch auf unsere Institutionen erstrecken, die Bundesversammiung und den Bun-
desret, ja indirekt auch auf das Bundesgericht. Es ist fir unsere Demokratie nicht nur wichtig,
wie die Volksrechte ausgestaltet sind, sondern auch, wie funktionsfahig sich Parlament und
Regierung erweisen, ob sie in der Lage sind, ihre Flihrungs-, Leitungs- und Entscheidungs-
funktionen wah-zunehmen.

Doch im Bewusstsein unseres Volkes stehen diese Aspekte kaum im Vordergrund. Der Wah!
von Mational- und Sténderat wird nicht die gleiche Bedeutung beigemessen wie in parla-
mentarischen Demokratien. An der Uberholten Vorstellung einer Bundesversammiung als
Milizrartament wird beharriich festgehalten, obwohl diese langst zum Halbberufsparlament
mit einer Tendenz zur Vollprofessionalisierung geworden ist.

Diese Entwicklung Richtun3 Berufsparlament trifft freilich nur fir die Aufgabenseite zu, fur
die zu erfullenden Funktioren der Teilhabe an Staatsleitung und Aussenpolitik, an Gesetz-
gebung, Finanzgewalt und Verwaltungsaufsicht sowie — bei uns besonders wichtig — fiir die
Wahl der Regierung. Doch die Infrastruktur des Parlamentes, die Leitung des Parlamentes,
Arbeitsweise und Honorier.ng der Parlamentsmitglieder sind — trotz aller minimalen Verbes-
serurgen im letzten Jahrzehnt — immer noch vom Milizprinzip beherrscht. Entsprechende
zaghafte Reformen wurder vom Volk bekanntlich vor sieben Jahren deutlich abgelehnt.
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Dass der Bundesrat an den Grenzen seiner Leistungsféhigkeit angelangt ist, ja diese schon
betrachtlich Uberschritten hat, verdichtet sich langsam aber sicher zu einer Uberzeugung, die
in breiten politischen Kreisen geteilt wird — neuerdings sogar vom Bundesrat selbst. Doch
von der Einsicht fihrt ein langer, beschwerlicher Weg zur erfolgreichen Tat, zur Reform.
Denn einmal gehen die Ansichten darlber auseinander, wie gross der Reformbedarf tat-
sé&chlich ist. Zum zweiten fallt es jedem Organ schwer, sich selbst substanziell zu reformie-
_ren — dies gilt fir das Parlament wie fur die Regierung. Drittens muss auch hier jede Revision
das Nadeldhr der Volksabstimmung passieren.

IV. Reformbediirftige Demokratie

Allgemeines

Die bisherigen Ausfuhrungen dirften deutlich gemacht haben, dass sich die schweizerische
Demokratie nicht nur in einem umwalzenden, ihr quasi aufgezwungenen Wandel befindet,
sondern dass sie auch aktiv und zielorientiert verwandelt werden soll und werden muss.
Verwandeln heisst Reform der Volksrechte, Reform des Parlamentes, Reform der Regie-
rung, auch Reform der Justiz, und damit verbunden Reform der Entscheidungsprozesse ins-
gesamt.

Im Rahmen der Parlamentsreform 1991 und der Totalrevision des Regierungs- und Verwal-
tungsorganisationsgesetzes 1995 wurden — wie erwahnt — bescheidene Anderungen unter-
halb der Verfassungsstufe realisiert (insbesondere eine verbesserte Mitwirkung des Parla-
mentes in der Aussenpolitik und Basisschritte zur Verwaltungsreform).

Nun stehen im Rahmen der Totalrevision der Bundesverfassung Reformen an, die sich auf
Volksrechte, Bundesversammlung, Bundesrat und Bundesgericht erstrecken oder kinftig
erstrecken sollen. Mit der nachgeflihrten — oder besser aktualisierten — Bundesverfassung
(Vorlage A) wird versucht, einzelne Anliegen oder Ausschnitte aus der Parfamentsreform zu
verwirklichen. In einem gesonderten Reformpaket geht es anschliessend um eine eigentliche
Reform der Volksrechte (Vorlage B). Der Nationalrat wird sich — als Erstrat — dieses Ge-
schiftes erst im Frihjahr 1999 annehmen. Ein weiteres Paket ,Justizreform” (Vorlage C)
befindet sich zur Zeit im Differenzbereinigungsverfahren.

Demnachst eroffnet der Bundesrat ein Vernehmlassungsverfahren lber eine Staatsleitungs-
reform, die aber schwergewichtig eine Regierungsreform beinhaltet; die Bundesversamm-
lung ist nur am Rande betroffen. Diese Staatsleitungsreform soll im n&chsten Jahr ein drittes
Reformpaket im Rahmen der Verfassungsreform bilden.

ETH_Rhinow.doc/19.11.98 10



René Rhinow Die schweizerische Demokratie im Wandel

Abschliessend sollen einige Grundfragen dieser Reformbereiche skizziert werden, ohne dass
konkret auf einzelne Vorlagen oder auf die Beratungen in den eidgendssischen Réten einge-
gangen werden kann.

Zur Reform der Volksrechte
Die Volksrechte sollen sich=rstellen,

"= dass qualifizierte Mindemeiten des Volkes Themen auf die politische Traktandenliste set-
zen und dem Volk direkt Anstdsse und Antrége unterbreiten kénnen,

»= dass das Volk obligatorisch oder auf Veranlassung einer qualifizierten Minderheit hin
wichtige Staatsakte gutheissen oder ablehnen kann,

* dass der Wifle des Volkes unverfalscht zum Ausdruck gelangt, auch unter den gegenwar-
tigen Kommunikationsbedingungen, und

* dass dabei die Grenzen ibergeordneten Rechts oder der rechtlichen Spielregeln einge-
halten werden.

Zu diskutieren ist demzifolge etwa: Wie gross sollen jeweils diese qualifizierten Minderheiten
des Volkes seir, die mit Volksinitiative oder Referendum das ganze Volk zum Entscheid auf-
rufen kénnen? Sollen es auch parlamentarische Minderheiten, ja sogar parlamentarische
Mehrheiten oder eine Minderheit von Kantonen sein?

Welche Staatsakte, also welche Entscheidungen des Parlamentes sollen dem Referendum
unterstehen: Neben Gesetzen auch Verwaltungsakte und Ausgabenbeschliisse, alle Staats-
vertrage oder nur ein nach bestimmten Kriterien eingegrenzter Teil davon?

Wo und wie sind die vélkerrechtlichen Schranken des Initiativrechts zu ziehen, gerade in
einer Zeit, in der die Schweiz alles daran setzen muss, dass sie auf internationaler Ebene ein

berechenbarer und verldss! icher Vertragspartner und ein glaubwiirdiges Glied in der Vélker-
gemeinschaft bleibt oder wieder wird?

Damit verbunden ist die Frage, wer zustdndig sein soll, die Einhaltung dieser und anderer
Schranken des Initiativrechts zu (iberwachen, die Bundesversammlung oder das Bundesge-
richt?

Zur Parlamentsreform

Im Rahmen der Parlamentsreform erscheint das Zweikammersystem zur Zeit weitgehend
unangefochten. Indes wird immer wieder die Zusammensetzung des Sténderates in Frage
gestellt, sei es, weil die pro Kanton entfallenden zwei Sitze (fiir Halbkantone ein Sitz) je nach
Kantonsgrosse differenziert berechnet werden sollen (zwischen 1-3 Sitzen), sei es aber
auch, indem die Meinung vartreten wird, die Kantone seien besser durch Mitglieder ihrer Re-
gierung im ,Stdckli“ vertreten.
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Wichtiger scheinen mir hier aber andere Grundprobleme zu sein: Wie kann es dem Parla-
ment gelingen, die wesentlichen politischen Entscheidungen in diesem Land sach- und zeit-
gerecht zu féllen und zu legitimieren, seinen Anteil an der Staatsleitung und der Aus-
senpolitik kompetent wahrzunehmen, seinen Wahi-, Steuerungs-, Evaluations- und Auf-
sichtsfunktionen gerecht zu werden? Kann dies erreicht werden unter den Bedingungen des
unter der Milizideologie verdeckten Halbberufsparlamentes?

- Letztlich kann der Grundfrage nicht ausgewichen werden, ob sich l&ngerfristig die Strukturen
den Funktionen oder umgekehrt die Funktionen den Strukturen anpassen sollen. Ob aiso die
Funktionen im Entscheidungsprozess auf die Verhéltnisse und Méglichkeiten des nebenamt-
lichen, bescheiden unterstiitzten und entschadigten Parlamentes zugeschnitten (und das
heisst im Klartext: zuriickgenommen) werden sollen — oder ob die Arbeitsbedingungen auf
die Erfillung der Funktionen der ,obersten Gewalt des Bundes" (Art. 91 BV) auszurichten
sind. Und ob wir bereit sind, den Preis daflir zu bezahlen. So oder so ist letztlich das Ver-
haltnis zum Bundesrat, sind also die Beziehungen zwischen beiden Gewalten und Organen
angesprochen.

Im Rahmen der gegenwartigen Aktualisierung der Bundesverfassung ist der Reformansatz

bedeutend bescheidener, deswegen aber keineswegs bedeutungslos. Es geht etwa

» um das Abschneiden alter Zépfe (z.B. sollen kinftig Geistliche in den Nationalrat wahlbar
sein),

= um parlamentsinterne Strukturanpassungen (wie etwa die Starkung der Ratspréasidien

oder die Delegation von Aufgaben an parlamentarische Kommissionen zur abschliessen-
den Erledigung),

= um die Neuregelung und Klarstellung von Rechtsetzungskompetenzen und Rechtset-
zungsformen (Gesetzesbegriff), sowie auch

= um eine verstérkte Mitwirkung des Parlamentes in der Aussenpolitik und um die Einfuh-
rung eines neuen parlamentarischen Instrumentes, mit dem auf den stark angeschwolle-
nen Zusténdigkeitsbereich von Bundesrat und Bundesversammlung Einfluss genommen
werden kann.

Zur Regierungsreform

Dass der Bundesrat, nach vielen Jahren des Zégerns und auch der halbherzigen Reformbe-
reitschaft, offenbar die Zeichen erkannt und Reformwillen bekundet hat, ist zu begrussen.
Wie ernst es ihm wirklich mit der Umgestaltung der Regierung ist, wird sich freilich erst spa-
ter weisen.

Im Rahmen des kurzlich erdffneten Vernehmlassungsverfahrens Uber die Staatsleitungsre-
form hat er zwei Vorschlage zur Auswahl unterbreitet, die beide die Struktur des Bundesra-
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tes betreffen. Ein erstes Modell sieht vor, namentlich das Prasidium des Bundesrates zu
stédrken. Dazu soll der neu auf zwei Jahre gewdhlte Bundespréasident mehr Leitungsbefug-
nisse erhalten und mit einem Présidialdepartement unterstiitzt werden. Das Kollegium soll
um ein oder maximal zwei Mitglieder erweitert werden kénnen. Ein zweites Modell besteht
aus einer zweistufigen Regisrung, wobei ein funfkdpfiger Bundesrat die strategische Ebene
bilden wirde. Die diesem untersteliten Minister hatten innerhalb der Departemente, - die im
“Grundsatz nact wie vor von den Bundesraten geleiteten wiirden - besonders geschaffene
Verwaltungsabteilungen (Ministerien) fur wichtige Aufgabengebiete zu fihren. Sie missten
durch den Bundesrat gewahlt, jedoch von der Bundesversammlung bestatigt werden.

Es ist hier nicht der Ort, abschliessend Stellung zu den beiden Modellen zu beziehen. Dass
der Bundesrat allerdings zwei alternative Vorschldge ohne eigene Gewichtung vorlegt, lasst
nicht auf einen ausgepragten Flhrungsanspruch und Reformwillen schliessen. Dabei geht es
doch um seine Reform!

Ziel d=r Regierungsreform muss jedenfalls sein, die strategische Fihrung auszubauen, die
Entscheidungs- und Handl.ngsfahigkeit der Regierung zu erhdhen und die Einheitlichkeit
und Geschlossenheit des Regierungshandelns zu verbessem — und dies alles unter Wah-
rung von Integration, Akzeptanz und demokratischer Legitimation des Flhrungsorgans. Da-
bei stellen sich zwei Grundfragen, die miteinander verbunden sind:

Die erste Frage lautet: \Vie halten wir es mit dem Kollegialprinzip? Wollen wir weiterhin, je-
denfalls auf der strategischen Ebene, eine kollegiale Flihrung, oder sollten wir tibergehen zu
einem starken Prasidium mit politischer Fihrungsverantwortung? Beides kénnen wir nicht
haben. Das Kollegialprinzig ertragt keine starke Leitungsfunktion. Es ertragt auch keine be-
liebige Vergrésserung der Zahl der Mitglieder. Sieben scheint mir bereits die obere Limite zu
sein — jedenfalls deuten die Erfahrungen in den Kantonen darauf hin. FUnf wére wohl eine
zweckdienlichere Grésse.

Die zweite Frage betrifft die eigenartige Verknipfung von Kollegial- und Departementalprin-
zip. Sollen die Mitglieder der Regierung wie bisher gleichzeitig je ein Departement fihren?
Oder soll die strategischa Kollegialebene von dieser Leitungsfunktion entbunden werden, um
effektiv Zeit fur das Regierungshandeln zu gewinnen?

Je nach Beantwortung dieser beiden Grundfragen kann die neue Regierung tendenziell eher
in die Breite oder in die Tiefe entfaltet werden:

= In die Breite“ wirde beczauten, dass das Flhrungsgremium vergréssert und die prasidiale
Leitungsfunktion verstér«t wird. Jedes Mitglied des Bundesrates kénnte weiterhin einem
Departement vorstehan. Doch missen wir dann m.E. das Kollegialprinzip herkdmmlicher
Pragung verlassen, wohl eine erhebliche Zunahme der Fuhrungsmitglieder in Kauf neh-
men und das Bundespréasidium nachhaltig verstédrken. Dieses Modell k&dme einer Annahe-
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rung an ein Kabinettsystem gleich, wie es in den parlamentarischen Demokratien Gblich
ist.

* Eine Regierungsreform ,in die Tiefe” fihrt zur zweistufigen Regierung, mit einer strategi-
schen und einer operativen Flihrungsebene. Hier kénnte auf der oberen Ebene das Kolle-
gialprinzip beibehalten werden, doch wirde eine echte Entlastung zu Gunsten der strate-
gischen Fuhrung verlangen, dass Kollegial- und Departementalprinzip voneinander ge-
trennt und die Bundesratsmitglieder von der eigentlichen Departementsfihrung entbun-
den werden. Es wére dann Aufgabe der Minister, ihre Ministerien nach den substantiellen
Weisungen des Bundesrates zu filhren. Der immer wieder vorgebrachte Einwand gegen
dieses Modell, er mache Bundesrate ohne Departementsleitung zu ,Wolkenschiebern®
ohne pragenden Einfluss, ist nicht stichhaltig. Es liegt am Flhrungsorgan selbst, an die-
sem funfkoépfigen ,Ministerprasidium®, zu bestimmen, was Strategie bedeutet und welche
Aufgaben deshalb von ihm zu erfillen sind und wie es seinen Leitungswillen bekunden
und durchsetzen will. Oder hat man je dem amerikanischen Présidenten vorgeworfen, er
sei ein Wolkenschieber, weil er kein eigenes Ministerium fuhrt?

* k *

Das schweizerische politische System als solches steht zweifellos nicht zur Diskussion. Un-
sere Referendumsdemokratie mit ihren Beteiligungsrechten des Volkes, dem zweikammeri-
gen Parlament und der kollegial gepragten, unabhéngigen Regierung hat sich im Grundsatz
zweifellos bewihrt; sie gehdrt unverlierbar zur schweizerischen ldentitdt. Trotzdem erschei-
nen alle Elemente und Institutionen als reformbedurftig: die VVolksrechte, das Parlament und
die Regierung. Zu lange haben wir diese Aufgabe vor uns hingeschoben. Zu wenig ernst
haben wir die deutlichen Zeichen der Veranderung und der zunehmenden Uberforderung
nicht zur Kenntnis nehmen wollen. Auch hier gilt der Satz, dass wer in der Substanz erhalten
will, Reformen realisieren muss. Unsere Demokratie jedenfalls hatte es verdient.
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