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Andreas Ladner
Das politische System der Schweiz in der Diskussion
Zwischen Konkordanz und Konkurrenz

Die Praxis der Konkordanz, das heisst die relativ weitreichende Integration der wichtigsten gesellschaftlichen Kraefte in die politischen Entscheidungsprozesse und die verantwortlichen politischen Gremien, gehoert mit Sicherheit zu den auffallendsten Eigenheiten der Schweiz. Zwei der bekanntesten Politikwissenschafter des Landes, Wolf Linder und Raimund E. Germann, befassen sich in ihren neuesten Werken ausfuehrlich mit dem politischen System der Schweiz und kommen zu unterschiedlichen Urteilen ueber das Konkordanzsystem. Den beiden Buechern gemeinsam ist jedoch die Absicht, die Lehren aus dem schweizerischen System fuer andere Laender nutzbar zu machen.

Ein Modell zur Konfliktloesung

Nicht nur die politischen Institutionen, sondern auch ihr Zusammenspiel und Funktionieren in konkreten politischen Auseinandersetzungen stehen im Zentrum des Werks von Wolf Linder, Professor am Forschungszentrum fuer schweizerische Politik in Bern. Als herausragendste Leistung des politischen Systems der Schweiz wertet Linder die erfolgreiche Integration vier verschiedener Sprachgruppen und zweier Konfessionen in ein Staatengebilde, ohne dass kulturelle Eigenheiten verlorengingen. Verantwortlich dafuer ist die Konkordanz. Auch wenn die Teilnahme an der Macht nicht allen in gleichem Masse offen ist und sich die Schweiz im Verlauf ihrer Geschichte mit der sozialen Respektierung von Fahrenden, mit der Aufnahme juedischer Fluechtlinge waehrend des Zweiten Weltkriegs, mit der Toleranz gegenueber linken Aktivisten in der Zeit des kalten Krieges und schliesslich auch mit der Gewaehrung politischer Rechte an Frauen und der Integration von niedergelassenen Auslaendern eher schwertat und -tut, so bietet das Power-sharing einen beispielhaften Ansatzpunkt fuer die Loesung von Konflikten in multikulturellen Gesellschaften.

Ambivalenz der Volksrechte

In enger Verbindung mit dem Konkordanzsystem steht ein weiteres zentrales Charakteristikum schweizerischer Politik, die direkte Demokratie. Die Einfuehrung des fakultativen Referendums 1874 ermoeglichte es der katholisch-konservativen Minderheit, die Projekte der radikalen Mehrheit zu blockieren, bis ihr schliesslich 1891 ein Sitz im Bundesrat zugestanden wurde. Und in den dreissiger Jahren wurden wirtschaftliche und soziale Organisationen so maechtig, dass sie mit dem Referendum die Gesetzgebung zu blockieren vermochten, was zuerst zu einer Zunahme der Dringlichen Bundesbeschluesse und schliesslich 1947 zur Integration der Interessengruppen in den Gesetzgebungsprozess fuehrte.
Anhand einer Vielzahl empirischer Ergebnisse und konkreter Beispiele beschreibt und analysiert Linder Funktion und Funktionieren der direktdemokratischen Einrichtungen. Mit Recht weist er darauf hin, dass das Referendum oder zumindest die latente Referendumsdrohung als Grund betrachtet werden muss, weshalb Veraenderungen in der Schweiz nur langsam vonstatten gehen und gewisse Innovationsdefizite zu beklagen sind. Unbestrittenermassen geniesst die direkte Demokratie jedoch eine grosse Popularitaet, und ist sie zu einem charakteristischen Bestandteil der politischen Kultur geworden. Nicht zu Unrecht schliesst sich hier die Frage an, weshalb sich diese Kultur auf den politischen Bereich beschraenkt und im Wirtschafts- und Sozialbereich kaum Nachahmung gefunden hat.

Vertikale Machtteilung

Als entscheidend fuer den Erfolg des politischen Systems der Schweiz bewertet Linder schliesslich auch die Tatsache, dass man nicht der Versuchung erlegen ist beziehungsweise nicht erliegen konnte, einen Einheitsstaat mit einer Sprache und einer Kultur zu schaffen, und dem Prinzip des Foederalismus treu geblieben ist. An Beispielen erlaeutert der Autor die Aufteilung der Macht zwischen Bund und Kantonen und beschreibt foederalistische Elemente im Entscheidungsprozess, im Gesetzgebungsverfahren und im Vollzug. Dass sich auch der Foederalismus Reformen nicht verschliessen darf, ergibt sich allein schon aus der Tatsache, dass sein Prinzip "one state - one vote" mit dem Prinzip der Demokratie "one person - one vote" in einem Konflikt steht, welcher in den letzten Jahrzehnten durch die Bevoelkerungsverschiebungen zugunsten der grossen Kantone an Brisanz gewonnen hat.
Seine staerksten Momente hat Linders Werk - auf englisch fuer ein internationales Publikum erschienen - ohne Zweifel in der leichtverstaendlichen und praxisnahen Beschreibung des politischen Systems der Schweiz. Durchaus wohltuend ist aber auch die Distanziertheit des Politikwissenschafters, welcher sich nicht primaer fuer oder gegen ein politisches System ausspricht, sondern bei allen Sympathien Vor- und Nachteile kritisch beleuchtet.

Eine europafaehige Alternative

Weit weniger positiv und allen Verdiensten zum Trotz als der heutigen Zeit nicht mehr angemessen bewertet Raimund E. Germann, Professor am Institut fuer Verwaltungswissenschaft (IDHEAP) in Lausanne, das Konkordanzsystem. Unter dem Titel "Staatsreform: Der UEbergang zur Konkurrenzdemokratie" veroeffentlicht er eine Reihe von Beitraegen, die er in den letzten zwanzig Jahren zu Schluesselfragen der Reformdiskussion und zur europaeischen Integration verfasst und publiziert hat. Als Alternative propagiert er das Konkurrenzmodell. Als Beitrag zur Diskussion um die Totalrevision der Bundesverfassung hat Germann in den fruehen siebziger Jahren ein Verfassungsmodell entwickelt, welches den UEbergang zur bipolaren Konkurrenzdemokratie ermoeglichen soll. Konkret versteht Germann darunter die Trennung von Regierung und Opposition, die Schaffung realer Chancen fuer einen Machtwechsel und die Foerderung eines Zweiparteiensystems.
Einem solchen System stehen in der Schweiz jedoch eine ganze Reihe von Konkordanzzwaengen entgegen, die es nach Germanns Auffassung zu beseitigen gilt. Als wichtigste nennt er das fakultative Referendum, das es einer Einparteienregierung oder einer kleinen Koalition verunmoeglicht, gegenueber der Opposition ihre Macht auszuueben. Konkordanzzwaenge entstehen jedoch auch aus dem Initiativrecht, den beiden Kammern des Parlaments mit ihrer unterschiedlichen Repraesentationsbasis und der Zweistufigkeit der Gesetzgebung.

Staerkung des Parlaments

Ziel einer Staatsreform und damit Gradmesser eines neuen Modells muss gemaess Germann sein, sowohl die Demokratiequalitaet zu verbessern als auch die staatliche Steuerungskapazitaet zu erhoehen. In einem Konkurrenzmodell verringern sich zwar zwangslaeufig die direkten Partizipationsrechte, dafuer steigt jedoch die Bedeutung der Parlamentswahlen, was sich schliesslich auch in einer Zunahme der Wahlbeteiligung auswirken duerfte. An die Stelle des von 50 000 Buergern zu ergreifenden Gesetzesreferendums soll ein Parlamentsreferendum treten. Die Legislative entscheidet, welche Vorlagen dem Volk zur Abstimmung vorgelegt werden. Dem Volk bleibt es ueberlassen, eine Vertretung zu waehlen, die ihm die Mitsprache bei zentralen Fragen garantiert.
Erhebliche Vereinfachungen bringt das Reformmodell bezueglich der staatlichen Steuerungskapazitaeten: An die Stelle des Zauberformel-Bundesrates koennte ein kohaerentes Regierungsteam treten, und eine einzige Parlamentskammer wuerde die legislatorische Hauptverantwortung erhalten. Verantwortlichkeit und Sanktionsmechanismen wuerden klarer herausgestellt als heute, und schliesslich wuerden diese strukturellen Vereinfachungen die staatlichen Entscheidungsprozesse beschleunigen.

Anderung in der Krise?

Germann selbst hatte urspruenglich die Realisierungschancen seines Modells als sehr gering eingestuft. Nur konkrete Krisensituationen koennten zu einem Systemwechsel fuehren. In dieser Einschaetzung duerfte er nicht unbestritten bleiben. Ob Krisen zu einer Polarisierung fuehren oder ob sich in solchen Zeiten die Parteien eher zusammenraufen, ist eine Frage, mit der sich die Politikwissenschaft eher schwertut. Es ist nicht zuletzt aber dem europaeischen Integrationsprozess zu verdanken, dass die Grenzen des Schweizer Konkordanzsystems und der direkten Demokratie sichtbar werden. Unabhaengig davon, ob sich die Schweiz der EU anschliesst oder einen "Mittelweg" waehlt: Sie braucht nach Ansicht des Autors eine europakompatible Verfassung, das heisst mit den Worten Germanns ein System mit einem Regierungschef und einer groesseren Zahl an Ministern, einem vereinfachten Gesetzgebungsprozess und einer Neugestaltung der direktdemokratischen Institutionen.
Man mag dem Autor in seinem Plaedoyer fuer das Konkurrenzmodell folgen oder nicht, als Kontrapunkt in der Reformdiskussion ist es in hohem Masse stimulierend. Juengste politische Auseinandersetzungen - erinnert sei hier etwa an die Verknuepfung der Neat-Abstimmung und der Alpeninitiative mit dem Transitabkommen sowie an die Haltung des Bundesrates in der EWR-Diskussion - haben die Leistungsgrenzen der Konkordanzdemokratie sichtbar gemacht. In diesem Sinne mag man Germann zustimmen, dass es in den letzten Jahren fuer eine groessere Zahl von Leuten vorstellbar geworden ist, dass die Ara der Konkordanzpolitik zu Ende gehen koennte. Entwicklungen innerhalb des Parteiensystems und der immer haeufiger geaeusserte Ruf nach einer handlungsfaehigeren Regierung und einem Regierungsprogramm moegen zusaetzlich eine Ermahnung sein, diese Vorschlaege nicht voreilig zu verwerfen.

Internationales Interesse

Das internationale Interesse am politischen Geschehen der Schweiz ist in den letzten Jahren zweifellos gestiegen. Nicht nur haben helvetische "Errungenschaften" wie Autobahnvignette, Alpeninitiative, Halbtax-Abo, Frauenstreik und Versuche mit Drogenfreigabe in einigen Nachbarlaendern Beifall oder Nachahmung gefunden, sondern vor dem Hintergrund ethnisch-nationaler Konflikte und transnationaler Integrationsprozesse stehen heute Konkordanz, Foederalismus und Formen der direkten Demokratie als moegliche Problemloesungsmuster zur Diskussion.
Dieser gesteigerten Nachfrage versuchen die beiden Autoren in ihren Werken gerecht zu werden, indem sie die Anwendbarkeit des schweizerischen Systems oder zumindest von Teilen auf andere Laender und Konfliktkonstellationen diskutieren. Getreu seinem Modell warnt jedoch Germann davor, mit der UEbernahme plebiszitaerer Elemente zugleich auch unerwuenschte Konkordanzzwaenge mit einzukaufen. Dass direkte Demokratie nicht zwangslaeufig ein Konkordanzsystem zur Folge haben muss, zeigt etwa das Beispiel der USA. Dort haben die auf der Ebene der Gliedstaaten stark verbreiteten direktdemokratischen Demokratieformen nicht zu einem Mehrparteiensystem gefuehrt. Politische Institutionen wirken eben nicht in einem luftleeren Raum. Je nach Kultur und Geschichte eines Landes sind sie in ihren Auswirkungen von unterschiedlichem Erfolg. Damit relativieren sich auch der Modellcharakter des Schweizer Systems und die von Linder geaeusserte Absicht, mit seinem Werk einen Beitrag zur Konfliktloesung in multikulturellen Gesellschaften zu leisten. Dem Schweizer System kommt vorwiegend der Charakter eines Beispiels zu, tel quel zu exportieren ist es wohl kaum.
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