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I. Einleitung®

Politische Parteien — im Plural — gehdren zum
unentbehrlichen Arsenal des modernen de-
mokratischen Gemeinwesens. Diese Feststel-
lung trifft zweifellos auch fir die Schweiz zu,
obwohl Geschichte, Stellung, Funktionen und
Probleme der schweizerischen Parteien in
mancherlei Hinsicht von auslandischen Ver-
haltnissen abweichen. So darf die Schweiz
kaum als «Parteienstaat» gekennzeichnet wer-
den, weil durch die begriffliche Hervorhebung
des Parteienmerkmals eine kaum zutreffende
Pradominanz der Parteien fiir das politische
System suggeriert' wird. Die schweizerische

* Der vorliegende Aufsatz basiert auf dem Referat, das der Ver-
fasser unter dem Titel «Parteienstaatlichkeit ~ Krisensymptome
des demokratischen Verfassungsstaates?» im Oktober 1985 an
der Tagung der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer
gehalten hat. Das Referat ist vollstandig abgedruckt in: Verdffent-
tichungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer,
Heft 44/1986, 83ff,, und wurde fur die Zeitschrift recht liberarbei-
tet. Meinen Assistenten lic.iur. Bruno Létscher, lic.iur. Giovanni
Biaggini und lic.iur. Michael Christ danke ich herzlich fir Mitar-
beit und kritische Diskussion, ,

'Vgl. Hans Huber, Die schweizerische Demokratie, in: Aichard
Léwenthal (Hrsg.), Die Demokratie im Wandel der Gesellschaft,
Berlin 1963, 90ff., 105; Carl-August Conrad, Die politischen Par-

Staatsrechtslehre hat mit dem Begriff des Par-
teienstaates immer Mihe bekundet, sei es,
weil die Parteien in normativistischer, «reinery
Uberhshung gar nicht Gegenstand wissen-
schaftlichen Bemiihens darstellten, weil unter
Parteienstaat vor allem die in Deutschland von
Leibholz entwickelte und in der Schweiz abge-
lehnte  Demokratiekonzeption verstanden
wurde, oder weil der — im Vergleich mit dem
Ausland — doch institutionell stark zurlickge-
bundene Einfluss der Parteien auf den staatli-
chen Willensbildungsprozess den Verzicht auf
diesen Begriff nahelegte.

Zur Erfassung der Parteienproblematik er-
scheint es unerlasslich, zuerst einen Blick auf
Verfassungslage und Regierungssystem der
Schweiz zu werfen; nur so kann eine Annéhe-
rung an die spezifische Stellung der Parteien in
unserer Demokratie gelingen.

ll. Elemente des politischen
Systems

1. Institutionelle Eigenheiten der
schweizerischen Demokratie

Abgesehen vom besonders starken Gewicht
foderalistischer Strukturen wird das politische
System der Schweiz auf Bundesebene durch
folgende staatsrechtlich-institutionelle Eigen-
heiten gekennzeichnet?:

teien im Verfassungssystem der Schweiz, Diss. Kiel 1970, 184f;
Gerhard Schmid, Politische Parteien, Verfassung und Gesetz, Ba-
sel/Frankfurt a. M. 1981, 36f. {mit weiteren Hinweisen). Nach dem
Politologen Erich Gruner, Die Parteien in der Schweiz, 2 Aufl,
Bern 1977, 315, ist die Schweiz ein Parteienstaat, weil diese «aus
dem staatlichen Leben nicht mehr wegzudenken sind» — was hier
nicht bestritten werden soll, aber den Begriff noch nicht rechtfer-
tigt.

2Vqgl. etwa Andreas Auer, Problémes fondamentaux de la dé-
mocratie suisse, in: ZSR 703 |1, 1984, 11f.; Kurt Eichenberger, Zu-
sammen- und Gegenspiel reprasentativer und plebiszitarer Kom-
ponenten im schweizerischen Regierungssystem (1977), in: Der
Staat der Gegenwart, Basel/Frankfurt a. M, 1980, 951f.; Erich Gru-
ner, Parteien, in: Handbuch politisches System der Schweiz
{hrsg. von Ulrich Kiéti), Bd.2, Bern 1984, 135ff.. Max Imboden,
Die politischen Systeme, Basel/Stuttgart 1962; Leonhard Neid-
hart, Plebiszit und pluralitdre Demokratie, Bern 1970; René A. R-
hinow, Grundprobleme der schweizerischen Demokratie, in: ZSR
103 \l, 1984, 1111f.; Alois Riklin/Alois Ochsner, Parlament, in:
Handbuch politisches System der Schweiz {hrsg. von Ulrich
Klsti), Bd.2, Bern 1984, 77ff.; Hans Werder. Das politische Sy-
stem der Schweiz — eine Skizze seiner Funktionsweise, in: Wolf
Linder/Beat Hotz/Hans Werder, Planung in der schweizerischen
Demokratie, Bern/Stuttgart 1979, 31 ff
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a)  Parlamentarismus

Der Parlamentarismus ist bikameralistisch
ausgestaltet. Die Bundesversammlung glie-
dert sich in zwei gleichgestelite Kammern (Na-
tionalrat und Standerat). Die Wahl des Natio-
nalrates erfolgt im reinen Proporzverfahren,
wopei die Kantone die Wahlkreise bilden. In
den fiinf Kantonen, in welchen nur ein Mitglied
des Nationalrates zu wahlen ist, gilt das Ma-
jorzprinzip. Obwohl keine Sperrklausel exi-
stiert, ergibt sich im Majorz wie im Proporz ein
betrachtlicher faktischer Sperreffekt, weil in
den kleineren Kantonen mit einem oder weni-
gen Sitzen eine Partei im Extremfall bis zu 50%
der Stimmen erreichen muss, um einen Sitz zu
gewinnen. Nur in den Kantonen Zdrich und
Bern ist diese Quote kleinsr als 5%?2. In beiden
Kammern gilt das Milizprinzip, doch bekleiden
rund 40% der Mitglieder vollamtliche Positio-
nen in kantonalen éffentl chen Diensten oder
Partei- und Verbandsfunktionen, so dass eher
von einem «Halbberufssarlament» gespro-
chen werden muss*.

b)  Volksrechte

Hinzu treten auf allen Ebenen des Bundesstaa-
tes besondere partizipative Einrichtungen, die
Volksrechte (Initiative und Referendum), die es
dem Volk und Volksgruppen erméglichen, Ein-
fluss auf die Politikgestaltung auszulben, na-
mentlich an wichtigen Sachentscheidungen
teilzunehmen sowie Kontroll- und Opposi-
tionsfunktionen wahrzunehmen$.

¢)  Regierungssystem

Das Regierungssystem ist einmal dadurch ge-
kennzeichnet, dass sich Bundesversammlung
und Bundesrat (als Exekutivspitze) in wechsel-
seitiger Unabhangigkei: gegenuberstehen.

3 Der Standerat, der sich aus je zwei Vertretern pro Kanton und
einem Vertreter pro Halbkanton zusammensetzt, wird nach kan-
tonalem Recht gewahit, wobei zurzeit in allen Kantonen Volks-
wahl vorgeschrieben ist.

% Erich Gruner {Fn.2) 1564 hat dis Redeweise vom Milizparla-
ment deshalb als «Verhillungsideologie» gegeisselt; er nennt die
faktischen, Berufspolitiker «Krypto-Berufsparlamentarier; vgl.
auch Aiklin/Ochsner {Fn.2) 108.

5 Mit der Volksinitiative konnen im Bund 100000 Stimmberech-
tigte — das sind rund 2,5% ~ eine Vclksabstimmung Uber gine von
ihnen anbegehirte Verfassungsanderung erzwingen. Alle Verfas-
sungsanderungen missen dem Vo k vorgelegt werden (ebligato-
risches Referendum). Uber Gesetzz, allgemeinverbindliche Bun-
desbeschliisse und unbefristete Staatsvertrage findet nur dann
eine Volksabstimmung statt. wenn mindestens 50000 Stimmbdr-
ger - also 1,2% — innert drel Monaten das Referendum verlangt
(vergriffeny) haben (fakultatives Referendum); Art.B9, 89", 1184f.
der Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft
(BV); vom 29.Mai 1874 (Systematische Sammlung des Bundes-
rechts [SR] 101).

Der Bundesrat wird zwar alle vier Jahre vom
Parlament gewahlt, doch untersteht er wéh-
rend seiner Amtszeit keinen besonderen Ab-
bgrufungs- oder Verantwortlichkeitsregelun-
gen. Ervermag aber seinerseits das Parlament
nicht aufzuldsen. Zum anderen-ist er Kollegial-
organ, bestehend aus sieben gleichrangigen
Mitgliedern, die je einem Departement vorste-
hen.

Aufgrund dieser verfassungsrechtlich-insti-
tutionellen Faktoren kann die Schweiz als ple-
biszitidr imprégnierte Représentativdemokra-
tie® qualifiziert werden, deren Regierung nur
durch das Wahlprozedere vom Parlament ab-
hér;{;ig und in sich kollegial strukturiert ist.

2. Die Schweiz als
Konkordanzdemokratie

a)  Das schweizerische
Konfliktregelungsmuster

Diese spezifischen Vorgaben waren zweifellos
mit ursachlich fir die allmahliche Herausbil-
dung eines politischen Systems, das in der
neueren Politikwissenschaft als Konkordanz-
demokratie bezeichnet wird?. Im — allerdings
zuweilen Uberzeichneten — Gegensatz zur Kon-
kurrenzdemokratie herrscht hier das Prinzip
des «gtitlichen Einvernehmensy vor, werden
moglichst viele politische Gruppierungen mit
einigem Gewicht und mit Konfliktpotential an
der Herrschaftsausiibung beteiligt, steht die
Suche nach der gemeinsamen, «tragfahigen»
Lésung voran und wird in oft mihevollen und
nicht immer transparenten Verhandlungspro-
zeduren der beriihmt-beriichtigte «helvetische
Kompromiss» angestrebt. Markantes und kon-
sequentes Zeichen der Perfektion dieses Kon-
fliktregelungsmusters stellt die Einsitznahme
der vier grossen Parteien in die kollegiale Ex-
ekutivspitze dar, und zwar mit einer seit 1959
unverinderten Sitzverteilung, die im politi-
schen Jargon «Zauberformel», in neueren kri-
tisch-polemischen Studien aber «fauler Zau-
ber»® genannt wird. Doch auch Gerichte, Spit-
zenfunktionen in der Verwaltung und vor allem
die recht zah!reichen parastaatlichen KommiS-
sionen mit Beratungs- und Exekutivfunktionen
werden proportional auf verschiedene Grup-

6 Naheres val. bei Rhinow (Fn.2) 201 If.

7\gl. Bhinow (Fn.2) 2371 (mit weiteren Hinweisen).

® Ruedi Brassel et al. (Hrsg.), Zauberformel; Fauler Zauber? SP-
Bundesratsbeteiligung und Opposition in der Schweiz, Basel
1984
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pierungen verteilt, immer mit dem Ziel, die
massgeblichen politischen, wirtschaftlichen,
konfessionellen und ethnischen Kréfte ange-
messen partizipieren zu lassen.

b)  DerAnteil der Volksrechte

Vor allem die Volksrechte haben zur Entwick-
lung dieser Verhandlungs- und Kompromiss-
verfahren beigetragen. Dabei stehen Volks-
rechte und Konkordanz in einem eigentimlich-
paradoxen Verhaltnis zueinander. Einerseits
erméglichten Initiative und Referendum vielen
Volksgruppen, sich an der staatlichen Mei-
nungs- und Willensbildung zu beteiligen, Vor-
lagen von Behorden abzulehnen, vernachlés-
sigte Themen auf die politische Traktandenli-
ste zu setzen, diffusen oder gezielten Protest zu
artikulieren. Dadurch Gibten und tiben sie einen
Zwang auf Parlament und Regierung aus, ihre
Entscheidungen — wie es heisst — referen-
dumstauglich, volksnah, verstandlich auszu-
gestalten. Vor allem forderten sie dadurch
auch die Tendenz, all diejenigen Krafte in die
Gesetzesvorbereitung einzubeziehen, die nach
der parlamentarischen Verabschiedung die
Fahigkeit besitzen, die getroffene Entschei-
dung vors Volk zu ziehen und einen Abstim-
mungskampf mit Gewinnaussichten zu fiihren.
Damit haben aber die Volksrechte anderseits
eine gewisse «reprasentative Umbildung»
(Leonhard Neidhart) erfahren, indem sie nicht
nur als Mittel zur effektiven Herbeifiihrung ei-
ner Volksabstimmung verwendet, sondern im
politischen Willensbildungsprozess als Droh-
und Druckmittel von «referendumsfahigen»
Potenzen zur Durchsetzung eigener Interessen
herangezogen werden. Namentlich im Vorver-
fahren der Gesetzgebung, in Expertenkommis-
sionen und im Vernehmlassungsverfahren,
werden Volksrechte in erster Linie, aber nicht
ausschliesslich von Verbénden zur Unterstit-
zung eigener Positionen eingesetzt, was die
gewiss unverdéachtige «Neue Ziircher Zeitung»
im Jahre 1973 zur Feststellung veranlasste, aus
dem «Damoklesschwert des Volkes» sei «der
Dolch im Gewande des Interessenvertreters»
geworden?®. Solchermassen abgeschliffene
und ausgefeilte Vorlagen sind in ihrem We-
sensgehalt oft nicht nur parlamentsfest, da un-
ter B'eteiligung aller massgeblichen Kréfte zu-
stande gekommen, sondern auch «referen-
dumsresistent», weil keine gréssere Gruppe
mehr an einer Volksabstimmung interessiert
ist. Konkordanz ~ so lautet die perplexe Folge-
8 NZZ Nr.85 vom 21, Februar 1973

rung — gedeiht also auf dem Boden der Volks-
rechte, fuhrt aber partiell auch zur Verhinde-
rung der effektiven Burgerpartizipation.

¢)  Eigenarten der Opposition

Eine der umstrittenen Fragen, die das Konkor-
danzsystem aufwirft und die zur Zeit auch hef-
tig diskutiert wird, betrifft Existenz und Effizienz
der Opposition. Auf den ersten Blick mdchte es
scheinen, als ob das Prinzip des gttlichen Ein-
vernehmens zwischen allen massgeblichen
Kraften die Opposition gar nicht mehr dulde,
diese gleichsam einverleibe, kaltstelle oder gar
eriibrigen lasse. Dies trifft aber nicht zu. Die
schweizerische Opposition ist freilich nicht auf
Permanenz angelegte Konkurrenzoppasition,
sondern mehr sachbezogene, kooperative
(Robert A. Dahl) oder Bereichsopposition (Otto
Kirchheimer), die sich auf ein breit gefachertes
Feld wechselnder Oppositionstrdger von Fall
zu Fall abstitzt. Erstrangiges Oppositionsziel
ist nicht eine starke Parlamentsmehrheit oder
Regierungsiibernahme, sondern die Optimie-
rung der Einflussnahme auf politische Ent-
scheidungen: Hiefir dienen in erster Linie die
Volksrechte, die konkordanzbrechend und
konkordanzumstirzend wirken kdnnen, aber
auch der regierungsunabhangige Parlamenta-
rismus, der es den Fraktionen und wechseln-
den Parlamentsmehrheiten erlaubt, dem Bun-
desrat die Gefolgschaft im Einzelfall zu verwei-
gern.

d)  Von den Vorteilen der Konkordanz

Die Beurteilung dieses Konkordanzsystems
fallt in der Schweiz heute unterschiedlich aus.
Seine Vorteile sind offensichtlich; es hat mit
beigetragen zu stabilen politischen Verhaltnis-
sen, zu einer relativ grossen Zufriedenheit der
Bevolkerung mit der Politikgestaltung und
-entwicklung. Es vermag in einer hochdifferen-
zierten und komplexen Gesellschaft viele Inter-
essen zu berucksichtigen und einen breit ab-
gestltzten Konsens herzustellen, und es ge-
lingt ihm deshalb auch, Entscheidungen zu
produzieren, die sich unter erschwerten Imple-
mentationsbedingungen durchsetzen lassen.
Konkordanz und Akzeptanz hidngen offenbar
eng zusammen.

e]  Konkordanz in Anfechtung

Allerdings sind die gegenwiértigen Konkor-
danzmechanismen mit ihren okkasionellen
Oppositionsmoglichkeiten zunehmender Kritik
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ausgesetzt. thre zweifellos auch vorhandenen
Kosten werden in einer Zeit umstrittener So-
zialstaatlichkeit, wachsender Verteilungs-
kampfe, 6kologischer Umbesinnung und
schwer zu deutender Werte- und Paradigmen-
verschiebungen hoher gewichtet als friher.
Die Verhandlungs- und Konsensbildungspro-
zesse in einer atomistisch gespaltenen Gesell-
schaft werden immer langw:eriger; damit ein-
her geht eine steigende Entscheidungsschwa-
che politischer Fuhrungsgremien. Das Innova-
tionspotential wird angesichts einer kompro-
misshaften Politik der kleinan Schritte als zu
gering angesehen — was freilich nicht unbe-
stritten ist. Ebenso wird die selektive Interes-
senberiicksichtigung beztglich neuer und
nicht referendumsfahiger Minderheiten sowie
schlecht organisierbarer Anliegen (z.B. Um-
weltschutz, Jugendprobleme) beméngelt. Ein
Schlagerthema schweizerischer Politik stellt
der relativ starke Verbands- und Wirtschafts-
einfluss und —auch als dessen Folge —eine zu-
weilen zur «Verfilzung» tendierende Konfliktre-
gelung dar, welche die Offentlichkeit flieht und
zur undurchschaubaren, parlamentarisch
schwer kontrollierbaren He-rschaft einer klei-
nen Elite gefuhrt habe, die Politik unter sich
ausmache. Vor allem wird auch kritisiert, dass
das System dadurch keine grundsatzlichen Al-
ternativen aufkommen lasse und neue. Bewe-
gungen vor das Dilemma des integrierenden
Anpassungsdruckes oder d=r Abdrdngung ins
bedeutungslose Abseits stelle. Ein belgischer
Sozialist hat einmal festgestellt, die Schweiz
sei keine Demokratie, sondern eine ¢«médio-
cratie» 9. Heute wird ihr etwa vorgeworfen, sie
sei zu einer «Filzokratie (Tschani) entartet; und
der Altmeister der Politologie in der Schweiz,
Erich Gruner, stelltverbittert und resigniert fest,
Demokratie werde noch zelebriert, aber nicht
mehr gelebt.

f) Versuch einer Beurteiiung

In einer differenzierenden Sicht ist einmal zu
bedenken, dass neuere systemvergleichende
Untersuchungen ' der Konkordanzdemokratie
deshalb gute Noten austeilen, weil moderne,
stark fragmentierte Gesellschaften mit einem
hohen Problemldsungsbedarf mit knappen
Mehrheiten auf die Dauer gar nicht regierbar,
sondern — nicht zuletzt wegen der Durchset-
zungsprobleme — auf breiten Konsens politi-

10 Zitat nach Gruner (Fn.1) 18.

M Vgl. vor allem Franz Lehner, Grenzen des Regierens. Eine
Studie zur Regierungsproblematik hochindustriealisierter Demo-
kratien, Kénigstein/Ts. 1979.

scher wie soziobkonomischer Kréfte angewie-
sen sind. Auch in Konkurrenzdemokratien, wie
etwa in Deutschland oder Osterreich, haben
sich offenbar zunehmend Verhandlungs- und
Konkordanzmechanismen herausgebildet. So-
dann lebt auch die Konkordanzdemokratie von
konflikthaften Vorgangen und kompetitiven
Elementen, spielt der Parteienwettbewerb in
Wahlen und bei Abstimmungen, werden
Mehrheitsbeschlisse gefasst und frustrierte
Minderheiten zuriickgelassen. Denn Konkor-
danz betrifft mehr das Verfahren und den Um-
fang der Mehrheitsbildung, sie bedeutet den
Verzicht auf «minimal winning coalitions». Und
schliesslich ist auch die Konkordanz in den
Lauf der Geschichte gestellt. Verfassungs-
normativitat und Verfassungsnormalitat sind
nicht auf aktuell dominante Praktiken festge-
schrieben, und der vor kurzem vieldiskutierte
Austritt der Sozialdemokratischen Partei aus
dem Bundesrat hatte wohl gewisse Verdnde-
rungen, nicht aber einen Systemwechsel nach
sich gezogen. Konkordanz und Konkurrenz,
Majorz und Proporz, Mehrheiten und Minder-
heiten, Konsens und Konflikt sind auch in der
Schweiz unverzichtbar, in diffizilen Wechsel-
beziigen und Ambivalenzen eingefangen, auf-
einander angewiesen und in jeder Phase der
historischen Entwicklung neu zu bestimmen.

3. Elemente der schweizerischen
politischen Kultur

Die hier in geraffter Form dargestellten Eigen-
heiten des schweizerischen politischen Sy-
stems erscheinen letztlich nur erklérbar, wenn
auch Geschichte und politische Kultur'? mit
einbezogen werden. '

12 Bereits Alexis de Tocqueville hat in seinem Werk Uber die
Demokratie in Amerika auf die grosse Bedeutung der politischen
Kultur fur die Demokratie hingewiesen. Die schweizerische
Staatslehre des 19.Jahrhunderts hat den Begriff ebenfalls ver-
wendet, wahrend er sich in der vergleichenden Politikwissen-
schaft seit der grundlegenden Studie von Almond 1966 eingebir-
gert hat, um die in einem Volk und in Volksgruppen iiberiieferten
und durch Sozialisation vermittelten Sicht- und Verhaltenswei-
sen, Leitbilder, Einstellungen, Wert- und Gefiihishaltungen in der
politischen Umwelt zu erfassen. Val, etwa die Ubersichten bei
Kilaus von Beyme. Die politischen Theorien der Gegenwart,
4. Aufl.. Miinchen 1980, 1794f.; Gerhard Lehmbruch, Proporzde-
rmokratie, Tibingen 1967, 111.; Peter Hébsrle, Verfassungslehre
als Kulturwissenschaft, Berlin 1982 211.; Peter Reichel, Politische
Kultur. Zur Geschichte eines Problems und zur Popularisierung
eines Begriffs, in: Aus Politik und Zeitgeschichte. B 42/82, Bonn
1982, 13#f. Ungeachtet der verschiedenen Auspragungen dieses
Begriffs und im Bewusstsein seiner Unscharfe scheint er mif
doch geeignet zu sein, die inner- und ausserhalb normativ-insti-
tutioneller Systemelemente vorhandenen Motiviagen und Kom-
plementarstrukturen im internationalen wie interdisziplindren Ge-
sprich zu erschliessen und unterschiedliche Bemuhungen um
die Erforschung metajuristischer Vor-, Auf- und #Nachgegeben-
heiten» des Rechts terminologisch zusammenzufiihren.

T A L SN S T e R e
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Die Schweiz ist ein Konglomerat sich tber-
lappender Voiker, Konfessionen, Kulturen,
Sprachen und Regionen. Sie ist, wie die Polito-
logen sagen, mehrfach segmentiert, aber nicht
oder wenig'versault, d.h. nicht durch mono-
lithische, einander in Konfrontation gegen-
Uberstehende Gruppen gekennzeichnet. Jeder
Schweizerfindetund ertebt sich sowohl als An-
gehoriger von Majoritaten wie von Minorita-
ten, so dass dervielzitierte Satz seine Berechti-
gung hat, die Schweiz sei ein Volk von Minder-
heiten. Sie ist in den schmeichelnden Worten
von Karl Deutsch «ein paradigmatischer Fall
politischer Integration», und sie besteht ange-
sichts dieser komplexen Strukturen allein als
politische Willensnation. Hinzu kommen wei-
tere Faktoren wie etwa die Kleinstaatlichkeit,
von der angesichts militdrischer, wirtschaftli-
cher und geistiger Bedrohungslagen immer
wieder einen Zwang zur gemeinsamen Selbst-
behauptung und Problembewaltigung ausge-
gangen ist, die aber auch die Bildung einer
zwar durchlassigen, aber doch relativ kleinen
und teilweise familidren politisch-kulturellen
Elite gefordert hat. Das Milizprinzip ware hier
zu nennen, das zu mannigfachen Rollenkumu-
lationen vor allem in den Bereichen Politik,
Wirtschaft und Armee gefuhrt hat. Die Traditio-
nen des Vereinslebens und der kommunalen
Versammlungsdemokratie sind ihrem Wesen
nach mehr auf dialogisches Zusammenwirken
als auf Konfrontation angelegt. Der foderalisti-
sche Antistaatseffekt halt den Schweizer stets
in einer kritisch-skeptischen Distanz zum Staat,
vor allem aber zum Bund. Eine monarchische
Vergangenheit kennt die Schweiz nicht, wohl
aber ein geschichtlich frihes Wachstum von
Bildungsbirgertum und 6konomischen Mittel-
schichten; ein grosses Proletariat hat sich nie
gebildet. Und schliesslich ist auf Eigenschaf-
ten hinzuweisen, die man dem Schweizerzuzu-
schreiben pflegt: Bedachtigkeit, Pragmatis-
mus, wenig Hang zu Extremismen, Dialogbe-
reitschaft, aber — gleichsam als Kehrseite der
Muinze —auch Kleinlichkeit, Engstirnigkeit, Mit-
telmass, Innovationsfeindlichkeit. Im kulturel-
len Bereich istdiese Enge immerwieder als be-
drickend empfunden und als «Unbehagen im
Kleinstaat» '® oder «Kulturretardierung im Al-
penlandy artikuliert worden '4.

Auf diesem Boden konnte, ja musste Kon-
kordanz geYeihen: Verstandigung, Einverneh-

3 Karl Schmid, Unbehagen im Kleinstaat, Zirich/Stuttgart 1963

4 Emil Egli, Im Bergschritt. Die Schweiz, in: Lob des Kleinstaa-
tes. Vom Sinn Uberschaubarer Lebensrdume, hrsg. von Gerd-
Klaus Kaltenbrunner, Freiburg/Basel/Wien 1979, 88ff., 91.

men, Ausgleich, Kompromiss und freiwilliger
Proporz waren und sind Losungsworte, die im
offentlichen Leben internalisiert und gelebt
werden. Sie haben das Uberleben der Schweiz
Uberhaupt erst ermoglicht. Die normativ-insti-
tutionellen Faktoren sind Ausdruck wie Ge-
fasse und Multiplikatoren dieser politischen
Kultur.

lll. Stellung und Funktion der
Parteien

1. Zu den Funktionen im allgemeinen

Der weite Bogen, der mit der Schilderung cha-
rakteristischer Merkmale von politischer Kultur
und Demokratie in der Schweiz geschlagen
wurde, 6ffnet erst den Blick fur die Eigenheiten
der Parteienstruktur. Dabei erflillen die schwei-
zerischen Parteien im Grundsatz die ndmlichen
Funktionen wie in anderen westlichen Staa-
ten '°. Sie sind mehr oder weniger ideologisch
ausgerichtet und versuchen, sich mit pro-
grammatischen Fundierungen und Zielsetzun-
gen voneinander abzugrenzen; sie artikulieren
und bindeln gesellschaftliche Interessen mit
dem Zweck, den Meinungs- und Willensbil-
dungsprozess zu beeinflussen; sie mobilisie-
ren die Blrger in Wahlvorgédngen, vor allem
aber auch in Abstimmungskdmpfen, und lei-
sten politische Sozialisationsarbeit; sie wid-
men sich der Elitenrekrutierung und streben
mehrheitlich die Teilnahme an der Regierung
an.

In der schweizerischen Literatur'® wird vor
allem die Rolle der Parteien als «Mehrweg-
kommunikatoreny», als Mittler zwischen Volk
und Behdrden', als Bindeglieder zwischen
Gesellschaft- und Staat hervorgehoben. Sie
sind — in polito-modischen Chiffern ausge-
drickt — sowohl «Transmissionsriemeny far
den von ihnen partizipativ mitzuformenden
Volkswillen als auch Stabilitat fordernde Or-
gane der «Legitimationsbeschaffung». In den
Parteien werden einerseits Ideen, Ideale, Inter-
essen, Stimmungen, einzeln und aggregiert
auch Angste von unten nach oben getragen,

18 Vgl. hiezu Klaus von Beyme, Parteien in westlichen Demokra-
tien, 2. Aufl,, Miinchen 1984, 25; ders. Krise des Parteienstaats —
ein internationales Phdnomen?, in: Burger und Parteien. Ansich-
ten und Analysen einer schwierigen Beziehung, hrsg. von Joa-
chim Raschke, Opladen 1982, 87ff,, 88,

8 \/gl. Gruner (Fn.1); ders. (Fn.2); Peter Paul, Zur staatsrechtli-
chen Stellung und Funktion der politischen Parteien in der
Schweiz, Diss. Basel 1974; Schmid (Fn.1}: dazu auch Conrad
(Fn.1).

17 \/gl. etwa Schrnid (Fn.1) 23ff. (mit weiteren Hinweisen)
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findet eine partielle Bildung und Formung des
Volkswillens statt. Anderseits werben Behor-
demitglieder und Parteielicen fur «ihrey» Politik,
wird um Vertrauen und Zustimmung nachge-
sucht und in einem durchléassigen Prozess
Nachwuchs fur politische Amter herangebil-
det. Im innerparteilichen Clearing muss auf die
vorhin beschriebene «Kraftfeldervielfalty Rick-
sicht genommen werden, so dass ein perma-
nenter Ausgleich zwischen politischen, kon-
fessionellen, kulturellen und sprachlichen
Minderheiten innerhalb jeder Partei gesucht
wird. Die schweizerischen Parteien sind be-
reits «Trager der Konfliktregelung»'e. Damit
tragen sie zur Integration des Gemeinwesens
bei; und auf der politischen Blihne stehen sich
kaum extreme, kompromissunfahige Forde-
rungen in Permanenz gegenuber.

Die das schweizerische Parteiensystem
kennzeichnenden Faktoren sollen anhand von
vier exogenen und vier endogenen Gesichts-
punkten analysiert werden.

2. . Exogene Faktoren

al  Multipartismus

Das Vielparteiensystem der Schweiz lasst sich
hauptsdchlich auf die mehrfach erwadhnte
Kraftfeldervielfalt, aber auch auf das Referen-
dum und das Wahisystem zurtckfihren. So-
wohl im Bund wie in den meisten Kantonen
sind zwischen vier und zehn Parteien im Parla-
mentvertreten; an den Regierungen partizipie-
ren ebenfalls regelmassic mehrere Parteien.

Dieser Multipartismus ist allerdings erst das
Produkt einer langen historischen Entwick-
lung. Auf Bundesebene wurden — nachdem
wiahrend Jahrzehnten lose Bewegungen und
Gruppierungen das Feld beherrschten — zwei
Parteien gegen Ende des 'etzten Jahrhunderts,
die anderen sukzessive im Verlauf dieses Jahr-
hunderts gegriindet, in der Regel erst, nach-
dem sie bereits in mehreren Kantonen aktiv
waren.

Die Grindung der Sozia demokratischen Partei
(SP) fand im Jahre 1888, dizjenige der Freisinnig-
Demokratischen Partei (FDP).im Jahre 1894 statt.
Die mehrheitlich katholisch ausgerichtete Christ-
lichdemokratische Volkspartei {CVP) entstand un-
ter dem damaligen Namen Konservative Volkspar-
tei 1912, die Liberale Partei ‘ehemals Liberaldemo-
kratische Partei) 1913, die Evangelische Volkspar-
tei 1919, die Schweizerische Volkspartei (SVP, ehe-

® Gruner (Fn.1} 31.

mals Bauern-, Gewerbe- und Burgerpartei) 1937,
die Partei der Arbeit (ehemals Kommunistische
Partei der Schweiz) 1921, 'der Landesring der Un-
abhangigen 1935, die Nationale Aktion gegen die
Uberfremdung von Volk und Heimat 1961, die Re-
publikanische Bewegung 1970 sowie die neomar-
xistischen Gruppierungen Sozialistische Arbeiter-
partei und Progressive Organisationen der
Schweiz 1969. Daneben gab es Splittergruppen,
die nur voriibergehend im Nationalrat vertreten
waren, ohne aber eine gesamtschweizerische Par-
tei zu bilden.

Heute teilen die vier grossen Parteien FDP,

CVP. SPS und SVP, die im’ Bundesrat im Ver-

haltnis 2:2:2:1 vertreten sind, 166 von 200 Na-
tionalratssitzen und 43 von 46 Standeratsman-
daten unter sich auf'®. Weitere sechs Parteien
bilden insgesamt vier Fraktionen, wéahrend die
Grinen die Fraktionsstarke nicht erreichen,
sondern mehr innerhalb der anderen Parteien
wirksam sind2°. Bemerkenswert ist, dass alle
grossen Parteien seit Jahrzehnten praktisch
die gleiche Starke aufweisen und sich ihr Stim-
menanteil bei den Wahlen jeweils nur um we-
nige Prozente hebt oder senkt?'.

Auch die Beteiligung der Parteien an der
Bundesexekutive erfolgte in verschiedenen
Etappen. Oppositionelle Gruppierungen «er-
zwangeny» sich nach Massgabe ihrer Partei-
starke bei Wahlen, vor allem aber durch den
Kampf mit dem Referendum den Eintritt in die
Kollegialbehérde. Die Parlamentsmehrheit
liess bei der Wahl der Regierung einen freiwilli-
gen Proporz spielen, sobald die vordrangende
Partei als regierungsfahig erachtet wurde, was
bedeutete, dass sie eine gewisse Wahlerstarke
und eine mit der «eidgendssischen Staatsge-
sinnung» als vereinbar taxierte Grundhaltung
aufwies.

b)  Die schillernde Rolle der Volksrechte

Die schweizerischen Parteien sind «Kinder der
Volksrechtey (Erich Gruner). Das bereits in der

19 77 8% der Wahlerstimmen bei den Nationalratswahlen 1983:
vgl. die. Ubersichten iiber die Starkeverhaitnisse der einzelnen
Parteien in der Bundesversammlung in: Statistisches Jahrbuch
der Schweiz, 92.Jg., 1984, Basel 1984, b521f. . .

2 (Grine» Parteien existieren in 9 Kantonen mit unterschiedli-
cher Bezeichnung; sie konnten anlasslich der Nationalratswahlen
1983 ihren Wahleranteil von 0.8% (1979) auf 3,86% steigern. Heule
sitzen im Nationaltat wenige Vertreter «griiners Bewegungen und
etwa 20 kgriines Verireter innerhalb anderer Parteien. Nach Wahl-
arfolgen auf kantonaler und kommunaler Ebene haben die Dele-
gierten von & kantonalen grinen Parteien am 25. Mal 1986 — im
Hinblick auf die Nationalratswahlen 1987 — eine «Griine Partai der
Schweizy (GPS) gegriindet. Diese ist zur Zeit mit 34 Parlamenta-
rierinnen und Parlamentariern in fiinf kantonalen Parlamentan
vertreten

1 Der prozentuale Anteil der Parteien an den Whahlerstimmen
pendelte seit 1947 zwischen folgenden Werten: FDP: 21,6-24,1%:
SPS: 22 8-27,0%; CVP: 20,6-23.4%; SVP: 9.8-12.6%, vgl. Statisti-
sches Jahrbuch der Schweiz (Fn. 19) 562 ff
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ersten Halfte des 19. Jahrhunderts —erstmalsin
Europa — eingefihrte allgemeine und direkte

Wabhlrecht und vor allem die direktdemokrati-.

schen Institutionen?? riefen nach breit abge-
stiitzten Volks- und Massenparteien, um Ab-
stimmungskampfe vorbereiten und gewinnen
zu kénnen. Die Parteien wuchsen nicht aus Par-
lamentsfraktionen, sondern aus dem Volk her-
vor. Doch die Volksrechte stehen nicht nur an
der Wiege der Parteien, sie beschneiden auch
deren Einfluss auf die politische Willensbil-
dung. Da der Gebrauch des partizipativen In-
strumentariums allen Volksgruppen offen-
steht, kann er auch gegen ein politisches Par-

teienkartell gerichtet sein. Regierungsparteien:

vermogen diese Waffe ebenfalls einzusetzen,
sei es als Drohmittel zur Einflussverstarkung,
sei es zur Bekdmpfung von Vorlagen, bei wel-
chen die Interessen einer Partei zu wenig Be-
ricksichtigung fanden. So erweisen sich die
Volksrechte bald als dienliche Instrumente,
bald als Handlungsrestriktionen, einmal den
Parteieneinfluss mehrend, das andere Mal
dessen Umfang limitierend.

Als ¢«gebrannte» Kinder der Volksrechte be-
mihen sich die Parteien seitjeher auch um den
Blrgerkontakt zwischenden Wahlen, weil Poli-
tik in der Schweiz «tagtéglichy vom Konsens ei-
ner breiten Mehrheit der — allerdings auch
schwindenden — «aktiven Offentlichkeit» (Dah-
rendorf) abhangt. In der Schweiz wird nicht nur
der Wahltag, sondern jeder Abstimmungster-
min zum «Zahltagy.

¢)  Mangelnde normative Fundierung

Die Parteien sind normativ kaum erfasst. Der
Begriff der Partei wird positivrechtlich gemie-
den 2, so dass Definitions- und Abgrenzungs-
probleme gar nicht entstehen. Die Bundesver-
fassung enthalt keine explizite Aussage Uber
die Parteien, schitzt deren Griindungs- und
Betatigungsfreiheit allerdings Uber die Veran-
kerung der Vereinsfreiheit?*. Der diesem

22 Auf Bundesebene wurde — nach kantonalen Vorbildern -
1874 im Rahmen der (bisher einzigen) Totalrevision der Bundes-
verfassung das fakultative Gesetzesreferendum und 1891 die Ver-
fassungsinitiative eingefthrt. Das obligatorische Verfassungsre-
ferendum existiert seit 1848

23 Es erscheint im Parlamentsrecht, bei der Definition der Frak-
tionen {Art. 119v2r des Bundesgesetzes liber den Geschéftsver-
kehr der Bundesversammlung sowie {ber die Form, die Bekannt-
machung und das Inkrafttreten ihrer Erlasse (Geschaftsverkehrs-
gesetz [GVG), vom 23 Méarz 1962 [SR 171.11]) sowie vereinzelt
und eher «systemwidrig» im Wahirecht (Art.37 Abs.2, Ar.39
Bst. e und Art.41 Abs.2 des Bundesgesetzes Uber die politischen
Rechte [PRG]. vom 17.Dezember 1976 [SR 161.1}). Vgl. auch
Fn.29.

2 Art. 56 BV. Die Parteien sind Gebilde des Zivilrechts und als
solche dem Vereinsrecht unterworfen, Sie vermdgen im Prozess

Grundrecht seit 1848 angefiigte Passus im Ver-
fassungstext, Vereine diirften «weder in ihrem
Zweck noch in den daflr bestimmten Mitteln
rechtswidrig oder staatsgeféhrlichy sein, war
historisch gesehen unzweifelhaft auf die Par-
teien gemiinzt. Die ausdrlckliche verfassungs-
rechtliche Verankerung der Proporzwahl des
Nationalrates 25 setzt Parteien geradezu voraus,
doch kaschiert das formelle Wahlrecht diesen
Umstand weitgehend. Wahlvorschlage kon-
nen von 50 beliebigen, im Wahlkreis wohnhaf-
ten Stimmberechtigten eingereicht werden 2°.
Beachtlich ist zudem, dass die Wahler Wahi-
zettel ohne vorgedruckte Parteibezeichnung
und Kandidatenangaben benlitzen sowie vor-
gedruckte Kandidaten streichen, aus anderen
Listen eintragen (panaschieren) oder den glei-
chen Namen zweimal auffihren (kumulieren)
kdnnen?’. Das Parlamentsrecht?® und die
Richtlinien Gber das Vorverfahren der Gesetz-
gebung?® erwahnen die Parteien eher beilau-
fig. -
Ein Versuch, das Parteiwesen normativ zu
regeln, ist in den siebziger Jahren bereits im
Vorverfahren gescheitert, nicht zuletzt wegen
der damit verbundenen Parteienfinanzierung.
Der Verfassungsentwurf 1977 enthalt hinge-
gen ebenso einen Parteienartikel wie die total-
revidierten neuen Verfassungen der Kantone
Jura, Aargau und Basel-Landschaft.

d)  Finanzierung

Schliesslich zeichnet sich das schweizerische
Parteiwesen dadurch aus, dass die Parteien

alle Grundrechte geitend zu machen, die fur sie relevant werden
kénnen, Nach bundesgerichtlicher Rechtsprechung sind sie auch
zur eidgendssischen Stimmrechtsbeschwerde legitimiert (Art. 85
des Bundesgesetzes Uber die Organisation der Bundesrechts-
pflege [OG]. vom 16. Dezember 1843 [SR 173.110})

25 Art. 73 BV

26 Art. 24 PRG. Der Wahlvorschlag muss «eine zu seiner Unter-
scheidung von anderen Wahlvorschlagen geeignete Bezeich-
nung» aufweisen {Art.23 PRG). Die bereinigten Wahlvorschlage
heissen Listen, die mit Ordnungsnummern versehen werden
(Art.30 PRG}. Immerhin ist zu beachten, dass gedruckte Parteili-
sten schon 1875 ausdricklich zugelassen waren und seither
durchgéngig Parteilisten als Wahlzettel figurieren. Wo allerdings
infolge Kleinheit des Wahlkreises nur ein oder wenige Mitglieder
des Nationalrates zu wéhlen sind, kann auf Listen verzichtet und
fir jede wiéhlbare Person gestimmt werden (Art 46/47 PRG)

27 Art. 35 PRG; vgl. Erich Gruner/Martin Daettwyler/Oskar Zosso,
Aufstellung und Auswahl der Kandidaten bei den Nationalrats-
wahlen in der Schweiz, Bern 1975, 315

28 |m Parlamentsrecht werden seit 1920 (Reglement des Natio-
nalrates), gesetzlich jedoch erst seit 1971 Stellung und Aufgaben
der Fraktionen geregelt; diese werden durch den Zusammen-
schluss der Mitglieder gleicher Parteizugehdorigkeit definiert,
doch kénnen auch Angehdrige mehrerer Parteien eine Fraktion
bilden (Art, 119u3ter GVG}),

23 Die bundesratlichen Richtlinien Uber das Vorverfahren der
Gesetzgebung statuieren die Pflicht, die in der Bundesversamm-
lung vertretenen Parteien bei Erlassen der Verfassungsstufe und
bei Erlassen von besonderer politischer Tragweite in das Ver-
nehmlassungsverfahren einzubeziehen (Bundesblatt der Schwei-
zerischen Eidgenossenschaft [BBI} 71970 | 993, Ziff.13).
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vom Staat praktisch nicht unterstiitzt werden.
Es dominiert nach yvie vor die - auch mytholo-
gisch durchsetzte — Anschauung, Parteien
stellten rein gesellschaftliche Gebilde dar, de-
ren Gedeihen von der Biirgerschaft abhénge,
die sie mit personellen und materiellen Res-
sourcen alimentieren. Man akzeptiert zwar ge-
wisse indirekte Verglnstigungen; und der
Bund verpflichtet die Kantone, alle Wahllisten
fir die. Nationalratswahler von Amtes wegen
und auf eigene Kosten zu drucken 2", Ledig-
lich die Fraktionen erhalte seit gut zehn Jah-
ren bescheidene Beitrage, die aber insgesamt
kaum die Millionengrenze erreichen32.

Die Parteien finanzieren sich mit Mitglieder-
beitragen und Spenden, die rund die Halfte der
Einnahmen ausmachen dirften33. Doch die in
Deutschland so publizitats- und skandaltrach-
tige steuerliche Begiinstigung von Parteispen-
den ist in der Schweiz praktisch unbekannt.
Nicht einmal sog. Parteiszeuern von Amtstra-
gern durfen von den Einkommenssteuern ab-
gezogen werden 4, :

Da auch bei den schweizerischen Par-
teien eine ausgesprochene Mittelknappheit
herrscht und die Einnahmen aus Mitglieder-
beitragen kaum aufgestockt werden konnen,
wird schon seit vielen Jahren die Forderung
nach einer staatlichen, direkten Parteifinanzie-
rung erhoben® — bislang allerdings ohne Er-
folg.

30 Art. 33 PRG

a1 Gejt 1971 raumt die staatlich konzessionierte Schweizerische
Radio- und Fernsehgesellschaft (SRG) den Parteien bei den Na-
tionalratswahlen Sendezeiten ein. Zugelassen werden auf regio-
naler Ebene Parteien mit einer Minimalbeteiligung in mehreren
Kantonen, wobei die Sendezeit nach einem differenzierten
Schiiissel proportional verteilt wird {Richtlinien fir die Wahlsen-
dungen anlasslich der eidgendssischen Gesamterneuerungs-
wahlen 1983 vom 9. Februar 1982, SRG Nr 82.27). Vgl. auch BGE
971731 1i. (Vigilance).

32 Der Grundbeitrag pro Fraktion betragt 16500 Franken, pro
Parlamentsmitglied werden 3300 Franken ausgeschiittet. Ende
1984 betrugen die Beitrage total 930600 Franken.

B \igl. Aoger Blum. Wer finanzien die Schweizer Parteien?, in:
(Tagesanzeigers vorn 12. Dezember 1984, '

M vgl. Schmid (Fn.1) 126,

/gl die Hinweise und die Diskussion im Sammelband 4Re-
form des eidgenossischen Wahlsystems und der Paneien?y, Se-
paratdruck aus der eNeuen Zircher Zeitungs Zirich 1969, 97 1.
Peter Hug, Die vertagsungsrechtlicne Problematik der Parteienfi-
nanzierung, Diss. Zirich 1970: Jruner (Fn.1) 218ff., 320ff.
Schmid (Fn. 1) 1151, — Der Verfassangsentwurf 1977 enthalt eine
Grundlage fur die Ausrichtung stadtlicher Beitrage und anderer
Leistungen an politische Parteien. Dasselbe trifft fur die neuen
Kantorisverfassungen von Jura [Ar.81; SR 131.235), Aargau (567
Abs. 2 SR 131.227) und Baselland (835 Abs,2, BBl 7965 I
1167f) zu. Eine von Natignalrat Hslmut Hubacher (SP) lancierte
parlamentarische Einzelinitiative waurde im Parlament abgelshnt
Eine Motion, welche die bessere Ausniitzung bestehender Mog-
lichkaiten zur Parteienunterstitzuns verlangte, wurde vom Natio-
nalrat am 28. September 1983 erheolich arkldn, jedoch vom St1an-
derat am 7.Juni 1984 nur als Postulat (iberwiesen (Schweizer}-
sche Politik im Jahre 1982, 199; 1983, 218 Amtl. Bull. N 1883
1206 ff.; Amtl. Bull. StR 1984 2531f )

‘Ausschlaggebend fiir diese negative Haltung
durfte einerseits ein auch in der Schweiz lberlie-
fertes, geringes Verstandnis fur die Parteiarbeit in
grossen Teilen der Gesellschaft, anderseits eine
Furcht vor staatlicher Vereinnahmung und Kon-
trolle der bisher vollig staatsfreien Parteien sein.
Mit eine Rolle spielen allerdings auch die im Aus-
land mitverfolgten. keineswegs einfach zu bewalti-
genden Schwierigkeiten einer die Chancengleich-
heit wahrenden, «gerechteny Mittelverteilung.
Schliesslich ist zu bedenken, dass die Einfihrung
der Parteienfinanzierung dem Referendum unter-
steht, was praventiv betrdchtliche Hemmungen
ausldst, weil eine Zustimmung des Volkes nicht
unbedingt vorausgesetzt werden darf und weil von
einem negativen Volksentscheid flr ldngere Zeit
blockierende Wirkungen ausgehen dirften.

3. Endogene Faktoren

a) = Foéderalistischer Aufbau

Bei der Aufzahlung endogener Faktoren der
Schweizerischen Parteien steht zweifellos de-
ren foderalistischer Aufbau im Vordergrund.
Die Landesparteien — d. h. die gesamtschwei-
zerischen Parteien—sind aufgrund ihrer histori-
schen Entwicklung mehrheitlich Zusammen-
schlisse kantonaler Parteien, Dachverbénden
vergleichbar, deren oberstes Organ eine Ver-
sammlung kantanaler Delegierter bildet®. Die
Kantonalparteien sind auch'in der Bundespoli-
tik relativ selbstandig. Sie schreiben die Regeln
fur die Wahl der eidgendssischen Delegierten
vor, bestimmen die National- und Sténderats-
kandidaten, fassen selbstandig Parolen zu eid-
gendssischen Abstimmungen und weichen
sogar recht haufig von den Abstimmungsemp-
fehlungen ab, welche die Bundespartei ausge-
geben hat. Die Kantonalparteien widerspie-
geln die foderalistische Vielfalt, tradieren und
pflegen in der Schweiz immer noch existente
antizentralistische Abwehrreflexe, nehmen ei-
nen eigenen Standort im ideologischen,
sprachlich-kulturellen und konfessionellen
Spektrum der Gesamtpartei ein und vereinigen
durch das Nebeneinander von Bundespolitik
und gliedstaatlicher Politik gouvernementale
wie oppositionélle Haltungen in sich. So erklart
sich auch die bereits erwahnte innerparteiliche
Clearing-Funktion der Bundesparteien, die als
«Minderheitenparlamente» (Gruner) bezeich-
net worden sind?®’.

1 Diese Delegierten werden auf kantonaler Ebene gewahlt, ta-
gen wenige Male im Jahr und wahlen ihrerseits eine weitere und
gine engere Parteileitung, die allerdings zum Teil auch mit Ex-of-
ficio-Mitgliedern besetzt sind.

a7 Oje Kantonalparteien sind im eigsnen Zustandigkeitsbereich
— dem staatsrechtlichen Aufbau der Schweiz entsprechend —
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b)  Elite-Basis-Beziehungen

Bei der Analyse des Verhéltnisses von Partei-
mitgliedern und Parteifihrung drangt sich eine
Unterscheidung auf. In den Kantonalparteien
ist der Grad der Burokratisierung wie der Olig-
archisierung recht gering. In den Bundespar-
teien ist die Elite—Basis-Beziehung aber mehr-
fach mediatisiert, und obwohl auch hier — im
Vergleich zum Ausland — die Fihrungsstruktu-
ren in materieller Hinsicht schwach entwickelt
sind, ist der effektive Einfluss der oft mit Parla-
mentariern durchsetzten Parteispitzen und Ge-
neralsekretariate auf die Meinungs- und Wil-
lensbildung als gross zu bezeichnen. Es
kommt hinzu, dass die eidgendssischen Dele-
giertenversammlungen wenig stabile, perso-
nell fluktuierende und deshalb in ihrer Zusam-
mensetzung von Fall zu Fall verdnderbare Ge-
bilde darstellen. Ihre Reprasentationsfahigkeit
ist — vorsichtig gesagt — nicht in allen Parteien
gleich gross.

c¢)  Verhdltnis zu den Fraktionen

Die Fraktionen der Bundesversammlung besit-
zen inihrer Partei eine starke und unabhédngige
Stellung. Hiezu haben verschiedene Um-
stande beigetragen. In erster Linie sind hierdas
in der Bundesverfassung garantierte freie
Mandat? sowie der Quasi-Milizcharakter des
Parlaments zu nennen. Doch spielen zweifellos
auch die relativ geringen Einflussméglichkei-
ten der Bundesparteitage, verbunden mit der
erwdhnten personellen Verflechtung von Frak-
tion und Parteifiihrung, eine grosse Rolle. Es
kommt hinzu, dass die Fraktionen untereinan-
dereinen Konsens finden missen und dass sie
einen offentlich-rechtlichen Status besitzen.
Die Parlamentarier sind aufgrund ihrer Miliz-
stellung von der Partei bedeutend weniger ab-
héngig als Berufsparlamentarier, weil viele flr
ihr Fortkommen nurzum kleinéren Teil auf die
Partei angewiesen sind.

d) Interne Willensbildung

Bei der parteiinternen Meinungs- und Willens-
bildung klaffen die Einflusschancen der Basis
im Vorverfahren der Gesetzgebung einerseits
und bei Wahlen und Abstimmungen ander-
seits auseinander. Die Parteitage und Dele-

zwar bedeutend zentralistischer strukturiert, aber dem Grundsatz
nach oft ebenfalls als Vereinigung kommunaler Sektionen, also
von unten nach oben aufgebaut

% Art 91 BV

giertenversammliungen fassen in aller Regel
die Parolen bei Volksabstimmungen. Die Par-
tamentskandidaten werden in den Kantonal-
parteien autonom und «demokratischy», oft in
Kampfabstimmungen ernannt, wobei bereits
stark auf eine nach Region, Geschlecht, Beruf
und andere Faktoren abgestimmte Proportio-
nalisierung geachtet wird. Hingegen sind die
Einwirkungsmoglichkeiten der Parteimitglie-
der und Delegiertenversammlungen auf die
Genesis politischer Entscheidungen eher ge-
ring. Im wichtigen Stadium der Inhaltsgebung,
in Expertenkommissionen und Vernehmlas-
sungsverfahren, wo Ideen formuliert, Interes-
sen artikuliert, Widerstande signalisiert, Ver-
handlungen gefibrt und Kompromisse ge-
schlossen werden, handelt — fast zwangslaufig
—die Parteifihrung, zuweilen unter Mitwirkung
kleinerer Fachkommissionen und im Verbund
mit Teilen der Fraktion und mit Verbandsfunk-
tiondren. Diese Flihrungsgruppe hat allerdings
wiederum antizipierend Rucksicht aut Grund-
haltungen und verschiedene Stromungen in-
nerhalb der Partei zu nehmen.

IV. Aktuelle Problemlagen
1. Vom Parteienbild in der Schweiz

Die Parteien geniessen trotz ihrer langen Tradi-
tion auch in der Schweiz ein geringes Ansehen
in der Offentlichkeit. Zwar wird ihre Unentbehr-
lichkeit durchwegs anerkannt, und der Anteil
der Parteimitglieder an den Stimmberechtig-
ten betragt immerhin noch rund 11%. Einwoh-
ner stadtischer Gebiete, Frauen und Jugendli-
che weisen jedoch stark unterdurchschnittli-
che Beteiligungsquoten auf. Miturséchlich fir
dieses angeschlagene Parteienbild dirften fol-
gende Griinde sein: Ein immer noch gehegtes
Bild von der identitaren Demokratie, das Anlei-
hen bei Rousseaus «volonté générale» auf-
nimmt und keine Aufsplitterung in Gruppierun-
gen ‘ertragt; das Erlebnis unmittelbarer Ver-
sammlungsdemokratie in kleineren Gemein-
den, deren Deliberationsmechanismus der
Parteien nicht bedarf; der durch die Volks-
rechte zuriickgebundene Einfluss der Parteien;
eine in der politischen Kultur verankerte Kon-
senseuphorie und Konfliktscheu, die den Par-
teiendisput rasch zum Parteiengezank werden
lassen; das historisch vermittelte Bild von in
der Offentlichkeit besonders aktiven Parteien
als «Stdrenfriedey der blrgerlich-liberalen Par-
lamentsmehrheit; sowie.die Abriegelung der
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Parteien von der Regierungsgewalt durch die
(relativ) parlamentsunabhangige Kollegialre-
gierung, deren Mitglieder im tief verankerten
Bewusstsein des Volkes «lber den Parteieny
stehen und sich mit der Wahl in das Exekutiv-
amt von «Parteimannern zu Staatsmannerny» -
und neuerdings auch von «Parteifraueny zu
«Staatsfrauen» — verwandeln.

2. Parteien in Anfechtung und Néten:
allgemeine Aspekte

a)  Parteien im Mehrfrontenkrieg

Nun mehren sich auch in der Schweiz die Stim-
men, die von einem Versagen, von mangeln-
der Aufgabenerflllung, ja auch von einer Krise
der Parteien sprechen. Diese Vorwiirfe werden
bald pauschal an die Adresse «der» Parteien,
bald gezielt an die Parteieliten oder an einzelne
Parteien gerichtet. Sie orientieren sich aber oft
an einem idealistisch-utopischen, system-
fremden Bild der Partei und ihrer Funktionen,
oder sie verkennen Potential und effektive
Handlungsspielrdaume der Parteien innerhalb
des politischen Aktionsfeldes. Die Parteien
stehen heute in einem «Mehrfrontenkrieg», in
dem sie Mihe haben, sich zu behaupten sowie
ihre ldentitat zu bilden und zu bewahren.

b)  Der erweiterte Politikbereich

Das Wirkungsfeld der Parteien beschlagt einen
im Sozialstaat stark erweiterten Politikbereich,
der durch die Anhaufung komplexer, techni-
sierter und zunehmend auch konfliktanfalliger
Staatsaufgaben gekennzeichnet ist. Die Par-
teien missen die ganze Bandbreite politischer
Problemltsungen zu bewaltigen versuchen.
Wirkungsvolle Parteiarbeit ist zudem auf
schwer verfugbares Fachwissen angewiesen
und somit ebenso anspruchsvoll wie zeitauf-
wendig geworden. ’

c¢)  Die zeitliche Dimension der Parteipolitik

Die Parteien stehen mehr denn je im Dilemma
zwischen kurzfristiger Erfolgspolitik und lan-
gerfristigen Problemldsungsstrategien. Dabei
geht es nicht nur um die Problematik der seit
jeher bekanfiten «Gefalligkeitsdemokratie» in
Form von Wahlgeschenken oder werbewirksa-
men Parteivorstossen. Gravierender erschei-
nen das Verschweigen von Unpopularem, das

Nichtaufnehmen in die Zukunft hinein wirksa-
mer Dimensionen von Politik sowie leere Pro-
grammhlsen, die auf dem Papier einen Hand-
lungswillen vorspiegeln, der nicht existiert. Die
Volksrechte verstarken dabei diesen Hang zum
Popularisierbaren, zum unmittelbar Uber-
schau- und Ansprechbaren.

d)  Die Milizstruktur

Die Parteien sind zudem Milizgebilde. Das
«Fussvolk» wie der Grossteil des Kaders wirken
ehrenamtlich mit, an Abendsitzungen oder
Wochenendveranstaitungen. Wohl gelingt es
dadurch auch, berufliches Sachwissen frucht-
bar zu machen. Doch «Nebenbeipolitiker» ha-
ben zunehmend Miihe, «Allroundpolitikery zu
sein und als kompetente Generalisten mitzu-
wirken. Nebenamtliche Parteiarbeit wird ten-
denziell durch Eliten erledigt, die teilweise
auch aus mehroderweniger interessengebun-
denen Verbandsangehorigen zusammenge-
setzt sind.

e)  Die Mittelknappheit

Den Parteien fehlen ausreichende Mittel, um
Bildungs- und Sozialisationsaufgaben Uber-
nehmen zu kénnen. Gerade im Bereich der po-
litischen Bildung kédme den Parteien ange-
sichts dér Fiille komplexer und interessenver-
flochtener Problemstellungen eine wichtige
Funktion zu. Das Ressourcenmanko starkt aber
die Stellung der «Vollblutpolitikers und Ver-
bandsvertreter zulasten der Ubrigen Parteian-
gehdorigen.

f)  Die abnehmende Mitwirkung

Die Bereitschaftzur aktiven Parteiarbeit nimmt
laufend ab. Der Kreis der Partizipationswilligen
verkleinert sich, so dass immer weniger immer
mehr und Schwierigeres zu leisten haben. Da-

-mitwird auch Parteipolitik zwangslaufig zur Sa-

che einer kleinen Minderheit, was ihr wie-
derum den Vorwurf mangelnder Offnung und
Demokratisierung einbringt — ein unheilvoller
Circulus vitiosus.

g)  Die wéahlerischen Wéhler

Hinzu kommit, dass sich der Anteil der Stimm-
bergchtigten, die regelmassig an Wahlen und
Abstimmungen teilnehmen, ebenso verringert
wie die Quote der Stammwahler: die Wah/er
werden wéhlerischer, die Bindung der Mitglie-
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der an ihre Parteien nimmt ab?®. Diese Ent-
wicklung stellt die Parteien in unterschiedli-
chem Ausmass vor das Problem, ob sie sich in
erster Linie der treuen Mehrheit ihrer traditio-
nellen Parteiklientel verpflichtet fahlen oder
ihre Programmatik im Rahmen ihres breit gefa-
cherten Ideologierasters (zumindest auch) auf
das noch unentschlossene und damit uner-
schlossene Wihlerpotential, sei es in der
Mitte, sei es umgekehrt gerade in polarisierten
Gefilden, ausrichten sollen.

3. Konkurrenz durch Medien

Die ausgearbeitete Problem- und Méngelliste
wiare unvollstandig, wenn nicht besonderes
Gewicht auf die zunehmende, ja galoppie-
rende Konkurrenzierung der Parteien durch an-
dere intermedidre Organisationen, vor allem
durch Massenmedien, Verbande und neuere
Bewegungen, gelegt wirde. Dass von der Ent-
wicklung der Medien, mit ihrer Tendenz zur
Dramatisierung, «Skandalisierung» und Perso-
nalisierung der Politik, erhebliche Auswirkun-
gen auf die Parteien, ja auf die schweizerische
Demokratie Uberhaupt ausgehen, ist nicht zu
ibersehen, wissenschaftlich aber noch wenig
erfasst worden. Kurt Eichenberger hat die sich
abspielenden Veranderungen mit dem Begriff
der «medienplebiszitaren Demokratie» zum
Ausdruck gebracht.

4. Konkurrenz durch Verbédnde

a)  Die Schweiz als «Verbédndestaaty?

Hingegen weist das schweizerische politische
System seit langem korporatistische Zige
auf4. Die im Gegensatz zu den Parteien zentra-
listisch organisierten Interessenverbénde be-
sitzen seit dem Ende des letzten Jahrhunderts,
vor allem aber seit den dreissiger Jahren, als

3 Die Betailigung an der Wahl des Nationalrates sank von
BOA% (1919) auf 489% (1983). Die Stimmbeteiligung betriigt
heute auf Bundesebene im Durchschnitt rund 40%.

40 \V/gl. zur Verbanderproblematik Max Flickiger. Die Anhtirung
der Kantone und der Verbénde im Gesetzgebungsverfahren,
Diss. Bern 1968: Hans Georg Giger, Die Mitwirkung privater Ver-
bande bei der Durchfilhrung offentlicher Aufgaben, Diss. Bern
1951: Erich Gruner, Die Wirtschaftsverbande in der Demokratie,
Erlenbach 1856: Francois Hdpflinger, Verbénde, in: Handbuch
politisches Systern der Schweiz (hrsg. von Ulrich: Klot), Bd.2,
Bern 1984, 163ff.. Beat Hotz, Politik zwischen Stast und Wirt-
schaft, Diss. Zurich, Diessenhofen 1979; Hans Huber, Staat und
Verbinde (1958), in: Rechtstheorie. Verfassungsrecht, Vélker-
recht, ausgewahlte Aufsétze 1950-1970, Bern 1971, 361ff.. Kar/
Meyer, Verbande und Demokratie in der Schweiz, Olten 1968.

der aussenpolitisch wie wirtschaftlich be-
drohte Staat auf eine enge Kooperation mitden
Verbanden angewiesen war, eine starke Stel-
lung.

Das Verbandswesen ist weit verbreitet und
durch eine Vielzahl von Wirtschafts-; Berufs- und
sunehmend auch anderen Verbanden mit iberlap-
pender Rekrutierungsbasis und Mehrfachmitglied-
schaften gekennzeichnet, Die Verbande artikulie-
ren und aggregieren — hier mit den Parteien ver-
gleichbar — Interessen und versuchen sie in der
politischen Willensbildung durchzusetzen Sie un-
terscheiden sich jedoch von den Parteien nament-
lich durch ihre zusatzlichen Ordnungsfunktionen
(Weiterbildung, Berufs- und Standespolitik, Wett-
bewerbsregulierung, Sozialpartnerschaft, Geset-
zesvollzug), die Einheitlichkeit ihrer Stossrichtung
und die Begrenzung der Interessenbiindelung,
durch die Verfiigbarkeit von starken personellen,
fachspezifischen und materiellen Ressourcen,
durch ihren hohen, zentralistischen Organisations-
grad und durch ihre Aligegenwart im politischen
Willensbildungsprozess von der Politikformulie-
rung bis zur Volksabstimmung. Die Parteien mu-
hen sich hingegen mit dem ganzen Spektrum der
Politik ab und werden in ihrer Dynamik durch man-
nigfache Ausgleichsgebote gebremst. Sie leiden
an Zeit-, Sachkunde-, Bewertungs-. Finanz- und
Personalndten,” sind relativ schwach und immer
noch bindisch organisiert und besitzen im vorpar-
lamentarischen Entscheidungsprozess ein gerin-
ges Verhandlungspotential.

Es wird der Schweiz deshalb regelméssig
vorgeworfen, sie sei-zum «Verbandestaaty
(Hans Huber) verkommen, der Parteien und
Parlament entmachte, nicht verbandsge-
schiitzte Interessen negiere und Innovationen
dadurch tendenziell verhindere. Bezeichnend
erscheint, dass diese Kritik zuerst von liberal-
konservativer Sicht aus Angst vor einem Ver-
lust souveraner Staatlichkeit erhoben wurde,
wahrend sie heute vor allem von linker Seite
vorgetragen wird. Doch herrscht heute die
Tendenz vor, den Verbandseinfluss aufgrund
vorschnell generalisierter Erkenntnisse aus
Einzelfallstudien oder ideologischer Voreinge-
nommenheit zu (berzeichnen*!. Das Erstarken

der Verbande ist zum grossen Teil Folge so-

ziovkonomischer Entwicklungen und staats-
rechtlich-institutioneller Gegebenheiten, vor
allem aber auch des Ausbaus des wirtschafts-
influenzierenden und -dirigierenden Sozial-
staates, der «Betroffenheity und Aktivierungs-
bedirfnisse im 6konomischen Sektor auslé-
ste.

“1Vgl. etwa die kirzlich publizierte Studie von Friedrich Schnei-
der, Der Einfluss von Interessengruppen auf die Wirtschaftspoli-
tik, Bern 1985.
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Es ist zu bedenken, dass auch Verbdnde in der
Regel einen gewissen interren Interessenaus-
gleich herbeifihren und um Anerkennung fir aus-
gehandelte Kompromisse «werbeny mussen. Auch
kénnen sich Patt-Situationen bilden, wo sich
Grossverbande polar gegeniiterstehen, so dass
deren Macht paralysiert wird. Schliesslich ist nicht
alle Politik gleichermassen «verbandsanfallig» und
der Verbandseinfluss nicht zuletzt auch abhéngig
von der Unabhangigkeit der Varwaltung wie vom
Fuhrungswillen der Exekutivspitze.

b)  Die Notwendigkeit infarmaler
Grenzziehung

Im Verhéltnis zu den Parteien durfte viel darauf
ankommen, ob es gelingt, die «informalen»
Grenzen zwischen Parteiaktivitdt und Ver-
bandstatigkeit freiwillig zu respektieren. Die
Verbande erfillen wichtige Ordnungs- und le-
gitime Interessenwahrungs-unktionen. Doch
ist die reale Gefahr nicht von der Hand zu wei-
sen, dass starke Verbandsspitzen, namentlich
zentrale, gut dotiérte, unter einem permanen-
ten Bestatigungsdruck stehsnde Sekretariate
eine Eigendynamik entwic<eln, welche die
Grenzen der effektiven Verfolgung von Mitglie-
derinteressen sprengt und damit spezifische
Parteiaufgaben usurpiert. Die starke Stellung
der Spitzenverbande ruft einerseits nach einer
— die engeren Verbandsinteressen transzen-
dierenden — Ausrichtung ihrer Politik auch an
Ubergeordneten  Gemeinwohlgesichtspunk-
ten, anderseits nach einem restriktiven, mass-
vollen und auf die unmittelbaren Verbandsziele
abgestimmten Mitteleinsatz. Den Parteien
wachst die immer bedeutungsvollere Aufgabe
zu, Verbandsinteressen an gesamtpolitischen
Anforderungen und Begrenzungen zu messen,
Transparenz der Interessen herzustellen, Be-
grindungszwénge zu schaffen, ein Forum &f-
fentlicher Abwagung und Diskussion zu bil-
den, nétigenfalls ein «Gegergewisseny auszu-
bilden und Ausgleiche anzustreben. Insbeson-
dere sollten sie —auch —ein Schwergewicht ih-
rer Aktivitaten auf den «nichtokonomischen»
Politikbereich legen. Hier mussen die Parteien
eine Primarfunktion erfilier: und sich gesell-
schaftlichen Problemstellungen zuwenden,
die sonst zu kurz zu kommien drohen. Doch
mussen sie ressourcenmassig in die Lage ver-
setzt werden, diese Aufgabe erfillen zu kon-
nen. Orientierung der Verbandspolitik auch an
gesamtgesellschaftlichen Leitwerten, gepaart
mit einer verantwortungsgetragenen Begren-
zung der Verbandsaktivitdten auf den ureige-
nen Interessenbereich einerseits und Starkung
der Parteien zur autonomen Entscheidungsfin-

dung anderseits durften deshalb vordringliche
Postulate fur das Gedeihen der Parteien dar-
stellen.

5. Konkurrenz durch neue
Bewegungen

a)  Birgeraktionen und Protest

Auch das plebiszitér so offene politische Sy-
stem der Schweiz ist seit den sechziger Jahren
mit Erscheinungen konfrontiert, die mit Etiket-
ten wie «Burgeraktioneny, «neue soziale Bewe-
gungeny», Demonstrations- und Besetzungs-
operationen, ©kologischer und pazifistischer
Fundamentalismus, Alternativpolitik oder Pa-
radigma «neue Lebensweise» gekennzeichnet
werden kénnen42. Obwohl die Partizipations-
quote bei institutionellen Beteiligungsmog-
lichkeiten sinkt, wachst die okkasionelle und
betroffenheitsbedingte  Politisierung  von
Teilen der Bevolkerung aufgrund soziodkono-
mischer und kultureller Bagsisprozesse, na-
mentlich vor dem internationalen Hintergrund
eines allgemeinen Wertwandels, von Einsich-
ten in mogliche katastrophale Entwicklungen
in Umwelt-, Energie- und Sicherheitsberei-
chen, die sich bis zu Uberlebensingsten, ja
apokalyptischen Endzeitvisionen zu steigern
vermogen. Daneben artikuliert sich auch —laut-
starker wie stiller — Widerstand in der Lei-
stungsgesellschaft, der eher Ziige der Verwei-

427y den «neuen Bewegungens in der Schweiz vg!. etwa Eidge-
ndssische Kommission fir Jugendfragen, Thesen zu den Jugend-
unruhen 1980, Bern 1980; Stefan Figlister (Hrsg.). Darum werden
wir Kaiseraugst verhindern. Zurich 1984: Erich Gruner/Hans Peter
Hertig, Der Stimmbiirger und die «neue» Politik, Bern 1983; Ton/
Holenweger/Werner Méder (Hrsg ), Inseln der Zukunft? Selbst-
verwaltung in der Schweiz, Zurich 1979; Hanspeter Kriesi, AKW-
Gegner in der Schweiz. Eine Fallstudie Zum Aufbau des Wider-
standes gegen das geplante AKW in Graben, Diessenhofen 1982;
ders., Die Ziircher Bewegung. Bilder, Interaktionen, Zusammen-
hange, Frankfurt a.M./New York 1984; ders., Bewegung in der
Schweizer Politik. Fallstudien zu politischen Mobilisierungspro-
zessen in der Schweiz, Frankfurt a. M./New York 1985; Hanspeter
Kriesi/René Levy/Gilbert Ganguillet/Heinz Zwicky, Politische Akti-
vierung in der Schweiz 1945-1978, Diessenhofen 1981; René
Levy, Politische Basisaktivitat im Bereich der Umweltproblematik,
in: Schweizerisches Jahrbuch fur politische Wissenschaft 27
[1981] 9ff.; René Levy/Laurent Duvanel, Politik von unten. Bir-
gerprotest in der Nachkriegsschweiz, Basel 1984: Hans A. Pesta-
Jozzi, Nach uns die Zukunft. Von der positiven Subversion,
11.Aufl., Bern 1982; ders., Rettet die Schweiz. Schafft die Armee
ab, Bern 1982; René A. Rhinow, Staatsrechtliche Uberlegungen
zur Entstehung sogenannter «Birgerinitiativeny, in: National-Zei-
tung Nr.203 vom 2.Juli 1975 und Nr.204 vom 3.Juli 1975; ders.
(Fn.2) 175ff., 2311f., 256fi.. derselbe, Widerstandsrecht im
Rechtsstaat?, Bern 1984; Peter Saladin, Demokratische Sonder-
rechte von «Betroffeneny?, in: Mélanges André Grisel, Neuchatel
1984; Max Schmid, Eine Stadt in Bewegung. Materialien zu den
Zurcher Unruhen, Zirich 1980; Johannes M. Zircher, Umwelt-
schutz als Politikum, Diss. Bern 1978; Heinrich Zwicky, Politische
Aktivitat, lllegitimitat und Stabilisierung, Diessenhofen 1982.
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gerung, der Staats- und Autoritatsverdrossen-
heit tragt, aber von jugendlichen Aussteigern
bis zu etablierten Systemgegnern reicht, und
. der zur satten Zufriedenheit und Gleichgultig-
keit breiter Bevolkerungskreise in politicis auf-
fallig kontrastiert. Freilich prasentiert sich der
partielle gesellschaftliche Protest auch hier
helvetisch temperiert, mit der geschilderten
Verspétung und im allgemeinen ohne die bra-
chiale Radikalitat, wie sie zum Teil im Ausland
anzutreffen ist. Ob und in welchem Umfang die
Ventilfunktion der Volksrechte, die Qualitét des
politischen output oder die politische Kultur
hiezu beigetragen haben, muss offenbleiben.
Doch die Tendenzen und Probleme sind —
wenn auch nicht in der Gréssenordnung, so
doch in ihrem Kern — vergleichbar: Unsicher-
heiten in der Konsensherstellung bei konfligie-
renden Grundoptionen, insbesondere zwi-
schen Okologie- und Wohlstandsinteressen,
zunehmende Intransigenz von Gruppenforde-
rungen, Anfechtungen des Legalitadts- und
Mehrheitsprinzips durch Widerstandsmodelle,
Qualifikation des politischen Systems als for-
male Scheindemokratie.

b)  Zur Funktion neuer Bewegungen

Vermégen diese Entwicklungen die schweize-
rischen Parteien in Frage zu stellen? Eine vor-
sichtige Antwort muss davon ausgehen, dass
politische Bewegungen und Aktionen unter-
schiedlichster Art seit jeher zum schweizeri-
schen Demokratiebild gehdren, auch wenn die
sozialstaatliche «Verteilungsdemokratie» der
Nachkriegszeit im Banne einer perfektionier-
ten Konkordanz dies teilweise vergessen liess.
Der Vorwurf, die Parteien hatten die angedeu-
teten Gesellschaftsprobleme in ihrer Dimen-
sion nicht rechtzeitig erkannt und zulanglich
aufgenommen, trifft allenfalls bei etablierten
Grossparteien zu, welche sich an historischen
Konfliktlinien ausrichten und noch stark durch
staats-, wirtschafts- und sozialpolitische Ge-
gensatze gepragt sind. thnen ‘gelingt es
schlecht, neue fundamentalistische Gegen-
sitze von Okologie und Okonomie abzubilden.
Auch verhindert der starke Kompromisszwang
von Volksparteien, dass sich neue Anliegen
rasch und kraftig durchzusetzen vermdgen.
Dies gilt besonders fiir Parteien, die an der Re-
gierungsverantwortung beteiligt sind.

Die Erfahrungen in der Schweiz zeigen aber,
dass Bewegungen mit eher eindimensionaler
Stossrichtung und medienwirksamer Aktions-
weise von voriibergehender Dauer sind. Ent-

weder verliert der Stésstrupp allmahiich an Re-
sonanz, oder die Bewegung weitet sich aus zur
Partei mit offenem Programmfacher. Das Volk
pflegt in einzelnen Abstimmungen kompro-
misslosen Aktionen Gehor zu schenken, wenn
sie Anliegen politisieren, die von tradierten
Parteien vernachlassigt werden (z.B. bei der
Uberfremdungsfrage). Bei Wahlen verhélt es
sichindessenin der Regel anders; hier werden
auf Dauer Parteien pramiert, die sich einer
Mehrzah! politischer Problemstellungen wid-
men. Offene Parteistrukturen im Makro- wie
Mikrobereich, ja Offenheit des «medialen Sy-
stemsy Uberhaupt erweisen sich von system-
tragender Relevanz und stellen deshalb eine
unabdingbare Voraussetzung dafiir dar, dass
gesellschaftliche Probleme und Auseinander-
setzungen in ihrer Pluralitdt auch unter verdn-
derten politischen Umweltbedingungen arti-
kuliert und innerhalb wie ausserhalb der Par-
teien ausgetragen werden kénnen. Die Uber-
génge von Aktionen Uber Bewegungen, Par-
teien, Vereinigungen und Verbanden bis zu
den Massenmedign sind fliessend, ihre je spe-
zifischen Rollen im komplexen Prozess der po-
litischen Meinungs- und Willensbildung nicht
versteinerungsfahig.

Damit sollen die Schwierigkeiten der Kon-
sensherstellung und der «Regierbarkeity nicht
verkannt werden. Doch durften diese wie-
derum mehr auf die erwshnten soziokulturel-
len Umweltbedingungen zurlckzuflhren sein
als auf ein Parteienversagen. Entspricht das
komplexe Parteien- und Bewegungsspektrum
nicht einer Sozietat, die durch sich Uberschnei-
dende Konfliktfronten, durch akzentuierten
und akzelerierten Wandel mit entsprechenden
Orientierungsverlusten und durch ein Neben-
einandervon Politisierung und Apathie hervor-
sticht? Neue Bewegungen und Gruppierun-
gen, Aktionen neben und ohne Parteien stellen
den Sauerteig eines pluralistischen medialen
Systems dar — eine notwendige Herausforde-
rung fir bestehende Parteien, ein Garant fir
eine lebendige Demokratie.

6. Patronage. Prdsenz der Parteien in
Verwaltung, Justiz und Medien?

a) «Amterpatronage»

Noch ist kein Wort gefallen von derin Deutsch-
land stark problematisierten Amterpatronage.
Wohl ist das Phanomen bei uns seit jeher be-
kannt — aber auch gelitten und gebilligt! Die
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Konkordanzdemokratie trieb ihre Wurzeln in
unterschiedlicher Dichte bis in die hdheren
Verwaltungsorgane hinein, und zur Frage ge-
stellt wird regelmassig nicht der Grundsatz,
sondern dessen Handhabung und proportio-
nale Durchfiihrung. Beklagt werden vor allem
Untervertretungen, etwa der Frauen oder einer
Regierungspartei bei den Chefbeamten. In der
Bundesverwaltung besch-ankt sich allerdings
der Kreis der Funktionare, bei deren Wahl die
Parteifarbe offiziell eine Rolle spielt, auf ver-
haltnismassig wenige Spitzenbeamte mijt
grossem Einflusspotential.

Nun ist zweierlei zu beachten. Einmal trifft
eine mehr oder wenige- proportionalisierte
Verwaltungselite auf eine proporzdurchwirkte
Kollegialregierung, so dass die Konkordanz
quasi um eine Dimension erweitert wird. Zum
andern fihlt sich die Regierung nicht an kon-
krete Parteivorschldge gebunden, sondern
trifft ihre Wahl in eigener Verantwortung. We-
sentlich erscheint denn aJch, dass das Wahl-
organ die Parteizugehorigkeit nicht Gber die
fachlichen und menschlichen Qualifikationen
erheben darf. Die Parteiangehorigkeit der
Chefbeamten weistzudem nichtzu unterschat-
zende Vorteile auf: es recelisiert sich auf diese
Weise eine gewisse Verbundenheit von Volk
und Verwaltung, von Bl-gern und Beamten.
Vielleicht klingt hier noch Fritz Fleiners «Volks-
staaty#? in moderierter Weise an. Die Amtstré-
ger miissen aberzwischen Parteiarbeit und ad-
ministrativer Pflichterfil ung unterscheiden
kdnnen. Ist nicht auch die Vorstellung eines
vollig apolitischen und in seiner Grundstruktur
«unabhangigen» Chefbeamten etwas wirklich-
keitsfremd?

b)  Parteienproporz in der Justiz

Die namlichen Uberlegungen gelten auch fur
die Bestellung der Richter. Traditionsgemass
werden die Richter in den Kantonen vielfach
noch vom Volk und auf Bundesebene vom Par-
lament gewahit. Volks- oder Parlamentswah-
len sind aber zwangslaufig politische oder poli-
tisch anfallige Wahlen: wer sollte Kandidaturen
anmelden, wenn nicht die Parteien und Frak-
tionen? Alle bedeutgnden Gerichte’sind in der
Schweiz nach Parteienproporz zusammenge-
setzt, und auch hier tastez niemand am Grund-
satz, hochstens am Verteilungsschlissel. im
einzelnen Fall. Richtervermogen durchaus von

3 fritz Fleiner, Beamtenstaat und Volksstaat, in: Ausgewahlte
Schriften und Reden, Zurich 1941, 138ff

ihrer Parteiherkunft zu abstrahieren: doch der
Vorrang der Qualitat bei der Richterbesteliung
scheint in Bedrangnis zu geraten, weil Volks-
und Parlamentswahlen eigenen Gesetzlichkei-
ten unterworfen sind#4. Die Suche nach ver-
besserten Ausleseverfahren stellt deshalb ein
rechtspolitisches Desiderat dar“.

c)  Parteien vorund in den Medien

Auch der Parteieneinfluss auf die monopoli-
sierten Medien hat nicht das gleiche Gewicht
erhalten wie in der Bundesrepublik, zumindest
soweit die Einflusse von Leitungs- urid Be-
schwerdeorganen, in denen die Partéien «ver-
treten» sind, ins Visier genommen werden.
Wohl ist die Parteiangehdrigkeit bei der Beset-
zung der Fihrungspositionen von Relevanz,
doch spielt die Distanz der Amtstrager zur par-
teilichen Herkunft im allgemeinen recht gut.
Trotzdem hat der Druck der Parteien auf den
Rundfunk in den letzten Jahren zugenommen;
es handelt sich aber um einen offentlichen
Druck «von ausseny, der sich gegen politische
Tendenzen sowie reklamierte Fehler der Pro-
grammgestaltung richtet, nicht um ein Pro-
blem der Patronage in der Fihrungsstruktur.
Die Medien sind eher ein Problem fiir die Par-
teien als die Parteien ein Problem fir die Me-
dien geworden!

V. Die schweizerischen Parteien im
Spannungsfeld von
(Verfassungs-) Recht und
politischer Kultur

1. Von der beschriankten Reichweite
des Rechts

Aufgrund der Eigenheiten des schweizeri-
schen Parteiwesens erscheint in rechts- und
systemvergleichender Sicht bemerkenswert,
dass eine Demokratie mit Parteien auch ohne
verfassungsrechtlichen Parteienartikel, ohne
Parteiengesetz, ja selbst ohne eigentliche Par-
teienfinanzierung leben kann. Offenbar erwei-
sen sich metajuristische Normen und Normali-
*taten von grosster Bedeutung. Der Stellenwert

“as Qualitatseinbussen kénnen sich ergeben, weil sich geeignete
Kandidaten fiir ein ffentliches Wahlprozedere nicht zur Verfu-
gung stellen, weil die Qualifikation zuwenig gepriift wird oder
weil Sitzanspriiche der Parteien aus Prestigegesichtspunkten den
Vorrang vor der Eignung erhalten.

5 \gl. etwa Felix Matter, Der Richter und seine Auswahl, Diss
Zurich 1978
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der politischen Kultur kann nicht hoch genug
eingeschétzt werden. Die Frage nach der kon-
stitutionellen Verankerung der Parteien ist
nicht nur eng mit dem Verfassungsverstandnis
und dem konkreten Verfassungstyp verbun-
den,-sondern mit dem Normativitdtsproblem
an sich: Welcher Stellenwert kommt dem

Rechtbei der Ordnung des Parteiwesenszu? In

welchem Ausmass vermag Verfassungs- und
Gesetzesrechtin diesem dynamischen Bereich
dirigierende und limitierende Kraft zu entfal-
ten? Kénnen Rechtsnormen steuernde und
kompensierende Funktionen erfillen, wo
selbstregulierende Prozesse im politisch-ge-
sellschaftlichen Raum an demokratischer Sub-
stanz einblssen?

Die aufgeworfenen Fragen sollen nicht den
Anschein vermitteln, als ob hier eine Verab-
schiedung des Rechts aus dem Bereich der po-
Parteien postuliert wirde. Die
Schweiz wird wohl nicht darum herum kom-
men, gewisse Probleme auch legislatorisch 4
anzugehen und die Finanzierungsbasis der
Parteien Uber kurz oder lang zu verbessern.
Doch st zu warnen vor der Tendenz, diagnosti-

48 Dass die Parteien in der Schweiz verfassungsrechtlich noch
keineswegs «bewdltigts sind, ist bereits hervorgehoben worden,
Wohl setzt das von der Bundesverfassung vorgeschriebene Ver-
haltniswahlverfahren die Parteien voraus, doch wurde bislang
kaum diskutiert, ob nicht dem ungeschriebenen Verfassungs-
recht Aussagen und Direktiven Uber die Parteien zu entnehmen
wéren Das Bundesgericht bejaht im Bereich der Grundrechte die
Existenz ungeschriebenen Verfassungsrechts, wenn bestimmte
Gewidhrleistungen eine Voraussetzung fiir die Auslibung anderer,
geschriebener Freiheitsrechte bilden oder sonst als unentbehrli-
che Bestandteile der demokratischen und rechtsstaatlichen Ord-
nung des Bundes erscheinen (vgl. BGE 104 |a 881f., 96)..Es ist zu
fragen, ob — ungeachtet der wieder eingeschlafenen Diskussion
uber die Aufnahme eines expliziten Parteienartikels in die Bun-
desverfassung — aus dem Ensemble demokratiekonstituierender
und freiheitsverblirgender Normen des geschriebenen und unge-
schriebenen Verfassungsrechts nicht Elemente der Parteienord-
nung zu entnehmen sind, die einer gesetziichen und justiziellen
Konkretisierung Richtpunkte und Eckwerte zu liefern verméchten
Jedenfalls scheint mir der Schluss voreilig gezogen, aus dem
textlichen Schweigen der Bundesverfassung sei auch auf eine
Abwesenheit parteirelevanter Normen zu schliessen. Weil Par-
teien unentbehrliche Bestandteile auch und gerade der konstitu-
tionell verfassten schweizerischen Demokratie bilden, ragen sie
aus dem gesellschaftlich-ausserrechtlichen Bereich in die Verfas-
sungssphére hinein. So sind die Grundsétze der Parteienfreiheit
und Parteiengleichheit als konstituierende Pfeiler einer demokra-
tischen, pluralitdren, offenen und veranderbaren Parteienordnung
m. E. auch Gehalte des schweizerischen Verfassungsrechts

zierte Mangel vorschnell als Rechtsprobleme
erfassen und Kurskorrekturen in erster Linie
mit Verrechtlichungsbemihungen herbeifih-
ren zu wollen. Legiferierungsvorgange stehen
stets in Gefahr, entweder freie und offene Ver-
anderungsprozesse im medialen System ganz
oder teilweise zu unterbinden oder aber, in-
folge weitgehender Wirkungslosigkeit der
Massnahmen, zur symbolischen, ja zur ver-
schleiernden Rechtsetzung zu entarten. Par-
teiengesetzgebung darf nicht mehr Probleme
schaffen als sie zu |6sen vorgibt. Vielleicht ist
uns — dank dem helvetischen «Verspatungs-
syndromy — vergonnt, aus auslédndischen Er-
fahrungen zu fernen und «Flick»-Wefke zu ver-
meiden.

2. Parteien als Seismograph

Parteien sind als intermediare Organisationen
sowohl eingebettet in das politische System,
dessen Legitimations- und Strukturprobleme
sie weitgehend teilen, als auch eingefangen in
gesellschaftliche Basisprozesse. Sie gleichen
einem Seismographen mit Multiplikatoreffekt,
weil sich politische Grundprobleme im Uber-
gang von Sozietat und Gemeinwesen, Wand-
lungsvorgange im Bereich der Werte und der
soziotkonomischen Entwicklung in ihnen be-
sonders stark manifestieren. So sind auch ihre
Systemfunktionen der Veranderung unterwor-
fen, und daraus resultierende Probleme bedir-
fen zwar der Offenlegung und Bewaltigung,
nicht jedoch der pessimistischen Krisenmale-
rei. Parteien gedeihen nurim Umfeld einer Ge-
sellschaft, welche die politische Mitwirkung
nicht versagt und deren Elite sich an ethischen
Leitwerten und demokratischen Tugenden ori-
entiert. Von existentieller Bedeutung flr die Zu-
kunft der Parteien erscheint mir deshalb die
Forderungzu sein, vordem Ruf nach Rechtund
Geld Sorge zu einer politischen Kultur zu tra-
gen, die den Parteien Fundament und Halt ver-
mittelt. Die Parteienkultur entfaltet sich nur in
einem Staat der Pluralitdt, des Masses und der
Toleranz




