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I. Thema

er berihmte deutsche Soziologe

Max Weber meinte 1919 tiber die
englischen Parlamentarier, sie seien
“normalerweise nichts anderes als gut
diszipliniertes Stimmvieh”.! Und er
fiigte bei: “Bei uns im Reichstag pfleg-
te man zum mindesten durch Erledi-
gung von Privatkorrespondenz auf
dem Schreibtisch vor seinem Platz zu
markieren, dass man fiir das Wohl des
Landes tatig sei” Offenbar beschrink-
te sich die Funktion des englischen
Parlaments in den Augen Max Webers
auf die Unterstiitzung der Regierung,
wihrend er dem Reichstag immerhin
noch eine gewisse Reprisentations-
funktion zubilligte.

ieser Aufsatz handelt von den

Funktionen eines kantonalen
Parlaments.? Die Hauptfragestellung
lautet, welche Beitrdge ein Parlament
fiir das Funktionieren des politischen
Betriebes in einem Kanton leistet.
Nach einer Vorbemerkung iber die
Stellung und Arten von Parlamenten
skizziere ich als theoretischen Rah-
men zundchst ein einfaches Input-
Output-Modell des politischen Pro-
zesses. Ich versuche dann, den Stel-
lenwert und die Funktionen des Par-
laments innerhalb dieses Prozesses zu
analysieren. Ich beurteile anschlies-
send, wie gut (oder wie schlecht) ein
kantonales Parlament seine Funkti-
onen erfiillt bzw. mit den gegebenen
Ressourcen erfiillen kann. Schliess-
lich wechsle ich die Perspektive und
gehe, bildlich gesprochen, von der
Vogel- zur Froschperspektive iiber,
Ich behandle aus der Sicht des einzel-
nen Parlamentsmitglieds die Frage,

was es tun kann, um seine Funktio-
nen moglichst gut zu erfiillen. Ganz
am Schluss mache ich einige allge-
meine Bemerkungen zum Geschiift
der Politik.

II. Stellung und Arten von
Parlamenten

Gesetzmﬁssigkeiten im Sinne von
Naturgesetzen gibt es im Bereich
der Politik nicht. Analysiert man
Aussagen von Reprisentanten eines
Staatsorgans iber die Einflussmig-
lichkeiten desselben, so stellt man
immerhin eine schone Regelmiissig-
keit fest, namlich dass die eigenen
Miglichkeiten und Kompetenzen als
ungentigend empfunden werden,
unausgesprochen unterstellend, dass
dies bei anderen Organen bzw.
Personen vollig anders sei. Parla-
mentarier bilden hier keine Aus-
nahme. Dieser Befund wird in die-
sem Fall sogar positiv verstarkt durch
zahlreiche Studien und Aussagen von
Politikwissenschaftern. Wirft man
einen Blick in die internationale poli-
tikwissenschaftliche Literatur, so
scheint es fast zum guten Ton zu
gehoren, iber einen “Funktions-
verlust” der Parlamente zu klagen. 3
Schon vor mehr als 75 Jahren glaubte
Lord Bryce den “Niedergang der
Parlamente” diagnostizieren zu kén-
nen.? Der Klagelieder sind viele. So
wird etwa festgestellt, dass das
Parlament beziiglich Sachwissen,
Know-how und Ressourcen mit der
Regierung und der Verwaltung nicht
mithalten kénne, dass die zuneh-
mende internationale Kooperation

der Regierungen die Kompetenzen
von Parlament und Volk untergrabe,
dass das New Public Management
das Parlament zum Statisten degra-
diere, ja dass die Parlamente zu rei-
nen Akklamations- und Ratifikati-
onsorganen degeneriert seier.

rt, Aufgaben und Stellenwert von

Parlamenten sind, im histori-
schen und internationalen Vergleich
gesehen, sehr unterschiedlich. Unter
den Kriterien des Zeitanfwandes, der
Entschidigung und der Infrastruktur
konnen Honoratioren-, Berufs-,
Halbberufs- und Milizparlament
unterschieden werden. Von der Ar-
beitsweise her unterscheidet man
Rede~ und Arbeitsparlamente, also
solche, die ihre Hauptfunktion im
Schaulaufen und in der &ffentlichen
Priisentation von Argumenten sehen
und solche, die dariiber hinaus hinter
verschlossenen Tiiren Problemlésun-
gen diskutieren und Kompromisse
erarbeiten.

ie kantonalen Parlamente der

Schweiz sind Milizparlamente.
Die parlamentarische T#tigkeit er-
folgt neben- und zu einem guten Teil
auch ehrenamtlich. Die Infrastruktur
der kantonalen Parlamente ist eher
rudimentér, die Entschadigung ist
bescheiden, und die knappen persc
nellen Ressourcen sind gewdhnlich
nicht direkt der Parlamentsleitung
unterstelit. Von der Arbeitsweise her
sind die Parlamente Arbeitsparla-
mente. Ohne nahere Begriindung ver-
anschlage ich das politische Gewicht
der kantonalen Parlamente — im inter-
nationalen Vergleich gesehen - als
mittelstark bis schwach, mit einer
Tendenz zu einem Gewichtsverlust.

I11. Thesen

Nicht nur in der Wirtschaft sind
die Anforderungen fiir die
Ausiibung von Berufstiitigkeiten
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gestiegen; fiir die Politik gilt dassel-
be. Die Biirgerschaft ist zunehmend
outputorientiert - d.h. stellt hohe
Erwartungen in die Leistungen des
Staates ~ und ist gleichzeitig immer
weniger bereit, den notwendigen
Input in Form von Partizipation und
finanziellen Abgaben zu erbringen.
Das Parlament muss sich den gewan-
delten und héheren Anforderungen
und Anspriichen genauso stellen wie
Regierung und Verwaltung. Wenn
sich das Parlament erfolgreich an-
passen kann, wiirde ich nicht von
einem Funktionsverlust, sondern von
sinem Funktionswandel sprechen.

Meine These 1 laatet: Ein Funkti-
ons- oder Bedeutungsverlust
des Parlaments tritt dann ein, wenn
das Parlament nicht in der Lage oder
nicht willens ist, sich die zur Erfiil-
lung der anspruchsvolleren Aufgaben
notwendigen Kenntnisse, Instru-
mente und Ressourcen anzueignen.

Das Parlament kann die gesteiger-
ten Anforderungen nur erfiillen,
wenn es sich seiner Funktionen im
politischen Gesamtprozess bewusst
ist, den Willen hat, diese tatsichlich
auszuiiben sowie iiber die notige Soft-
und Hardware verfiigt. Die Software
besteht in diesemn Fall aus Know-how
und Fachkenntnissen, die Hardware
aus einer ausreichenden personellen
und sachlichen Infrastruktur.

in Dauerbrenner ist das delikate

Verhiltnis von Parlament und
Regierung.® Alle historische Erfah-
rung lehrt, dass Macht missbraucht
wird, wenn sie nicht durch Gesetze
gebdndigt, durch Demokratie breit
abgestiitzt, auf mehrere Machttriger
verteilt sowie durch Grundrechte be-
schrinkt wird$ Die Aufteilung auf
mehrere Machttriger gebietet, dass
die Kompetenzen des Parlaments
strikt von jenen der Regierung ge-
trennt sind und dass eine wechselsei-
tige Kontrolle und eine Balance der
Kompetenzen bestehen.

Weii Regierung und Parlament
aber schliesslich gemeinsam po-
litische Leistungen fiir Gesellschaft
und Wirtschaft erbringen miissen, ist
es meine These 2, dass die beiden
Staatsorgane Parlament und Regie-
rung zwar in den Kompetenzen strikt
getrennt bleiben, in den Prozessen
aber starker zusammenarbeiten miis-
sen.” Es ist im Interesse des Parla-
ments, dass die Regierung stark ist,
und es kann nicht im Interesse der
Regierung liegen, ein schwaches
Parlament zu haben, obwohl die
Vorstellung verlockend wiire.

IV, Ein Modell des politi-
schen Prozesses

Ein politisches System transfor-
miert, kurz gesagt, politische For-
derungen in politische Entscheide,
und zwar fillt es autoritative Ent-
scheide, die fiir alle Angehorigen ei-
nes politischen Verbandes verbind-
lich sind. Den Kern des Systems bil-
den staatliche und nichtstaatliche
Akteure (vgl. Abb. 1), die Forde-
rungen aus dem sozialen und dem
tkonomischen System aufgreifen,
transportieren, selektieren, ausglei-
chen und in staatliche Entscheide
transformieren.

in politischer Prozess hat nach

diesern Modell fiinf Phasen. Am
Anfang steht eine politische Forde-
rung, der Input ins System (Phase 1).
Diese Forderung wird von nichtstaat-
lichen Akteuren zu den staatlichen
transportiert (Beginn von Phase 2).
Aber beileibe nicht jede Forderung
wird auch in eine Entscheidung,
einen “Output”, umgesetzt (Phase 3).
Politische Parteien greifen vor allem
jene Forderungen auf, die Unterstiit-
zung, d.h. Wahlerstimmen, verheis-
sen. Medien transportieren Forde-
rungen, die moglichst aufmerksam-
keitserregend sind. Und die staatli-
chen Akteure setzen eine Forderung

dann am ehesten um, wenn genii-
gend offentlicher Druck dahinter
steht. Oft sind die Forderungen auch
widerspriichlich. Verschiedene Inte-
ressen missen ausgeglichen, Kom-
promisse gesucht werden. Kommt es
zu einem Entscheid, so ist mit Phase
3 (dem Output) der Prozess aber
noch nicht abgeschlossen. Entschei-
de miissen umgesetzt werden (Out-
come, Phase 4). Da jedes staatliche
Handeln eine rechtliche Grundlage
haben muss, kénnen jene, die Nach-
teile befiirchten, die Entscheidung
moglicherweise auf gerichtlichem
Wege blockieren. Oder sie werden
versuchen, die neuen Regeln zu um-
gehen, ja sogar Widerstand zu leisten.
Eine Rechtsnorm wirkt meistens
nicht genau so, wie man sich das aus-
gedacht hat. Miéngel und uner-
wiinschte Folgewirkungen erzeugen
neue Forderungen. Es kommt zu
einem Feedback (Phase 5), womit der
politische Kreislauf geschlossen.ist.

Ein Beispiel: Eine neue Freizeit-
aktivitit, das Bungeejumping,
entsteht. Anfdnglich gibt es keine
staatlichen Normen, was den Betrieb
und die Ausbildung der Betreiber
betrifft. Bis sich ein tédlicher Unfall
ereignet.? Die staatlichen Akteure
werden sofort sowohl mit Forderun-
gen nach einem Abseitsstehen wie
nach gesetzlichen Eingriffen kon-
frontiert. Dies ist der Input. Beim
Durchfluss zeigt sich, dass die Er-
fitllung der Forderungen nach Regle-
mentierung finanzielle Konsequen-
zen hitte. Entscheide werden gefillt
{der Output), doch man kann nicht
sicher sein, wie sich diese in der sozi-
alen Wirklichkeit auswirken (Qut-
come). Vielleicht hat eine Uberregle-
mentierung zur Folge, dass der
“Adventure-Ferienmarkt” sich von
der Schweiz ins Ausland verlagert.
Dies wiederum passt der Tourismus-
Branche nicht. Neue Forderungen
entstehen (Feedback).
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Abb. 1: Modell des politischen Prozesses
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V. Die Funktionen eines
Parlaments

A. Die Funktionen im politischen
Prozess

Funktion ist sprachlich abgeleitet
vom Lateinischen “functio” =
Tétigkeit, Aufgabe. Funktion meint
aber nicht das Gleiche wie Kompe-
tenz oder Zustandigkeit. Gemeint ist
der tatsichliche Beitrag, welcher ein
Systemelement fiir das Funktio-
nieren des gesamten politischen
Prozesses und fiir die Losung von
Problemen leistet.

Im folgenden maochte ich auf einer
abstrakten Fbene die Funktionen
des Parlaments innerhalb des darge-

stellten Modells analysieren. Ein
Katalog von funf Funktionen des
Parlaments ist bereits 1867 von Wal-
ter Bagehot in seinem Werk “The
English Constitution” erstellt worden.
Baghots Katalog ist in der Folge von
Politikwissenschaftern weiterentwi-
ckelt worden. Im folgenden michte
ich sieben Funktionen unterschei-
den. Diese Funktionen ordne ich in
das skizzierte Modell des politischen
Prozesses ein. Um die Dinge nicht
unnétig zu komplizieren, verzichte
ich auf eine weitere Differenzierung
in Prozess-, System- und Policy-
Funktionen. Auch unterscheide ich
nicht zwischen repetitiven und nicht-
repetitiven staatlichen Entscheidun-
gen.

B. Reprisentation und Kommuni-
kation

in Parlament reprédsentiert als

Ganzes und in seinen Teilen die
gesamte Wihlerschaft. In rein parla-
mentarischen Demokratien ist das
Parlament das einzige durch das Volk
direkt legitimierte Staatsorgan. Ide-
alerweise sollte das Parlament ein
verkleinertes - eben repriisentatives
— Abbild der Wihlerschaft sein. Die
territoriale Représentation wird in-
stitationell abgesichert durch Wahl-
kreise, die parteipolitische durch das
Verhaltniswahlrecht. Hinzu kdnnen,
rechtlich zwingend oder freiwillig
befolgt, diverse Quoten kommen,
etwa beztiglich Geschlecht, Alter,
Berufszugehorigkeit. Die regelmiissi-
ge, institutionell geregelte Zusam-
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Abb. 2: Die Funktionen des Parlaments im politischen Prozess
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menfiihrung von Reprisentanten aus
allen Regionen, aus verschiedenen
sozialen Schichten, Berufsgruppen,
Alterskategorien und von Ménnern
und Frauen hat den Vorteil, dass
Menschen mit unterschiedlichen
Interessen und Werten sich wechsel-
seitig mit Anliegen anderer Gruppen
auseinandersetzen miissen, wodurch
das Bewusstsein der Relativitit der
eigenen Interessenlage geschirft wird.
Im Idealfall reifen in einem Aus-
handlungsprozess Entscheide, die den
Bediirfnissen aller Beteiligten wenigs-
tens teilweise gerecht werden.

Mit Kommunikationsfunlktion ist
an dieser Stelle insbesondere
die Kommunikation iber die Gren-
zen des politischen Systems hinaus
gemeint, d.h. die Kommunikation

mit der Gesellschaft und der Wirt-
schaft. In der Inputphase bedeutet
dies, dass das Parlament Anliegen
und Forderungen — oft vermittelt
durch Parteien und Verbinde — auf-
nimmt und in den Policy-Making-
Prozess einfliessen ldsst. Das Parla-
ment ist Mittler zwischen dem Volk
und der Regierung bzw. Verwaltung.
Es soll auch “Forum der Nation” sein,
in dem die in der Nation vorhande-
nen Meinungen und Werte zum
Ausdruck kommen. In der Output-
phase hat das Parlament die autorita-
tiven Entscheide zu erkldren und um
Unterstiitzung dafiir zu werben. Frei-
lich tritt das Parlament, anders als
die Regierung, in der Kommunika-
tion nach aussen nicht als Einheit
auf. Wer in die Minderheit versetzt
wurde, dem steht es frei, in der Out-

putphase die Opposition gegen ge-
troffene Entscheide anzufithren. Dies
ist gerade in der schweizerischen Re-
ferendumsdemokratie von besonde-
rer Bedeutung und mit ein Grund da-
fiir, weshalb breit abgestiitzte Kon-
senslosungen bevorzugt werden. Bei
Gesetzesvorlagen sollen keine breiten
Angriffsflichen, die zur Ergreifung
eines Referendums fithren kénnen,
mehr vorhanden sein.

C. Initiative und Artikulation

s ist keineswegs so, dass das
“Volk” einen klaren Willen und
klare Forderungen hatte, die der Par-
lamentarier nur noch in den staatli-
chen Bereich des politischen Systems
zu transportieren brauchte. In ihrer

August/Aolt/Agosto - 3 Jahrgang, 3éme année, terzo anno - Parfament, Parlement, Parlamento 2/00 ~ 7



Eigenschaft als Angehorige von Par-
teien und Verbinden haben Parla-
mentarier Einzelforderungen zu se-
lektieren, zu biindeln und mdglichst
wirksam zu artikulieren. Dazu gehort
auch das Bekanntmachen eines poli-
tischen Problems in der Offentlich-
keit, das sog. Agenda-Setting. Das
Parlament ist also nicht nur reaktiv,
sondern auch initiativ. In der Schweiz
gehen viele Anstiisse zur Modifikati-
on bestehender oder zur Schaffung
neuer Gesetze von Parlamentsmit-
gliedern aus. Im internationalen Ver-
gleich freilich ist das Schwergewicht
der gesetzgeberischen Initiative auf
die Regierung iibergegangen.® Die
Initiativfunktion kann im direktde-
mokratischen System der Schweiz
auch von einem Teil des Elektorats
wahrgenommen werden, iiber die
Volksinitiative.

D, Gesetzgebung

Die Gesetzgebung ist die klassi-
sche Hauptfunktion des Parla-
ments. Deshalb auch die oft verwen-
dete, aber gleichwohl falsche Gleich-
setzung Parlament == Legislative. Be-
sieht man etwas niher, wie ein Gesetz
entsteht, so stellt man schnell fest,
dass das Parlament allenfalls Gesetze
erldsst, aber in den wenigsten Fillen
in der Lage ist, selbst Gesetze 2u ma-
chen. Die Ausarbeitung von Gesetzen
liegt vieimehr in den Hinden von
Regierung und Verwaltung.l0 Es
handelt sich dabei um eine dusserst
anspruchsvolle Aufgabe, die zu erfiil-
len ein mit wenigen Ressourcen aus-
gestattetes Milizparlament gar nicht
in der Lage ist. Erst wenn schon ein
Gesetzesentwurf vorliegt, befasst sich
das Parlament damit. Das Parlament
hat zwar die Kompetenz, Gesetze zu
beraten und zu beschliessen, aber es
steht in der Schweiz immer noch eine
politische Nachentscheidung in Form
einer Volksabstimmung offen.

Durch die Internationalisierung der
Rechtssetzung wird freilich auch
die Gesetzgebungsfunktion von Regie-
rung und Verwaltung geschwicht. Zu
einemn ausgearbeiteten Konkordat
oder internationalen Abkommen kann
oft nur noch Ja oder Nein gesagt wer-
den, faktisch sogar nur noch Ja.l!

E. Wirkungssteuerung

Noch vor wenigen Jahren hat man
schlicht von Budgetfunktion des
Parlaments gesprochen. Im Zug des
NPM empfiehlt es sich, diese Funk-
tion nicht allein auf den finanziellen
Input der staatlichen Aktivititen.zu
beziehen. Die klassische Budgetfunk-
tion besagt, dass das Parlament mit
der Bewilligung oder Verweigerung
von finanziellen Mitteln (Einnahmen
wie Ausgaben) wenigstens ein Mal
im Jahr sehr detailliert in das staatli-
che Handeln eingreifen kann. Unbe-
friedigend an diesem System ist, dass
das Parlament zwar dariiber befin-
det, was die einzelnen Amtsstellen an
finanziellen Mitteln bekommen, nicht
aber dariiber, was sie leisten. Deshalb
soll das Parlament nach der Doktrin
des NPM Zicle {iber die Wirkungen
staatlichen Handelns vorgeben und
die finanziellen Mittel dafiir global
bewilligen. Dies nenne ich
Wirkungssteuerung. Damit dieses
System funktioniert, muss das Parla-
ment freilich in der Lage sein, die
Wirkungsziele zu definieren sowie
deren Erfiillung anhand von Indika-
toren zu kontrollieren. Ein Miliz-
parlament mit bescheidenen perso-
nellen Ressourcen kann dies nicht.
Etliche kantonale Parlamente sind
mittlerweile zur Auffassung gelangt,
dass Verwaltungsreform auch eine
Parlamentsreform bedingt, wenn das
Parlament keinen Funktionsverlust
erleiden michte.

F. Aufsicht und Kontrolle

eben der Gesetzgebung ist die

Kontrolle eine der klassischen
Punktionen des Parlaments. Artikel 87
der Verfassung des Kantons Uri weist
dem Landrat die “Oberaufsicht” iiber
alle Behorden zu, die kantonale Auf-
gaben wahrnehmen. Zur Wahrneh-
mung der Kontrollfunktion verfiligt
das Parlament Gber klassische Instru-
mente wie stdndige Kommissionen,
Anfrage und Untersuchung. Da nach
Einfiihrung des NPM dem Parlament
die Kontrolle der Erreichung der
Wirkungsziele obliegt, benétigt es eine
Stabsstelle als Controlierdienst. 2

In der Schweiz erfolgt die Kontrolle
der Regierung nicht durch die
Opposition allein, sondern durch alle
Parlamentsfraktionen. Der klassische
Dualismus Parlament/Regierung spielt,
im internationalen Vergleich gesehen,
am ehesten noch in den USA und der
Schweiz!? , weil in parlamentarischen
Demokratien die Regierung die
Parlamentsmehrheit meist zu diszipli-
nieren weiss.

G, Wahlen

em Parlament obliegen verschie-

dene Wahlen, im Kanton Uri bei-
spielsweise die Wahi des Erziehungs
rates, des Spitalrates, des Komman-
danten des Urner Bataillons und zu
meiner Uberraschung auf Vorschlag
des Regierungsrates die Wahl der Vor-
steher und Stellvertreter der regie-
rungsritlichen Direktionen. Wahi
durch das Parlament bedeutet, dass
Kandidaturen fiir solche Amter viel
stiirker im Licht der Offentlichkeit ste-
hen.

ine wichtige Wahlbefugnis haben

die kantonalen Parlamente in der
Schweiz freilich nicht, namlich die
Wahl der Regierung. In der klassi-
schen parlamentarischen Demokra-
tie kann das Parlament die Regierung
auch stiirzen; auf der anderen Seite
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kann die Regierung das Parlament
auflosen. Die Wahl durch das Volk
stirkt die Regierung, macht sie vom
Parlament unabhingiger und legiti-
miert sie direktdemokratisch.

H. Rekrutierung

Der Rekrutierungsfunktion wird
gewdhnlich bei der Analyse des
Parlaments wenig Beachtung ge-
schenkt. Man findet sie auch nir-
gends in einer Rechtsnorm. Sie be-
steht ndmlich darin, dass das Par-
‘ament gewohnlich die Rekrutie-
rungsbasis fiir Regierungsmitglieder
sowie Mitglieder anderer wichtiger
Organe ist. Nicht immer, aber sehr
oft, sitzen Regierungsmitglieder vor-
her im Parlament. Das Parlament ist
der Ort, wo man die Qualititen poten-
tieller Regierungsmitglieder beurtei-
len kann, es ist die “Schule der Po-
litiker”.

VI. Beurteilung der
Erfilllung der éunktionen
auf der Makroebene

Wie gut oder wie schlecht erfiillt
ein kantonales Parlament heute
seine Funktionen? Ich kann meine
Beurteilung empirisch nicht breit ab-
stiitzen!4; sie erfolgt vielmehr auf-
grund von einzelnen Beobachtungen
und im Vergleich mit ausldndischen
Parlamenten. Die Repriisentations-
und Kommunikationsfunktion wird
im allgemeinen gut wahrgenommen,
was auch der feinmaschigen politi-
schen Organisation in der Schweiz zu
verdanken ist. Schon aufgrund der
Kleinheit der Kantone und Gemein-
den sind Parlament und Regierung
nahe bei den Wahlberechtigten. In
der Funktion als Mittler und im
Agenda Setting wird das Parlament
freflich immer stdrker durch Ver-
binde und Medien konkurrenziert.

Die Artikulations- und Initiativ-
funktion wird naturgemaiss von
einzelnen Parlamenten wnnd Parla-
mentariern unterschiedlich erfiillt.
Manche Parlamente sind cher aktiv,
andere eher reaktiv. Innerhalb der
Pariamente gibt es Mitglieder, die
diese Funktion mehr im Licht der
Offentlichkeit erfitllen. Andere bevor-
zugen den stilleren Weg mit direkter
Kommunikation mit Regierung und
Verwaltung,

ei der Gesetzgebungsfunktion ist
Bgewiss ein Funktionsverlust einge-
treten. Die Gesetzgebung, auch die
Adaptation eidgendssischer Normen
und die zwischenstaatlichen Verein-
barungen, ist komplexer und an-
spruchsvoller geworden. Oft kann das
Parlament ausgearbeitete Gesetze und
Konkordate nur noch absegnen.

Eine grosse Herausforderung fur
das Parlament ist die Wirkungs-
steuerung. Es ist sicher richtig, dass
sich das Parlament nicht mehr um
jedes finanzielle Detail kiimmert,
sondern vielmehr Globalkredite be-
schliesst. Gibt das Parlament indes-
sen die klassische Budgetfunktion
ab, so kann es diesen Verlust nur
kompensieren, wenn es in der Lage
ist, Wirkungsziele zu setzen, Indi-
katoren festzulegen und die Einhal-
tung der Ziele zu kontrollieren. Heute
hat es dazu weder die notwendigen
Kenntnisse noch die notwendige Inf-
rastruktur. Das Parlament hat keine
funktionelle Unabhingigkeit von der
Regierung. Oder anders gesagt: Die
Regierung konnte gut ohne Parla-
ment funktionieren's, nicht aber das
Parlament chne die Regierung.

Im Bericht der Parlamentarischen
Begleitkommission fiir die Reorga-
nisation der kantonalen Verwaltung
des Kantons Uri vom 3. April 2000
heisst es sehr richtig, dass “die Aus-
wirkungen von WOV auf ... den
Landrat als sehr schwerwiegend zu
bezeichnen sind”. Der Landrat diirfe

nicht zu “einer Institution mit folklio-
ristischem Charakter verkommen”.

er Urner Regierungsrat schreibt
D in seinem Bericht vom 20. Mérz
2000 an den Landrat zur Verwal-
tungsreform: “Im fruchtbaren Zu-
sammenspiel zwischen Landrat, Re-
gierung und Verwaltung sieht der
Regierungsrat die grissten Chancen
fiir eine modernisierte Verwaltung”
Doch wie zwingt man das zusam-
men, Zusammenspiel bzw. Zusam-
menarbeit auf der einen Seite und
klare Trennung der Gewalten auf der
anderen? Ich komme zurdck auf
meine These 2. Die Kompetenzen von
Parlament und Regierung miissen
strikt getrennt bleiben - bzw. bei-
spielsweise in bezug auf die Sekreta-
riate der beiden Staatsorgane sepa-
riert werden.!6 In den Prozessen
dagegen miissen Regierung und Par-
lament gemeinsam auf das gleiche
Ziel hinarbeiten und starker koope-
rieren.?

ie Aufsichts- und Kontrollfunk-
Dtion wird im allgemeinen gut
wahrgenommen, Dies ist auch darauf
zurtickzufithren, dass es in der
Schweiz keine klare Scheidung in
Regierungs- und Oppositionspartei-
en gibt. In der parlamentarischen
Demokratie ist namlich bei der Mehr-
heitspartei die Verschrinkung zwi-
schen Regierung und Parlamentsfrak-
tion zu stark, als dass eine wirksame
Kontrolle stattfinden konnte. Es ist
mit Blick auf die Kontrolle wichtig,
dass immer wieder personelle Wech-
sel stattfinden, damit das partei- und
organiibergreifende kameradschaft-
liche Zusammengehorigkeitsgefiihl
nicht die Kontrollfunktion ldhmt.
Dies gilt insbesondere fir kleine
politische Systeme. Bei der Kontrolle
ist insbesondere die préiventive Wir-
kung bedeutsam: Regierung und Ver-
waltung miissen wissen, dass es eine
Instanz gibt, welche die Oberaufsicht
wahrnimmt und diese auch wirksam
ausiibt. Dies hat nichts mit Misstrauen
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71 tun, sondern mit einer notwendi-
gen Gewaltenteilung und Gewalten-
kontrolle.

Wahl~ und Rekrutierungsfunkti-
on sind in der Regel weniger
problematisch. Sie setzen nicht Fach-
kenntnisse voraus, wohl aber Kennt-
nisse der Personen. Diese sind in ei-
nem kleinen Kanton ohne weiteres
gegeben,

VII. Die Erfiillung der
Funktionen auf der
Mikroebene

m letzten Teil wechsle ich, wie an-

gekiindigt, in die Froschperspekti-
ve und betrachte die Funktionen des
Parlaments aus der Sicht des einzel-
nen Parlamentsmitglieds. Was kann
es tun, um seinen Teil zur Erfiillung
der Parlamentsfunktionen beizutra-
gen? Ich mache zunéchst eine allge-
meine Bemerkung und gehe dann die
Funktionen im Einzelnen durch.

iese allgemeine Bemerkung ist

banal und betrifft die Fach-
kenntnisse und den Arbeitseinsatz.
Es mag ja sein, dass man im Gliicksfall
einfach passiv abzuwarten braucht, bis
einem der politische Erfolg wie eine
reife Frucht in den Korb fillt.
Manchmal gelingt auch ein souveri-
ner medialer Auftritt bei absoluter
Ahnungslosigkeit. Normalerweise ist
fiir den Beruf der Politik, wie auch im
tibrigen Berufsleben, harte Arbeit
erforderlich, dauernde Kommunika-
tion, Informationsaufnahme, Informa-
tionsverarbeitung, stindige Weiter-
bildung, Uberzeugungsarbeit. “Der
Tatsache nach liegt aber natiirlich die
Macht in den Hinden derjenigen,
welche kontinuierlich innerhalb des
Betriebs die Arbeit leisten, oder aber
derjenigen, von welchen ... der Be-
trieb in seinem Gang pekunidr oder
personal abhingig ist”1® Da wohl
kein Kantonsrat iiber letztere Option

verfiigt, bleibt nur der erstgenannte
Weg, urn Einfluss zu erlangen. Ohne

“Arbeit kein Einfluss!

eprisentationsfunktion: Nun zur
Rersten Funktion, der Reprdsen-
tation. Jedes Parlamentsmitglied re-
prisentiert einen Teil des Kantons
und bestimmte Gruppen innerhalb
des Kantons. Die wichtigste Bezugs-
grosse ist naturgemdss der Wahl-
kreis, denn davon hingt die Wieder-
wahl ab. Die Pflege des eigenen Wahl-
kreises ist nicht etwa etwas Unehren-
wertes, sondern fir den gewéhlten
Politiker schlicht eine Uberlebens-
notwendigkeit, genau so wie eine Un-
ternehmung nur existieren kann,
wenn sie rentabel ist.I® Die Ge-
wihlten miissen also mit ihrer terri-
torialen und sozialen Basis perma-
nent kommunizieren. Prisenz an
dffentlichen Anldssen und in den
Medien gehort auch dazu. Was den
Input angeht, so kann nicht erwartet
werden, dass die “Basis” ihre Forde-
rungen klar artikuliert. Es ist viel-
mehr auch Aufgabe des Politikers, die
Initiative zu ergreifen und die Fith-
rung zu {ibernehmen. Idealerweise
hat man Ziele, Visionen, die man ver-
wirklichen méchte, eine Art innerer
Motor, der einen antreibt. Politik ist
nicht nur die Kunst des Méglichen,
sondern genauso die Kunst, das der
eigenen Uberzeugung nach Richtige
populdr zu machen, auch wenn die Re-
alisierung im Augenblick unméglich
scheint.

Auf der Output-Seite hat ein Parla-
mentarier fiir die getroffenen po-
litischen Entscheide um Unterstiit-
zung oder Ablehnung zu werben.
Wegen des direktdemokratischen Sys-
tems der Schweiz beschiftigt diese
Funktion einen schweizerischen Par-
lamentarier weit stirker als einen in
einer rein reprasentativen Demokra-
tie, wo nicht regelméssig Mehrheiten
bei Sachfragen gewonnen werden
miissen.

nitiativ- und Artikulationsfunktion:

Das klassische Mittel, diese Funkti-
onen wahrzunehmen, sind paria-
mentarische Vorstsse. Sie dienen
ebenso sehr personlichen wie sachli-
chen Zielen. Persdnlichen insofern,
als es auch um die Profilierung der
eigenen Person im Rat und in der
Offentlichkeit geht. Der parlamenta-
rische “Profi” reicht nicht reihenweise
Vorstosse ein. Es bedarf weniger, aber
klug ausgewihlter Vorstosse. Und vor
allem ist das Timing wichtig. Man
muss sich auch dberlegen, ob der
Hauptzweck die Durchsetzung einer
Forderung, die Verhinderung eine
Massnahme oder schlicht das Agen-
da-Setting ist.

as Gleiche kann man behaupten
Dvon Reden im Parlament, wobei
es in der Natur der Sache liegt, dass
parlamentarische Reden nicht jene
im Saal tberzeugen sollen, sondern
jene vor dem Fenster, also die Offent-
lichkeit, und das bertichtigte “Reden
zum Fenster hinaus” macht deshalb
durchaus Sinn. Im Nationairatssaal
ist dies {brigens nicht mdglich, weil
¢s sich um einen fensterlosen Raum

handelt...

enn ich schon bei diesem The-

ma bin, so mochte ich gleich
einen anderen Punkt anschneiden
nimlich das Medienecho iber die
Parfamentssitzungen. Wo ist nicht
der Parlamentarier, der sich tiber das
mickrige Echo seiner grossen Reden
in den Medien drgert, withrend, aus
seiner Sicht, die langweiligen Reden
seiner Konkurrenten in den Medien
(zu} grossen Widerhall finden? Hier
gilt es aus der Sicht der Medien-
schaffenden und der Medienkonsu-
menten zu {iberlegen: was ist wirk-
lich neu, interessant und “zitier-
fahig”. Und auch auf die Form kommt
es an. Eine originelle Bemerkung, eine
Wortschopfung, ein humorvoller Sei-
tenhieb, eine personliche Anspielung
— dies alles hat weit mehr Chancen,
medienmaissig abgebildet zu werden
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als eine akademische Abhandlung.
Im Treibhaus deutscher Politik wur-
de die Politsprache schon des oftern-
bereichert, etwa mit: “politisches
Triiffelschwein”, “politischer Minen-
hund”, “politisches Bungeejumping”,
“ergebnisoffenes Gutachten”, “politi-
sche Bedenkentrdger”. Wenn einem
Ratsmitglied einmal ein Spruch vom
Kaliber “Freude herrscht!” einfallen
sollte, braucht es sich um die Medien-

prisenz nicht zu sorgen,

Zu lange Reden sind tibrigens nicht
empfehlenswert. Nach einer ge-
wissen Zeit nimmt der Aufmerk-
samkeitsgrad rapid ab. Ein Parla-
mentsmitglied sollte vermeiden, dass
es in die gleiche Situation gerdt wie
ein Regierungsrat, der nach einer
langen Rede mit dem Hinweis um
Nachsicht bat, er habe seine Uhr ver-
gessen. Ein Parlamentarier konterte
prompt: “Aber Herr Regierungsrat,
hinter Ihnen ist ein Kalender!”

Gesetzgebungsfunktion: Gesetzge-
bung ist Policy-Making (das Ma-
chen der Politik) par excellence. Hier
geht es um das Festsetzen verbindli-
cher Regeln, um die fiskalische Belas-
tung der Staatsbiirger und um die
Zuteilung staatlicher Leistungen. Je-
des Gesetz ist notwendigerweise ein
Kompromiss zwischen verschiede-
nen Anspriichen, und der Gesetzge-
bungsprozess ist ein grosser Kom-
munikationsprozess zwischen ver-
schiedenen Gruppen, die bestimmte
interessen vertreten und gleichwohl
kompromissfihig sein miissen. Die
Steuerung dieses Prozesses liegt bei
der Regierung, nicht beim Parla-
ment. Und gleichwohl hat das Parla-
ment bei den Formulierungen das
letzte Wort, und es besteht die Gele-
genheit, letzte Kompromisse einzuge-
hen. In einem Arbeitsparlament
geschieht dies in den vorberatenden
Kommissionen. Konsensdemokratie,
wie wir sie in der Schweiz verstehen,
bedeutet nicht, dass nicht gestritten
wird. Jedes Parlamentsmitglied darf

und soll seine Anschauungen und In-
teressen mit Leidenschaft vertreten.
Am Schluss aber sollte ein breit abge-
stiitzter Kompromiss stehen, der not-
falls in der Volksabstimmung trag-
fdhig ist. Die politische Mechanik des
Referendums wirkt dahin, dass
Riicksicht auf Minderheiten genom-
men werden muss.

ompromisssuche heisst auch

Mehrheitssuche. Erfolgreiche Po-
litiker sind stets auch Mehrheiten-
bildner. Es geht in der Politik darum,
Freunde und Gleichgesinnte zu ge-
winnen. Um die Feinde braucht man
sich nicht zu kiitmmern. Diese stellen
sich von selbst ein.

Wenn die Regierung das Parla-
ment fiir die Uberzeugungsar-

beit im Volk gewinnen will, dann
empfiehlt es sich fiir sie, die parla-
mentarischen Kommissionen frith-
zeitig einzubeziehen und einzubin-
den. Dies gilt auch fiir Planungs-
prozesse und strategische Ausrich-
tungen.

Der Rechtsetzungsprozess wird
immer stirker internationali-
stert bzw. interkantonalisiert. In ei-
nem Aufsatz habe ich unldngst aus-
gefithrt, welche Massnahmen not-
wendig sind, damit die Mitsprache des
Parlamentes gewahrt bleibt?® Es ist
im wohlverstandenen Eigeninteresse
der Regierung, parlamentarische Kom-
missionen schon frih in interkantona-
le Verhandlungen einzubezichen, weil
sonst die Gefahr droht, dass im Par-
lament kein Sachwissen iiber zwi-
schenstaatliche Vereinbarungen mehr
vorhanden ist, denn wer nur noch das
Endergebnis absegnen kann, hat kei-
nen Anreiz, sich zu informieren.

irkungssteuerung: Bei dieser
Funktion ist der Nachholbedarf
des Parlaments wohl am gréssten.
Zum einen bei den Kenntnissen. Wis-
sen um Ziele und Instrumente des
New Public Management sind heute

unentbehrlich. Zum Zweiten bei den
Ressourcen. Es kann von einem Mi-
lizparlamentarier nicht erwartet wer-
den, dass er selbst Wirkungsziele for-
muliert, messbare Indikatoren aus-
tiiftelt und selbst die Messung, ob die
Ziele erreicht worden sind, vor-
nimmt. Die Regierung hat dafiir Per-
sonal - das Parlament nicht. In dieser
Beziehung besteht Reformbedarf,
wenn das Parlament den Verlust bei
der Budgetfunktion wettmachen
mochte. Wie gesagt: Verwaltungsre-
form bedingt eine Parlamentsreform.

Aufsicht und Kontrolle: In Bezug
auf die Aufsichts- und Kontroll-
funktion ist das Parlamentsmitglied
etwas in der Zwickmiihle zwischen
Nédhe und Distanz. Einerseits ist ¢s,
um im Parlament wirksam zu sein,
auf gute, auf Partnerschaft und Ver-
trauen beruhende Beziehungen zu
Regierung und Verwaltung angewie-
sen. Andererseits muss es auch eine
gewisse Distanz wahren und allzu
grosse Kumpanei vermeiden, um sei-
ne Kontrollfunktion wirksam erfil-
len zu konnen. Dies gilt insbesondere
in kleinen politischen Systemen. Re-
gelmissige personelle Wechsel in
allen Organen sind zur Sicherstellung
der Kontrolle wichtig, weil sie festge-
fiigte Beziehungsnetze lockern.

Wahien: Rein dusserlich ist dies
die augenscheinlichste Funkti-
on eines Parlaments, weil man gleich
ein Ergebnis sieht. Alle Mitglieder des
Parlaments wissen von ihrer eigenen
Wahl her um das Ausgestelltsein in
der Offentlichkeit. Es empfiehlt sich
daher, die Qualititeny der Kandidie-
renden méglichst diskret zu priifen
und zu beurteilen. Ob die Verteilung
der Sitze in Gremien nach Parteien-
proporz sinnvoll ist oder nicht, soll
hier nicht besprochen werden. Wenn
man aber “im Prinzip” daftir ist, dann
kann man nicht dagegen sein, wenn
gerade die eigene Partel Nachteile zu
befarchten hatte. Irgendwelche Ein-
winde gegen eine Kandidatur finden

August/Aolt/Agosto - 3 Jahrgang, 3éme année, terzo anno - Parfament, Parlement, Parfamento 2/00 - 11



sich immer. Einigt man sich auf
einen Parteienproporz, dann hat man
auch zu akzeptieren, dass eine Kan-
didatin oder ein Kandidat einer
anderen Partei eben nicht die eige-
nen Werte und Interessen vertritt.

R:;}](rutierung: Viele Parlaments-
itglieder dréngt es in die Re-
gierung. Ob man schliesslich gewihlt
wird, hangt nicht nur von der eigenen
Person, sondern ebenso sehr von der
herrschenden politischen Konstel-
lation und von Zufillen ab. Letzteres
liegt ausserhalb dessen, was man
beeinflussen kann, Was man bestim-
men kann, ist hingegen der eigene
Einsatz im Parlament.

VIII. Uber das Geschift
der Politik

Bei den folgenden Schlussbemer-
kungen mochte ich mich nicht
selbst zu weit vorwagen; ich stiitze
mich vor allem auf den bereits er-
wihnten deutschen Soziologen Max
Weber und fiige einige schweizspezi-
fische Ergédnzungen hinzu.

ax Weber schreibt in seinem be-

rithmten Aufsatz “Politik als Be-
ruf”, dass drei Qualititen entschei-
dend sind fiir den Politiker: Leiden-
schaft, Verantwortungsgefith! und Au-
genmass.?! Leidenschaft im Sinn von
Hingabe an eine Sache, Verantwor-
tungsgefithi gegeniiber Menschen und
Sachen, Augenmass als Distanz zu den
Dingen und den Menschen, die Fihig-
keit “die Realititen mit innerer Samm-
lung und Ruhe auf sich wirken zu las-
sen”. Das Problem ist, wie heisse Lei-
denschaft und kithles Augenmass in
der selben Person immer wieder zu-
sammengezwungen werden kénnen.

Der politisch tétige Mensch hat
einen “ganz trivialen, allzu men-
schlichen Feind”, ndmlich die ganz

gemeine Eitelkeit, verstanden als feh-
lende Distanz sich selbst gegeniiber.
In akademischen und Gelehrtenkrei-
sen, schreibt Max Weber, sel sie zwar
weit verbreitet, aber harmlos. Anders
beim Politiker, der unvermeidlicher-
weise nach Macht streben muss.
Verantwortungslos ist es, die Macht
lediglich um ihrer selbst willen, ohne
inhaltliches Ziel, zu erstreben.

Poiitik ist, zumal in der Schweiz,
ein mithseliges Geschift. Aller-
dings: wenn hierzulande politische
Entscheidungsprozesse komplex sind
und in der Regel recht viel Zeit in
Anspruch nehmen, so ist dies fiir die
Demokratie kein schlechtes Zeichen.
Man mag, gerade wenn man leiden-
schaftlich, aber erfolglos fiir eine
Sache gekdmpft hat, an einen Punkt
gelangen, wo man sagt: Ich bin so gut
und die Welt ist so schlecht. Die Welt
ist dumm und gemein, und die Ver-
antwortung fiir die Folgen trifft nicht
mich, sondern die anderen. Macht
euer Geschift alleine. Max Weber gibt
zu Beginn des letzten Absatzes seine
beriihmte Definition: “Die Politik
bedeutet ein starkes langsames Boh-
ren von harten Brettern mit Lei-
denschaft und Augenmass zugleich”
Und der letzte Satz lautet: “Nur wer
sicher ist, dass er daran nicht zer-
bricht, wenn die Welt, von seinem
Standpunkt aus gesehen, zu dumm
oder zu gemein ist fiir das, was er ihr
bieten will, dass der all dem gegenii-
ber: ‘dennoch!’ zu sagen vermag, nur
der hat den 'Beruf’ zur Politik”
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