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Noch vor wenigen Jahren erschien die in unserem Lande praktizierte
Konkordanzdemokratie als derart selbstverstiindlich, dal} sie kaum zu
offentlicher Diskussion, schon gar nicht zu Kontroverse Anlafl gab. Mit
dem Konjunktorumschwung jedoch ist die Konkordanz ins Gerede ge-
kommen., Nach den Nationalratswahlen vom Oktober 1975 wurde von
Linkskreisen der Vorschlag lanciert, den Aillparieien-Bundesrat durcl
eine Kleine Koalition abzalésen. Aber auch auf der rechten Seite des poli-
tischen Spektrums werden kritische Stimmen laut. Sie beklagen die Fiih-
rungsschwiiche im «fast ausschlieBlich expansiv orientierten Konkordanz-
system» und werfen die Frage auf, ob das Land mit diesem System weiter-
hin regierbar sei’. — Das Volk sefbst scheint Konkordanzpolitik mehr und
mehr zn desavouieren. Die wachsende Urnenabstinenz kann als Legitimi-
titsentzug verstanden werden. Bei den letzten Nationalratswahlen er-
reichte die Wahibeteiligung den Tielstwert von 52,4%, und bei Sachab-
stimmungen oszilliert die Beteiligung um die 30%-Marke. Die mithsam
und oft in jahrelanger Arbeit errungenen Ergebnisse konkordanzpoliti-
schen Aushandelns finden keine Gnade mehr beim Volk. Es verwarf
innert wenigen Jahren: den Bildungsartikel, den Gepenvorschlag der
Buadesversammlung zur Krankenversicherungsinitiative, den Konjunk-
turartikel, den Gegenvorschlag zur Mitbestimmungsinitiative, das Raum-
planungsgesetz, den Radio- und Fernsehartilel.

Da Konkordanzpolitik in der Schweiz die Aureole des Natiirlichen und
Selbstverstindlichen zu verlieren beginnt, mag es angezeigt sein, sich
Gedanken fiber mogliche Alternativen zu machen. Ins Blickfeld geriit da-
bei jene Demokratieform, die als bipolare oder Konkurrenzdemokratie
bezeichnet wird. Der Trend im westlichen Ausland zeigt ndmlich in diese
Richtung; mehr und mehr westliche Demokratien weisen eine Konzen-~
tration der Wiihlerschaft auf zwei stabile Parteienblécke auf, die um die
Macht im Staate rivalisieren und wenig Neigung haben, diese Macht
proportional unter sich aufzuteilen. Die foigenden Uberlegungen ver-
suchen Unterschiede zwischen Konkordanz- und Konkurrenzdemokratie

* {Jberarbeitete Fassung eines Vortrags, gehallen amn 25, Februar 1976 im
Staatsrechtlichen Seminar der Universitit Bern.

1 Bugen HuaenTosLER, Von der Expansion zur Konsolidierung — Notwendig-
keit einer politischen Filhrungsanstrengung, Neue Zilrcher Zeitung, 7. Sep-
tember 1976, 5.25.
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aufzuhellen und Chancen fiir einen eventuelien Regimewechsel in der
Schweiz zu erdrten. :

I. Konkordanzdemokratie als Forschungsobjekt

In der vergleichenden Politikwissenschaft wurden die Konkordanzdemo-
kyatien (auch Proporzdemokratien, consociational democracies) erst vor
rund zehn Jahren «entdeckt». Man stellte fest, daff diese Demokratien
wenig in herkdmmliche Klassifikationen und Theorien hineinpassen und
sich hiufig als «abweichende Fiille» prisentieren: Trotz kultureller
Heterogenitit und einer Vielzah! von Parteien seien sie ebenso stabil wie
die Demokratien des angelsichsischen Typs. — Von den Konkordanz-
forschern seien unter anderen genannt: LEHMBRUCH, LIJPHART, NORD-
LINGER, PoweLL und der Schweizer JURG STEINER. Thre Arbeiten befaBten
sich vorwiegend mit Kleindemokratien, die in der Politologie bisher ferra
incognita waren: die Schweiz, Osterreich, Holland, Belgien, Libanon.
Diese Autoren wollten erkliren, wieso, unter welchen Bedingungen und
mit welchen Mitieln es «sozial fragmentierten», «versiulten» Klein-
staaten trotz « Lagermentalitdt» gelingt, eine friedliche und stabile Innen-
politik zu betreiben. Als wichtige Faktoren, welche die Konkordanz for-
dern, wurden historische Lernprozesse, eine entsprechende politische
Kultur, «iiberlappende Mitghiedschaften» (oder auch das Gegenteil),
Weisheit der politischen Elite, kleinrdurmige Verhiltnisse, geringe Pro-
blemlast sowie Bedrohung von auflen genannt.

HAnNS DaALDER ist in einer ausgezeichneten kritischen Sammelbespre-
chung auf die Konkordangzliteratur eingegangen und hat daraus eine Art
idealtypisches Konkordanzmodell herausdestilliert?, Es hat im wesent-
lichen folgende Merkmale:

1. Eliten wirken itber kalturelie, sprachliche, religiése und soziale Schran-
ken hinweg zusammen, formieren eine Art Blitenkartell und Idsen
Probleme durch Aushandeln von Xompromissen.

2. Sie bevorzugen proportionale Amterbestellung, lehnen striktes Melu-.
heitsprinzip ab und bilden typischerweise Grolle Koalitionen oder
Allparteienregierungen.

3. Die Zentralregierung hat eher geringe Einflubmoglichkeiten. Sub-
kulturen genicBen einen hohen Grad von Autonormie, sind faktisch
sogar mit Vetorecht ausgestattet.

4. Es berrscht eine sonderbare Mischung von ideologischer Intransigenz
innerhalb von Subkulturen einerseits und pragmatischem Bargaining
swischen den Eliten von Subkulturen anderseits.

 Hans DasLDER, The Consociational Democracy Theme, in: World Politics,
Vol.26, No.4, July 1974, S.604-621, Siehe auch die kritische Besprechung
der Konkordanzliteratur von Brian Barry, Review Article: Political Ac-
commodation and Consociational Democracy, in: British Journal of Political
Science, Vol. 5, Part 4, October 1975, 8.477-505.
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5. Verfahren sind entwickelt, welche faktisch auf eine Entpolitisierung
der breiten Bevdlkerung hinauslaufen. Die Bargaining-Prozesse sind
von der Offentlichkeit abgeschirmt.

6. Die Bedeutung von Wahlen ist gering. Eliten konnen durch Wahlen
nicht direkt zur Verantwortung gezogen werden. Entsprechend passiv
ist die Wiihlerschaft.

7. Das Ganze stiitzt sich auf einen allgemeinen und starken Glauben an
die Legitimitiit des Systems ab.

Der Intention nach verstehen sich die meisten Arbeiten der erwiihnten
Kenkordanzforscher als empirisch ausgerichtet und wert{vei. Hypothesen
sollten formuliert und wenn moglich getestet werden. Doch darf nicht
fibersehen werden, daB mindestens zu Anfang die Analysen eine sehr
positive Einschdtzung von Konkordanzpolitik enthielten oder gar rund-
weg eine eigentliche Konkordanzideologie mitlieferten. Als Ilustration
dazu mag Loroarts Theorie von Hollands «vorsichtigen Fithrern»
dienen: Unten ist das in Subkulturen verstrickte und «versdulte» Volk,
offenbar jederzeit bereit, mit Waffen aufeinander loszugehen; oben sind
die weisen Eliten, denen es durch geschicktes Lavieren und durch
«Spitzendiplomatie» fortwihrend gelingt, das Schlimmste zu verhiiten®,
Die andere mogliche Interpretation, ndmiich daf3 Eliten im Sinne der
Herrschaftsstrategie divide et impera Segmentierung und Versiulung
hegen und férdern, wird gar nicht in Erwigung gezogen. DAALDER gibt zu
bedenken, dall das Versdulungssyndrom in den Niederfanden sich erst
nach dem historischen Kompromill von 1917 iiber Konfessionsschulen
und Wahlrecht herausbildete und daB seither fiberhaupt nie eine gefihr-
liche Feindseligkeit zwischen den Subkulturen oder «Siuleny bestand?.

Schon in der ersten Auflage von Lurnarts Buch (1968) findet sich ein
Abschnitt iiber die Qualitit der hellindischen Demokratie, wo der Autor
auf Kritiker hinweist, welche die Langweiligkeit des politischen Stils, den
Mangel an Transparenz, dic Bedeutungslosigkeit von Wahlen und die
Interessclosigkeit der Biirger beanstandeten. — In neucren Schriften von
Konkordanzforschern wird zudem auf den Immobilismus und die
Innovationsfeindlichkeit von Konkordanzsystemen hingewiesen®.

Im Zeitpunkt, als die Theorien itber Konkordanzpolitik Gestalt anzu-
nehmen begannen, waren sic auch bereits schon weitgehend Uiberholt.
Osterreich ging 1966 von der GroBen Koalition ab, Belgien geriet in die
Turbulenz des Sprachenstreits, und der Libanon versank in Biirgerkricg.
LireaART fligte in der zweiten Auflage seines Buches (1975) ein Kapitel an
iiber den Zusammenhang der hollindischen Konkordanzpolitik; die
«Versiulung» 10se sich auf, die traditionellen Eliten verldren die Kon-
trolle, die Stimmenverhiltnisse der Parieien gerieten in Bewegung, Rufe

3 Awenp Lueaart, The Politics of Accomodation — Pluralisms and Democracy
in the Netherlands, 2. Aufl,, Berkeley 1975 (1. Aufl. 1968), S.188.

1 DAALDER, op.cit., 8.616.

5 JURG STEMNER, Konkordanzdemokratie als Ausweg?, in: Schweizer Monats-
hefte, 55.Jahrg., Heft 1, April 1975, 8.15.
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nach Demokratisierung witrden laut, und die Stabilitéit habe abgenom-
men. Als Wendepunkt bezeichnete LispaArT das Jahr 19678, - Die neueste
Entwicklung in den genannten Lindern legt offenbar nake, dall Klein-
staatlichkeit, kulturelle Vielfalt und bestimmte historische Lernprozesse
noch lange nicht die Berufung fiir eine bestimmite Regimeforni, jene der
Konkordanzdemokratie, begriinden.

Von den Konkordanzdemokratien bleibt die Schweiz iibrig, vou der
DaavLper allerdings bezweilelt, ob sie je richtig in das von den Theoreti-
kern entwickelte Konkordanzmodell hineinpafite. Jedenfalls geniigt in
der Schweiz der Hinweis aufl politische Kultur und Kleinstaatlichkeit
nicht, um das Fortbestehen der erst 1959 konsequent verwirlkdichten All-
parteienregierung zu erkliren. Vielmehr ist fiir ein angemessenes Ver-
stindnis des Sonderfalls Schweiz das eigenartige Institutionsgefiige in die-
sein Land in die Untersuchung einzubeziehen (siche unien Abschnitt IV).

11, Die Dokirin der Konkurrenzdemokratie

In der Schweiz ist das Konkurrenzmodell vor allem in seiner karikaturi-
stisch deformierten Version bekannt. Konlkurrenzdemokratie wird dabei
gesehen als eine Reduktion der Politik auf das rhetorische Schaufechten
zwischen zwel disziplinierten Gruppen von Politgladiatoren. Alle vier
Jahre darf das Volk auswiihlen, welche der beiden Gladiatorenmann-
schaften, die sich im iibrigen durch nichts Wesentliches unterscheiden,
regieren soli?. Eine vertiefte Diskussion {iber die Konkurrenzalternative
eriibrigte sich bisher in unserem Lande. Um Konkordanzpolitik als cinzig
gangbaren helvetischen Weg darzutun, geniigte der Hinweis, daB es uns
immer noch besser peht als allen andern, daB Grofibritannien mit seinem
Zweiparteiensystem an einer schweren Wirtschaftskrise krankt und daB
die Politik der Bundesrepublik, wo im Wahlkampf 1976 mehr diffamiert
als argumentiert wurde, wenig Anziehendes besitze

Die Verteidiger der Konkurrenz dagegen gehen von einem Demokratic-
verstindnis aus, das einer kohiirenten, abldsungsfihigen parlamentari-
schen Opposition eine zentrale Bedeutung zimifit. HENrRICH OBERREUTER
etwa vertritt die Meinung, daB Existenz oder Nichtexistenz einer solchen
Opposition «als zuverlissiger Indikator fiir Existenz oder Nichtexistenz
von Demokratie in politischen Systemen» gelte®. Die Konkurrenzdoktrin
berulit auf Primissen, wie sie etwa DigTEr Grosser formulierte:

¢ LIPHART, op. ¢it., Kapitel X «The Breakdown of the Politics of Accommoda-
tion», 8.196-219.

¥ Siehe etwa: SamusL SwecrisT, Bin Politologe zerzaust unser «System», Aar-

- gauer Tagblatt, 30. August 1975, 5.3; prersersr, Gegen die «Schweiz des
behinderten Fortschritts», Schweizer Monatshefte, November 1975, S.645-
649. — Bundesrat CHEVALLAZ verglich die Konkurrenzdemokratie mit einem
TFulball-Cupspiel; ihre Einfithrung in der Schweiz wiirde dem «bon sens»
zuwiderlaufen {Tribune de Genéve, 3. November 1975),

® Hemrice Onerrruter (Hrsg), Parlamentarische Opposition - Bin inter-
nationaler Vergleich, Hamburg 1975, 5.8,
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Regierung ist unvermeidlich Partei und einseitig, und sie ist zugleich, vor
allem wenn sie sich im sicheren Besitz der Macht fiihit, der Versuchung ausge-
setzt, imkompetent und korrupt zu werden - das kann man bei Bolingbroke
machlesen. Opposition ist aueh Partei und einseitig; unter dem Zwang, die-
jenigen zu gewinnen, die von den Einseitigkeiten und Schwichen der Regierung
nicht profitieren, kann Opposition aber dazu beitragen, eine Mittellinje zu
finden, die einer groBeren Zahi ertréiglich und einer geringeren Zahl unertrig-
fich scheint?.

Solchen Auffassungen wird in der Schweiz noch immer, zumal in der
_ politischen Rhetorik, das Konzept der identitiren Demokratie entgegen-
gehalten. Darnach gestatten es geeignete Institutionen wie Referendum
und Initiative, Identitit zwischen Regierenden und Regierten herzustelien
und damit Herrschaft aufzuhebeni®. Diese Vorstellung, die nie besonders
realistisch war, geriit heute allerdings in besondere Bedriingnis. Von
Tdentitit zwischen Regierenden und Regierten kann man wohl nicht
mehr reden, wenn bei Sachbestimmungen weit fiber die Hilfte der Stitin-
biirger zu Flause bleibt und die Urnengiinger die Vorlagen der Regieren-
den in massiver Hiaufung verwerfen.

Das Demokratieverstiindnis, das die ablésungsfihige Opposition in
den Mittelpunkt stellt, bricht nicht nur mit der Vorstellung der identitiren
Demokratie, sondern auch mit der herkdmmlichen liberalen Parlamen-
tarismustheorie. Bs anerkennt nimlich die Existenz von Gruppen und die
dominierende Rolle von Parteien im Prozefl politischer Willensbildung,
withrend frither das Bild des Vollsvertreters als einer freien, unabhingi-
gen EBinzelperson die Theorie beherrschte. 7

Das Konzept der Konkurrenzdemokratie fithrt des weitern zu einer
Neuinterpretation des Gewaltenteflungspostulats. Die « konstitutionelle
Gewaltenteilung» oder der Dualismus zwischen Regierung und Parla-
ment wird abgelist durch eine «poelitische Gewaltenteilung», welche die
Regierungsmehrheit der Opposition gegeniiberstellt. Nowrpert GEHRIG
vertritt mit triftigen Griinden die Auffassung, dal} eine wirksame Kon-
trolle der Regierung an den funktionierenden Dualismus «Mehrheit -
Opposition» gebunden ist™. In der Tat scheint die Vitalitdt moderner
Parlamente abhingig zu scin vom Konkurrenzverhiltnis zwischen Re-

% Digrer Grosser, Die Sehnsucht nach Harmonie: Historische und verfas-
sungsstrukturelle Vorbelastungen der Opposition in Deutschland, in: OBER-
REUTER, ¢p.cit., 5,207,

19 ¥ seiner Rede am SP-Kongrell 1975 betonie Bundesrat RiTscHarD, dal} in
der Schweiz das Volk regiere. Da es jedoch immer hiufiger den Urnen fern-
bleibe, komme dies einer Demission der Regierung gleich (Temps nouveanx,
22. Mirz 1975). ~ Uber «Fritz Fleiner und ein landiiufiges schweizerisches
Demokratieverstindnis» siche: Riciarb BAumLiy, Demokratisierung und
Verfassung, Gutachten erstattet der Experienkommission fiie die Totalrevi-
sion der Bundesverfassung, Juli 1976, S.15-22, hektographiert.

11 Norpert GEHRIG, Parlament ~ Regierung — Opposition. Dualismus als Vor-
aussetzung fir eine parlamentarische Kontrolle der Regierung, Miinchen
1969,
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gierung und Opposition. MaNrFrIED WELAN konstatierte, daB der Oster-
reichische Nationalrat seit 1966 aus seiner Lethargie erwacht und viel
aktiver geworden sei (fingere Sitzungsdauer, mehr Interpellationen und
Anfragen usw.). Nach diesem Autor zeigen die Ssterreichischen Erfah-
rungen seit 1966, dafl «die Aufwertung des Parlaments nur durch Auf-
wertung der Opposition moglich ist»'2,

In einem Zeitalter, da gewaltige Machtkonzentrationen sich im priva-
ten Sektor herausgebildet haben und da dem Staat in immer mehr Be-
reichen immer kompliziertere Aufgaben zugeschoben werden, ertbnt der
Ruf nach dem starken Staat. Die Republik des 19. Jahrhunderts «qui
peut gouverner mal pourvu qu’elle gotverne peu» {ANATOLE FRANCE) hat
ausgelebt. Anderseits ist die Forderung nach Kontrolle des modernen
Leviathan dringender denn je. Die Verfechter bipolarer Demokratie ver-
sprechen sich nun gerade von einem System zweier Parteien oder Par-
teienbldcke, die sich mit Machtwechselchancen gegeniiberstehen, den
starken, aber kontrollierten Staat. Zwar konzentriert sich in der Exeku-
tive eine grofle Machtfiille, die jedoch deshalb ertriiglich erscheint, weil
die Regierungsmehrheit unter den wachsamen und priifenden Augen der
Opposition handeln muf und am Ende der Legislaturperiode von der
Wiihlerschaft zar Rechenschaft gezogen werden kann!?s, — Das bipolare
System hat sich zuerst in England, dann aber auch in Deutschland, Frank-
reich, Osterreich und Schweden herausgebildet. Seit 1971 gibt es auch in
Holland Schattenkabinette. In Italien erfolgte bei den letzten Wahlen eine
weitere Konzentration der Wihlerstimnien auf die beiden grofien Parteien,
withrend jedoch die Chancen fiir regulire Machtwechsel unkiar bleiben. -
Nach MAURICE DUVERGER ist der Trend zu bipolaren Systemen eine Folge
der sozio-8konomischen Entwicklung und der spezifischen Probleme des
fortgeschrittenen Kapitalismus. In einem seiner neuesten Biicher nennt er
die bipolare Konkurrenzdemokratic wegen der hervorragenden Steflung
des Regierungschefs «republikanische Monarchie», Er schreibt:

La nécessité de substituer un Etat fort & un Etat faible constitue probable-
ment Je factenr essentiel de Pavénement des monarchies républicaines en Occi-
dent. L’évolution technologique a développé une structure économique basée
sur de grandes firmes complexes ... Cette structure économique a rendu néces-
saire une nouvelle structure politique ... )

...Les monarchies républicaines d’aujourd’hui correspondent 4 un nouveau
type de capitalisme que les communistes appellent capiialisme monopolistique
d'Etat...®

Auch in der Schweiz ist der Staat zum «big brother» geworden. Jeder
achte Erwerbstiitige ist Staatsangestellter. Und es stellt sich die Frage,

12 MANFRIED WELAN, Vom Proporz zum Konkurrenzmodell - Wandlungen der
Opposition in Osterreich, in: ORERREUTER, op.cit., 5.169.

123 Gjehe dazu beispielsweise: Flans Daaiper, The Netherlands: Opposition in
a Segmented Scciety, in: RoserT A. Danw (Hrsg.), Political Oppositions in
Western Democracies, 4. Aufl., New Haven 1969, 5.236.

13 Mavrice DUVERGER, La monarchie républicaine ou comment les dénsocra-
tios se donnent des rois, Paris 1974, 5.39.
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wie lange wir die Anpassung der aus dem letzten Jahrhundert tbernom-
menen Staatssirukiuren an grundiegend gewandelte Verhiéltnisse noch
hinauszdgern kdnnen. i

Befiirworter der Konkurrenzdemokratie {ithren weitere Argumente an,
die noch kurz zu erwihnen sind. In der dlteren Literatur wird der
miiBigende und stabilititsfordernde Effekt bipolarer Konkurrenz betont,
der sich daraus ergebe, weil die rivalisierenden Parteien sich an der Mitte
des Meinungsspektrums orientierten. Andere Autoren heben die «Legi-
timititsbeschaffung» hervor, welche der Parteienwettbewerb erbringe.
SchiieBlich wird auf das Steverungspotential und die Innovationsfihigkeit
bipolarer Demokratie hingewiesen. Machtwechsel bedeuteten Chancen
fiir ins Gewicht fallende Verinderungen; Blockierungen und festgefah-
rene Intéressenkonstellationen kénnten dadurch pegebenenfalls iiber-
spielt werden, DaB das Steuerungspotential des Parteienwettbewerbs nur
innerhalb bestimmter Randbedingungen gewihrleistet und somit der
Gefihrdung ansgesetzt ist, darauf weist GeruarD LEEMBRUCH hin'4.

1. Mischsysteme

Weder Konkordanz- noch Konkurrenzdemokratien existieren in reiner
Auspriagung. Die Wirklichkeit in allen westlichen Demokratien ist ge-
kennzeichnet durch fliefiende Uberginge, durch eine Mischung von
Kooperations- und Konfrontationselementen. Selbst in GroBbritannien,
das dem reinen Konkurrenzmodell vielleicht am néchsten kommt, gibt es
Bereiche des Konsenses zwischen Regierung und Opposition {nicht nur
{iber die grundlegenden Spielregeln) und Bereiche, wo die Standpunkie
marginal divergieren, Die Verwaltung ist parteipolitisch fast villig nur
neutralisiert, mehr jedenfalls als in der Bundesrepublik Deutschiand.
Nevir Jornson erwihnt, daf bei der Bestellung von hohen Verwaltungs-
imtern nicht selten ein gewisser Parteienproporz zur Anwendung
kkomme?'®,

In der Bundesrepublik ist das Verhdltnis zwischen Regierung und
Opposition nichi durchgehend durch schroffe Konfrontationsstrategien
gekennzeichnet. MaNFRED FrIEDRICH zeigte auf, dal} die Opposition der
SPD von 1949 bis 1966 schritiweise von einem kompetitiven zu einem
kooperativen Stil {ibergegangen sei. Ein &hnlicher Wandel habe sich bei
der CDU/CSU-Opposition ab 1972 volizogen!S, Die Ausweitung der
Kompetenzen des deutschen Bundesrates und unterschiedliche Mehr-
heiten in den beiden Parfamentskammern haben Kooperationsstrategien

4 GerHArRD LEuMBruUCH, Parteienwettbewerbd im Bundesstaat, Stuttgart 1976,
besonders S. 3642,

15 WeyiL Jonanson, Opposition als Staatseinrichtung und Alternativregierung:
Das britische Modeli, in: OBERREUTER, op.cit., 5.40. Siche auch: R.G.5.
Brown, The Administrative Process in Britain, London 1971, S.94-99.

16 MaANFRED FRIEDRICH, Parlamentarische Opposition in der Bundesrepublik
Deutschland — Wandel und Konstanz, in: OBERREUTER, op.cit., S.260.
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geradezu erzwangen. Eine dhnliche Auswirkung hatten die 1969 einge-
fithrten « Gemeinschaftsaufgaben» und andere Planungsverbundsysteme
zwischen Bund und Lindern!”. Praktisch herrschte sei langem eine All-
parteienregierung in Bonn, meinte daher ULricH LoaMar, und GERHARD
LEEMBRUCH schrieb von «cinem Parteiensystem, das hinter einer Fassade
von Konkurrenz als widerwillig durchgehaltene Grolie Koalition funk-
tioniert»'®,

In Osterreich liegen die Dinge seit 1966 nicht viel anders. MANFRIED
WeLAN unterschied die SPO-Opposition der Jahre 1966 bis 1970, die
primiir konkurrenz- und sekundir konkordanzorientiert gewesen sei, von
der primiir auf Konkordanz ausgerjchteten Opposition der OVP seit 1971.
Er charakterisierte die neue Situation in Osterreich als eine «Konkor-
danzdemokratie mit konkurrenzdemokratischem Image»'?, - Notieren
wir noch, daB in Deutschland und in Osterreich der iiberwiegende Teil
aller Gesetze (zwischen 80 und 90%) in der SchluBabstimmung sowohl
von der Regierungsmehrheit wie von der Opposition guigeheillen
werden®0,

In Schweden, wo von 1932 bis 1976 die Sozialdemokraten an der Re-
gierung waren, bestanden stets vielfiltige Formen einer oft sehr engen
Zusammenarbeit zwischen Mchrheit und Opposition®, Daran diirfte sich
auch nach dem Machtwechsel vom September 1976 nichis #ndern.
Interessant ist die Tatsache, daB die schwedischen Sozialdemokraten der
Verfassungsreform von 1971 zustimmten, welche die Machtwechsel-
chancen verbesserte (Abschaffung des Oberhauses).

Fine Skizze liber Konfliktregelung durch Aushandeln ist nicht voli-
stindig ohne Hinweis auf den parastaatlichen Bereich der Interessen-
gruppen, wo regelmiBig Fragen von hochster politischer Tragweite durch
Bargaining zwischen Verbinden mit oder ohne Einbezug von Regierungs-
stellen geregelt werden. Die Wirtschafts- und Sozialpolitik nicht nur der
Schweiz, sondern zahlreicher anderer westlicher Linder beruht weit-
gehend auf dem Konsens der groBen Interessenorganisationen, der in
langwicrigemn Aushandeln errungen werden muf. Die zunchmende Be-
deutung parastaatlicher Verbinde und des fiir sie typischen Konflikt-
regelungsmusters des Aushandelns hat der Diskussion itber Korporatis-
mus neuen Auftrieb verlichen®.

17 Gighe dazu: F.W.ScHARPF/B. REIssErT/F, SCHNABEL, Politikverflechtung:
Theorie und Empivie des kooperativen Fderalismus in der Bundesrepublik,
Kronberg 1976,

18 Der Spiegel, 20. September 1976, 5. 80; LeaMBrRUCH, op.cit., 5.160.

19 WeLAN, op.cit., 3,164, 173.

2 WeLAN, op.cit, S.165; Kurr SonTHeMER, Grundziige des politischen
Systems der Bundestepublik Deutschland, 5. Aufl,, Miinchen 1976, 5.159.

2t p Downarp Hancock, Sweden — The Politics of Postindustrial Change,
Hinsdale/lllinois 1972, 8.156ff, und 1771,

22 Sighe: PaiLippe C.ScuMITTER, Still the Century of Corporatism? in: F.B.
PigE/T.S1raTcH (Hrsg.), The New Corporatism, London 1974, 3.85-131,
Germarp LeamBrucH, Liberal Corporatism and Party Government, Inter-
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Tm Zusammenhang mit der Debatte um eine neue Bundesverfassung in
der Schweiz habe ich cin Modell bipolarer Demokratie entworfen, das
ebenfalls ein Mischsystem darstellt®, Gemil dem Modell solite Bipolari-
tit nur auf Bundesebene gefdrdert werden, withrend es im Gutdiinken der
Kantone und Gemeinden lige, weiterhin Allparteienexekutiven zu be-
stellen. Dal eine solche Kombination mbglich und sinnvoll sein kann,
belegen Schweden und Osterreich. In der Bundesrepublik Deutschland
ist zwar die Linderpolitik zunehmend in den Sog der Parteienkonkurrenz
aufl Bundesebene geraten; Koalitionen in den Liandern, die vom Beonner
Muster abweichen, sind eher unwahrscheintich geworden. Dies diicfie
jedoch mit der spezifischen Ausgestaltung des deutschen Bundesrates
zusammenhdngen und keineswegs eine genetelle Inkompatibilitit ab-
weichender Koalitionsmuster auf den verschiedenen Stufen des Gemein-
wesens belegen. — In einem weiteren Sinne ist mein Modell ein Misch-
system: Es sieht verfassungsrechtlich abgesicherten Sprachenproporz in
der Bundesexekutive vor. )

Mein Modell ist als Extremfall verstanden worden, das man dem
Status-quo gegenilberstellen knne, um eine KompromiBldsung heraus-
zuarbeiten. Gleichsam als arithmetrisches Mittel zwischen dem extremen
Status-quo und dem ebenso extremen bipolaren Modell wiirde sich die
«Koalitionsdemokratie» anbieten, die ALFRED MEIER und ALOIS RIKELIN
wie folgt charakterisieren:

Das Wahlsystem beruht auf einer Mischung von Majorz und Proparz. Drei
oder mehr Parteien stehen im Wettbewerb um die Regierungsmacht. Keine
Partei verfiigt im Parlament iiber die absolute Mehrheit. Mindestens zwei
Parteien bilden eine Koalitionsregierung, wihrend eine potentielie Regierungs-
partei oder Parteienkoalition auBerhalb der Regierungsverantworfung steit.
Die Regierung ist also homogener als im Konkordanztyp, aber heterogener als
im Konkurrenztyp. Die Wahlprogramme werden nicht tels quels zum Regie-
rungsprogramm; vielmehr ist das Regierungsprogramm ein Kompromif} der
Regierungspartejen... Die Qpposition ist zierlich stark, aber durch Riicksicht-
nahme auf den potentiellen Kealitionspariner gehemmt. Die Wahlen ermig-
lichen nur einen teilweisen Wechsel von Regierung und Opposition. ..

Es scheint jedoch fraglich, ob diese «Koalitionsdemokratie» mit den
von den beiden Autoren vorgeschlagenen Verfassungsiinderungen ver-
wirklicht werden kann. Das Verfassungsmodell von MEIER und RIKLIN
enthilt nimlich weiterhin wichtige « institutionelle Konkordanzzwiinge»,

national Political Science Association, Edinburgh Congress of Aupgust 16-21,
1976.

2 Ramunp B, GerMany, Politische Innovation und Verfassungsreform —~ Ein
Beitrag zur schweizerischen Diskussion itber die Totalrevision der Bundes-
verfassung, Bern 1975, S.143-232.

# Ayprep MEewr/ALols RIKLN, Von der Konkordanz zir Koalition — Uber-
legungen zur Innovationsfihigkeit des schweizerischen politischen Systems,
in: Hundert Jahre Bundesverfassung 1874-1974: Die Bundesverfassung
gestern — heute — morgen, Zeitschrift fiir Schweizerisches Recht, NF 93 1,
1974, 5.507-526.
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die nicht die gewiinschten Zweicrkoalitionen, sondern die permanente
Allparteienregierung heutigen’ Stils wahrscheinlich machen wiirden.
Gemil Modell konnten zwei Fiinftel der Nationalrite ein CGesetz dem
Referendum unterstellen, und die Verfassungsinitiative ist beinahe unver-
sindert beibehalten; beides liefie sich von der Opposition zur Erzwingung
der Grofien Koalition beniitzen, Zudem ist die hiiufige Zweistufigkeit des
Gesetzgebungsverfahrens (Vorschaltung einer Verfassungsrevision mit
Volksabstimmung bel vielen neuen Gesetzen) nicht beseitigt.

1V. Institutionelle Konkordanzzwiinge

Das neueste Buch von GERHARD LEAMBRUCH iiber Parteienwettbewerb
im Bundesstaat unterscheidet sich in einigen wichtigen Punkten von
fritheren Publikationen dieses Konkordanzforschers®: 1. Konkordanz-
politik erscheint nicht mebr als das Privileg von Kleinstaaten. LEHMBRUCH
belegt das Uberhandnehmen des Konkordanzsyndroms in der Bundes-
republilc Deutschland. — 2. Die fast automatische Ineinssetzung von
Konkordanz und Demokratie wird aufgegeben?; nach LEEMBRUCH hat
sich Deutschland nicht in eine «Konkordanzdemokratie», sondern in
eine von der Grofen Koalition 1966-69 inaugurierte «biirokratische
Riterepublik» gewandelt. - 3. Generell ist die frither weitgehend positive
Einschitzung von Konkordanz der Skepsis gewichen. LEBMBRUCH be-
Kklagt eine Situation, «in der das spezifisch bundesstaatliche Innovations-
potential der Unitarisierung runehmend geopfert wird, in der aber auch
das Innovationspotential des gesamistaatlichen Parteienwettbewerbs
durch die hohen Konsensschwellen der Politikverflechtung zwischen Bund
und Lindern lahmgelegt wird®. - 4. Die fritheren Versuche, Konkordanz
durch historische Lernprozesse und politische Kultur® zu erkléiren, sind
sher in den Hintergrund getreten, wihrend LERMBRUCH nun die Bedeu-
tung von «institutionelien Verhandlungs- und Kooperationszwingen»
betont. Als Konkordanz erzwingende Institution bezeichnet der Autor
inshesondere den derzeitigen Bundesrat, den er in funktionaler Hinsicht
mit dem schweizerischen Referendum vergleicht®,

Tn meiner Arbeit iiber Verfassungsreform versuchte ich aufzuzeigen,
daf die Schweiz institutionelle Konkordanzzwinge in geradezu einmali-
ger Hiufung aufweist. Als wichtigste sind zu nennen: Referendum und

% [ puMBRUCH, Parteienwettbewerb (op.cit. Anm.14). Als ein Beispiel der
fritheren Argumentationsweise siehe: DERSELEE, Consociational Democracy
in the International System, Buropean Journal of Political Research, 1975/3,
5.377-391.

206 Schon DaaLDiR kritisierte die voreilige 1dentifizierung von Demokratie und
Konkordanz (op.cit. Anm.2, 5.617f.).

2 [ gavBruUCH, Parteienwettbewerb (op. cit. Anm. 14), 8.162.

%8 §eEMITTER kritisierte scharf die Erklarung politischer Phinomene durch
«politische Kultur» (op.cit. Anm.22, 8.891.).

29 T pMBRUCH, Parteienwettbewerb {op.cit. Anm. 14), 5.168,
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Tnitiative, ein integraler Bikameralismus mit sehr unterschiedlicher
Reprilsentationsbasis der beiden Kammern, hiufige Zweistufigkeit des
Gesetzgebungsverfahrens.

Die Funktionsweise eines institutionellen Konkordanzzwanges sei an-
hand des fakultativen Referendums erldutert. Diese Institution macht es
praktisch unméglich, daB cine «progressive» Einparteienregicrung oder
Kleine Koalition (im Sinne einer minimal winning coalition) gegeniiber
einer «konservativen» Opposition die Macht ausiibt. Eine solche
Opposition konnte stets durch obstruktiven Gebrauch des Referendums
die «progressive» Regierungsmebrheit lahmlegen, bis diese bereit wire,
«konservative» Minister ins Regierungskolleginm aufzunehmen. Solches
ist in der Schweizergeschiciite schon vorgekommen. Die Wahl des ersten
katholisch-konservativen Bundesrates Zemp irn Jahre 1891 mufl auf dem
Hintergrund der Referendumspolitik seiner Partei gesehen werden. - Eine
«konservative» minimal winning coalition, der eine «progressive» Oppo-
sition gegeniibersteht, ist zwar denkbar, weil sich fiir eine solche Opposi-
tion das Referendum afs Obstruktionsinstrument wenig eignet®. Es ist in
der heutigen Situation jedoch kaum vorstelibar, daf} die Sozialdemokrati-
sche Partei freiwillig in die Opposition geht oder dall die biirgerlichen
Parteien sie dorthin verweisen, dies aus folgenden Griinden:

— Bei einem Ausschlufl der SP aus dem Bundesrat wiren die biirger-
lichen Parteien allein dem «Abniitzungseffekt» ausgesetzt, der hiufig mit
der Regierungsfiihrung verbunden ist, und die Sozialdemokraten wiirden
in der Opposition wahrscheinlich erhebliche Stimmengewinne erzielen.
Dies kdnnte die biirgerlichen Parteien nétigen, eine gestirkte SP wieder
in den Bundesrat aufzunchmen. Fiir die Biirgerlichen ist es kaum eine
sinnvolle Losung, eine schwache SP aus der Regierung auszuschliefen,
um nach einiger Zeit mit einer gestiirkten SP doch wieder zusammenzu-
spanner.

— Trotz der Chance, in der Oppesition Stimmen zo gewinnen, ist die
Oppositionsrolle far die SP nicht verlockend, weil sie einen Wahlsieg gar
nie ausniitzen kénnte. Im Falle eines Wahlsieges miilte die SP wegen der
Moglichkeit des Obstruktionsreferendums ja doch wieder zu einer Grofien
Koalition Hand bieten. Wieso also aus einer GroBen Koalition ausstei-
gen, wenn alle Wege doch wieder dahin zurtickfithren?

Ahnlich wie das Referendum funktioniert der integrale Bikameralis-
mus, Bin hypothetisch gedachter «progressiver» Parteienblock hat wegen
der Reprasentationsbasis des Stinderates kaum Chance, dert eine Mehr-
heit zu erreichen; «progressive» Regierungspolitile miifite also an stinde-
riitlichen Vetos scheitern.

Diese These, daf die Referendumsinstitution einen Konkordanzzwang
ausiibt, erhielt nach den Nationalratswahlen von 1975 eine Hlustration.
In der Polemik gegen den Vorschlag einer Kleinen Koalition (gebildet aus
SP, CVP und Unabhiingigen) oder eines blofien Ausschlusses der kleinen

0 Pje Griinde hiefiir sind angefithrl in: GErMaNN, op.cit. (Anm.23), 5.160-
162.
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SVP aus dem Bundesrat lie sich deutlich die Drohung mit dem Obstruk-
tionsreferendurn heraushoren.

V. Fiir eine offene Verfassung

Grofe Koalitionen sind nicht etwas grundsitzlich Negatives. In be-
stimmten Situationen k&énnen sie die angemessene Ldsung darstellen.
Wihrend der beiden -Weltkriege naben die meisten demokratischen
Siaaten Allparieienregierungen gebildet: die union sacrée Zur Zeit der Not,
Grofie Koalitionen kénnen auch in Ubergangsphasen und schweren
Krisen angezeigt sein. Der Sonderfali Schweiz scheint nun aber darin zu
bestehen, dall unsere gegenwiirtige Verfassung mit ihrer Hiufung von
K onkordanzzwingen gar keine andere Option als die Grofle Koalition
offenliBt, Zwar ist unsere Verfassung jene, die am hiufigsten gedndert
wird (im Durschnitt atle 14 Monate eine Partialrevision), doch ist sie
gleichzeitig eine schr starre Verfassung, denn sie engt die Gestaltungs-
moglichkeiten der Innenpolitik aullerordentlich ein, indem sie die Grofe
K oalition zur unabdingbaren Notwendigkeit macht.

Diese verfassungsrechtliche Situation dirfie solange problemios seifl,
als eine gewisse Kongruenz besteht zwischen den Verhaltensweisen und
Problemstrukturen in der CGesamtgesellschaft einerseits und den auf
~ Konkordanz eingeschiiffenen formalen Tnstitutionen des Staates ander-
seits. Bs erscheint nun aber keineswegs sicher, dafl mit einer solchen
Kongruenz avch in Zukunft zu rechnen ist. Verschiedene Trends kiinden
eine weniger konkordanzfreundliche Entwicklung an. Finige davon seien
hier aufgezihlt:

1. Die wirtschaftliche Rezession, sofern sie lingere Zeit andauert, diirfte
Verteilungskonflikte zwischen Regionen und Bevilkerungsschichten an-
schirfen und an den Grundlagen der Konkordanzpolitik zehren. BEs
scheint, daf Konkordanz am reibungslosesten wihrend der Hochkon-
junktur funktionicrte, als Verteilungskonflikte wegen des stetig wachsen-
den Wirtschaftskuchens weitgehend latent gehalten werden konnten. Der
Konjunkturumschwung und die Debatte um die Zauberformel nach den
Mationalratswahlen von 1975 weisen eing seltsame Gleichzeitigkeit auf.

s Nullwachstum oder Rezession diirften die Anforderungen an die
Planungs- und Steuerun gskapazititen des Staates weiter hinaufschrauben.
Das schwerfillige Konkordanzsystem in seinem Steuerungsdefizit und
seinem ausgepriigten nendecision making wird dabei vermehrt in Be-
dringnis geraten.

3. Die wachsende Urnenabstinenz und eine Nein-Welle bei Volksab-
stimmungen haben der Konkordanzdemokratie Legitimititsprobleme
gebracht. Noch mehr kénnte die Konkordanz indessen durch eine massive
Erhohung der Beteiligung etwa bei Nationalratswahlen gefihrdet werden.
Dies hiitte Vwabrschcin!ich erhebliche Verschiebungen in den Stimmen-
anteilen der Parteien zur Folge. Es gibt Anhaltspunkte dafiir, dal} von
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einer stirkeren Mobilisierung der Wahler die Linksparteien profitieren
witrden®.. Sobald sich aber die Stimmenanteile der vier Bundesrats-
parteien maligeblich verschieben, gerit die Zauberformel unter Strefl. —
Generell darf man wohl nicht davon ausgehen, daB die Stimmenanteile
auch in Zukunft stabil bleiben werden: Die Korrelation zwischen Kon-
fessionszugehorigkeit und Parteifarbe hat sich in unseren Nachbhar-
demokratien gelockert; der Katholizismus verliert seine politische
Integrationskraft. Eine ihaliche Entwicklung ist auch in der Schweiz
absehbar?®,

4. Sobald die Sozialdemokratische Partei Wahlsiege erringt, gerdt sie in
Zugszwang und mufl das Zauberformel-Arrangement in Frage stellen.
Bei dem «kleinen Sieg» von zwei zusitzlichen Stimmenprozenien und
9 zusitzlichen Nationalratsmandaten im Oktober 1975 konnte sich die SP
mit einer symbolischen Geste begniigen: Sie fiel die Verhandlungen der
Bundesratsparteien ither gemeinsame Legislaturziele auffliegen. Bei einem
massiveren Sieg milfite sie die Zauberformel viel radikaler in Frage stellen
und kénnte als ultima ratio sich zum undankbaren Gang in dic Opposition
entschliefen. Binmal in der Opposition, miiBte sie sich fiir institutionelle
Reformen cinsetzen, die ihr die Mbglichkeit zur Ausniitzung eines
eventuellen Wahlsieges belassen.

5. Die elektronischen Massenmedien, besonders das Fernsehen, weisen
eine Affinitit zur Konkurrenzdemokratie auf. Sic konnen diese Demo-
kratieform besser darstellen, weil sie «dramatischer» ist. Konkordanz
dagegen ist nicht telegen, Es war wohl nicht zufillig, dafl nach den Wahlen
von 1975 die Idee einer kleinen Koalition zuerst vom unabhingigen
«Tages-Anzeigery lanciert und dann von Radio und Fernsehen hochge-
spielt wurde. — Zahlreiche Schweizer schauen auch auslindische Fernseh-
programme. Politische Sendungen riicken dabei den Konkurrenzaspekt
in den Vordergrund: Nicht die Arbeit in einem Ausschuf}, sondern die
Redeschlacht im Plenum des Bundestags wird gezeigt. Fs ist fraglich, ob
die schweizerische I onkordanzdemokratie auf die Dauer immun bleiben
kann gegeniiber dem grenziiberschreitenden EinfluB des Fernsehens. Mit
Fug mag man bezweifeln, ob die Schweiz in einem Buropa der bipolaren
Konkurrenzsysteme eine Insel der Konkordanz bleiben kann.

Abnehmende Kongruenz und zunchmende Gegenlidufigkeit zwischen
gesamtgesellschaftlicher Entwicklung und Konkordanzverfassung legen
das Postulat nahe, cine offene Verfassung zu schaffen, die Regierungs-
wechsel ermdglicht. Gesellschaftliche Tendenzen sollten gich in den staat- .
lichen Strukturen widerspiegeln; Polarisierung sollie in alternierenden
Regierungen dargestellt und somit aufgefangen werden konnen.

st RatvUND E.Germann, Der Birger in der Konkordanzdemokratie, in:
Civitas, Mirz 1976, 5.438.

a ey HLKERR, Switzerland —~ Social Cleavages and Partisan Conflict,
London 1974, 5.15.
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Verfassungsreform in diesem Sinn miifite in erster Linje auf die Beseiti-
gung institutioneller Konkordanzzwinge hinzielen. Das Gesetzes-
referendum in seiner heutigen Form wiire grundlegend umzugestalten:
Nur noch die relative Mehrheit des Nationalrates wiire befugt, ein Gesetz
dem plebiszitiren Nachentscheid zu unterwerfen. Auch die Initiativrechte
miiBten so ausgestaltet werden, daB eine Opposition sie nicht zur Labm-
legung der Regierungstiitizkeit benutzen konnte. Konkret bedeutet dies
ein hohes Quorum bei der Verfassungsinitiative (beispielsweise 200000
Unterschriften). Eine Gesetzesinitiative im klassischen Sinne wire ziel-
widrig. Hingegen erscheint ein Initiativrecht wiinschbar, wie es MEIER
und RikLIN vorschiagen. Darnach kdnnten schon wenige Biirgerunter-
schriften (z. B. 5000) eine Parfamentsdebatte {iber ¢in Gesetzesprojekt aus-
l6sen. — Der dem Stinderat innewohnende Konkordanzzwang liele sich
beseitigen, indem die Stindekammer ein nur noch aufschiebendes Veto-
recht gegen Erlasse des Nationalrates erhielte (gleicher Vorschlag bei
MezEr und RakLin). Des weitern wiirde der Nationalrat allein den Bundes-
rat wihlen. ~ Die hiufige Zweistufigkeit des Gesetzgebungsverfahrens
wire durch cine Neuverteilung der Kompetenzen von Bund und Kan-
tonen zu eliminieren. Die Vorschlige der seit 1974 titigen Grollen Ver-
fassungskommission zu diesem Thema wiirden in der Tat einen zentralen
Konkordanzzwang abbauen. Die Kommission schidgt aber, sozusagen
zum Ausgleich, einen neuen potenticllen Konkordanzzwang vor,
nimlich ein Kantonsreferendum mit einem Quorum von nur drei
Stidnden.

{ber den blolien Abbau von Konkordanzzwiingen hinaus kdnnte eine
neue Verfassung Vorkehrungen treffen, welche politische Konkurrenz
und Machtwechselchancen akiiv stimulieren, vornchmlich durch eine
Hierarchisierung der Regierung und den Ubergang zum relativen Mehr-
heitswahlrecht in Einerwahlkreisen. :

Die Chancen fiir ¢ine offene Verfassung, die Machtwechsel erméglicht,
sind in der Schweiz gering, weil die direktdemokratischen Institutionen
und der integrale Bikameralismus mit einem Tabu belegt sind. Zwar ist
die GroRe Verfassungskommission Neuerungen gegeniiber aufgeschlos-
sener als ihre Vorgingerin, die Wahlen-Kommission. Eine Demokratisie-
rung des Regierungssystems durch Einrdumung von Machtwechsel-
chancen scheint ihr jedoch auBerhalb des politisch Wiinschbaren und
~ Moglichen zu liegen. Sollten aber die polarisierenden Tendenzen in der
Gesamtgesellschaft fortdauern, so kinnte die derzeitige oder auch eine
neu iiberholte Konkordanzverfassung in Krise geraten, weil sie die politi-
schen Konfiikte nicht mehr zu kanalisieren vermag.
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