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Majorz oder Proporz? -

Der Streit um das Wahlverfahren
fiir das Biindner Parlament

im 20. Jahrhundert

von Ruedi Haltiner




Titelbild:
«Bsatzig» in St. Peter, Schanfigg
(Quelle: Fotostiftung Graubiinden)



1.  Einleitung

1.1 Welches Wahlsystem in den Kantonen?

Die Kantone der Schweiz sind in der Gestaltung ihres
Wahlrechts grundsitzlich frei. In Artikel 51 der Bun-
desverfassung ist lediglich festgeschrieben, dass sich
jeder Kanton eine demokratische Verfassung gibt und
dass die Kantonsverfassungen der Gewihrleistung des
Bundes bediirfen. Diese Regelung, wonach der Bund
die Gewihrleistung tibernimmt, sofern nichts den Vor-
schriften der Bundesverfassung zuwiderlduft sowie der
Wortlaut der alten Bundesverfassungen (Art. 6 aBV
1848 und 1874), wonach die Ausiibung der politischen
Rechte nach republikanischen, reprisentativen oder
demokratischen Formen gesichert sein mussten, ha-
ben zu einer vielfiltigen Ausgestaltung der politischen
Wahlsysteme in den Kantonen gefiihrt.!

So ist es denn auch das eigentliche Wahlsystem
(Proporz, Majorz oder gemischtes System), die Me-
thode beim Proporz (Hagenbach-Bischoff, Hare oder
Sainte-Lagué)? sowie die Ausgestaltung der Wahlkrei-
se, die die Unterschiedlichkeit der Kantone ausma-
chen. Von den 26 Kantonen kennen 21 (Ziirich, Bern,
Luzern, Schwyz, Obwalden, Nidwalden, Glarus,
Zug, Freiburg, Solothurn, Baselland, Schafthausen,
St. Gallen, Aargau, Thurgau, Tessin, Waadt, Wallis,
Neuenburg, Genf und Jura) fiir die Wahl des kanto-
nalen Parlaments das Proporzverfahren, drei Kantone
(Uri, Baselstadt und Appenzell Ausserrhoden) eine
Mischung von Proporz und Majorz sowie zwei Kan-
tone (Appenzell Innerhoden und Graubiinden) das
Majorzverfahren.

Seit 1937 unternahmen Regierung und einzelne
politische Parteien mehrere Anldufe, um den Wech-
sel vom Majorz- zum Proporzsystem in Graubiinden
zu vollziehen. Doch alle diese Bemiithungen endeten
schliesslich damit, dass das bisherige Wahlverfahren
weiter bestehen blieb. Am 19. Juli 2019 jedoch fallte
das Bundesgericht einen bemerkenswerten Entscheid.
Es hiess eine von 54 Einzelpersonen und fiinf Partei-
en erhobene Beschwerde gegen die Anwendung des
Mehrheitswahlverfahrens in Graubiinden teilweise

! VATTER: System, 2018, S. 78.

Eine detaillierte Beschreibung der Methoden beim Proporzwahl-
verfahren siehe z. B.: VATTER: Adrian, Das politische System der
Schweiz, Baden 32018. S. 78-82.

[ | Majorz
Abb. 1: Wahlverfahren in die kantonalen Parlamente; Stand:
31.12.2015 (eigene Darstellung auf der Grundlage von Vatter:
System, 2018, S. 81).

[ Proporz B Majorz + Proporz

gut. In der Begriindung fithrt das Bundesgericht an,
einerseits lasse sich die Grosse des kleinsten Wahlkrei-
ses Avers, der eine schweizerische Wohnbevolkerung
von lediglich 160 Personen aufweise, mit der in der
Bundesverfassung garantierten Stimmbkraftgleichheit
nicht vereinbaren. Andererseits, so das Bundesgericht
weiter, konne in sechs weiteren Wahlkreisen aufgrund
der dort entsprechend ihrer Grosse zu vergebenden
Sitzen davon ausgegangen werden, dass eine Mehr-
zahl der Wihlerinnen und Wihler die Kandidatinnen
und Kandidaten personlich nicht mehr kenne. Die
Anwendung des Majorzprinzips lasse sich in diesen
Wahlkreisen deshalb sachlich nicht rechtfertigen. Bei
diesem Urteil bezieht sich das Bundesgericht auf frii-
here Entscheide, wonach Majorzelemente unter ande-
rem dann gerechtfertigt sein konnen, wenn in einem
Wahlkreis die Parteizugehorigkeit eines Kandidaten
gegentiber seiner Personlichkeit eine untergeordnete
Rolle spiele.> Mit diesem Entscheid kommt nun er-
neut Bewegung in die Debatte um das Wahlverfahren
ins Biindner Parlament, und dieses sieht sich gezwun-
gen, dem Bundesgerichtsentscheid nachzukommen.
Doch auch wenn der Kanton Graubiinden in
nichster Zukunft dem Verlangen des Bundesgerichts
bzw. der Beschwerdefiihrer nachkommen sollte, blieb
er viele Jahrzehnte neben Appenzell Innerrhoden der
einzige Schweizer Kanton, der das kantonale Parla-
ment nach dem Majorzwahlsystem wihlen liess. Und
es dringt sich die Frage auf, welche Konstellatio-

3 BGE 1451259, 265.
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Mahlkreis Wahlkreisgrosse Anzahl zu vergebende Sitze Stimmkraft
1930 1990 1933 1994 1933 1994
Alvaschein 2159 2943 2 2 1080 1472
Avers 185 128 1 1 185 128
Belfort 1418 1407 1 1 1418 1407
Bergiin 1211 1195 1 1 1211 1195
Bregaglia 1666 1434 1 1 1666 1434
Brusio 1352 1220 1 1 1352 1220
Calanca 1302 740 1 1 1302 740
Chur 15574 32868 12 22 1298 1494
Churwalden 1453 2330 1 1 1453 2330
Davos 11164 10957 9 7 1240 1565
Disentis 7369 7923 6 6 1228 1321
Domleschg 2696 3617 2 3 1348 1206
Finf Dorfer 6149 14889 5 10 1230 1489
llanz 5778 6777 4 5 1445 1355
Jenaz 1434 1860 1 1 1434 1860
Klosters 2558 3542 2 2 1279 1771
Kiiblis 1320 1622 1 1 1320 1622
Lumnezia/Lugnez 3756 3325 3 3 1252 1108
Luzein 1303 1375 1 1 1303 1375
Maienfeld 3376 4481 3 3 1125 1494
Mesocco 1754 1965 1 1 1754 1965
Oberengadin 10511 14986 8 9 1314 1665
Poschiavo 3709 3178 3 2 1236 1589
Ramosch 1569 1595 1 1 1569 1595
Rhéz(ins 3192 9348 2 6 1596 1558
Rheinwald 778 715 1 1 778 715
Roveredo 2784 4144 2 3 1392 1381
Ruis 2207 2008 2 1 1104 2008
Safien 547 439 1 1 547 439
Schams 1519 1490 1 1 1519 1490
Schanfigg 4953 3835 4 3 1238 1278
Schiers 2689 3417 2 2 1345 1709
Seewis 1390 1587 1 1 1390 1587
Suot Tasna 2679 3112 2 2 1340 1556
Sur Tasna 2415 2055 2 2 1208 1028
Surses 2204 2258 2 2 1102 1129
Thusis 3681 5429 3 4 1227 1357
Trins 2982 6064 2 4 1491 1516
Val Mustair 1554 1632 1 1 1554 1632
126340 173890 98 120 1289 1449

Tabelle 1: Stimmkraft in den 39 Kreisen Graubiindens bei den Wahlen ins Kantonsparlament 1933 und 1994 (Quelle der Daten:
Bundesamt fur Statistik).
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nen zu diesem Sonderweg gefiihrt haben. Geht man
nimlich vom Grundsatz aus, dass die Legislative als
gesetzgebende Instanz eine gewisse Heterogenitit
aufweisen sollte, wire doch auch im Kanton Grau-
biinden — wie in praktisch allen anderen Schweizer
Kantonen — ein Wechsel vom Majorz- zum Proporz-
wahlsystem schon lange iiberfillig gewesen.

Nach weit verbreiteter Auffassung sind Wahlen
und Wahlsysteme das Kernstiick einer jeden De-
mokratie und entscheidend fir den Charakter eines
politischen Systems. Sie bilden ein fundamentales
Element der reprisentativen Demokratie.* Bei der
Ausgestaltung des Wahlsystems handelt es sich auch
um eine eminent wichtige Machtfrage, die dariiber
entscheidet, welche politischen Gruppierungen die
Parlamentsmehrheit und die Regierung stellen und
welche in der Minderheit sind. Je nach Wahlsystem
verandern sich die Regeln, nach welchen die Wahler
ihre politischen Praferenzen fiir Parteien und ihre
Kandidierenden ausdriicken konnen. Wahlsysteme
sind somit Ausdruck der realen Macht und lassen - so
die vordergriindigste und haufigste Annahme — kon-
krete Riickschliisse auf das Machtkalkiil und die Stra-
tegien der politischen Akteure zu.

Hinter der Wahl des Wahlverfahrens, so schreibt
der Soziologe, Volkswirt und Publizist Andreas Lad-
ner’, stiinden staatstheoretische und gesellschaftspoli-
tische Uberlegungen. Es handle sich um unterschied-
liche Muster der gesellschaftlichen Konfliktregelung.
Das Majorzverfahren in seiner reinen Form implizie-
re Konkurrenz, wihrend das Proporzverfahren bei
den Begriffen Konsens und Konkordanz anzusiedeln
sei. So lasse sich beispielsweise nachweisen, dass das
Proporzverfahren die Regierungsbeteiligung kleine-
rer Parteien fordere und damit die Reihen der Macht-
habenden erweitere. Aber damit es soweit kommt,
missen die grossen Parteien den Vertretungsanspruch
der kleinen befiirworten.

Wie schon erwihnt sind die Kantone in der Be-
stimmung des Wahlsystems frei. Nach Artikel 34 der
Bundesverfassung haben die Kantone die politischen
Rechte, die freie Willensbildung und die unverfalsch-
te Stimmabgabe zu gewahrleisten.® Das Bundesge-

4 LADNER: Majorz, 1993, S. 117.

3 LADNER: Majorz, 1993, S. 120.

Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft, vom 18.
April 1999, Stand: 1. Januar 2021 (Online), <https://www.fedlex.
admin.ch/eli/cc/1999/404/de>, 26. Mai 2021.

richt hat noch 2010 entschieden, dass sowohl das Ma-
jorz— als auch das Proporzwahlverfahren vor Artikel
34 standhalten.” Der Staatsrechtler Pierre Tschannen
ist aber dezidiert der Auffassung, dass sich fiir Parla-
mentswahlen der Proporz lingst als landesweiter De-
mokratiestandard etabliert hat. Vor dem Hintergrund
der Schweizer Konkordanztradition mute eine nach
Mehrheitswahl bestellte Volksvertretung seltsam an.®
Und er weist noch darauf hin, dass das Bundesgericht
mittlerweile deutlich strenger geworden sei: Wahl-
kreise mit einem natiirlichen Quorum’ von deutlich
iiber 10 Prozent seien nur noch statthaft, wenn im
Gegenzug ein wahlkreistibergreifender Verhiltnis-
ausgleich eingerichtet werde; Tradition allein vermo-
ge Proporzverzerrungen als Folge kleiner Wahlkreise
nicht mehr zu rechtfertigen.!®

Nach der Errichtung des Bundesstaats mit der
Bildung gesamtschweizerischer Beh6rden wurde der
Nationalrat grundsitzlich nach allgemeinem und
direktem Wahlrecht in eidgendssischen Pluralwahl-
kreisen'! mit proportionaler Vertretung der Kantone
und Mehrheitswahl bestellt.'”? Der Stinderat dagegen
wurde nach kantonalen Regelungen durch das jewei-
lige Parlament oder die Landsgemeinde gewiahlt. Das
Wahlrecht des Bundes bewirkte auf die Dauer eine
zunehmende Anpassung der kantonalen Wahlrechte.
Im 20. Jahrhundert setzte sich dann die Verhaltnis-
wahl fiir den Nationalrat sowie — in den allermeisten
Kantonen und den grosseren Gemeinden — fiir die Le-
gislative durch.?

7 BGE 1361376 E. 4.1, 379.

8 TSCHANNEN: Staatsrecht, 2016, S. 708.

Als natiirliches Quorum bezeichnet man den Prozentsatz der

giiltigen Stimmen, den eine Liste in einem bestimmten Wahlkreis

erzielen muss, um bei der Mandatsverteilung mindestens ein Voll-

mandat zu erhalten. Das natiirliche Quorum ergibt sich, indem die

Zahl 100 durch die um eins vermehrte Zahl der in einem Wahlkreis

zu vergebenden Mandate geteilt wird. Je grosser die Zahl der zu

vergebenden Mandate, desto kleiner das natiirliche Quorum. In

einem Neunerwahlkreis beispielsweise betrigt es 10%, in einem

Dreierwahlkreis 25% usw.

1o BGE 1401107 E. 4.1, 110f.

Dies bedeutet, dass zwar mehrere Sitze zu verteilen waren, jedoch

das Majorzwahlrecht zur Anwendung gelangte.

12 Graubiinden war zwischen 1863-1902 in drei Wahlkreise eingeteilt:
Graubiinden-Ost, Graubiinden-Nord und Graubiinden-West.

B Gic: Wahlsysteme, in: Historisches Lexikon der Schweiz (Inter-
netversion).
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1.2  Fragen und Hypothesen

1974 hat Benjamin R. Barber (1939-2017), einer der
damals einflussreichsten Politikwissenschaftler der
Vereinigten Staaten von Amerika, eine Studie zur
Geschichte der politischen Freiheit in Graubiinden
geschrieben. Barber gilt als Vertreter und Mitbegriin-
der einer partizipatorischen Demokratietheorie (sie-
he Kapitel 3.1). Am Schluss seiner Studie wagte er
ein Art Erkliarungsversuch fiir den eigentiimlichen
Konservatismus der direkten Demokratie in der mo-
dernen Schweiz. Die kommunalen Bedingungen, die
diesen genahrt und unterstiitzt hitten, seien am Ver-
schwinden oder schon verschwunden. Dieser Kon-
servatismus sei ein institutioneller Anachronismus,
der in einer Zeit weiterlebe, die ihn nicht aufrechter-
halten kénne, und der darum kimpfe, seine Uberreste
zu nutzen, um die Umwelt zu schaffen, die er zum
Uberleben brauche. Und Barber schloss daraus: «And
so the people vote down progressive legislation that
in bettering their lives would further damage the con-
ditions that alone make their voting meaningful.»'*
Wire damit, ist man versucht zu fragen, allenfalls
auch die mehrmalige Ablehnung des Proporzwahl-
systems fir das Bindner Parlament erklart? Aber
vielleicht, so darf vermutet werden, ist die Sache doch
etwas komplexer.

Graubiinden ist ein geografisch, sprachlich, kon-
fessionell und wirtschaftlich stark fragmentierter
Kanton, und tatsichlich stellte und stellt sich im Zu-
sammenhang mit den Abstimmungen zum Wechsel
des Wahlverfahrens ins kantonale Parlament die Fra-
ge, wie es ein Wahlsystem schafft, diese Heterogeni-
tat abzubilden. Wie kann ein System den Vorteil der
einen Bevolkerungsgruppe durch den Vorteil einer
anderen wieder ausgleichen? Wie konnen diese im-
mense Fragmentierung und die Interessen der ver-
schiedenen Bevolkerungsteile am effektivsten parla-
mentarisch abgebildet werden? Und wie tut dies das
heute giltige Majorzwahlsystem? Offensichtlich, so
wird in den Debatten zu den Abstimmungen tiber das
Biindner Wahlsystem jeweils deutlich, beanspruchen
beide Wahlsysteme einen Vertretungsanspruch. Nur
dariiber, wer und was vertreten werden soll, bestand
und besteht offensichtlich Dissens.

Dieser Dissens, der bei der Frage nach dem Ver-
tretungsanspruch im biindnerischen Parlament des

¥ BARBER: Participation, 1974, S. 274.
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20. Jahrhunderts ganz unterschiedliche Meinungen
aufeinanderprallen liess und lisst, evoziert unter-
schiedliche Hypothesen. Da ist zuerst einmal jene der
parteipolitischen Machtfrage. Sie besagt, dass sich das
Einstehen fir das eine oder das andere Wahlsystem
auf einen — mindestens impliziten — Machtanspruch
reduzieren lisst; denn es ist nachgewiesen, dass die
grosseren Parteien, die jeweils an der Macht waren,
in der Regel das Majorzsystem verteidigten, wihrend
die kleineren im Parlament untervertretenen Parteien
sich dafiir stark machten.

Eine zweite Hypothese greift das Rechts-Links-
Schema auf und geht davon aus, dass es vornehmlich
die konservativen und rechts der Mitte politisierenden
Parteien waren, die auf dem Majorzsystem beharrten.
Tatsichlich lisst sich auch hier nachweisen, dass ein-
zig die links politisierende biindnerische Sozialdemo-
kratische Partei konsequent den Wechsel vom Majorz
zum Proporz gefordert hat. Diese Hypothese hat
allerdings mit der Schwierigkeit zu kimpfen, dass in
Graubtinden gerade in neuerer Zeit die rechtsgerich-
tete Schweizerische Volkspartei (SVP) die Einfiihrung
des Proporzes ebenfalls unterstiitzt, da sie einerseits
bei den Nationalratswahlen mit 30% den grossten
Wihleranteil aufweist, andererseits im Biindner Par-
lament aber lediglich mit 7.5% der Sitze vertreten ist.
Doch damit kniipfen wir wieder bei der Hypothese
der parteipolitischen Machtfrage an.

Eine dritte Hypothese nimmt Bezug auf den al-
ten ritischen Herrenadel, der bis in die Neuzeit sei-
ne Spuren hinterliess und seinen Machtanspruch zur
Wahrnehmung politischer, wirtschaftlicher und kon-
fessioneller Interessen in die Debatten um das Wahl-
system hineintrug. Diese Hypothese fithrt die Vertei-
digung des Majorzsystems im Kanton Graubiinden
zuriick auf eine historisch begriindete Verteidigung
der Macht alter Biindner Geschlechter draussen in
den vorwiegend kleineren und lindlicheren Wahl-
kreisen.

Ebenfalls historischer Verhiltnisse bedient sich
eine vierte Hypothese, die die Wurzeln der Verteidi-
gung des Majorzwahlsystems im Autonomieanspruch
(einst) souveraner Rite und Gemeinden ortet, die die
Kontrolle tiber die legislative Tatigkeit behalten woll-
ten. Diese Hypothese kann mit der Tatsache begriin-
det werden, dass in den Umfragen bei den Behorden
der politischen Wahlkreise des Kantons jeweils eine
erdriickende Mehrheit sich gegen die Einfilhrung des
Proporzes ausgesprochen hat.



Die Beschiftigung mit der Frage, was denn ent-
scheidend dazu beitrug, dass sich im Graubtinden des
20. Jahrhunderts wihrend rund siebzig Jahren Behor-
den, Parteien und Stimmvolk zum passenden Wahl-
verfahren in den Haaren liegen, ist nicht trivial. Klar
scheint zu sein, dass es vordergriindig immer um die
Angemessenheit der Vertretungsfunktion des jeweili-
gen Wahlsystems ging. Dahinter, so die fiinfte Hypo-
these, die in dieser Arbeit vertreten werden soll, stehen
unterschiedliche Auffassungen tber demokratische
Normen. Deshalb liegt im Folgenden der Fokus nicht
nur auf den Bewertungskriterien von Wahlsystemen,
sondern auf Zielkonflikten zwischen verschiedenen
Grundsitzen von Demokratie. Eine Debattenanaly-
se mit dem Interessensschwerpunkt auf einigen aus-
gewihlten, von der Demokratietheorie abgeleiteten,
normativen Axiomen' soll dem unterstellten Primat
des parteipolitischen Machtkampfs eine etwas kons-
truktivere Lesart entgegensetzen. Mit dem Ziel, tiber
das parteipolitische Hickhack hinaus allfillige Unter-
schiede in den Vorstellungen von demokratischen
Werten wie Gleichheit und Gerechtigkeit deutlich zu
machen, verlassen wir die so oft kolportierten Unter-
stellungen, den Parteien ginge es einzig und allein um
die Durchsetzung ihrer politischen Macht.

Diese hier im Vordergrund stehende Hypothese
fihrt zu vielfiltigen Fragen. Dazu gehoren jene nach
den Vorstellungen von Gleichheit und Gerechtig-
keit, aber auch nach den Vorstellungen, was Stabilitit,
Transparenz und Effizienz, die in den Auseinander-
setzungen um das Wahlsystem aufgegriffen wurden,
zu bedeuten haben. Und schliesslich: Wie haben sich
die Vorstellungen und die Gewichtung der norma-
tiven Axiome bzw. der diesbeziiglichen Inhalte im
Laufe der Untersuchungsperiode zwischen 1931 und
1996 verindert? Quellen der Debattenverlaufe stellen
die Protokolle der Verhandlungen im Kantonsparla-
ment wie auch jene in der Presse dar.

15 MEeyER: Demokratie, 2009, S. 69-71.

2. Historische Exkurse

2.1 Vom ratischen Freistaat zum Schweizer
Kanton

Der gesellschaftspolitische Bezugsrahmen fir die Be-
wohner im alten Freistaat der Gemeinen Drei Biinde
waren die Gerichtsgemeinden und die Nachbarschaf-
ten. Ein ‘kantonales’ Bewusstsein entstand erst nach
1800 und forderte die Bereitschaft, sich als Kanton-
sangehoriger in einem schweizerischen Nationalstaat
zu fithlen. Doch noch lingere Zeit zeigten viele Ein-
wohner des 1803 entstandenen Kantons Graubiinden
Widerstinde gegen die Delegation von Befugnissen an
die neuen Instanzen des Kantons und der Eidgenos-
senschaft. Die Bevolkerung hatte die von Napoleon
verfiigte Vereinigung mit der Eidgenossenschaft — ohne
explizite Zustimmung — eher zwangsweise geduldet.

Nach dem Sturz Napoleons waren denn auch
schnell wieder jene Krifte zur Stelle, die die Wieder-
herstellung des Freistaates erkimpfen wollten und
eine diffuse Angst vor Fremdbestimmung durch die
Eidgenossen schiirten. Sie forderten vor allem auch
die weitverbreitete Ablehnung der neuen Institutio-
nen, wie sie wihrend der Mediationszeit eingefithrt
worden waren. Doch die Integration Graubiindens in
die Schweiz war nicht mehr aufzuhalten.!®

Das traditionelle demokratische Selbstverstind-
nis innerhalb des Rahmens von Gerichtsgemeinden
und Nachbarschaften war bis weit ins 19. Jahrhundert
gemeinschaftlich und nicht individualistisch orien-
tiert. Diese kommunale Orientierung war neben der
Furcht vor den Kosten der Modernisierung die wich-
tigste Ursache des Widerstands gegen administrative
und politische Zentralisierung, wie er sich seit Beginn
des Jahrhunderts manifestierte. «Viele wollten lieber
einen Staat erhalten, der fast nichts leistete, als einen
noch unbekannten, neuen schaffen, der etwas koste-
te.»!

Erst aufgrund der neuen Bundesverfassung von
1848 wurde die Reform des Justizwesens und eine
Neueinteilung der Gemeinden unumginglich und die
neue Kantonsverfassung von 1854 moglich. Bereits
1851 waren als Nachfolger der Gerichtsgemeinden,
aber mit deutlich weniger Kompetenzen, die soge-

6 JAGER: Integration, 2005, S. 313-315.
17 JAGER: Integration, 2005, S. 316.
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nannten Kreise eingerichtet worden, die vielfaltige
Justiz- und Verwaltungsfunktionen wahrnahmen. Die
alten nachbarschaftlichen Identifikationen verstirk-
ten sich im Rahmen der ab 1851 entstehenden Klein-
gemeindestrukturen. Als Folge dieser strukturellen
Zersplitterung versuchten verschiedene kommunale
Fraktionen, den Status einer autonomen Gemeinde zu
erlangen. Versuche der Eingemeindung von Kleinst-
gemeinden wurden mit dem Argument bekimpft,
man habe schon existiert, lange bevor es einen Kanton
gegeben habe.

Zwar war die Bundesverfassung von 1848 von
den Biindner Gerichtsgemeinden im Stimmenver-
haltnis von funf zu eins angenommen worden, was
als erfolgreicher Abschluss dieser wichtigen Etappe
des Integrationsprozesses seit 1815 angesehen werden
kann, doch die Erwartungen manch fortschrittlich
Denkender in den neuen Bundesstaat wurden vorerst
noch enttiuscht. In Graubiinden vermisste man die
erhofften Impulse durch die Bundeshilfe und fiihlte
sich wirtschaftlich benachteiligt. Allerdings gesellten
sich zu Graubiinden in dieser Beziehung noch andere
Kantone wie Genf und St. Gallen. Fiir Jahrzehnte ent-
stand nun ein Gefiihl der Hintansetzung, was sich vor
allem auch im fir lange Zeit dominierenden Thema
der vom Bund zugunsten des Gotthardausbaus abge-
lehnten Ostalpenbahn manifestierte.

Der Erste Weltkrieg bot dann den Biindnern die
Gelegenheit, sich vor allem militarisch intensiv mit
der FEidgenossenschaft zu verbinden. Uberhaupt
schweisste die dussere Bedrohung des Krieges die
Biindner «da hinten» noch stirker mit dem Gesamt-
staat zusammen. Die Biindner Stimmbiirger nahmen
die eidgendssische Kriegssteuervorlage vom 6. Juni
1915 mit tiberwiltigender Mehrheit an. Doch kippte
die Stimmung wieder aufgrund der schlechten Ver-
sorgungslage, der grossen Teuerung sowie der gegen
Kriegsende ausbrechenden Grippe. Trotz der schlech-
ten Stimmung und der gegnerischen Aufrufe nahm
das Biindner Stimmvolk am 13. Oktober 1918 die
Einfithrung des Proporzsystems bei den National-
ratswahlen mit 51.2 Prozent der Stimmen an.!®

Einen positiven Schub erhielt der biindnerische
Integrationswille durch die demonstrative Erhebung

1 Bundesamt fiir Statistik (Hg.): Volksabstimmungen (Ergebnisse
ebene Kanton seit 1866), BFS 2020, (Online): <https://www.bfs.
admin.ch/bfs/de/home/statistiken/politik.assetdetail.14007759.
htmb, Stand 13.1.2021.
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der ritoromanischen Sprache in den Rang der vier-
ten Landessprache durch das Schweizer Stimmvolk
im Jahr 1938. Auch wuchs wihrend der Wirtschafts-
krise in den dreissiger Jahren in der Bergbevolke-
rung die Einsicht, dass ihre Existenz von der Unter-
stiitzung durch den Bund abhingig geworden war.
Doch ein gewisses «Grundrauschen» an Klagen tiber
die Randstellung Graubtindens blieb weiterhin — bis
zum heutigen Tag — bestehen. Gleichzeitig wurde
dann wihrend des Zweiten Weltkrieges die Bedeu-
tung Graubtindens als Grenzkanton angesichts der
aggressiven Haltung der Nachbarstaaten Deutsch-
land und Italien hochgehalten. Doch gab es auch in
Graubiinden, wie in etlichen anderen Grenzkanto-
nen, einerseits einen weit verbreiteten Widerstands-
willen aber auch eine gewisse Sympathie fithrender
Kreise fir Nationalsozialismus und Faschismus.
Schliesslich iberwog wihrend den Zeiten der sozia-
len und politischen Bedrohung in den dreissiger Jah-
ren dann — vor allem auch in den Zeiten der Grenz-
besetzung — das Zusammenriicken im Zeichen der
nationalen gesamtschweizerischen Ursprungsmy-
then. Zwar wurde weiterhin die foderalistische Viel-
falt der Schweiz (und Graubtindens!) gefeiert, aber
eben auch die nationale (und die kantonale!) Einheit
beschworen.!’

2.2 Die Geschichte des Verfassungsrechts
in Graubiinden

Graubiinden nahm schon am Ende der Alten Eid-
genossenschaft 1798 in Bezug auf die Stellung der
Parlamente einen Sonderstatus ein. Wahrend in den
Stidteorten mit Zunftverfassung wie Ziirich, Basel
und Schaffhausen der Grosse Rat von den einzel-
nen Handwerksziinften gewahlt wurde, stellten in
den Stadteorten mit aristokratischer Verfassung, zu
denen Bern, Luzern, Freiburg, Solothurn und Genf
gehorten, die herrschenden und vermégenden Pat-
rizierfamilien die einzelnen Rite. In den Landsge-
meindeorten Uri, Schwyz, Obwalden, Nidwalden,
Zug, Glarus und in den beiden Appenzell wurde
die oberste Gewalt durch die teilnahmeberechtigten
miénnlichen Biirger an der Landsgemeinde ausgetibt.
Beim Wallis und bei Graubiinden schliesslich han-
delte es sich um foderative Orte mit einer ausgebau-

19 JAGER: Integration, 2005, S. 328.



ten Gemeindeautonomie, wobei Graubiinden schon
ein stark direktdemokratisches Element kannte.?

Nach der kurzen Zeit der Helvetischen Repub-
lik (1798-1803) mit ihrem Konzept des Einheitsstaa-
tes wurde in der Mediationszeit (1803-1813) in den
Landsgemeindeorten die Landsgemeinde wieder ein-
gefiihrt, und die Stadtekantone erhielten einen Gros-
sen Rat. Im neu geschaffenen Kanton Graubiinden
wurde das alte, foderative, obligatorische Referendum
wieder eingefiihrt. So mussten die vom Grossen Rat
verabschiedeten Gesetze die Hiirde der Volksabstim-
mung nehmen, wobei nicht das Volksmehr, sondern
das Mehr der Gemeinden entscheidend war.!

Auch wihrend der Zeit der Restauration (ca.
1813-1830) bildete der Kanton Graubiinden einen der
Sonderfalle beziiglich der Verfassungs— bzw. Legisla-
tivtypen. Wihrend die restaurativen Verfassungen der
Kantone generell durch die langen Amtsperioden der
kantonalen Parlamente und durch Zensurvorschriften
und Kooptationsrechte die Moglichkeiten der Volks-
wahl einschrinkten, zeichneten sich die Kantone
Graubiinden und Wallis durch ihr féderatives Staats-
wesen und die Biindner Verfassung zusitzlich durch
ausgepragt demokratische Merkmale aus.??

Wihrend der Zeit der Regeneration (ca. 1830-
1848) wurden die Befugnisse der Parlamente gene-
rell ausgeweitet und das Prinzip der Parlamentssup-
rematie fand in den Kantonen breite Anerkennung.
Der Kanton Graubiinden gehort zusammen mit Uri,
Schwyz, Ob- und Nidwalden, Zug, Glarus, Ap-
penzell Inner— und Ausserrhoden sowie Wallis zu
denjenigen Kantonen, in denen das Parlament die
Funktion eines vorberatenden Organs zuhanden
der Versammlung der Stimmberechtigten innehatte.
In diesen Stinden verfiigte die Regierung tber die
starkste Stellung und es bestand eine lange Tradition
der direkten Demokratie.? Graubiinden zihlte nicht
zu den Regenerationskantonen, weil die direkte De-
mokratie, die Individualrechte und die politische
Gleichheit — mindestens dem Anschein nach - nie
aufgegeben worden waren. Im Vergleich zu den Re-
generationskantonen zeichnete sich Graubiinden
wie auch die anderen agrarischen Landsgemeinde-

kantone Uri, Obwalden, Nidwalden und Appen-

20 VarteR: Demokratien, 2002, S. 128-129.
2t VATTER: Demokratien, 2002, S. 130-131.
22 VATTER: Demokratien, 2002, S. 132.
2 VATTER: Demokratien, 2002, S. 135.

zell-Innerrhoden «durch eine verfassungsrechtliche
Bewegungslosigkeit aus.»?*

1842 bildete sich im Kanton Graubiinden eine po-
litische Reformbewegung, der es um die Realisierung
einer zeitgemissen Rechtsordnung und damit um eine
neue Kantonsverfassung ging. Es waren vor allem li-
berale Kopfe, die diesen Reformverein fiihrten. Die-
ser griindete 1843 eine neue Zeitung mit dem Namen
«Der freie Rhitier» und legte 1845 den Entwurf fiir
eine neue Kantonsverfassung vor. Die Protagonis-
ten wollten damit endgiiltig Abschied nehmen von
den alteren politischen Vorstellungen, die mehrheit-
lich noch vom Korporationsdenken geprigt waren.
Primir ging es bei dieser Verfassungsreform um die
Starkung und Neuorganisation der Exekutive, um die
Gebiets- und Justizreform sowie um die Regelung des
Gemeindewesens. Auch die Wahl und Zusammenset-
zung des Grossen Rates sollte neu konzipiert werden.
Schlug der Reformverein noch vor, 68 der 83 Depu-
tierten in den Grossen Rat direkt in den Kreisen wih-
len zu lassen und die restlichen 15 Mandate mit einem
komplizierten indirekten Wahlmodus zu besetzen, so
scheiterte dieser Vorschlag — wie das ganze Reform-
vorhaben — dann im Grossen Rat an der Erfordernis
des Zweidrittelmehrs. Allerdings rang sich der Grosse
Rat zu einer partiellen Totalrevision durch, die dann
aber 1848 von den Gerichtsgemeinden zerpfliickt und
mehrheitlich abgelehnt wurde. «Von einer revolutio-
ndren Stimmung, wie sie im Jahre 1848 in den meis-
ten iibrigen Kantonen und im Ausland herrschte, war
hierzulande nichts zu spiiren.»*

1850 unternahm dann der Grosse Rat trotz der
schwierigen Situation einen weiteren Reformanlauf.
Es ging ihm vor allem darum, die Verfassung mit der-
jenigen der Eidgenossenschaft in Einklang zu bringen.
Doch er sah die Schwierigkeit, dass eine Minderheit
der Gemeinden imstande war, eine Verfassungsrevi-
sion zu verhindern. Denn nach wie vor galt Artikel 34
der Verfassung von 1814, wonach eine Mehrheit von
mindestens zwei Dritteln der Gemeindestimmen not-
wendig war, um an der Verfassung etwas zu andern.
Und tatsichlich erlitt auch dieser Reformvorschlag,
der durchaus einige Anpassungen nach dem Schei-
tern von 1848 enthielt, mit lediglich 36 annehmenden
gegen 35 verwerfenden Stimmen der Gerichtsgemein-
den erneut Schiffbruch. Damit waren zwischen 1834

2 RATHGEB: Verfassungsentwicklung, 2006, S. 112.
% RaTHGEB: Verfassungsentwicklung, 2006, S. 146.
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und 1850 insgesamt sechs Anldufe fiir die Revision
von Artikel 34 gescheitert. «Aus verfassungsrechtli-
cher Sicht handelt es sich bei den letzten der Vierzi-
gerjahre nicht um Sonnenjahre», schreibt der Biind-
ner Verfassungsrechtler Christian Rathgeb dazu.*
Am 3. Februar 1853 lehnte die Bundesversamm-
lung in Bern die Gewahrleistung der nur in einzelnen
Teilen revidierten Biindner Kantonsverfassung mit
dem Hinweis auf verschiedene Widerspriiche mit
der Bundesverfassung ab, was dann den Grossen Rat
bewog, noch im selben Jahr eine Vorberatungskom-
mission zur Ausarbeitung eines neuen Verfassungs-
entwurfs einzusetzen. Um bei der nachfolgenden
Abstimmung dariiber nicht nochmals zu scheitern,
verzichtete der Grosse Rat bei der Beratung des Vor-
schlags der Beratungskommission auf wesentliche
Abinderungen, obwohl es sich in formeller Hinsicht
um eine umfassende Verfassungsrevision handelte.
In der Abstimmung vom 30. November 1853 stimm-
ten die Gerichtsgemeinden dann auch mit 58 zu 9
Stimmen der neuen Kantonsverfassung unerwartet
deutlich zu. Was die Wahl des Grossen Rates be-
traf, wurde einzig die Einschrinkung der Wihlbar-
keit der Grossrite auf die Biirger des Kreises fallen
gelassen und die Wahlbarkeit auf jeden im Kanton
niedergelassenen Schweizer erstreckt. Der entspre-
chende Absatz in Artikel 4 lautete: «<Der Grofie Rath
wird direkt von den Kreisen nach Verhiltniff ihrer
Bevolkerung frei aus den stimmfihigen Schweizer-
biirgern im ganzen Umfang des Kantons gewahlt.»?
Eine Besonderheit der Verfassung von 1854 war
die schwache Stellung der Regierung, des sogenannten
Kleinen Rates. Dieser blieb weiterhin auf drei Kopfe
und eine jeweilige Amtsperiode von einem Jahr be-
schriankt und «bildete das schwichste Glied in der Be-
hordenorganisation des biindnerischen Staates.»?* Sie
blieb deshalb faktisch blosses Aufsichtsorgan. Des-
halb wurde die Standeskommission als Nebenregie-
rung bezeichnet. Diese bestand aus den Mitgliedern
des Kleinen Rates, deren Stellvertretern, neun weite-
ren, vom Grossen Rat gewihlten Mitgliedern sowie
Vertretern der zahlreichen Verwaltungskommissio-
nen. Auf jeden Fall genoss die Legislative, bestehend

% RarHGEB: Verfassungsentwicklung, 2006, S. 158.

¥ Kantonsverfassung von 1854, abgedruckt in: KoLz Alfred (Hg.),
Quellenbuch zur neueren schweizerischen Verfassungsgeschichte,
Band 2, Bern 1992-1996, S. 16-22.

% RATHGEB: Verfassungsentwicklung, 2006, S. 174.
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Art. 4.

Der Grofe Rath wird direft von den Kreijen nad) Verhdltnij
ibrer Bevdlferung frei aus den fimmfdhigen Shwejzerbiivgern im
gangen Umfang des Kantons gewdblt.

Die Mitgliedersahl und veren Bertheilung auf die Kreife beftimut
bas Gefes.

Die Mitglieder bleiben wenigfiens ein Jahr im Amt und find
bei ibrem Austritt wieder wdihlbar,

Die Mitglicver ded RKleinen Raths wobnen den Sigungen des
Grofen Naths mit vathgebenber Stimme bei.

Der Grofe Rath wablt allfdbrlidh frei aus der ganzen Ber-
fammiung einen Prajidenten und BVizeprdfidenten und Dbeftellt feine
Kanglei felbit.

Abb. 2: Ausschnitt aus der Kantonsverfassung von 1854; Art.
4 (Quelle: AGS 1860-001 - Amtliche Gesetzessammlung Nr. 4:
1860-1951; Band 1 (Online), <https:/Avww.gr-lex.gr.ch/app/de/
change_documents/12189, Stand: 21.1.2021).

aus den Vertretern der Gemeinden und Kreise, gegen-
iber der Exekutive eine hohe Bedeutung.

Eine weitere Besonderheit der Verfassung von
1854 bestand im Ubergang vom Gemeindemehr zum
Volksmehr. Bei der Wiirdigung dieser Verfassung wi-
derspricht Rathgeb aber der bisherigen Auffassung,
diese hitte Graubiinden aus der bundesstaatlichen
Gemeindereferendumsdemokratie in den als Ein-
heitsstaat organisierten Kanton tiberfithrt. Denn die
Kompetenzfiille der Gerichtsgemeinden habe diese
zu Gliedstaaten gemacht. Spiter seien dann die poli-
tischen Gemeinden gefolgt, die bis heute iiber eine
gewisse Staatsqualitdt verfiigen wiirden. «Graubiin-
den», so schreibt Rathgeb noch 2003, «ist seit 1854
ein, wenn auch atypischer, Bundesstaat mit Gemein-
destaatlichkeit.»”” Im Zusammenhang mit der Frage
nach dem Demokratieverstindnis in Graubiinden
mag diese Feststellung durchaus von Bedeutung sein.

Schon am Ende der 1860er-Jahre begannen die
Vorarbeiten fiir eine erneute Verfassungsrevision,
die aber im November 1869 klar abgelehnt wurde.
Und genauso erging es dem unmittelbar anschlies-
senden Versuch einer Revision, die zwar einerseits
die wesentlichen Forderungen einer in der Zwi-
schenzeit entstandenen Demokratischen Bewegung
berticksichtigte, das Verhiltnis zwischen Kanton
und Gemeinden aber weiterhin ungeregelt liess. Die
Gemeinden lehnten im Frihling 1875 auch diesen
Versuch einer Revision im Verhaltnis Zwei zu Eins

ab.

»  RATHGEB: Verfassungsentwicklung, 2006, S. 180.



Eine weitere Revision, bei der es primir um die
Ausdehnung des Referendums, die Einschrinkung
des Landespolizeirechts des Grossen Rates, die Ein-
fithrung des Finanzreferendums und der Volksinitia-
tive sowie die Anpassung an das in eidgenossischen
Sachen geltende Stimm- und Wahlrecht ab dem 20.
Altersjahr ging, wurde am 23. Mai 1880 von den Biir-
gern mit einem Ja-Stimmenanteil von 75 Prozent an-
genommen. An der politischen und gerichtlichen Ein-
teilung des Kantons in Kreise und Bezirke wie auch
am dreikopfigen Kleinen Rat wurde nichts verandert.
Eine der Abstimmung vorausgehende ‘Alternativ-
Anfrage‘ beim Volk tiber die Einfithrung des direkto-
rialen oder departementalen Regierungssystems und
Vergrosserung des Gremiums auf fiinf Kopfe ergab
eine massive Ablehnung. Kolz schreibt dazu: «Die
Hauptgriinde der Ablehnung waren Angst vor einer
Stirkung der Zentralgewalt in Chur durch eine leis-
tungsfahigere Regierung, grundsitzliche Ablehnung
einer nicht in Rétien gewachsenen neuen Einrichtung
und allgemeine Konservativitit des Biindnervolkes.»*

Die Geschichte der Verfassungsrevisionsversuche
und -revisionen im 19. Jahrhundert endet mit der er-
folgreichen Abstimmung zur Totalrevision am 2. Ok-
tober 1892. Die Konservativen, die sich frither erfolg-
reich gegen die Stirkung der Zentralgewalt gewehrt
hatten, stimmten nun ebenfalls fiir ein effizienteres
Regierungssystem, machten ihre Zustimmung je-
doch von der Volkswahl der Regierung abhingig. Der
Abstimmung vorausgehend hatte man in der Stan-
deskommission noch eine Diskussion iiber die Ein-
fiuhrung des proportionalen Wahlsystems, allenfalls
in der Form des ‘limitierten Votums’, gefiithrt. K6lz
kommentiert:

«Erstaunlicher- oder typischerweise iiberlegte
man sich diese Neunerung nur fiir die beiden
Stinderite und die Regierung, nicht auch fiir
den Grossen Rat. Der Grund lag wobl darin,
dass man die Grossrite immer noch in erster
Linie als Vertreter der ortlichen Kreise in Chur
und kaum als parteimdssig aunsgerichtete Poli-
tiker ansah. Das vorgeschlagene Wabhlsystem
hatte indessen nicht den Hauch einer Realisie-
rungschance.»!

% Kovz: Verfassungsgeschichte (Band 2), 2004, S. 369.
3t Kovz: Verfassungsgeschichte (Band 2), 2004, S. 372-375.

Trotz allem kommt Rathgeb zu folgendem Schluss:
«Die deutliche Zustimmung zur neuen Kantons-
verfassung und die problemlose Gewahrleistung des
Bundes bildeten eine gute und bestindige Grundlage
fiir eine gemeinsame Zukunftsgestaltung aller politi-
schen Krifte.»*

Die 1892 revidierte Verfassung des Kantons Grau-
biinden hielt sich — mit zahlreichen Anderungen —
wihrend des ganzen 20. Jahrhunderts. K6lz kommt
denn auch zum Schluss, dass es Graubiinden mit die-
sem Grundgesetz gelungen war, den Anschluss an das
westliche, individualistisch-freiheitliche Staats- und
Rechtsverstindnis zu vollenden.” Zwar war der histo-
risch iberkommene Partikularismus noch keineswegs
tberwunden, doch trugen die durch die Verfassung
geschaffenen Institutionen dazu bei, die individuelle
Freiheit und Gleichheit unter gleichzeitiger sukzessi-
ver Beseitigung lokaler Zwinge zur Geltung zu brin-
gen. Die Zersplitterung der lokalen Gerichtsfunktion
in 39 Kreis- und 14 Bezirksgerichte und die politische
Zersplitterung des Kantons in mehr als 200 zum Teil
kleine und kleinste Gemeinden mit grosser Autono-
mie blieben jedoch auch mit der neuen Verfassung
bestehen. Kolz meint dazu: «Es gibt keinen anderen
Schweizer Kanton, in welchem die Politik in derart
starkem Masse durch den Zwang zum Ausgleich der
unzihligen regionalen Interessen aller Art und der
sprachlichen, konfessionellen und kulturellen Eigen-
heiten gepragt ist, wie das ‘Land der hundertfiinfzig
Tiler’.»*

Erst 2003 kam es zu einer neuen Kantonsverfas-
sung, die allerdings nur wenige substanzielle Ande-
rungen enthilt, wie das fakultative Auslinderstimm-
recht auf Gemeindeebene, die Institutionalisierung
eines kantonalen Verfassungsgerichtes oder die Erset-
zung des obligatorischen durch das fakultative Geset-
zesreferendum.

Bereits 1880 war die Volksinitiative eingefiihrt
worden, von der aber bis zum Zweiten Weltkrieg le-
diglich deren zwei eingereicht wurden. Dann bis 1998
kamen acht weitere zur Abstimmung, darunter drei
abgelehnte Proporzinitiativen, namlich jene von 1960,
1982 und 1996.

2 RartHGEB: Verfassungsentwicklung, 2006, S. 209.
3 Korz: Verfassungsgeschichte (Band 2), 2004, S. 373.
3 Korz: Verfassungsgeschichte (Band 2), 2004, S. 374.
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2.3 Die Wahl des Grossen Rates im Kanton
Graubilinden

Die Wahl des Biindner Parlaments, der Grosse Rat,
erfolgt bis zum heutigen Tag innerhalb der 1851 ge-
bildeten 39 Kreise des Kantons. Bis zur Umsetzung
der Biindner Gebietsreform per 1. Januar 2016 war
es deren Aufgabe, neben der Wahl der Kantonspar-
lamentarierinnen und -parlamentariern auch die Be-
setzung der Kreisbehorden vorzunehmen. Ab die-
sem Zeitpunkt, die vier Kreise Domleschg, Mesocco,
Oberengadin und Surses ab 1. Januar 2018, l6sten sich
die 39 Kreise als Korperschaften auf, und sie dienen
seither lediglich noch als sogenannte «Wahlsprengel»
fir die Wahlen des Grossen Rates.

Fiir das Verstindnis der Debatten um das Wahl-
verfahren in den Grossen Rat ist die Kenntnisnah-
me der Bedeutung der Kreise in der zweiten Halfte
des 19. und wihrend des ganzen 20. Jahrhunderts als
«Selbstverwaltungskorper» wichtig. Sie hatten das
Recht, Steuern zu erheben, die Kreisimter zu beset-
zen («Bsatzig»), die Vertretung in den Grossen Rat zu
wihlen und Gesetze und Verordnungen zu erlassen.
Zu den zu besetzenden Kreisamtern gehorte die Wahl
des Kreisprasidenten, der Kreisrichter, des Vermitt-
lers und aller Stellvertreter. Die Kreise besassen trotz
gewisser kantonaler Vorgaben eine gewisse Freiheit,
ihre weiteren Aufgabenbereiche zu definieren.

Die 39 Kreise des Kantons Graubiinden bildeten
Korperschaften des kantonalen o6ffentlichen Rechts

Kanton
St. Gallen

o
Lago del \ s.m
Narét

Kanton
Tessin

L di
~ Y ez

o
I

r

angensee (“
‘- .,' ~—, }_
ITALIEN r‘ ‘{ ‘L::ganmae Comersee

/

L=l

OSTERREICH

Gopatsch
Stausee

B ol N
] \--1‘,, \..

Reschenseo 5 .)
S 5 44

0

Lago della
Muta

=,

i
( Lago d‘g’mmo §§ e’

.

' Lago di
4 Cancano
s

ITALIEN

Abb. 3: Kreiseinteilung im Kanton Graubtnden seit 1851 (Quelle: Wikimedia Commons. https://de.m.wikipedia.org/wiki/Datei:
Karte_Kanton_Graubtnden_Kreise_2015.png, abgerufen am 15. Juli 2021).

20



mit eigener Rechtspersonlichkeit und waren auf der
mittleren staatlichen Ebene zwischen dem Kanton auf
der einen und den Gemeinden auf der anderen Seite
angesiedelt.® Oberstes Organ in den Kreisen bildete
die Gesamtheit der im Kreis stimmberechtigten Ein-
wohner. Wahlen und Entscheide tiber Sachgeschifte
erfolgten entweder an der Landsgemeinde, an den
Gemeindeversammlungen zur Erledigung von Kreis-
angelegenheiten oder dann an der Urne. Auch wenn
die Landsgemeinde zusehends von den gemeindewei-
sen Abstimmungen verdringt wurden, bildeten sie
tiber lange Zeit das Sinnbild der Kreise und blieben
bis ans Ende des 20. Jahrhunderts verbunden mit nos-
talgischen Gefiihlen der direkten Demokratie.

Seit Inkrafttreten der Kantonsverfassung von 1854
werden die Abgeordneten ins Biindner Parlament
in den 39 Kreisen nach dem Verhaltnis der Bevolke-
rung aus den stimmberechtigten Schweizer Biirgern
gewahlt. Bis zum neuen Gesetz iiber die Vertretung
der Kreise im Grossen Rat von 1972 wurde die Ge-
samtzahl des kantonalen Parlaments durch die Be-
volkerungsstirke der Kreise bestimmt. Dann blieb
bis zum heutigen Tag die Zahl der Abgeordneten bei
120 festgelegt, auch wenn zwischenzeitlich Versuche
unternommen wurden, die Grosse des Rates zu ver-
kleinern. Die Kantonsverfassung von 1854 legte die
Amtsdauer auf wenigstens ein Jahr fest, jene von 1880
auf zwei Jahre. Am Ende des 20. Jahrhunderts betrug
die Amtszeit drei Jahre mit unbeschrankter Wieder-

wihlbarkeit.

2.4 Die Entwicklung des Parteiensystems
im 19. und 20. Jahrhundert

Nach dem 1798 erfolgten Einmarsch der Franzosen
in Graubtinden standen sich das zentralistische Lager
der Unitarier und das foderalistische der sogenann-
ten Anschlussgegner, Altgesinnten und Reaktionire
gegeniiber. Bis gegen Mitte des 19. Jahrhunderts war
der Kanton geprigt von Stabilitit und innerem Frie-
den. Der Biindner Historiker Collenberg meint dazu:
«Das Volk richtete sich hinter dem Zaun regionaler
und lokaler Interessen ein, kiimmerte sich wenig um
die kantonale und nur sporadisch um die eidgenos-
sische Politik.»* Es herrschte offensichtlich die Auf-

35 RATHGEB/SCANDELLA, Bedeutung, 2016, S. 109.
% COLLENBERG: Bewegungen, 2005, S. 261.

fassung vor, dass das Staatswesen auch ohne Parteien
zu lenken sei.

Die politische Entwicklung im 19. Jahrhundert
wurde durch die etatistischen und die kommunalisti-
schen Stromungen gepragt. Wahrend die Etatisten den
Kanton als lenkende und innovative Instanz hand-
lungsfihig machen wollten und deshalb auch Eingrif-
fe in die bisherige fast unbeschrinkte Gemeindeauto-
nomie befiirworteten, vertraten die Kommunalisten
einen altrepublikanischen Staatsminimalismus. Diese
Polarisierung fiihrte zu ersten Ansdtzen von Partei-
bildungen, die sich aber noch auf die Hauptstadt be-
schrinkten. Doch die allgemein zelebrierte Abneigung
gegen Parteien war in der Mitte des 19. Jahrhunderts
noch so gross, dass es fiir einen Kandidaten unvorteil-
haft war, als erklirter Parteimann aufzutreten oder als
solcher abgestempelt zu werden. Dies widerspiegelte
sich auch im Grossen Rat, obwohl die Zeitungen ver-
suchten, dessen Mitglieder nach Parteirichtungen zu
gruppieren.”’

Die meisten Biindner des 19. Jahrhunderts ver-
standen unter Freiheit und Demokratie vor allem
die Souverinitit der Rite und Gemeinden und stell-
ten die Fragen der individuellen Rechte weit hintan,
weil ithnen dafiir sowohl Bewusstsein als auch Tradi-
tion fehlten. Der Anteil des Gemeindebiirgers auf die
Staatsmacht lief tiber seinen unmittelbaren Einfluss
auf die Entscheidungen der Rite innerhalb der Ge-
richtsgemeinde- und Nachbarschaftsversammlung.
«Sein Horizont waren Gerichtsgemeinde und Nach-
barschaft, deren Strukturen ihn prigten und die er an-
teilmissig mittrug», schreibt Collenberg.*®

Erst die Revision der Bundesverfassung von 1874
brachte Bewegung in die parteipolitische Landschaft
Graubiindens, und es bildeten sich einerseits das fo-
deralistisch und konfessionell geprigte Lager der Re-
visionsgegner und andererseits jenes der Befiirworter.
Doch die Umwandlung der Vereine und Agitations-
klubs in kantonale Parteien vollzog sich vorderhand
noch nicht, dafiir wuchs aber ihr Einfluss auf die poli-
tischen und personellen Entscheidungen. Trotzdem
liess sich das Volk vor 1890 offensichtlich von keinem
Lager wirklich einfangen und hielt sich weiterhin eher
an Personen als an parteibildende Programme.

Die Jahre von 1890 bis 1919 bildeten dann die
Epoche der Parteigriindungen in Graubtinden. 1891

7 COLLENBERG: Bewegungen, 2005, S. 263.
% COLLENBERG: Bewegungen, 2005, S. 264.
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gelang die Umwandlung der alten, informellen Frak-
tionspartei in die Freisinnige Partei (FP) als eine
Volkspartei mit kantonaler Organisation. Im gleichen
Jahr entstand auch die Foderal-demokratische Par-
tei, die sich aber bereits ein Jahr spiter in einen rein
katholischen und einen iiberkonfessionellen, den al-
ten, antizentralistischen weiterverfolgenden Teil auf-
spaltete. 1903 mutierte die Foderal-demokratische
Partei mit ihren beiden Lagern zur Konservativ-de-
mokratischen Partei (KDP) als Sammelbecken der
Katholiken und mit einem kleinen, aber gewichtigen
protestantisch-konservativen Fligel. 1906 schliesslich
entstand aus dem 1848 gegriindeten Griitliverein und
den Arbeitervereinen als Sektion der Landespartei die
Sozialdemokratische Partei (SP) Graubiindens. 1919
zerbrach die FP an ihren inneren Spannungen. Eine
Gruppe Jungfreisinniger trennte sich von ihrer Mut-
terpartei ab und grindete schliesslich die Demokrati-
sche Partei (DP).

Die Zwischenkriegszeit von 1919 bis 1939 war in
Graubiinden parteipolitisch gepragt von einer starken
Vormachtstellung der Konservativ-demokratischen
Partei, einer schwierigen Koalitionspolitik der Frei-
sinnigen Partei, die sich neu nun Freisinnig-demo-
kratische Partei (FDP) nannte, einer an Einfluss er-
starkenden Demokratischen Partei, die sich ebenfalls
einen neuen Namen zugelegt hatte, nimlich Demo-
kratische Volkspartei (DVP) und einer in Schach ge-
haltenen SP. Wahrend die KDP vorderhand scheinbar
geschlossen und stabil agieren konnte, kam es nach
der Mitte der 1930er-Jahre in der Hauptstadt zur Ab-
spaltung der Christlich-Sozialen Partei (CSP).

Wihrend des Zweiten Weltkriegs erreichte der
Parteienkampf in Graubiinden seinen Hohepunkt.
Verliererinnen dieser Streitigkeiten waren insbeson-
dere die FDP und die SP, wihrend die DVP weiter zur
starksten Partei des Kantons aufstieg. Die Konserva-
tiv-demokratische Partei tat sich schliesslich mit der
abgespaltenen CSP unter dem Namen Konservative
Volkspartei (KVP) wieder zusammen.

Nach dem Zweiten Weltkrieg erholte sich die FDP
— ganz im Gegensatz zur SP — wieder von ithrem Tief,
stabilisierte bis 1979 ihren Wahleranteil bei den Na-
tionalratswahlen bei 18-20 Prozent und verdoppelte
ihre Sitze im Grossen Rat auf 29.

92

3. Demokratie, Wahlrecht
und Parteiensysteme

3.1 Demokratietheorien

Da in dieser Arbeit die Frage nach den expliziten oder
impliziten Vorstellungen von Demokratie gestellt
wird, ist es unabdingbar, sich zuerst einen Uberblick
tiber die modernen, gingigen Demokratietheorien zu
verschaffen. Dazu gehoren insbesondere die Theorie
der Pluralisten und jene der Beteiligungszentrierung.

3.1.1 Die pluralistische Demokratietheorie

Zu den Schlisselgrossen der pluralistischen Demo-
kratietheorie gehoren die Vielgliedrigkeit, die Inte-
ressengruppen und Parteien von mehr oder minder
rationaler Art, die Akteurskonstellationen, die poli-
tischen Institutionen und die politische Kultur.* Be-
schrieben wurde die pluralistische Demokratietheorie
zuerst von den beiden amerikanischen Politikwissen-
schaftlern Arthur E Bentley (1870-1957) und David
B. Truman (1913-2003). Thnen zufolge kann Ablauf
und Inhalt von Politik hauptsichlich auf Koopera-
tion, Konflikt und Machtverteilung zwischen organi-
sierten Interessen zuriickgefiihrt werden. Grundlage
dazu bildet die Uberzeugung, dass beim Gruppenplu-
ralismus grundsitzlich alle Interessen artikuliert und
organisiert werden konnen und somit ein Gleichge-
wicht zwischen den verschiedenen Interessen, ob ma-
nifest oder latent, hergestellt werden kann. Wichtig ist
fir die Pluralisten die Vielgliedrigkeit der intermedii-
ren, zwischen Staat und Gesellschaft vermittelnden
Institutionen. Freie Meinungsbildung und Willens-
dusserung und der freie organisatorische Zusammen-
schluss zu Interessenvertretungen gehdren ebenso zu
ihren Favoriten wie die Streuung der Machtressour-
cen in Staat, Gesellschaft und Wirtschaft.

Die pluralistische Demokratietheorie will nicht
nur jegliche autoritdre und totalitire Herrschaft ver-
hindern, sie will zugleich auch jede demokratisch ge-
wihlte Exekutive und die sie tragende Mehrheit in der
Legislative ziigeln. Das, so der Heidelberger Politik-
wissenschaftler Manfred G. Schmidt, bringe sie nicht
nur in Gegensatz zu allen affirmativen Theorien vom

3 ScHMIDT: Demokratietheorien, 2010, S. 210.



autoritiren oder totalen Staat, sondern auch zu jenen
Demokratielehren, die grossten Wert auf Bildung und
Durchsetzung eines moglichst homogenen Volkswil-
lens legten.® Die Pluralisten befiirworten die Repri-
sentativverfassung, und lehnen die unmittelbare De-
mokratie nach Art der Volksversammlungsherrschaft
wie auch die majoritire populistische Demokratie ab.
Nicht eine bestimmte soziale Klasse, wie das Biirger-
tum oder die Arbeiterbewegung, bilden die Demo-
kratiegarantie, sondern massgebliche Grossen wie
Vielgliedrigkeit der Sozialstruktur und der Politik
sowie freie, transparente, faire, wettbewerbsmaissi-
ge Willensbildung und Entscheidungsfindung. Die
Sorge der Pluralisten gilt der effektiven Chance aller
Teilhabeberechtigten, an der Willensbildung gleichbe-
rechtigt und wohlinformiert teilzunehmen.*

Die pluralistische Demokratietheorie lasst sich in
zwei Theoriefamilien gliedern. Da ist einmal die ge-
sellschaftszentrierte Theorievariante, wie sie vom
amerikanischen Politikwissenschaftler Robert Alan
Dahl (1915-2014) vertreten wurde, und zum anderen
die staatszentrierte Variante, wie sie Ernst Fraenkel
(1898-1975) beschrieben hat. Im Zentrum der ersten
Variante steht der Begriff Polyarchie, der allerdings
schon lange vor Dahl gebraucht wurde, und sinnge-
miss das ‘Regieren eines Staats oder einer Stadt durch
die Vielen’ bedeutet. Polyarchische Demokratien sind
nach Dahl moderne Reprisentativdemokratien, die
mit allgemeinem Manner- und Frauenwahlrecht aus-
gestattet sind. Die beiden wichtigsten Kernvariablen
der Polyarchie sind die Partizipation und der Wett-
streit. Unter Partizipation ist die politische Beteili-
gung des Grossteils der erwachsenen Bevolkerung an
der Erorterung offentlicher Angelegenheiten sowie
die Wahl und Abwahl der Volksvertreter bzw. der In-
haber der hochsten Staatsimter gemeint. Wettstreit
bedeutet die uneingeschrinkte, wettbewerbsformige
Interessenartikulation und -btindelung, politische
Willensbildung und Entscheidungsfindung. Dahl hat
finf Kriterien definiert, die als Voraussetzung fiir eine
ideale — nach ihm eben «polyarchische» — Demokratie
erfullt sein miissen: Erstens eine zielgenaue, wirksame
Partizipation; zweitens gleiches Wahlrecht und Stim-
mengleichheit insbesondere bei den entscheidenden
Abstimmungsstufen; drittens aufgeklirter Wissens-
stand; viertens finale Kontrolle der Agenda der Poli-

4 ScuMIDT: Demokratietheorien, 2010, S. 211.
# ScuMmIDT: Demokratietheorien, 2010, S. 212.

tik durch den Demos und fiinftens Inklusion aller ab-
stimmungsfahigen erwachsenen Staatsbiirger.*?

Im Gegensatz zu Dahl, der die pluralistische De-
mokratie also tiber Partizipation und offene, freie
Willensbildung definierte, begriff Fraenkel sie als
Staatsverfassung oder ‘Staatsgebilde’. Dieses Staatsge-
bilde zeichnet sich durch vier Kriterien aus, nimlich
durch die Pluralitit, durch die Legitimierungsweise
der Herrschaft, durch die Struktur der Gesellschaft
und des Regierungssystems sowie durch den Vorrang
des Rechtsstaates. Fraenkels demokratietheoretischer
Bezugspunkt ist der Idealtypus einer konstitutionel-
len Demokratie, namlich «des autonom legitimierten,
heterogen strukturierten, pluralistisch organisierten
Rechtsstaates.»® Fraenkels Demokratietheorie ver-
knipft also die Vielgliedrigkeit von Staat und Gesell-
schaft mit dem Verfassungsgedanken und dem Prinzip
grundrechtsorientierter, anti-tyrannischer Ziigelung
der Volksherrschaft. In seiner Strukturanalyse der mo-
dernen Demokratie stellte er zwar einerseits fest, dass
sich jedes demokratisch legitimierende Regierungs-
system zum Prinzip dieser Volkssouverinitit bekennt,
und die Abgeordneten in allgemeiner, unmittelbarer,
gleicher und geheimer Wahl gewahlt werden. Doch an-
dererseits konne nicht ibersehen werden,

«dass lediglich unter der Herrschaft eines Pro-
portionalwablrechts die Gleichwertigkeit des
Stimmrechts voll gewdihrleister ist. Besteht
doch unter allen Mebrbeitswahlsystemen stets
die Gefabr, dass bei der Bildung der Wahl-
kreise durch Wablkreisgeometrie und andere
Machenschaften Minderbeiten benachteiligt
und die herrschenden Parteien bevorzugt wer-
den.»*

Ein wichtiger Aspekt der pluralistischen Demo-
kratietheorie betrifft die systematische Berticksich-
tigung der politischen Parteien und der Interessens-
verbiande. Zwar warnte Fraenkel vor der ‘Herrschaft
der Verbande’ zulasten des Gemeinwobhls, gleichzeitig
aber hob er die stabilisierende Funktion autonomer
Interessensgruppen und Parteien hervor.

42 ScumipT: Demokratietheorien, 2010, S. 213; zitiert nach: DAHL Rob-
ert: On Democracy, New Haven-London 1998 und DAHL Robert:
Democracy and its Critics, New Haven-London 1989.

# FRAENKEL: Strukturanalyse, 2011, S. 314.

#  FRAENKEL: Strukturanalyse, 2011, S. 315-317.
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3.1.2 Die beteiligungszentrierten
Demokratietheorien

Den beteiligungszentrierten Demokratietheorien geht
es um die Beteiligung moglichst vieler an moglichst
Vielem, und zwar im Sinne von Teilnehmen, Teilha-
ben, Seinen-Teil-Geben und innerer Anteilnahme am
Schicksal eines Gemeinwesens. Politische Beteiligung
als Zentrum der Politik, als Wert an sich und als Quel-
le prozeduralen Nutzens ist in dieser Theoriefamilie
ebenso wichtig wie die griindliche Beratschlagung
als wesentlicher Bestandteil der Willensbildung und
Entscheidungsfindung. Das Motto der beteiligungs-
zentrierten Demokratietheorien lautet: Wenn die De-
mokratie etwas Gutes ist, dann ist mehr Demokratie
wohl noch etwas besser. Thre Wortfithrer werten die
Demokratie nicht ausschliesslich als Staatsform und
Markt, sondern vor allem auch als Forum, nicht aus-
schliesslich als Wettbewerb, sondern vor allem als
Gesprich und als Lebensform oder sogar als Seins-
weise.*

Wie schon die Demokratietheorie der Pluralisten
lassen sich auch die beteiligungszentrierten Demo-
kratietheorien in verschiedene Varianten gliedern. Im
Vordergrund stehen hier vor allem die partizipato-
rische und die deliberative Demokratietheorie. Bei-
de Varianten ist gemeinsam, dass sie sich vorrangig
auf den Input des politischen Prozesses fokussieren.
Wichtig sind sowohl den ‘Partizipationisten’ wie auch
den ‘Deliberationisten’, politische Losungen durch
mehr Beteiligung in Wort oder Tat zu finden. Aber
auch die gesteigerte Qualitit des 6ffentlichen Abwi-
gens, die verbesserte informationelle, intellektuelle
und moralische Kapazitit der Biirger sowie gerechte-
re und autonomieschonendere Problemlosungen sind
ihnen wichtig.

Die beteiligungszentrierten Demokratietheorien
loben den Eigenwert politischer Beteiligung und ver-
standigungsorientierter Kommunikation und preisen
die damit erhoffte erzieherische Funktion und Inte-
grationskraft der Demokratie. Die Forderung der
Partizipation und Deliberation reicht von ‘expansi-
ven’ iber ‘integrative’ bis zu ‘effizienzorientierten
Strategien’. Bei der expansiven Strategie geht es um
mehr Beteiligung und Beratschlagung in zeitlicher,
sachlicher und sozialer Hinsicht, bei der integrati-
ven Strategie um fortwihrende Schulung der Biirger

4 ScuMmIpT: Demokratietheorien, 2010, S. 236.

24

durch den Akt der Beteiligung an Beratschlagung und
Wahlen und bei der effizienzorientierten Strategie um
Senkung der Kosten dieser Beteiligung und Berat-
schlagung.*

Im Fokus der beteiligungszentrierten Demokra-
tietheorie steht der durchschnittliche Staatsbiirger,
der durch entsprechende Anordnungen des Willens-
bildungsprozesses zu mehr und besserer Beteiligung
befahigt werden kann. Wahrend bei der partizipato-
rischen Variante der Schwerpunkt in der hohen und
weiter zunehmenden Zahl der Beteiligten und der
demokratisch zu entscheidenden Materien (wie bei-
spielsweise in der Direktdemokratie nach Schweizer
Art) liegt, gehoren nach Auffassung der Delibera-
tionisten zu den Funktionsvoraussetzungen guter
Demokratie anspruchsvolle Prozeduren der Bera-
tung und Beschlussfassung. Letztere setzen allerdings
nicht nur Kenntnis und Handhabung von Regeln der
verstindnisorientierten Kommunikation in kleinen,
tiberschaubaren Gruppen voraus, sondern auch die
regelgebundene Verpflichtung aller zur Mitwirkung,
identititsstiftende Erzahlungen, deliberative Fiih-
rungspersonlichkeiten, relevante Ergebnisse fir die
Beteiligten und die Chance, verstindnisorientierte
Kommunikation zu lernen.”

3.2 Wahlrecht und die Bewertung von
Wahlsystemen

3.2.1 Majorz und Proporz

Bei der Definition der beiden Wahlsystemgrundtypen
Mehrheits- bzw. Verhiltniswahl plidiert Nohlen* fir
eine klare Unterscheidung der beiden Definitionskri-
terien Entscheidungsregel oder Reprisentationziel.
Er misst dem Reprisentationsziel politisch eine ho-
here Bedeutung zu, da dessen normative Dimension
einen grundlegenden Unterschied zum Mehrheits-
prinzip macht, wie tibrigens die historische Debatte
in Graubtinden iiber Mehrheits- und Verhiltniswahl
zu belegen vermag.

Die Entscheidungsregel, wonach bei der Mehrheits-
wahl die Mehrheit siegt, und bei der Verhiltniswahl der

% ScumiDT: Demokratietheorien, 2010, S. 238.
4 ScumiDpT: Demokratietheorien, 2010, S. 241-243,
#  NOHLEN: Wahlrecht, 2019, S. 154-157.



Pluralistische Demokratietheorie

Beteiligungszentrierte Demokratietheorie

Politik und Demokratie .

verhindern jegliche autoritdre und totalité-
re Herrschaft

ziigeln die Exekutive und die sie tragende
Mehrheit in der Legislative

stellen das Gleichgewicht zwischen ver-
schiedenen Interessen her

fordern einerseits Partizipation und Wett-
streit (Dahl) und andererseits die Staats-
zentrierung (Fraenkel)

sind offen fiir allgemeine Interessen wie
Okologie, Frieden

fordern Beteiligung méglichst vieler um
mdglichst vieles

fordern die gediegene Beratschlagung als
wesentlichen Bestandteil der Willensbil-
dung und Entscheidungsfindung

e fordern Partizipation und Deliberation
o wirken erzieherisch und integrierend

werden als Methode und ethisches Ziel
verstanden

verstehen sich als Forum und Gesprach,
«Lebensform» oder «Seinsweise»

Parteien / Interessenverbdnde e

werden systematisch beriicksichtigt

wirken stabilisierend

schitzen (sofern sie allgemeine Interessen

vertreten) die pluralistische Demokratie vor
Erstarrung und Despotismus als Folge von

politischer Lethargie und Apathie

benétigen Regelwerk und innerverband-
liche und innerparteiliche Demokratie

Parlament .

versteht sich als Volksvertretung, entschei-
det aber selbstandig

tragt zur Verminderung der Beteiligung bei
dient der verfassten Willensbildung und
Entscheidungsfindung

Politische Fuihrer / Akteure .

sorgen sich um die effektive Chance aller
Teilhabeberechtigten, an der Willensbil-
dung gleichberechtigt und wohlinformiert
teilzunehmen

beflirworten eher die 6ffentliche Stimmab-
gabe (Partizipationisten)
wirken als deliberative Fiihrungspersonlich-
keiten (Deliberationisten)

Wahler / Biirger °

Ziele und Aufgaben / Rollen und Funktionen

haben die finale Kontrolle iber die politi-
sche Agenda

partizipieren an der Erdrterung dffentlicher
Angelegenheiten und wahlen die Volksver-
treter

wahlen i.d.R. nach einer Vielzahl von De-
terminanten (z.B. Stellung in der Sozial-
struktur, Problemlésungskompetenz etc.)

sind zu mehr und besserer Beteiligung be-
fahigt bzw. kdnnen durch Willensbildungs-
prozesse befahigt werden

stehen im Zentrum und werden zu mehr
Beteiligung befahigt

e sollen umfassend politisch partizipieren

wirken direktdemokratisch

Institutionen / Kultur .

lehnen jegliche Volksversammlungsherr-
schaft ab

beriicksichtigen die Vielgliedrigkeit der
Sozialstruktur

fordern freie, transparente, faire, wettbe-
werbsmassige Willensbildung und Entschei-
dungsfindung

vermitteln zwischen Staat und Gesellschaft
streuen die Machtressourcen
reprasentieren einen heterogenen Volks-
willen

Reprasentativverfassung

fokussieren sich auf den Input des poli-
tischen Prozesses und weniger auf den
Output

verstehen die politische Beteiligung und die
verstandigungsorientierte Kommunikation
als einen Wert an sich

fordern generelle Dezentralisierung und
deliberative Abstimmungen

Staat .

gewahrt als sozialer Rechtsstaat politische,
wirtschaftliche und soziale Bedingungen,
die die rechtsstaatlichen Prinzipien garan-
tieren

legt in der Staatsverfassung direktdemo-
kratische Strukturen fest

Tabelle 2: Pluralistische und beteiligungszentrierte Demokratietheorien und ihre Ziele, Aufgaben, Rollen und Funktionen
(Quelle: Schmidt, Demokratietheorien, 2010).
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Anteil entscheidet, ist als Mittel zu verstehen, um das
Reprisentationsziel, entweder die Mehrheitsbildung
(Majorz) oder dann eben ein Abbild der Wihlerschaft
(Proporz) in den Vordergrund zu stellen. Fir die Ent-
scheidung, welchem Wahlsystem man den Vorzug
geben will, ist somit primir die Frage zu entscheiden,
welches Reprisentationsziel man im Auge hat. Grund-
satzlich konnen wir festhalten: Geht es um eine klare
Mehrheitsbildung, dann ist das Majorzsystem vor-
zuziehen, geht es um ein moglichst gutes Abbild der
Waihlerschaft, ist dem Proporzsystem den Vorzug zu
geben. In einem klassischen Wahlsystem entsprechen
sich Entscheidungsregel und Reprisentationsprinzip.
Bei einer relativen Mehrheitswahl in Einerwahlkreisen
wird nach Majorz entschieden und die Reprisenta-
tionsvorstellung der Mehrheitswahl angestrebt. Bei der
Verhiltniswahl in grossen Wahlkreisen wird nach Pro-
porz entschieden und eine proportionale Vertretung
der politischen Parteien im Parlament anvisiert.

Was nun die technischen Elemente von Wahlsyste-
men betrifft, ist fiir die Wahlchancen von politischen
Parteien die Wahlkreiseinteilung von allergrosster Be-
deutung. Dies kann anschaulich durch die Wahlkreis-
einteilung im Kanon Graubiinden dargestellt werden,
wo in einzelnen der 39 Wahlkreise eine wesentlich ho-
here Bevolkerungszahl auf ein Mandat entfallt als auf
andere. Technisch betrachtet miissten Migrationspro-
zesse (Abwanderung in die Zentren) eine stete An-
passung der Wahlkreise nach sich ziehen, was aber im
Kanton Graubtinden nie erfolgt ist. Die Grosse eines
Wahlkreises ist auch deshalb von grosser Bedeutung,
weil sich die Proporzregel in einem Einerwahlkreis
gar nicht anwenden lisst. Der Proporzeffekt nimmt
mit der Grosse der Wahlkreise zu, da der notwendige
Stimmenanteil einer Partei, um einen Sitz zu errei-
chen, abnimmt.

Der Kanton Graubtinden kannte auch noch am
Ende des 20. Jahrhunderts fiir die Wahl ins Kantons-
parlament das Majorzwahlverfahren. Zuerst wurde
im Gesetz betreffend die Kreiswahlen vom 1. Janu-
ar 1875 im Artikel 4 das Wahlverfahren beschrieben.
Dort wurde festgehalten, dass ein Kandidat das abso-
lute Mehr erreichen musste, um gewihlt zu werden.”
Das absolute Mehr erreichte jener Kandidat, der mehr

#  Gesetz iiber die Kreiswahlen. Mit 1. Januar 1875 in Kraft getreten,

in: Amtliche Gesetzessammlung Graubiinden Nr. 4: 1860-1951,
Band 4: 1880; (Online): <https://www.gr-lex.gr.ch/app/de/change_
documents/12193>, abgerufen am 10. Juni 2021.
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Stimmen oder Anteile auf sich vereinte als alle ande-
ren in ihrer Gesamtheit. Da sich damit die Wahlginge
unter Umstinden iiber Stunden hinziehen konnten,
gab es ab 1937 mehrere Bemiithungen, entweder ab
dem zweiten oder dann ab dem dritten Wahlgang das
relative Mehr einzufiihren. Beim relativen Mehr wird
jener Kandidat mit den meisten Stimmen gewahlt.

Erst mit dem Erlass eines Gesetzes tiber die Aus-
tibung der politischen Rechte im Kanton Graubiin-
den, welches an der Volksabstimmung vom 7. Okto-
ber 1962 angenommen wurde, erfuhr die Majorzregel
eine Anpassung. Zwar gilt immer noch das absolute
Mehr, bei dem die Gesamtzahl aller giiltigen Kan-
didatenstimmen durch die um eins vermehrte Zahl
der freien Sitze geteilt wird: Die nichsthohere ganze
Zahl ist dann das absolute Mehr. Allerdings wurde
in einem Folgeartikel fir die Kreise die Moglich-
keit geschaffen, fiir die Kreiswahlen in Abweichung
zu dieser Bestimmung, die Regel anzuwenden, dass
von den Kandidaten mit den meisten Stimmen jene
gewahlt sind, welche mehr Stimmen erreichen als
die durch die doppelte Zahl der freien Sitze geteilte
Gesamtzahl aller giltigen Kandidatenstimmen. Bei
einem notwendigen zweiten Wahlgang waren dann
jene Kandidaten gewihlt, die am meisten Stimmen
auf sich vereinigten.

Bei der Verhiltniswahl stellen die Parteien Grup-
pen von Kandidaten auf. Die Wahler wihlen dann pri-
mir oder ausschliefflich zwischen diesen Listen. Die
Sitze werden dann moglichst genau im Verhiltnis der
Listenstimmen zugeteilt. Allerdings gibt es bei vielen
Verhiltniswahlsystemen tiber die inhirente Schwelle
fiir den ersten Sitz hinaus eine Mindestbedingung, die
eine Gruppe erreichen muss, um beriicksichtigt zu
werden. Erreicht eine Liste nicht die in der Sperrklau-
sel definierten Anforderungen, erhilt sie keine Sitze.

3.2.2 Bewertungen der beiden Wahlsysteme

Der Staatsrechtler Hans Kelsen (1881-1973) widme-
te sich der Frage, auf Grund welchen Wahlsystems
das Parlament gebildet werden soll, unter dem Ge-
sichtspunkt des parlamentarischen Majoritits-Mino-
rititsprinzips. Er entschied sich klar und deutlich fiir
das Proportional- und gegen das Majoritits-Wahl-
verfahren. Allerdings setzte er dabei voraus, dass bei
gleichzeitiger Besetzung mehrere Mandate jede Par-
tei durch eine ihrer Stirke entsprechende Anzahl von



Gewihlten vertreten sei. Wenn man also ein Wahl-
system fordert, das technisch so beschaffen ist, dass
jede Partei nach Massgabe ihrer Stirke zur Geltung
kommen soll, so braucht es Teilwahlkorper, die aber,
so Kelsen, nicht nach dem Territorialprinzip, sondern
nach dem Personalititsprinzip gebildet werden:

«Nicht die Bewohner eines willkiirlich abge-
grenzten Gebietes, sondern die Angehorigen
einer Partei, alle Personen der gleichen politi-
schen Uberzeugung sollen die Korper bilden,
anf welche die zu besetzenden Mandate ver-
teilt und durch deren Willensakt die Mandate
besetzt werden.»*”

Daraus, so fiigte er an, ergebe sich allerdings der
innere Widerspruch, dass man Proportionalwahlsys-
teme mit territorialer Wahlkreiseinteilung verbinde,
was fir das Majorititswahlsystem eine notwendige
Korrektur, fir das Proportionalwahlsystem aber eine
organische Storung sei. Doch produziere die Propor-
tionalwahl keine Besiegten, weil es eben keine Majo-
risierung gebe; denn um gewahlt zu werden brauche
es keine Majoritit von Stimmen sondern lediglich ein
«Mindestmass», dessen Berechnung eben das Spezi-
fische der Proportionalwahltechnik bilde.

Fiir Kelsen kommt es also nicht nur darauf an,
ob im Parlament tiberhaupt eine Minoritit erscheint,
sondern dass alle politischen Gruppen im Verhilt-
nis zu ihrer Stirke im Parlament vertreten sind, da-
mit sich im Parlament die tatsichliche Interessenlage
zunichst tiberhaupt darstellt. Dies sei aber die prin-
zipielle Voraussetzung, unter der ein Kompromiss
zustande kommen konne. Auch zur Frage des Ver-
hiltnisses zwischen Majoritit und Minoritit dusserte
sich Kelsen. Dazu meinte er, dass der Einfluss, den die
Minoritit auf die Majoritit nehme, ja umso bedeuten-
der sei, je miachtiger diese Minoritit oder diese Mino-
rititen im Parlament auftreten. «Zweifellos verstarkt
das Proportionalwahlsystem jene Tendenz der Frei-
heit, die verhindern soll, dass der Wille der Mehrheit
schrankenlos tiber den der Minderheit herrsche.»*!

Und was sagte Kelsen zum vielfach vorgebrach-
ten Einwand der Parteienzersplitterung, die durch das
Proporzwahlsystem gefordert werden soll? Es sei, so
fuhrte er aus, durchaus moglich, dass dadurch im Par-

% KEeLSEN: Wesen, 2018. S. 82.
# KELSEN: Wesen, 2018. S. 85.

lament keine Partei mehr iiber die absolute Mehrheit
verfiige und die fiir das parlamentarische Verfahren
unerlissliche Majorititsbildung wesentlich erschwert
sei. Doch verschiebe das die Parteienkoalition, also
die Notwendigkeit, geringere Differenzen zwischen
den Parteien zurilickzustellen und sich auf die wich-
tigsten gemeinsamen Interessen zu einigen, aus dem
Bereich der Wahlerschaft in den des Parlaments. Und
tiberhaupt setze das Proportionalwahlsystem mehr
als jedes andere die Gliederung der politisch Berech-
tigten in politische Parteien voraus und fordere die
Entwicklung von deren Organisation. Fiir Kelsen ist
entscheidend, dass der Staatswille nicht durch einsei-
tiges Parteieninteresse zum Ausdruck gebracht wird,
sondern dass moglichst alle Parteiinteressen sich dus-
sern und miteinander in Konkurrenz treten konnen,
«damit es schliesslich zu einem Kompromiss zwi-
schen ithnen komme. Gerade diese Garantien bietet
das Verfahren in einem auf dem Proportionalwahl-
system aufgebauten Parlament.»” Damit pladierte
Kelsen ganz klar fir das Proporzwahlsystem nach
dem Personalititsprinzip, welches darauf beruht, dass
Normen verschiedenen Inhalts fiir Menschen ver-
schiedener Qualifikation, beispielsweise je nach ihrer
Religion, ihrer Kultur oder ihrer Sprache gelten.

Bei der Analyse von Wahlsystemen geht es vorge-
lagert auch um die Analyse der politischen Reprisen-
tation. Dabei ist zu beriicksichtigen, dass Reprisen-
tation zwei Hauptbedeutungen umfasst, namlich die
Verkorperung und die Stellvertretung.” Im ersten Fall
steht die Frage im Zentrum, wie eine politische Be-
horde das Volk verkorpert und stellvertretend fiir das
Volk handelt. Im zweiten Fall ist es mehr die Frage
nach der Beziehung zwischen den Reprisentierenden
und Reprisentierten. Und genau hier kommen das
Wahlverfahren und die Wahlkreiseinteilung ins Spiel.

Sowohl die Wahlerinnen und Wahler als auch die
zu Wihlenden verbinden mit einem Wahlsystem be-
stimmte Erwartungen. Ob das jeweilige Wahlsystem
als gerecht empfunden wird, ist eine ethische, aber
keine politische Kategorie. In der Literatur werden
bei der Bewertung von Wahlsystemen als Masssta-
be einerseits die Gerechtigkeit und andererseits die
Funktionalitit unterschieden. Nach dem deutschen
Politikwissenschaftler Karl-Rudolf Korte soll ein
Wahlsystem einerseits also vor allem gerecht sein.

52 KELseEN: Wesen, 2018. S. 87.
5 CHENEVAL: Demokratietheorien, 2015, S. 141-143.
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Dies sei dann der Fall, so Korte, wenn das Parlament
die Verhiltnisse der Gesellschaft moglichst exakt wi-
derspiegle. Andererseits soll eine Demokratie vor al-
len Dingen aber auch funktionieren. Das gehe dann
am besten, wenn es zwei grosse Parteien gebe, die um
die Macht konkurrieren miissten und sich in der Re-
gierungsverantwortung immer wieder abwechselten.*

Kortes Bewertung der Wahlsysteme kann also er-
ginzt werden mit der Beantwortung der Frage, wie
weit ein bestimmtes Wahlsystem die Kernfunktionen
von Wahlsystemen zu erfiillen vermag. Der Politik-
wissenschaftler Dieter Nohlen hilt dazu fest, dass
es das ideale Wahlsystem nicht gibt. Die Auswir-
kung eines Wahlsystems hingt seiner Meinung nach
immer von bestimmten Kontextfaktoren ab. Solche
Kontextfaktoren konnen etwa die Konfliktstruktur
einer Gesellschaft, die wahlgeografische Verteilung
der Wihlerstimmen, der Grad der Fragmentierung
und/oder Polarisierung eines Parteiensystems sowie
die Verhaltensmuster der politischen Eliten sein. Ge-
miss Nohlen miissen solche determinierenden Fak-
toren, die nach Raum und Zeit variieren konnen,
bei der Bewertung eines Wahlsystems berticksichtigt
werden. Es sind aber noch weitere Annahmen zu be-
riicksichtigen. So gehoren etwa die Annahmen zu
den Zielfunktionen (Reprisentation, Effizienz, Ver-
antwortlichkeit), aber auch die Gewichtung bzw. die
Priorisierung der Anforderungen dazu. Hier spielt
dann, so Nohlen, der demokratietheoretische Stand-
punkt eine entscheidende Rolle.%

Nohlen nennt im Zusammenhang mit den Anfor-
derungen an ein Wahlsystem fiinf Kernfunktionen. Es
sind dies die Reprisentation, die Konzentration, die
Partizipation, die Einfachheit und die Legitimitit.’®
Bei der Reprisentation geht es einerseits darum, dass
alle relevanten gesellschaftlichen Gruppen in den ge-
wihlten Vertretungsorganen reprisentiert sein sollen.
Andererseits soll diese Reprisentation fair sein; d.h.
die gesellschaftlichen Interessen und politischen Mei-
nungen sollen im Parlament spiegelbildlich vertreten
sein. Parameter einer angemessenen Reprisentation
ist der Grad der Proportionalitit von Stimmen und
Mandaten. Allzu grosse Abweichungen von der Pro-
portionalitit wird hiufig als problematisch begriffen.

5 KORTE: Wahlen, 2013, S. 43.
% NOHLEN: Wahlrecht, 2009, S. 187-189.
% NOHLEN: Wahlrecht, 2009, S. 190-191.

98

Beim Kriterium der Konzentration geht es um
die Aggregation gesellschaftlicher Interessen und
politischer Meinungen zum Zwecke politischer Ent-
scheidungsfindung und Handlungsfahigkeit des Ge-
meinwesens. Wahlen werden als Akt der politischen
Willensbildung und nicht als Abbildung der in der
Wihlerschaft vorherrschenden Meinungen verstan-
den. Das Kriterium der Konzentration zielt auf die
Reduktion der Zahl der Parlamentsparteien ab, da-
mit die Bildung stabiler parlamentarischer Mehrhei-
ten gefordert wird.

Das Kriterium der Partizipation betrifft die Mog-
lichkeiten des Wihlers, seinen politischen Willen
zum Ausdruck zu bringen. Es geht also um die Be-
teiligungschancen der Wahler, die moglichst gross
sein soll. Insbesondere sollen diese neben der Par-
teienwahl auch eine personelle Wahl treffen konnen.
Ist die Personalstimmgebung ginzlich ausgeschlos-
sen, etwa in Form der starren Liste, so werde dies
ebenfalls hiufig als problematisch begriffen.

Das Kriterium der Einfachheit fordert, dass die
Wihler die Funktionsweise des Wahlsystems verste-
hen sollen. Allerdings, so Nohlen, habe diese funk-
tionale Anforderung den Charakter einer Richtli-
nie, da Wahlsysteme, die versuchten, den Kriterien
Reprisentation, Konzentration und Partizipation
gleichzeitig gerecht zu werden, sich unweigerlich
komplizierter darstellten als Wahlsysteme, die nur
eines der Kriterien zu erfillen versuchten. Es sei
dennoch erstrebenswert, dass die Wihler die Funkti-
onsweise des Wahlsystems verstiinden und nachvoll-
ziehen konnten, was mit seiner Stimme geschihe.

Beim Kriterium der Legitimitdit schliesslich geht
es um die allgemeine Akzeptanz sowohl des Wahl-
systems als auch seiner Ergebnisse, was dem Wesen
nach alle anderen Kriterien miteinschliesst. Als Para-
meter gilt hier die Frage, ob das Wahlsystem eine Ge-
sellschaft eint oder aber teilt. Ein weiterer moglicher
Indikator fiir die Legitimitit eines Wahlsystems sieht
Nobhlen in der Art und Stossrichtung von Kritik, die
es in der oOffentlichen Diskussion erfahrt. Hier miis-
se man unterscheiden zwischen einerseits der Kritik
an der technischen Qualitit eines Wahlsystems und
andererseits dessen kritischer Bewertung in der Of-
fentlichkeit. Es sei also zu unterscheiden zwischen
dem Legitimititsanspruch von Institutionen, den
diese aufgrund ihrer Ubereinstimmung mit den de-
mokratischen Werten und ihrer Funktionstiichtig-
keit erheben konnen, und dem Legitimititsglauben,



den sie bei den politischen Akteuren und bei den
Wihlern finden.

Nohlen hilt zusammenfassend fest, dass von den
genannten finf Kriterien die ersten drei die wichtigs-
ten sind, die beiden restlichen aber gegebenenfalls
dann eine Bedeutung erlangten, wenn sie zu Reformen
des Wahlsystems zwingen. Er warnte aber gleichzeitig
vor der Annahme, mit dem Fiinferkatalog hitte man
nun Giitekriterien in der Hand, mit deren Hilfe man
Wahlsysteme ohne Beriicksichtigung des Kontextes,
in welchem sie vereinbart wurden und wirken, defini-
tiv benoten kénne. Es kommt nicht so sehr darauf an,
die eine oder andere Funktion optimal zu erreichen,
sondern eine Balance zwischen allen Funktionen her-
beizufithren.

3.3 Bedeutung der Parteien

Welche Rollen und Funktionen kommen denn jetzt
in einer Demokratie den Parteien zu? Gemaiss dem
deutschen Politikwissenschaftler Gerd Mielke neh-
men Parteien in der parlamentarischen Demokratie
die zentrale Vermittlerrolle zwischen Staat und Ge-
sellschaft ein. Sie tun dies, indem sie Interessen auf-
greifen, diese biindeln und ihnen in Parlamenten und
Regierungen politisches Gewicht verschaffen. Einer-
seits spielt sich das alles in 6ffentlichen Diskursen ab
oder dann in der von den Parteien kontrollierten und
ausgelibten Gesetzgebungs- und Regierungstitigkeit.
Sie tun dies alles allerdings nicht isoliert, sondern als
Teil eines Parteiensystems und treten dann in einen
Wettbewerb mit anderen Parteien. >

Es sind diese Parteiensysteme, die in modernen
Demokratien die fiir die Legitimitdt des politischen
Prozesses entscheidenden Funktionen der Reprisen-
tation und Integration erfiillen, indem die in ihnen
konkurrierenden und kooperierenden Parteien ge-
sellschaftliche Konflikte auf die Ebene der politischen
Entscheidungsfindung transformieren. Soziale, wirt-
schaftliche und kulturelle Interessen sowie jene Teile
der Bevolkerung, die diese Interessen vertreten, kom-
men so zu politischer Anerkennung und Integration
in den politischen Prozess.

Speziell fiir die politischen Systeme Westeuropas
nennt ein anderer Politikwissenschaftler vier spezi-

% NOHLEN: Wahlrecht, 2009, S. 193-195.
% MIELKE: Reprisentations- und Integrationsfihigkeit, 2013. S. 175.

fische Aufgaben und Funktionen der Parteien. Da
ist einmal die Zielfindungsfunktion, die sich primar
in ideologischen Parteiprogrammen manifestiert.
Dann folgt die Artikulationsfunktion, bei der die in-
terne Organisation der Partei und ihre Mitglieder-
struktur, aber auch Macht- und Einflussverhiltnisse
innerhalb der Partei sowie das Verhiltnis zwischen
Mitglied- und Wihlerschaft im Zentrum stehen. Als
dritte Kernfunktion steht die Mobilisierungsfunktion
im Fokus. Dabei geht es um die Mobilisierung und
Sozialisierung der Biirgerinnen und Biirger bei Wah-
len. Als vierte Funktion wird noch die Rekrutierungs-
funktion genannt, bei der es um die Auslese der Kan-
didierenden fiir den politischen Wettbewerb geht. *

Reimut Zohlnhoéfer postuliert neben empirischen
und theoretischen Nachweisen der Unterschiedlich-
keit von Parteien vor allem auch die Beriicksichtigung
eines normativen Kriteriums. Denn gerade normativ
gesprochen stelle die Wahl den zentralen Legitima-
tionsmechanismus demokratischen Regierens in den
entwickelten Industrielindern dar. Dieser Mechanis-
mus konne aber nur dann richtig funktionieren, wenn
die Wihler auch tatsichlich eine Wahl hitten, wenn
Parteien also unterschiedliche Programme anbieten
wiirden und in der Lage seien, diese auch durchzu-
setzen.

In der neueren Regierungsforschung wird zusitz-
lich zwei weiterfilhrenden Fragen nachgegangen. Die
erste bezieht sich darauf, ob Parteien iiberhaupt einen
Unterschied machen wollen, und die zweite, ob Par-
teien tiberhaupt einen Unterschied machen konnen.
Grundlage fiir die Beantwortung der ersten Frage
bildet einerseits die klassische Parteiendifferenzhypo-
these von Douglas A. Hibbs (1944-heute) und ande-
rerseits der bereits viel dltere Ansatz von Edmund
Burke (1729-1797). Hibbs postulierte innerhalb eines
Elektorats verschiedene soziale Gruppen mit klar
voneinander unterscheidbaren wirtschaftspolitischen
Interessen, die von diesen jeweils mehr oder weniger
geschlossen gewiahlt werden. Aber diese Interessen-
vertretung nur gerade einer bestimmten Klasse wird
heute in Frage gestellt. Uberhaupt, so schreibt Zohln-
hofer, sei die Idee der Massenintegrationspartei, also
von der Vereinigung aller Mitglieder mit den gleichen
wirtschaftspolitischen Interessen in ein und derselben
Partei, von der Volks- bzw. von der Kartellpartei ab-

% VoN BEYME: Parteien, 1982, S. 25.
6 ZOHLNHOFER: Parteien, 2013, S. 267.
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gelost worden. Damit sei die Zusammensetzung der
Waihlerschaft einer Partei heterogener geworden, was
zu einer programmatischen Anniherung der Parteien
geftihrt habe.®!

Burke definierte eine Partei als «a body of man
united, for promoting by their joint endeavours the
national interest, upon some particular principle
in which they all are agreed».®> Beim Burke-Ansatz
stehen weniger die wirtschaftspolitischen Interessen
im Vordergrund, sondern die Wertvorstellungen der
Mitglieder einer Partei bzw. die Vorstellungen von
den Mitteln, um bestimmte Ziele zu erreichen. Par-
teien, so die Schlussfolgerung, wollen zwar wertebe-
zogen immer weniger einen Unterschied ausmachen,
unterscheiden sich dafiir umso mehr in der Ansicht,
mit welchen Mitteln diesen Werten nachgelebt wer-
den soll.

Bei der Beantwortung der zweiten Frage, namlich
jener, ob Parteien iiberhaupt einen Unterschied ma-
chen konnen, argumentiert Zohlnhofer mit drei Fak-
toren, die diesbezliglich ganz offensichtlich erschwe-
rend wirken. Da ist einmal der Parteienwettbewerb,
der infolge der damit einhergehenden Unsicherheit
tiefgreifenden Reformen wie auch einer kohirenten
Politik eher entgegenwirkt. Zum zweiten schrump-
fen Parteiunterschiede ebenfalls durch den Umstand,
dass zentralstaatliche Ebenen ihre Priferenzen nicht
durchsetzen koénnen, wenn die Gesetzgebungs-
kompetenz bzw. die entsprechenden Ressourcen bei
Gliedstaaten liegen. Neben den beiden Faktoren Par-
teienwettbewerb und Institutionen fithrt er auch noch
die Globalisierung als differenzminimierend auf. Auf
jeden Fall, so fasst er zusammen, konnten und kon-
nen Parteien wichtige Agenten fiir ein effektives und
legitimes Regieren sein, wenn es ihnen gelingt, ihre
Politikinstrumente an geinderte Rahmenbedingun-
gen anzupassen.® Auch Schmidt kommt aufgrund der
gesichteten Literatur und den zur Verfiigung stehen-
den Daten zum Schluss, dass die von Hibbs erstmals
entwickelte «Parteiendifferenzhypothese» ein wert-
volles Instrument fiir vergleichende Studien zu Poli-
tikentscheidungen und politischer Wirksamkeit in
wirtschaftlich entwickelten demokratischen Staaten

¢ ZOHLNHOFER: Parteien, 2013, S. 268.

6 ZOHLNHOFER: Parteien, 2013, S. 268, zitiert nach: BURKE Edmund:
Thoughts on the Cause of the Present Discontents, London 1803.

6 ZOHLNHOFER: Parteien, 2013, S. 274.
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ist.* Zwar wirken Parteienwettbewerb, Foderalismus
und Globalisierung der Differenzierung von Parteien
entgegen, doch unterscheiden sich diese in ithren Ent-
scheidungen und ihrer politischen Wirksamkeit.

Das Parteiensystem der Schweizer Kantone zeich-
nete sich im 20. Jahrhundert durch eine grosse Viel-
falt und Unterschiedlichkeit aus. So fanden sich in
den Kantonen sowohl bipolare Zweiparteiensysteme,
gemissigte Dreiparteiensysteme als auch ausgeprigte
Multiparteiensysteme. Im Kanton Graubiinden hat
sich ein gemissigtes rechtspositioniertes Dreipartei-
ensystem mit einer gemdssigten Fraktionierung, einer
mittleren Volatilitit und einer geringen links-rechts
Polarisierung etabliert. Typisch fiir diesen Kanton ist
auch der geringe Anteil an linken Parteien.®

3.4 Parlamentswahlrecht, Demokratie und
Parteien in den Kantonen

3.4.1 Parlamentswahlrecht in den Kantonen

Gemifl den Autorinnen und Autoren einer Studie
zum Parlamentswahlrecht in den Schweizer Kanto-
nen® sind es offensichtlich zwei Voraussetzungen, die
den fundamentalen Wandel bei der Ausgestaltung des
Wahlrechts zu den Kantonsparlamenten in den letz-
ten 20 Jahren massgeblich pragten. Einerseits waren
dies rechtspolitische Entwicklungen, wozu sowohl
Totalrevisionen von Kantonsverfassungen als auch
die Verkleinerung der jeweiligen Kantonsparlamente
gehorten. Andererseits iibte das Bundesgericht mass-
geblichen Einfluss auf die Kantone aus.

Fir das Bundesgericht ist bei der Beurteilung der
Wahlverfahren die Wablrechtsgleichheit gemiass Art.
34 der Bundesverfassung massgeblich. Diese setzt sich
zusammen aus der Zihlwertgleichbeit, der Stimm-
kraft- oder Stimmgewichtsgleichbeit und der Erfolgs-
wertgleichheit. Dabei stellt die Zihlwertgleichheit
sicher, dass bei der Auszihlung alle Stimmen inner-
halb eines Wahlkreises formell gleich berticksichtigt
werden (one man, one vote). Die Stimmkraft- oder
Stimmgewichtsgleichheit verlangt, dass alle Stimmen
auch materiell das gleiche Gewicht haben. Dabei muss

¢ ScHMIDT: Parties, 1996. S. 177.
% VATTER: System, 2018, S. 126-128.
% GLASER (Hg.): Parlamentswahlrecht, 2017.



«Bestandteil von Art. 34 BV bildet die
Wablrechtsgleichheit (...), welche sich

in drei Teilgehalte unterteilen lisst. Die
Zihlwertgleichheit bedeuntet, dass alle
Stimmen formell gleich behandelt wer-
den. Alle Wibler desselben Wahlkreises
verfiigen tiber die gleiche Anzahl von
Stimmen, haben die gleichen Moglich-
keiten zur Stimmabgabe und alle giiltig
abgegebenen Stimmen werden bei der
Auszihlung gleich beriicksichtigt. Dif-
ferenzierungen des Stimmgewichts sind
unzuldissig. Die Stimmkraft- oder Stimm-
gewichtsgleichheit garantiert jedem Wib-
ler, dass seine Stimme nicht nur gezahlht,
sondern gleich wie alle anderen Stimmen
verwertet wird. Das Verhiltnis zwischen
der représentierten Bevolkerung und der
zugeteilten Sitzzahl soll in den einzelnen
Wablkreisen moglichst gleich sein. Die Zu-
weisung der Sitze an die Wahblkreise darf
sich nur an der Bevolkerungsgrosse messen.
Die Erfolgswertgleichheit soll schliesslich
sicherstellen, dass allen Stimmen derselbe
Erfolg zukommt, d.h. dass sie materiell
und in gleicher Weise zum Wahlergebnis
beitragen und bei der Mandatsverteilung
beriicksichtigt werden. Die Erfolgswert-
gleichheit hat wablkreisiibergreifenden
Charakter, denn sie bedingt auch eine
innerhalb des gesamten Wablgebiets gleiche
Verwirklichung des Erfolgswerts (...). Dem
Grundsatz der Zihlwertgleichheit kommt
absoluter Charakter zu. Dagegen lisst die
bundesgerichtliche Rechtsprechung bis zu
einem gewissen Grad sachlich gerechtfertig-
te Einschrinkungen der Stimmkrafts- und
der Erfolgswertgleichheit zu. Wegen des
hohen Stellenwertes der betroffenen politi-
schen Rechte sind solche Einschrinkungen
allerdings nur mit grosster Zuriickhaltung
anzuerkennen (...).» '

das Verhiltnis zwischen der Bevolkerungszahl und
der Sitzzahl im Vergleich der unterschiedlichen Wahl-
kreise moglichst gleich sein. Die Erfolgswertgleich-
heit schliesslich soll sicherstellen, dass allen Stimmen
derselbe Erfolg zukommt, diese also in gleicher Weise
zum Ergebnis beitragen und bei der Mandatsvertei-
lung berticksichtigt werden. Jede Stimme soll unab-
hingig von Ort und Inhalt den gleichen Einfluss auf
die Mandatsverteilung haben. Fiir die Verhaltniswahl
ist die Erfolgswertgleichheit konstitutiv, was bedeu-
tet, dass jede Minderung der Erfolgswertgleichheit ein
Abriicken von der Proportionalitit mit sich bringt.*”
Das Bundesgericht hat bis anhin in konstanter
Rechtsprechung festgehalten, dass die Kantone in
der Ausgestaltung ihres Wahlsystems — im Rahmen
der vom Bundesgericht aus Art. 34 BV abgeleiteten
Wahlrechtsgleichheit — weitgehend frei sind. Doch
habe sich diese Rechtsprechung sowohl im Hinblick
auf die Ausgestaltung eines Majorz- als auch eines
Proporzsystems deutlich verscharft, schreibt die am
Zentrum fiir Demokratie in Aarau forschende Nag-
hian Musliu.® So hitten gemiss Bundesgericht nun
alle Wahlverfahren der Wahlrechtsgleichheit zu genti-
gen, und neu misste nun auch das Majorzsystem die
Erfolgswertgleichheit wahlkreisiibergreifend beach-
ten, obwohl das Majorzsystem im Widerspruch zur
Erfolgswertgleichheit stehe und sich diese im Majorz-
wahlverfahren nicht verwirklichen lasse.

3.4.2 Zur Typisierung und Qualitat der
Demokratie in den Schweizer Kantonen

Vatter gelang es, zwei politisch-institutionelle Grund-
dimensionen herauszuarbeiten, nach denen sich die
kantonalen Demokratieformen in voneinander unter-
scheidbare Typen gliedern lassen. Die erste Dimen-
sion umfasst die rechtlich festgeschriebenen Politik-
institutionen, wihrend die zweite Dimension die
Regierungstypen, Parteiensysteme und direktdemo-
kratischen Praktiken umfasst. Ausgehend von diesen
beiden Dimensionen gehort der Kanton Graubiinden
zum sogenannten regierungskonkordanten Typ mit
wenigen Parteien, wenig Initiativen und fakultativen
Referenden, hoher Regierungskonkordanz, hoher
Wahlerfolgsschwelle sowie einem leichten Zugang zu

Abb. 4: Wahlrechtsgleichheit und ihre drei Teilgehalte im
Bundesgerichtsurteil von 2014 (Quelle: z. B. BGE 140 | 394, ¥ Musuiu: Anforderungen, 2018, S. 3-5.
E. 8.3). ¢ MusLiu: Anforderungen, 2018, S. 29.
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direktdemokratischen Institutionen.®” Diese Typisie-
rung wird bei Diskussion der Ergebnisse vorliegender
Untersuchung von Bedeutung sein.

Der Politikwissenschaftler Hans-Peter Schaub,
Mitarbeiter beim Année Politique Suisse, liefert ein
fir die vorliegende Abhandlung interessantes Kon-
zept der Demokratiequalitit(en). Ihm geht es in sei-
ner 2016 publizierten Studie”® primir um die Frage,
ob die Demokratiequalitit in Versammlungs- oder
in Urnendemokratien hoher liege bzw. wo denn die
Stirken und Schwichen dieser beiden Systeme zu
finden seien.”! Er hat sich entschieden, die Demokra-
tiequalitdt dual zu konzipieren, und die Qualitits-
bestimmung aus zwei grundlegenden Perspektiven
zu bestimmen, welche sowohl in der internationa-
len Demokratietheorie als auch in der Ideen- und
Institutionengeschichte der Schweizer Kantone von
zentraler Bedeutung sind: jene der liberalen und jene
der radikalen Demokratie. Und da innerhalb beider
dieser Perspektiven auf Demokratie wiederum meh-
rere Dimensionen von Demokratiequalitit unter-
schieden werden konnen, wird Demokratiequalitit
mehrdimensional. Auch Schaub — wie schon Noh-
len — pladiert zusitzlich fiir ein funktionales Demo-
kratieverstindnis, wonach es Demokratiefunktionen
gibt, welche eine gute Demokratie erfiilllen muss. Er
halt aber gleichzeitig fest, dass die gleichen Funktio-
nen grundsitzlich je nach Kontext mit unterschiedli-
chen institutionellen Arrangements realisiert werden
konnen.

Gemaiss Schaub fassen liberale Demokratietheo-
rien menschliches Handeln primar als individuelles,
privates Phinomen auf und fokussieren stirker auf
die potenziellen Gefahren der Gesellschaft fiir das In-
dividuum. Die politische Beteiligung der Biirger dient
letztlich einer Staatsordnung, die die Individuen und
ithre Freiheit vor Machtanspriichen anderer und vor
Ubergriffen der Gesellschaft schiitzt. Radikale De-
mokratietheorien, zu denen insbesondere partizipato-
rische und deliberative Theorien gehoren, fokussieren
demgegentiber stirker auf die kollektiven, 6ffentli-
chen Aspekte menschlichen Handelns und auf die
potenziellen Chancen und Vorteile der Gemeinschaft.
Dem Einzelnen wird die Entfaltung seines naturge-
gebenen Interesses am Politisch-Offentlichen und

6 VaTTER: Demokratien, 2002, S. 401—403.
7 ScHAuB: Landsgemeinde, 2016.
7t ScHAUB: Landsgemeinde, 2016, S. 44—46.
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der konstruktive Austausch mit seinen Mitbiirgern
ermoglicht, und gleichzeitig steuert er damit wertvol-
le Ressourcen zugunsten der Gemeinschaft, zur ge-
meinschaftlichen Losung kollektiver Aufgaben bei.”?
Schaub leitet nun aus diesen unterschiedlichen
Ausgangsperspektiven auch unterschiedliche Kriteri-
en fiir Demokratiequalitit ab. In der liberalen Demo-
kratiekonzeption sollen Freiheitsrechte, Gewalten-
teilung und freie Wahlen garantiert werden, wihrend
bei der radikalen Demokratiekonzeption vor allem
Forderungen nach umfassender, unmittelbarer Teil-
habe der gesamten Bevolkerung an den Prozessen
offentlicher Willensbildung und demokratischer Ent-
scheidungsfindung zentral sind. Die grundlegenden
Perspektiven der liberalen und der radikalen Demo-
kratiekonzeption lassen sich also folgendermassen
zusammenfassen: Wihrend der zentrale Bezugsrah-
men bei der liberalen Demokratiekonzeption im In-
dividuell-Privaten liegt, besteht sie bei der radikalen
Demokratiekonzeption beim Gemeinschaftlich-Of-
fentlichen. Bestehen der oberste Zweck und die Exis-
tenzberechtigung des Staats bei der erstgenannten in
der Sicherung der individuellen Freiheit, sind es bei
der anderen die Losung kollektiver Aufgaben und
der Rahmen fiir gemeinschaftliches Handeln. Wird
die Kernfunktion von Demokratie und Staatsform
bei der liberalen Demokratiekonzeption durch Ein-
schrinkung und Kontrolle der Macht erfiillt, ist es
bei der radikalen Demokratiekonzeption die Selbstre-
gierung durch die Biirgerinnen und Biirger sowie die
gemeinschaftliche Losung der kollektiven Aufgaben.
Dies alles wird bei der liberalen Demokratiekonzep-
tion durch ein klug aufgebautes Institutionen-System
und eine verantwortliche Elite, bei der radikalen De-
mokratiekonzeption aber durch méglichst breite und
intensive Beteiligung der Bevolkerung erreicht. Und
schliesslich liegt die Funktion der Beteiligung der
Biirger bei der liberalen Demokratiekonzeption in
der Selektionierung, Sanktionierung und Legitimie-
rung der Regierenden und ist ein Mittel zum Zwecke
der Freiheitssicherung, wihrend sie bei der radikalen
Demokratiekonzeption als Selbstzweck und wertvol-
le Ressource fiir die Gemeinschaft verstanden wird.”

72 ScHAUB: Landsgemeinde, 2016, S. 114-115.
7 ScuHAUB: Landsgemeinde, 2016, S. 115.



3.4.3 Zu den Determinanten der Anzahl
Parteien in den Schweizer Kantonen
und zur Wirkung unterschiedlicher
Wahlsysteme

Ist die Parteienvielfalt in den Schweizer Kantonen ab-
hingig von den sozialen und wirtschaftlichen Struk-
turen oder primiar vom Wahlverfahren? Der Politik-
wissenschaftler Adrian Vatter liess sich bei seinen
Untersuchungen von der Frage leiten, welche Rolle
die zugrundeliegenden sozial-strukturellen Unter-
schiede einer Gesellschaft einerseits und die Wahlins-
titutionen andererseits bei der Bildung der jeweiligen
kantonalen Parteistrukturen spielen.”* In einer breit
angelegten Untersuchung der Wahlen in die Schwei-
zer Kantonsparlamente zwischen 1986 und 1997 fand
er heraus, dass neben soziookonomischen, demo-
grafischen und kulturellen Faktoren auch die Grosse
der Wahlkreise Einfluss auf die Anzahl der legislati-
ven Parteien hat. Je ruraler und agrarischer, je weniger
dicht besiedelt, je einheitlicher die Religionszugeho-
rigkeit der Bevolkerung und je kleiner die Wahlkreise
in einem Kanton sind, desto kleiner ist auch die Zahl
der politischen Parteien im Parlament.” Graubiinden
zeichnet sich durch eine mehrheitlich lindliche und
agrarische Bevolkerung sowie durch die schweizweit
tiefste Bevolkerungsdichte aus. Nach wie vor beken-
nen sich drei Viertel der Bevolkerung zur christlichen
Religion, wenn auch aufgeteilt auf die beiden Kon-
fessionen romisch-katholisch bzw. evangelisch-refor-
miert.

Vatter beschreibt auch die Wirkungen des Wech-
sels von der Majorz- zur Proporzwahl auf die Par-
teien sowohl auf nationaler als auch auf kantonaler
Ebene.”® So zeigte der 1919 auf Ebene des Bundes
erfolgte Wechsel vom Majorz- zum Proporzsystem
bei den Nationalratswahlen fiir die Parteien drasti-
sche Folgen. Der Freisinn verlor die absolute Mehr-
heit im Nationalrat, die er seit 1848 ununterbrochen
innegehabt hatte. Die erst neugegriindete Bauern-,
Gewerbe- und Biirgerpartei erhohte demgegeniiber
ithre Sitzzahl um ein Mehrfaches, und auch die Sozial-
demokraten konnten ihre Sitzzahl verdoppeln. Aber
der Wechsel vom Majorz- zum Proporzwahlsystem
bedeutete nicht nur das Ende der Mehrheitspolitik

74 VATTER: Party Fragmentation, 2003, S. 445-446.
7> VATTER: Party Fragmentation, 2003, S. 454.
76 VATTER: System, 2018, S. 83-85.

der Freisinnigen, sondern mit der Entstehung neu-
er politischer Stromungen auch eine grundlegende
Verinderung der Machtkonfiguration innerhalb des
Parteiensystems und damit auch eine einmalige Um-
bruchsituation innerhalb des politischen Systems der
Schweiz.

Fiir Vatter ist die Einfihrung der Proporzwahl
die adiquate institutionelle Antwort auf die fort-
schreitende Industrialisierung, die zunehmenden ge-
sellschaftlichen Spannungen und die ausgepragten
soziokulturellen Heterogenititen in der Schweiz zu
Beginn des 20. Jahrhunderts. Dabei folgt er Nohlens
Feststellung, wonach in der Schweiz als einem Land
mit segmentiertem Pluralismus «die Verhaltniswahl
eine besonders enge Verbindung mit dem vorherr-
schenden Demokratiekonzept»”” des partizipativen
Konkordanzmodells eingegangen sei.”®

Vatters Untersuchungen zeigen: Je kleiner der
Wahlkreis, desto geringer die Chancen der kleinen
Parteien, umso grosser die Disproportionalitit zwi-
schen Stimmen- und Mandatsanteil.”” Auch wenn er
diese Schlussfolgerung aus seinen Forschungen auf
die Wahlen ins nationale Parlament bezieht, so geht
er davon aus, dass Gleiches bezogen auf die Wahlen
in die kantonalen Parlamente gilt. Weiterfithrende
Analysen hatten fiir die kantonalen Parlamente auf-
gezeigt, dass die Wahlkreisgrosse den grossten Pro-
porzeffekt ausiibt, wihrend andere Merkmale wie das
Wahlsystem oder die Parlamentsgrosse einen geringe-
ren Einfluss haben.

Interessant erscheint nun der Zusammenhang
zwischen den Nationalratswahlen und den kantona-
len Parlamentswahlen, den Vatter im Rahmen seiner
Untersuchungen feststellen konnte. Es zeigte sich
namlich, dass die Zahl der gewihlten Parteien in den
Kantonen stark der Grosse der Wahlkreise bei den
Nationalratswahlen folgte. Dieses Ergebnis, so Vatter
weiter, sei insofern bedeutend, da bisher davon ausge-
gangen wurde, dass vor allem das kantonale Wahlsys-
tem das Parteiengefiige entscheidend beeinflusst habe.
Doch sei es neuen oder kleineren Parteien trotz eines
restriktiveren Wahlsystems bei kantonalen Wahlen
moglich, sich zu etablieren, wenn die Bedingungen
bei den Nationalratswahlen glinstig seien.® Als Bei-

77 NoHLEN: Wahlrecht, 2009, S. 236.
78 VATTER: System, 2018, S. 85.
7 VATTER: System, 2018, S. 87.
8 VATTER: System, 2018, S. 90.
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Abb. 5: Der Grosse Rat 1932 (Quelle: StAGR FR 1/ gr/0201).

spiel dazu dirfen hier die Nationalratswahlen vom
23. Oktober 2011 angefithrt werden, bei denen im
Kanton Graubiinden ein Mitglied er Grinliberalen
Partei in den Nationalrat gewahlt wurde, eine Partei,
die bereits ein Jahr zuvor im kantonalen Parlament
erstmals zwei Sitze erobert hatte.

3.5 Zusammenfassung und Folgerungen
aus dem theoretischen Teil

Die pluralistische Demokratietheorie auf der einen
Seite zeichnet sich primir durch Machtverteilung mit-
tels Begrenzung der Mehrheit im Parlament und der
Exekutive aus. Sie lehnt den homogenen Volkswillen
ab. Alle Teilhabeberechtigten sollen an der Willens-
bildung gleichberechtigt und wohlinformiert teilneh-
men konnen. Die systematische Berticksichtigung der
politischen Parteien und Interessenverbinde durch das
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Proportionalwahlsystem ist Voraussetzung. Die be-
teiligungszentrierten Demokratietheorien mit den Va-
rianten der Partizipation und der Deliberation fokus-
sieren auf der anderen Seite vor allem auf den Input des
politischen Prozesses. Politische Beteiligung und ver-
standigungsorientierte Kommunikation sind — wie in
der direkten Demokratie — die wesentlichen Aspekte.

Bei den Theorien zum Wahlrecht sticht Kelsens
umfassend begriindeter Standpunkt zugunsten des
Proportionalwahlsystems und seine Ablehnung des
Gebietsproporzes zugunsten des Parteienproporzes
hervor. Damit im Parlament Kompromisse zustande
kommen, ist es notwendig, dass alle politischen Grup-
pen im Verhiltnis ihrer Stirke im Parlament vertreten
sind. Und die Parteienzersplitterung fithrt zu Parteien-
koalitionen im Parlament statt in der Wihlerschaft.
Nicht das einseitige Parteieninteresse bringt den Staats-
willen zum Ausdruck, sondern der Kompromiss zwi-
schen moglichst allen Parteiinteressen.



Zur Bewertung von Wahlsystemen steht einerseits
die Gerechtigkeit und andererseits Funktionalitit zur
Verfiigung. Als gerecht gilt ein Wahlsystem dann, wenn
das Parlament die politischen Verhiltnisse der Gesell-
schaft moglichst exakt widerspiegelt. Doch neben der
Reprisentation gehoren auch die Konzentration, die
Partizipation, die Einfachheit und die Legitimitit zu
den Kernfunktionen. Wihrend die Anforderung der
Reprisentation mit dem Proporzwahlsystem besser er-
fullt werden kann, gilt dies fiir die Konzentration gerade
eben nicht. Dem Kriterium der Partizipation wiederum
kann bei entsprechender Ausgestaltung sowohl mit dem
Majorz als auch mit dem Proporz entsprochen werden.
Dass das Majorzwahlverfahren einfacher durchzufiih-
ren und zu verstehen ist, kann wohl niemand bestreiten.
Gerade wegen dem eingeschrankten Erfiillungsgrad der
Reprisentation beim Majorz besteht ein grosseres Ri-
siko, dass dieser weniger als der Proporz zur Einigung
einer Gesellschaft beitragt, und damit der Legitimitits-
anspruch eines Parlaments vom Legitimititsglauben
einiger politischer Akteure und ihrer Wiahler abweicht.

Was die Bedeutung der Parteien betrifft, gilt es her-
vorzuheben, dass die Funktionen der Reprisentation
und der Integration gerade durch sie gefordert werden
konnen, indem die Parteien soziale, wirtschaftliche
und kulturelle Interessen in den politischen Prozess
aufnehmen. Parteien dienen der Zielfindung, der Ar-
tikulation, der Mobilisierung und der Rekrutierung
und nehmen damit eine wichtige Funktion im Rahmen
des politischen Prozesses wahr. Zwar erschweren ver-
schiedene Faktoren die Differenzierung der Parteien
untereinander, doch bleiben diese im Hinblick auf die
Entscheidungen und politische Wirksamkeit gentigend
unterschiedlich. Im Kanton Graubiinden hinkt die
Vielfalt und Unterschiedlichkeit des Parteiensystems
dem Rest der Schweiz — insbesondere im linken Spekt-
rum — etwas hintennach.

Bei der Analyse der in die Debatten um die Ein-
fihrung des Proporzwahlsystems eingebrachten Ar-
gumente liefern demokratietheoretische Beziige, die
Kernfunktionen von Wahlsystemen und die Bedeu-
tung der Parteien wichtige Kategorisierungsoptionen.

4, Motionen, Initiativen, Botschaften
und Abschiede

Die Bemithungen um die Einfiihrung des Proporz-
wahlsystems fiir das Parlament des Kantons Grau-

biinden begannen 1931 wihrend der Herbstsession
des Grossen Rates. Am 27. November reichte der
sozialdemokratische Abgeordnete Christian Cavelty
aus Chur eine erste Motion zum Wahlverfahren in
den Grossen Rat ein.

Er forderte die Regierung auf, bis zur Herbstsession
1932 eine Erginzung zum Gesetz tiber die Kreiswahlen
vom 20. April 1875 vorzulegen, wonach es auf Begehren
einer qualifizierten Minderheit den Kreisen freistehen
soll, die Kreiswahlen — und hier explizit die Wahlen der
Abgeordneten in den Grossen Rat — nach Proporz vor-
zunehmen.® Noch gleichentags reichten zwei weitere
Grossrite, der einzige christlich-soziale Abgeordnete im
Grossen Rat, der Churer Albert Wilhelm, und der kon-
servative Rudolf Toggenburg aus dem Kreis Ilanz, eine
dhnlich gelagerte Motion ein, wobei es allerdings zur
Einfihrung des Proporzes bei den Kreiswahlen einen
Mehrheitsbeschluss benétigen sollte. Am 28. Mai 1932
entschied sich der Grosse Rat in einer Eventualabstim-
mung mit 56 zu 13 Stimmen fiir die Motion Wilhelm
und erklarte diese in der definitiven Abstimmung mit 44
gegen 34 Stimmen fiir erheblich.®

Eineinhalb Jahre spiter, am 2. Dezember 1933,
deponierte der promovierte Jurist und Gemeinde-
prasident von Davos, der Freisinnige Erhard Branger,
ebenfalls eine Motion im Zusammenhang mit der Ein-
fihrung des Proporzwahlverfahrens, mit der er aller-
dings die Regierung von der durch die am 28. Mai 1932
fiir erheblich erklirte Motion Wilhelm gefassten Revi-
sionsaufgabe entbinden wollte. Branger zog dann aller-
dings am 28. Mai 1935 seine Motion wieder zurtck.

In der Herbstsession 1936 kam es dann im Gros-
sen Rat zur Behandlung der kleinritlichen Botschaft
tiber die Partialrevision des Gesetzes zu den Kreis-
wahlen. In der Schlussabstimmung am 20. November
1936 wies der Grosse Rat den Antrag des Motionirs
Cavelty fiir einen Passus, wonach 20 Prozent der
Stimmberechtigten das Begehren nach Einfithrung
des Proporzes in einem Kreis stellen konnen, mit 41
gegen 8 Stimmen zurlick. Mit 34 gegen 30 Stimmen
beschloss der Grosse Rat in der Schlussabstimmung,
im Kreiswahlgesetz einen Paragraphen einzufiigen,
der die Kreise befugen sollte, «das Verhaltniswahl-
verfahren in sinngemisser Anwendung des jeweils

81 Verhandlungen des Grossen Rates im Herbst 1931. Session vom 16.
Novw. bis 28. Nov.,, S. 183.

82 Verhandlungen des Grossen Rates im Herbst 1931. Session vom 16.
Nov. bis 28. Nov., S. 189.
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§ 4.

Bei den jimmtliden Wablen ijt abjolute Stimmemmehrheit er-
fordertidy. Wenn fid) im evjten Wablgang fein abjoluted Niehr cr-
gibt, jo bleiben im gweiten fiiv jebe ju befegende Stelle nur bie drei
ftandidaten, welde bdie meijten Stimmen auf fid) vereinigen, in bder
Wapl. Ergibt fid) oud) im jweiten Wahlgang nod) Feine abjolute
Diehrheit, jo Dbleiben im britten Wahlgang fiiv jede ju befesenbe
Stelle nur nody dic Beiden in ber Wall, weldje die meiften Stimmen
hatten.  Betm Ginjtehen dber Stimmen entjdieidet dos Loos.

Sollten in einem Wabhlgang mehr Sandidaten, als Wahlen 3
treffen find, ba# abjolute Mehr evhalten, jo entjdyeibet bie grigeve

Stimmenzahl, wer gewdblt ijt.

Abb. 6: Art. 4 aus dem Gesetz Uber die Kreiswahlen, in Kraft ab 1. Januar 1875 (Quelle: Kanton Graubinden, Amtliche
Gesetzessammlung Nr. 4: 1860-1951; Band 4 [Online], <https://www.gr-lex.gr.ch/app/de/change_documents/12193», 19. Januar 2021).

geltenden Nationalratswahlgesetzes einzufiihren.»®
Diese Gesetzesrevision wurde aber an der Volksab-
stimmung vom 7. Mirz 1937 bei einer Stimmbetei-
ligung von etwas iiber 62 Prozent mit 12850 gegen
8562 Stimmen abgelehnt.®

Acht Jahre spiter, in der Frithjahrssession 1945,
wurden die nichsten zwei Motionen eingereicht,
die eine Revision des Kreiswahlgesetzes und damit
die Einfithrung des Proporzwahlverfahrens fiir den
Grossen Rat befiirworteten. Mit der ersten Motion,
die der sozialdemokratische Grossrat Adolf Hegglin
aus Chur und sechs weitere Motionire einreichten,
schlugen sie vor, dass auf Begehren eines Drittels der
Stimmberechtigten innerhalb eines Kreises die Kreis-
wahlen nach Proporz durchgefithrt werden kénnen.
Die zweite und etwas differenzierter ausformulierte
Motion des konservativen Abgeordneten (in der Mai-
session 1945 als Stellvertreter anwesend) und spite-
ren Regierungsrates Augustin Cahannes, der zwar in
Chur wohnte aber im Parlament den Kreis Disentis
vertrat, und fiinf weiteren Motioniren forderte hin-
gegen einen Mehrheitsbeschluss fiir die jeweilige Ein-

% Verhandlungen des Grossen Rates im Herbst 1936, S. 281.
% Verhandlungen des Grossen Rates im Frithjahr 1937, S. 139.
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fihrung des Proporzwahlsystems in einem Kreis.

In der Beantwortung der zwei Motionen gab die
Regierung zu verstehen, dass sie nicht gewillt sei, die
Motionen als erheblich zu erkliren. Doch der Rat er-
klirte die Motion Cahannes mit 54 und die Motion
Hegglin mit 38 Stimmen als erheblich und zwang da-
mit die Regierung, einen Revisionsvorschlag fiir das
siebzigjahrige Kreiswahlgesetz auszuarbeiten. In der
Frithjahrssession 1946 fand dann die Beratung der
von der Regierung beantragten Teilrevision des Kreis-
wahlgesetzes statt. Es standen sich jetzt allerdings
vier Antrage gegeniiber: Beibehaltung des bisherigen
Wabhlverfahrens, Einfithrung des fakultativen Propor-
zes nach dem Vorschlag des Kleinen Rates, Zulassung
einer qualifizierten Minderheit und deren Festsetzung
des Wahlverfahrens sowie letztlich die Einfiithrung
des obligatorischen Proporzes. Im Abstimmungsver-
fahren votierten zuerst 47 Ratsmitglieder zugunsten
des fakultativen Proporzes und 22 Abgeordnete fiir
die Einfithrung des Obligatoriums. Schliesslich spra-
chen sich 40 Abgeordnete zugunsten des freiwilligen
Proporzes aus, wihrend 31 Ratsmitglieder eine solche
Erweiterung des Kreiswahlgesetzes ablehnten.

8 Verhandlungen des Grossen Rates im Frithjahr 1945, S. 80-81.



In der Verhandlung der Kreiswahlgesetzrevision
wihrend der folgenden Herbstsession standen sich
dann die beiden Vorschlige des Kleinen Rates und
der Vorberatungskommission gegeniiber. Wihrend
der Kleine Rat schon in seiner Botschaft vom April
1946 vorgeschlagen hatte, die Einfithrung des Ver-
hiltniswahlrechts von einem Mehrheitsbeschluss
im jeweiligen Kreis abhingig zu machen, schlug die
Vorberatungskommission nun vor, dass die Einfiih-
rung erfolgen soll, sofern 25 Prozent der stimmbe-
rechtigten Kreiseinwohner dieses Begehren stellten.
Schliesslich wurde in der Schlussabstimmung der An-
trag der Vorberatungskommission mit dem 25-Pro-
zent-Quorum dem Antrag des Kleinen Rates mit 61
zu 19 Stimmen vorgezogen und die Vorlage zuhanden
der Volksabstimmung verabschiedet. In der Volksab-
stimmung vom 2. Mirz 1947 entschieden sich dann
aber die Abstimmenden mit 9°843 Nein-Stimmen und
9244 Ja-Stimmen gegen die Vorlage.® Die Stimmbe-
teiligung betrug 51 Prozent.

Am 18. Mai 1949 reichten der konservative Cons-
tantin Maron aus Bonaduz und 21 Mitunterzeichner
eine nichste Motion im Grossen Rat ein, die sich
wortlich an die Formulierung der Vorberatungskom-
mission in der Herbstsession 1946 hielt. Demnach
sollte den Kreisen ermoglicht werden, die Wahlen der
Grossratsabgeordneten nach Proporz durchzufiih-
ren, sofern es von 25 Prozent der stimmberechtigten
Kreiseinwohner verlangt wurde. Diese Motion wurde
am 25. Mai 1949 vom Grossen Rat mit 43 gegen 29
Stimmen fiir erheblich erklart.’” Im Hinblick auf die
Herbstsession 1949 legte dann der Kleine Rat vertre-
ten durch den Prisidenten Rudolf Planta die entspre-
chende Botschaft zur Revision des Kreiswahlgesetzes
vor.®® Wihrend er sich bei der Revision des Gesetzes
ansonsten wortlich an die Vorlage von 1947 hielt,
schlug er vor, den minimalen Prozentsatz der stimm-
berechtigten Kreiseinwohner, die das Begehren auf
Einfilhrung des Proporzwahlsystems stellen konnten,
von 25 auf 20 Prozent zu reduzieren. Dass in dieser
Weise eine Minderheit des Kreises die Wahlart bestim-
me, sei deshalb gerechtfertigt, weil diese nur damit

8  Amtsblatt des Kantons Graubiinden Nr. 10 vom 7. Mirz 1947, S.
234,

Verhandlungen des Grossen Rates in der Friihjahrssession 1949, S.
39und S. 147.

Botschaften des Kleinen Rates an Grossen Rat. Teilrevision des
Gesetzes betreffend die Kreiswahlen vom 1. Januar 1875, 1949, S.
118-122.

die Moglichkeit habe, die Verhiltniswahl zu erlangen.
Denn in Kreisen, welche sich in der iberwiegenden
Zahl aus Stimmberechtigten einer Partei zusammen-
setzten, werde man kaum erwarten konnen, dass diese
freiwillig zur Verhaltniswahl tibergehen. Und beztig-
lich der Reduktion des Prozentsatzes von 25 auf 20
Prozent sei die Uberlegung massgebend gewesen,
dass in der Regel nicht {iber 80 Prozent der Stimmbe-
rechtigten sich an Wahlen beteiligten. Die Festsetzung
eines Quotienten von 25 Prozent der Stimmberech-
tigten wiirde tiber einem Drittel der Stimmenden ent-
sprechen. Ferner werde durch die Ermissigung dieser
Prozente teilweise auch Befiirwortern des obligatori-
schen Proporzes Rechnung getragen. Der Grosse Rat
weigerte sich dann aber mit 40 zu 36 Stimmen auf die
regierungsratliche Botschaft zur Revision des Kreis-
wahlgesetzes einzutreten.®’

Das gleiche Schicksal erlitt in der Herbstsession
1951 eine ahnliche Motion des konservativen Ema-
nuel Huonder, der — wie schon sechs Jahre vorher Ca-
hannes — den Kreis Disentis vertrat. Auch er lud den
Kleinen Rat ein, «beforderlichst dem Grossen Rat Be-
richt und Antrag tiber die Revision des Gesetzes tiber
die Kreiswahlen von 1875 zu unterbreiten, um den
Kreisen zu ermoglichen, die Wahlen der Grossratsab-
geordneten nach fakultativem Proporz durchzufiith-
ren.»” Die Beratung dieser Motion in der nachfolgen-
den Frithjahrssession 1952 dauerte wiederum relativ
kurz, bevor sie in der Abstimmung mit 52 gegen 35
Stimmen ebenfalls, wie bereits ihre Vorgingerin, ab-
gelehnt wurde.”

Eine Besonderheit stellte die Motion des ehema-
ligen Regierungsrats und aktuell konservativen Ab-
geordneten Johann Sebastian Capaul aus der Lum-
nezia dar, die dieser mit 31 Mitunterzeichnern am 1.
Juni 1957 im Grossen Rat einreichte. Zwar verlangte
auch sie die Priifung des Proporzwahlverfahrens, aber
diesmal nicht fiir die Wahl der Mitglieder des Grossen
sondern des Kleinen Rates, also der Regierungsrite.
Deshalb wird die Debatte, die dann in der Herbstses-
sion stattfand, hier nur sehr verkiirzt dargestellt. Es
ging dem Motionir um die Ergdnzung von Artikel 25
der Kantonsverfassung, wo der Grundsatz der Pro-
porzwahl aufzunehmen sei. Ausschlaggebend fir die

% Verhandlungen des Grossen Rates in der Herbstsession 1949, S. 294.
% Verhandlungen des Grossen Rates in der Herbstsession 1951, S. 581.
Verhandlungen des Grossen Rates in der Friihjahrssession 1952, S.
198.
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Dr. R.v. Planta, Reg. Ral,
Prasident

Abb. 7: Rudolf Planta, Pras. des Kleinen Rates 1949 und
Beflrworter des Proporzes (Quelle: StAGR, FR 1/ kI / 0460).

Einreichung der Motion waren die Regierungsrats-
wahlen 1935, 1938, 1944 und 1947, fiir die zwei Wahl-
gange, und die Wahlen 1941, 1950 und 1956 gewesen,
fiir die sogar drei Wahlginge notwendig geworden
waren. Das jetzige Wahlverfahren fiir den Kleinen
Rat sei unbefriedigend, und die Losung sei die Ein-
fihrung des Proporzes. Doch brachte die Regierung
diesem Ansinnen gegeniiber etliche Vorbehalte vor
und stellte fest, dass der Kleine Rat die Motion eines
verbindlichen Auftrages nicht entgegennehmen kon-
ne, hingegen bereit sei, die Vorschlige der Motionire
nach Umwandlung in ein Postulat zur Prifung im
Zusammenhang auch mit der Verbesserung des gel-
tenden Majorzsystems anzunehmen. Capaul erklir-
te sich aber nicht bereit, die Motion in ein Postulat
umzuwandeln, bevor er nicht die Meinung des Rates
kenne. Obwohl sich in der nachfolgenden sehr kur-
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zen Debatte lediglich ein Votant gegen die Uberwei-
sung der Motion gedussert hatte, wurde sie in der Ab-
stimmung mit 56 gegen 37 Stimmen abgelehnt.

Nur ein halbes Jahr nachdem ein italienisch-
biindnerischer Abgeordneter im Grossen Rat eine
«Piccola domanda» eingereicht hatte, nicht um das
Proporzwahlverfahren einzufithren, sondern um das
Majorzwahlverfahren zu vereinfachen,” reichte am
16. November 1959 ein Initiativkomitee mit 3602
rechtsgiiltigen Unterschriften ein Initiativbegehren
bei der Standeskanzlei ein. Dieses sah eine Teilrevi-
sion des Gesetzes tiber die Kreiswahlen mit Einfiih-
rung des Proporzes fiir die Wahl des Grossen Rates
und klarerer Fassung zweier weiterer Bestimmungen
vor. Demnach sollte ein neuer Paragraph 4bis die Be-
stimmung enthalten, wonach die Kreise fiir die Wahl
ihrer Vertreter im Grossen Rat das Verhailtniswahl-
recht in sinngemisser Anwendung des jeweils gel-
tenden Bundesgesetzes betreffend die Wahl des Na-
tionalrates einzufithren hitten, wenn sich zwanzig
Prozent der Stimmberechtigten hierfiir entscheiden
wiirden. Die entsprechende Kreisabstimmung tber
die Einfihrung bzw. Abschaffung des Verhiltnis-
wahlverfahrens sei anzuordnen, wenn zehn Prozent
der Stimmberechtigten beim Kreisamt eine solche un-
terschriftlich verlangten. In der Beratung des Grossen
Rates” empfahl die Kommissionsmehrheit, den klein-
ritlichen Gegenvorschlag zur Initiative abzulehnen.
Schliesslich stimmten 73 Grossrite gegen die kleinrit-
liche Vorlage und lediglich 17 dafiir. Und nicht besser
erging es der Volksinitiative, die dem Volk mit 64 zu
32 Stimmen zur Ablehnung empfohlen wurde. * Die-
se wurde denn auch anlisslich der Abstimmung vom
30. Oktober 1960 mit 13'823 zu 10'684 Stimmen bei
einer Stimmbeteiligung von 68.3 Prozent abgelehnt.
Offen bleibt, ob die hohe Stimmbeteiligung auf die
Proporzinitiative oder auf die gleichzeitig stattfin-
dende Abstimmung tber ein neues Jagdgesetz zu-
stande gekommen war. Nur drei Wochen frither lag
die Stimmbeteiligung bei zwei Abstimmungen iiber
Altersheime bzw. uber Tierzucht nimlich rund 25
Prozent tiefer.

Verhandlungen des Grossen Rates in der Friithjahrssession 1959, S.
147.

Verhandlungen des Grossen Rates in der Frithjahrssession 1960, S.
69-75 und S. 140-145.

% Botschaften des Kleinen Rates an Grossen Rat. 8. Volksinitiative
zur fakultativen Einfiihrung des Proporzverfahrens fiir die Wahl

des Grossen Rates, 31. Mirz 1960, S. 31-45.



Am 25. September 1961 richtete der Kleine Rat des
Kantons Graubiinden unter dem Titel «Erlass eines
Gesetzes Uber die Austibung der politischen Rech-
te im Kanton Graubilinden» eine weitere Botschaft
an den Grossen Rat.” In dieser mehr als 40-seitigen
Schrift setzte er auseinander, warum es an der Zeit
sei, das geltende Recht zur Ausiibung der politischen
Rechte im Kanton Graubiinden in einem Gesetz zu-
sammenzufassen. Seine Absicht war, das Stimmrecht
nicht nur in kantonalen, sondern auch in Gemeinde-
angelegenheiten in einem neuen Gesetz abschliessend
zu regeln. Abgelost werden sollte auch das Gesetz
tiber die Kreiswahlen vom 20. April 1875. In den neu-
en Artikeln 40 und 41 wurde denn auch das Wahl-
verfahren in den Kreisen festgelegt. Selbstverstandlich
getraute sich der Kleine Rat nur kurze Zeit nach der
Abstimmungsschlappe vom Vorjahr nicht, nochmals
mit dem Proporz aufzuwarten. Und so sollte auch im
neuen Gesetz das Majorzwahlverfahren festgeschrie-
ben werden. In der Abstimmung vom 7. Oktober
1962 nahmen 8'540 Stimmberechtigte die Vorlage an,
5'939 Stimmberechtigte lehnten sie ab.” Die Stimm-
beteiligung betrug 38 Prozent.

Mehr als zehn Jahre spater reichten dann der sozial-
demokratische Abgeordnete Peter Biader und 29 Mit-
unterzeichner eine weitere Motion zur Einfithrung des
obligatorischen Proporzwahlverfahrens fiir den Gros-
sen Rat ein.” Doch auch diese iiberlebte die kurze, aber
heftig gefithrte Debatte im Grossen Rat nicht. Mit 55
gegen 41 Stimmen wurde sie verworfen, und die Regie-
rung davon entbunden, dem Grossen Rat eine Teilre-
vision des Gesetzes iiber die Ausiibung der politischen
Rechte vorzulegen.”®

Knapp sieben Jahre spiter, anldsslich der Gross-
ratssession vom 28. Mai bis 2. Juni 1979, reichte der
Sozialdemokrat Stefan Hosang zusammen mit 34
Mitunterzeichnerinnen und Mitunterzeichnern er-
neut eine Motion zur Einfithrung des Proporzes fiir
die Wahl des Grossen Rates ein. In der nachfolgenden
Herbstsession fand dann die Behandlung der Motion

% Botschaften des Kleinen Rates an Grossen Rat. 19. Erlass eines
Gesetzes iiber die Ausiibung der politischen Rechte im Kanton
Graubiinden, 25. September 1961, S. 225-268.

% Amtsblatt des Kantons Graubiinden Nr. 41 vom 12. Oktober 1962,

S.1342.

Grossratsprotokoll Februar 1972. Session vom 21. Februar bis 26.

Februar 1972, S. 518.

% Grossratsprotokoll Sept. 1972. Session vom 25. September bis 29.
September 1972, S. 172-177.

Abb. 8: Stefan Hosang (SP); Grossrat 1971-1991. (Quelle:
Familienarchiv Jurg Hosang, Chur).

Hosang statt. Doch schliesslich wurde auch diese
Motion mit 56 gegen 41 Stimmen im Grossen Rat ab-
gelehnt.

Am 9. Juni 1981 reichten die Vertreter des Initia-
tivkomitees eine von der Sozialdemokratischen Partei
Graubiinden mit Unterstiitzung des kantonalen Ge-
werkschaftskartells Graubiinden und von Einzelper-
sonen lancierte Volksinitiative fiir die Proporzwahl
des Grossen Rates bei der Standeskanzlei ein. Die
Initianten stellten «im Sinne einer allgemeinen Anre-
gung gemiss Artikel drei der Kantonsverfassung» das
Begehren, «das Gesetz tiber die Ausiibung der politi-
schen Rechte sei in folgendem Sinne zu idndern: Die
Wahl der Grossrite erfolgt in allen Kreisen mit mehr
als einem Abgeordneten nach dem Proporzwahlver-
fahren.» Die Zielsetzung der Initiative bestand nach
Angaben der Initianten darin, durch die Einfithrung

»  Grossratsprotokoll Oktober 1979. Session vom 1. bis 5. Oktober
1979, S. 412—425.
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Behandlung/

Eingabe Form Entscheid Urheber Begehren Regierung GR  Volk
1931 1.Motion ~ 1936/1937 Cavelty qualifiz. Minderheit - Einfiihrung Proporz - Nein

1931 2. Motion 1936/1937 Wilhelm/Toggenburg Mehrheitsbeschluss — Einfiihrung Proporz Ja Ja Nein
1945 3.Motion  1946/1947 Hegglin Ein Drittel — Einfiihrung Proporz Nein Ja Nein
1945 4. Motion  1946/1947 Cahannes Mehrheitsbeschluss — Einfiihrung Proporz Ja Nein

1949 5.Motion ~ 1949/1949 Maron 25% Begehren — Einflihrung Proporz Ja (20%) Nein

1951 6. Motion ~ 1952/1952 Huonder Einfihrung Proporz - Nein

1959 1. Initiative ~ 1960/1960 Brenn/Initiativkomitee ~ 20% Begehren — Einfihrung Proporz Ja (oblig.) Nein  Nein
1972 7.Motion  1972/1972 Béder Obligatorischer Proporz - Nein

1979 8. Motion ~ 1979/1979 Hosang Obligatorischer Proporz bei > 1 Abgeordneter - Nein -
1981 2. Initiative ~ 1982/1982 SP/Gewerkschaften Obligatorischer Proporz bei > 1 Abgeordneter ~ Nein Nein  Nein
1989 9. Motion  1990/1990 Locher Obligatorischer Proporz bei > 2 Abgeordneter Nein -
1991 10. Motion ~ 1991/1991 Weber «Piccolo primo» Nein -
1995 3. Initiative ~ 1996/1996 Jung ‘91 «Pro Proporz» - Obl. Proporz bei > 2 Abg. Ja Nein  Nein
1998 1. Petition La Verda/Frauenplenum  Neue KV: Einf. Proporz «Biindner Modell» Ja Nein -

Mit 10 Motionen, 3 Initiativen und einer Petition bemihte man sich im 20. Jh. um die Einfiihrung des Proporzwahlsystems fir den Grossen Rat in Graubiinden.

Tabelle 3: Ubersicht Motionen, Petitionen und Initiativen zum Wahlverfahren in den Biindner Grossen Rat 1931-1998.

des Proporzwahlverfahrens eine der Stirken der
politischen Gruppierungen in Graubiinden entspre-
chende Aufteilung der Sitze im kantonalen Parla-
ment zu erwirken. In der Abstimmung im Grossen
Rat stimmten 62 Abgeordnete dafiir, die Initiative zur
Ablehnung zu empfehlen und nur gerade 16 Abge-
ordnete stimmten gegen ein solches Vorgehen. In der
Volksabstimmung vom 28. November 1982 wurde die
Initiative bei einer Stimmbeteiligung von 32 Prozent
mit einem Nein-Stimmenanteil von 63.2 Prozent klar
abgelehnt.

Am 1. Dezember 1989 reichte dann der Sozial-
demokrat Vitus Locher eine Motion betreffend Ein-
fihrung des Proporzwahlverfahrens fiir den Grossen
Rat ein. Die Debatte im Grossen Rat fand am 2. Mirz
1990 statt. Doch die Regierung stellte sich klar gegen
die Form der Motion, erklirte sich aber bereit, diese
als Postulat entgegenzunehmen. Die Regierung hielt
fest, dass der Vorstoss auch bei grundsitzlich positiver
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Wiirdigung des Proporzgedankens doch einige Fragen
aufwerfe, die eine Stellungnahme weiterer Interessier-
ter erfordere. Die Regierung beabsichtige deshalb, bei
den politischen Parteien und den Kreisen ein Vernehm-
lassungsverfahren durchzufihren zur Frage, wie sie
sich zur Einfiihrung eines teilweisen Proporzes fiir die
Grossratswahlen stellten. Die Motionire zeigten sich
mit diesem Vorschlag einverstanden. Doch nachdem
sich noch ein Vertreter der Gegnerschaft zu Worte ge-
meldet hatte, der den Rat bat, zu akzeptieren, dass die
Einfihrung des Proporzwahlverfahrens in den letzten
Jahren verschiedentlich abgelehnt worden sei, wurde in
der Abstimmung das Postulat mit 59 zu 33 Stimmen
abgelehnt bzw. nicht iberwiesen.!®

Nur gut ein Jahr spéter, am 27. Mai 1991, reichte
der sozialdemokratische Abgeordnete Weber zusam-
men mit 17 Mitunterzeichnerinnen und Mitunter-

1©  Grossratsprotokoll Februar/Mirz 1990. Session vom 26. Februar

1990 bis 2. Marz 1990, S. 842-845.



zeichnern eine weitere Motion betreffend Einfiithrung
des Proporzwahlrechts fiir den Grossen Rat ein. Die
Debatte erfolgte dann am 30. September 1991. Wiede-
rum zeigte sich der Vertreter der Regierung bereit, die
Motion in Form eines Postulats entgegenzunehmen,
da aufgrund der Tragweite des Geschafts die Stellung-
nahmen weiterer Interessierter eingeholt werden soll-
ten. Finf Abgeordnete plidierten fir die Annahme
der Motion bzw. des Postulats und sechs dagegen.
Schliesslich wurde die Motion, respektive das Postulat
Weber mit 25 gegen 86 Stimmen vom Rat abgelehnt.

Am 23. Februar 1995 hatten Vertreter des Ini-
tiativkomitees eine von der politischen Gruppierung
Jung’91 mit Unterstiitzung von Einzelpersonen lan-
cierte Volksinitiative fiir die teilweise Proporzwahl
des Grossen Rates bei der Standeskanzlei Graubiin-
den eingereicht. Der Regierungsrat legte seine Bot-
schaft am 30. Januar 1996 vor. Er verzichtete auf einen
Gegenvorschlag und beantragte dem Grossen Rat, die
kantonale Volksinitiative «Pro Proporz» fiir ein ge-
rechtes Wahlsystem dem Volk zur Annahme zu emp-
fehlen. Doch der Grosse Rat folgte am 23. Mai 1996
dem Antrag der Kommissionsmehrheit und empfahl
mit 85 zu 23 Stimmen dem Volk die Initiative zur
Ablehnung. Auch der Gegenvorschlag der Kommis-
sionsminderheit fiir die freiwillige Einfithrung des
Proporzes auf Beschluss des einzelnen Kreises wur-
de mit 68 zu 24 Stimmen abgelehnt. In der Volksab-
stimmung vom 1. Dezember 1996 wurde die Initiative
ganz knapp mit 21°587 gegen 21°203 Stimmen abge-
lehnt. Die Stimmbeteiligung betrug 36.3 Prozent.

Nur knapp zwei Jahre vor dem Jahrtausendwech-
sel, am 26. Januar 1998, reichten La Verda, die in den
Siebzigerjahren gegriindete Griine Partei Graubiin-
dens, und das Frauenplenum beim Grossen Rat eine
Petition ein, mit der sie den Grossen Rat aufforderten,
den Proporz bei den Grossratswahlen sowie die Bil-
dung grosserer Wahlkreise im Hinblick auf die Total-
revision der Kantonsverfassung in gesonderten Even-
tualabstimmungen dem Volk zu unterbreiten. Der
Grosse Rat entschied am 23. Marz 1998 auf Antrag
der Justizkommission, die Petition zur niheren Prii-
fung der darin gestellten Begehren an die Regierung
zu Uberweisen.

5. Argumente in den grossratlichen
Debatten

Im Zusammenhang mit den Motionen Cavelty und
Wilhelm zwischen 1931 und 1937 fielen die Argu-
mente beztiglich der Anzahl als auch des Inhalts noch
recht bescheiden aus. Man pladierte fiir das Proporz-
wahlverfahren, weil sich die parteipolitische Struktur,
sowie die wirtschaftlichen und sozialen Verhiltnisse
verandert hitten und deshalb das heutige Wahlsystem
veraltet sei. Auch weise die Landsgemeinde in den
Kreisen mancherlei Mangel auf, und die Minderheiten
kimen oft zu kurz.

Die Gegner hingegen fithrten ins Feld, es bestehe
kein Bedtirfnis nach einer Revision des Kreiswahlge-
setzes, da der «freiwillige Proporz» °! bereits zur An-
wendung gelange. Zudem gefihrde der Proporz die
Landsgemeinde, fordere die Aufspaltung der Wih-
lerschaft in Parteien und sei kompliziert und fremd.
Auch gelange der eigentliche Volkswille weniger zum
Ausdruck, da vor allem die Parteifiihrer iiber die
Kandidatenauslese entscheiden wiirden. Die Wihler
wiirden tiberorganisiert. Und die grosse Mehrheit der
Kreise sei sowieso dagegen. 12

In den Debatten um die Motion Hegglin 19451%
und Huonder 1952'% stand dann bei den Befiirwor-
tern das Argument der Gerechtigkeit im Vorder-
grund. Das Parlament solle als Spiegelbild des Volkes
und dem parteipolitischen Frieden dienen. Man bezog
sich auf die Nationalratswahlen, wo sich der Proporz
bewihre. Die gedusserte Befiirchtung, die Landsge-
meinde sei mit dem Proporz gefihrdet, stellte man in
Abrede.

Die Gegner fuhren jetzt massiver als noch eine
Dekade frither auf. Sie fiihrten das Argument der Per-
sonlichkeit ein, die beim Proporz ins Hintertreffen zu
geraten drohe, und monierten den damit verbunde-

11 Bei diesem freiwilligen Proporz handelt(e) es sich zwar um das

Majorzverfahren; da aber entweder die grossten Parteien darauf
verzichteten, fiir alle Sitze Kandidaten aufzustellen, oder deren
Waibhler z. T. auch Kandidaten anderer, kleinerer Parteien beriick-
sichtigten, hatten auch Letztere — im Rahmen des allgemein als
legitim geltenden Sitzanspruchs ihrer Partei — reelle Wahlchancen.
192 Verhandlungen des Grossen Rates im Friihjahr 1932. Session vom
17. Mai bis 28. Mai, StAGR, S. 163-164.
Verhandlungen des Grossen Rates in der Herbstsession 1945,
StAGR, S. 796.
Verhandlungen des Grossen Rates in der Friihjahrssession 1952,
StAGR, S. 195-197.
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nen Qualititsverlust der Abgeordneten. Auch stellte
man in Abrede, der Proporz habe sich bei den Natio-
nalratswahlen bewihrt. Ganz im Gegenteil, da er zu
kompliziert sei und die Parteivertreter den Volksver-
tretern vorziehe. Er zersetze das politische Leben. Es
drohe eine Verpolitisierung des Alltags und die Ge-
fahr eines totalitiren Parteikampfs. Es werde je nach
Wahlsystem bzw. Wahlkreis zweierlei Abgeordnete
geben. Man befiirchtete die drohende Einschrinkung
des Stimmrechts, die Gefihrdung der Landsgemein-
de und des foderativen Charakters der Kreise. Uber-
haupt sei die erneute Thematisierung des Proporzes
eine Zwingerei, mache eine neue Kreiseinteilung not-
wendig und sei ein Fremdkorper, der mit den wahren
Grundsitzen einer Demokratie nicht vereinbar sei.
England und Amerika seien Vorbilder, da sie ithre Par-
lamente ohne Proporz in demokratischer Weise be-
stimmten.

Als 1960 die Initiative zur Einfiihrung des fakul-
tativen Verhiltniswahlrechts zur Diskussion stand, '
fanden die Beflirworter vor allem die Tatsache stos-
send, dass der Kanton Graubiinden als Ausnahme-
kanton dastand, da sich der Proporz in den anderen
Kantonen bereits bewahrt habe. Sie stellten in Abre-
de, Graubiinden sei ein Sonderfall. Mit dem Proporz
sei sowohl die Gerechtigkeit als auch die Reprisen-
tation der kulturellen, sozialen und wirtschaftlichen
Interessen besser gewihrleistet. Er fordere die Kom-
promisskultur und verkorpere damit die demokrati-
sche Idee besser als der Majorz. Die Aufgabe des Par-
laments habe sich von der Prigestitte der 6ffentlichen
Meinung zum Volksorgan gewandelt. Die Freiheit der
Kandidatenauslese bestehe weiterhin. Die politischen
Meinungen und Forderungen sollten nicht erst bei
der Volksabstimmung, sondern schon im Parlament
zum Ausdruck kommen. Der Grosse Rat vertrete pri-
mir das Volk und nicht die Kreise.

Die Gegner sahen weiterhin die Landsgemeinde
gefahrdet, befiirchteten einen Niveauverlust des Par-
laments, eine ungebiihrliche Stirkung der Parteien
und die Einschrinkung der Kandidatenauswahl. Es
wirden nur mehr Vertreter von Interessengruppen
ins Parlament gewahlt. Sie beharrten darauf, dass
Graubiinden ein Sonderfall sei, und dass sich das Ma-
jorzsystem gut eingelebt habe. Es gebe damit keinen
Grund fiir eine Anderung. Der Ausgleich zwischen

195 Verhandlungen des Grossen Rates in der Friihjahrssession vom 16.

Mai bis 28. Mai 1960, S. 69-75 und 140-206.
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den Parteien funktioniere. Und tiberhaupt argwohn-
ten sie, dass sich mit dem Proporz die Bindung zwi-
schen Wihler und Kandidaten 16sen und Parteiinter-
essen in den Vordergrund gertickt wiirden.

Auch 1972 wiederholten sich die meisten Argu-
mente, sowohl jene der Proporz-Befiirworter wie
auch jene der Proporz-Gegner.'® Die Motionire und
ithre Anhinger fithrten als erstes wiederum die Ge-
rechtigkeit und die Gleichheit ins Feld. Es gehe um
die Vertretung der Gesamtheit des Volkes und gegen
die Unterdriickung der Reprisentation von Minder-
heiten, die die politische Passivitit férdere. Sie gingen
davon aus, dass der Personlichkeit wegen der echten
Kandidatenauswahl gentigend Rechnung getragen
werde. Ja, und die Macht der grossen Parteien solle
tatsichlich beschrinkt werden. Und schliesslich habe
die Regierung 1960 das Verhiltniswahlrecht befiir-
wortet und die Durchfithrung der Proporzwahl in
den Grossen Rat nicht als unmoglich bezeichnet. Es
sei gerechtfertigt, in Graubtinden den Proporz zu for-
dern, da die iberwiegende Zahl der Stimmbiirger in
proporzgeeigneten Kreisen wohne.

Aber die Gegner zdhlten nicht die Einwohner-
zahl, sondern die Anzahl Kreise und gingen davon
aus, dass in 30 von 39 Kreisen der Proporz nur un-
gentigend funktionieren konne. Eine Neueinteilung
der Kreise sei dann notig, was aber nicht im Interesse
der Bevolkerung liege. Und wiederum fiirchteten sie
um die Landsgemeinde und die Wahl der Stellvertre-
ter und sahen eine unzumutbare Belastung wegen der
vielen Kandidaten auf die Organisatoren der Wahlen
zukommen. Der Proporz fithre zu einer Verlingerung
der Amtsperiode. Die Zeit fur solche Strukturveran-
derungen sei aber noch nicht reif. Fine Zwischen-
schaltung von Parteien sei zu vermeiden; denn diese
stiinden bei den Frauen nicht in hoher Gunst. Partei-
politik diirfe nicht den sachlichen Problemen und den
Interessendifferenzen vorgehen. Da viele Grossrite
auch gleich noch das Amt des Kreisprisidenten inne-
hatten, wiirde dieses Amt verpolitisiert, was keiner
biindnerischen Losung entspreche. Natiirlich durfte
auch das Argument der beeintrichtigten Personlich-
keitswahl nicht fehlen. Und dann noch das: Der Pro-
porz moge ja gerecht sein, aber durch das Panaschie-
ren sei er schlecht geworden.

Sieben Jahre spiter, als es 1979 um die Motion
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Grossratsprotokoll Sept. 1972. Session vom 25. September bis 29.
September 1972, S. 172-177.



Hosang ging,'”” ' stellten sich die Befiirworter auf
den Standpunkt, auch die Kantonsverfassung schrei-
be vor, dass die Souverinitit auf der Gesamtheit des
Volkes beruhen solle, weshalb der Kanton Graubiin-
den nicht mehr linger eine Ausnahme bleiben diirfe.
Argumente wie jenes der grundlegenden Verinderung
der wirtschaftlichen und sozialen Verhiltnisse sowie
der politischen Struktur der Bevolkerung, des Parla-
mentes als Spiegelbild der politischen Stromungen,
der Belebung des demokratischen Geschehens und
der Durchfiihrbarkeit auch mit der Landsgemeinde
wiederholten sich. Natiirlich wurde auch wieder die
Gerechtigkeit beschworen und demgegeniiber die
Gegenargumente als zweitrangig und technisch be-
zeichnet. Nach 20 Jahren soll die Bevolkerung wieder
tiber die Einfihrung des Proporzwahlverfahrens fiir
den Grossen Rat entscheiden konnen. Man solle das
politische Kalkiil nun endlich hintanstellen.

Die Gegner beklagten das Proporzwahlverfahren
als kompliziert und unverstindlich und den biindneri-
schen Verhiltnissen unangepasst. Einerseits waren sie
der Auffassung, es bringe nichts Neues, da die starke
Tradition nicht gebrochen werden konne, und ande-
rerseits befiirchteten sie das notwendig werden einer
Neuorganisation der Wahlbereiche. Es werde bei den
Kreiswahlen nicht gleich gewahlt wie bei den Natio-
nalratswahlen, weshalb keine grosse Verinderung der
Vertretung im Grossen Rat zu erwarten sei. Deshalb
sei auch nicht mehr Gerechtigkeit zu erwarten, da die
kleinen Differenzen im Streubereich des Wahlgliicks
liegen wiirden. Der Proporz stelle das Parteiinteres-
se in den Vordergrund, bedinge die Verlingerung der
Amtsperiode und gefihrde die Landsgemeinde.

1982 ging es um die Initiative zur Einfithrung des
obligatorischen Proporzes. Die Initianten und ihre
Genossen beschrinkten sich im Wesentlichen auf
die beiden Hauptargumente der Gerechtigkeit und
der Reprisentanz. Diese miissten aufgrund der Ver-
anderungen kultureller, sozialer und wirtschaftlicher
Verhiltnisse und der politischen Strukturen wieder-
hergestellt werden. Sie beschworen den politischen
Frieden durch Verhinderung von Polarisierung der
politischen Krifte. Und sie meinten, es gebe eigent-
lich nur zwei Gegenargumente, namlich die Amts-

17 Grossratsprotokoll Mai 1979. Session vom 28. Mai bis 2. Juni 1979,
S. 65.

1% Grossratsprotokoll Oktober 1979. Session vom 1. bis 5. Oktober
1979, S. 412-425.
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Doch der Regierungsrat''® und die gegnerischen
Parteien fuhren wieder schweres Geschiitz auf. Die
Einfithrung des Grossratsproporzes in Graubtinden
mache einschneidende Eingriffe in das staatspoliti-
sche Gefiige notwendig und bedeute einen Bruch
mit Traditionen, die in einem wesentlichen Teil des
Volkes immer noch verwurzelt seien. Es bedinge den
Verzicht auf die Landsgemeinde, verhindere die Stell-
vertreterwahl und mache Anderungen der mehr als
100-jahrigen Wahlkreiseinteilung notwendig. Das al-
les sei nicht gerechtfertigt, da auch mit dem Majorz
schon Gerechtigkeit herrsche und Minderheiten ge-
schiitzt wiirden. Der Proporz sei zwar komplizierter
und dadurch unverstindlicher aber nicht gerechter,
verhindere die Beriicksichtigung einzelner Berufs-
gruppen und, da die Partei die Kandidaten vorschlage,
widerspreche er dem Grundsatz, wonach jeder Mann
und jede Frau gewihlt werden konne. Die regionale
Verteilung der Kandidaten sei wichtiger als die partei-
liche. Letztere fordere nur die Zersplitterung und set-
ze die Fihrungskraft des Parlaments herab. Und dann
wieder und wieder: Die Personlichkeit stehe doch im
Vordergrund und nicht die Parteizugehorigkeit.

Locher 1989'"! und Weber 1991"'? sowie deren Ge-
folgsleute fithrten bei der Debatte um ihre Motion
wenig neue, dafiir aber alle bisher bekannten Argu-
mente an.'”® '"* Nur zu Beginn erfolgte ein Stoss in die
stolze Biindner Seele: Uri habe es doch auch gekonnt!
Und dann eben: Minderheiten seien zu berticksichti-
gen, Parteien sollten nach ihrer Stirke vertreten sein,
der Wahlkampf sei zu beleben. Es gehe um die Ver-
hinderung der Passivitit und die Verminderung der
Verzerrung der Meinungsverhiltnisse. Eine gewisse
Erstarrung fithre zu sinkender Wahlbeteiligung und
lihme das politische Leben. Die Chancenlosigkeit

19 Grossratsprotokoll Mai 1982. Session vom 24. bis 29. Mai 1982, S.
66-74.

Botschaften der Regierung an den Grossen Rat. 2. Volksinitiative fiir
die Proporzwahl des Grossen Rates vom 1. Februar 1982, S. 45-61.
Grossratsprotokoll November/Dezember 1989. Session vom 27.
November 1989 bis 2. Dezember 1989, 583.

112 Grossratsprotokoll Mai/Juni 1991. Session vom 27. Mai 1991 bis 1.
Juni 1991, S. 33-34.

Grossratsprotokoll Februar/Mirz 1990. Session vom 26. Februar
1990 bis 2. Mirz 1990, 842-845.

Grossratsprotokoll September/Oktober 1991. Session vom 30. Sep-
tember 1991 bis 4. Oktober 1991, S. 269-276.
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fir kleinere Gruppierungen fithre zur Abstinenz. Es
gehe nicht darum, das Gewicht der kleineren Kreise
zu schmilern, aber grossere Verschiebungen sollten
moglich gemacht werden.

Gerade das viel kompliziertere und vielschichtige
Proporzwahlsystem trage die Schuld an der sinken-
den Wahlbeteiligung, widersprachen die Gegner. Es
benachteilige die Randregionen, sei wahlerfeindlich,
nicht gemeinschaftsforderlich und ohne nennenswer-
te Vorteile. Es verpolitisiere das offentliche Leben,
fordere das Parteiengezink, wodurch die Gemein-
schaft leide. Und es erfordere die Neueinteilung der
Kreise und gefihrde die Landsgemeinde. Uberhaupt
sei der Majorz volksniher, schiitze die Minderhei-
ten und sorge fiir eine proportionale Verteilung von
Sprachgruppen, Regionen und Talschaften. Und so-
gar: Das Biindner Wahlsystem sei avantgardistisch, da
die Personlichkeit der Partei vorgehe.

Bei der letzten Proporzdebatte im 20. Jahrhundert
schliesslich, ' "¢ als es 1995 um die Initiative ging,
legten die Beflirworter nochmals zu. Zwar bezog man
sich wieder und wieder auf die Gerechtigkeit und auf
das Inklusionsvermogen von Verhiltniswahlen. Doch
dann legte man einen ganzen Katalog an Unzuling-
lichkeiten des bestehenden Mehrheitswahlsystems
auf den Tisch. Die fehlende Erfolgswertgleichheit der
Stimmen fihre zu ganz verschiedenen negativen Ent-
wicklungen: Abnahme der Stimmbeteiligung, sinken-
des Interesse an der kantonalen Politik, innere und
dussere Emigration aus dem Engagement und dem
Interesse fiir die Allgemeinheit. Aus all dem sei zu
folgern, dass dem Parlament die Legitimation abgehe.
Und den Parteien komme so oder so eine tiberragen-
de Bedeutung bei der Selektion und beim Vorschlag
der Kandidaten zu. Uberhaupt sei der Proporz eine
Errungenschaft der schweizerischen Demokratie und
bewihre sich seit Jahrzehnten, wihrend der Majorz die
Demokratie einschrinke. So stelle die Landsgemeinde
mit der offenen Stimmabgabe eine inakzeptable Verlet-
zung des Stimm- und Wahlgeheimnisses dar.

Das alles rief natiirlich die Gegner auf den Plan.
Proporz bedeute einen erheblichen personellen und
kostenmissigen Mehraufwand fiir alle, sei undurch-

15 Botschaft der Regierung an den Grossen Rat. 1. «Pro Proporz».
Kantonale Volksinitiative fiir ein gerechtes Wahlsystem, Heft Nr.
1/1996-97, S. 3-27.

16 Grossratsprotokoll Maisession 1996. Session vom 20. Mai bis 25.
Mai 1996, S. 174-197.

114

sichtig, unattraktiv und frustrierend. Er beeintrichtige
den Wahlerwillen, sei weniger biirgernah, unpersonli-
cher, komplizierter, intransparenter und fiir die Biind-
ner unpassend. Er sei nicht wihlergerecht und férdere
die Unzufriedenheit. Es ergebe sich oft keine klare und
deutliche Wahl, die Qualitit der Kandidaten sinke und
beglinstige vorzeitige Riicktritte, da dann die Leute der
eigenen Partei nachrutschten. Mit dem Proporz entste-
he wegen der Kippkreise!'” eine Rechtsunsicherheit, er
bedeute den Untergang der Landsgemeinde und stel-
le ganz generell kein biirgernahes Wahlsystem dar. Er
schaffe zwei Klassen von Grossriten, jene, die mit Ma-
jorz, und jene, die mit Proporz gewahlt worden seien.

6. Die Rolle der Biindner Presse
6.1 Die Presse als Sprachrohr der Parteien

6.1.1 Im Vorfeld der ersten Volksabstimmung
1937

Der Freie Ritier, das Parteiblatt der freisinnig-demo-
kratischen Partei Graubiinden, berichtete 1937 sowohl
von der am 14. Februar stattgefundenen freisinnig-de-
mokratischen Parteiversammlung,'® als auch von der
zwei Wochen spiter durchgefithrten Delegiertenver-
sammlung."? Die Zeitung berichtete vom Auftritt des
Churer Stadtprisidenten und freisinnig-demokrati-
schen Abgeordneten im Grossen Rat, Gian Mohr, und
dessen Warnungen, dass nach Annahme der Initiative
im Parlament «Majorz- und Proporzgrossrite» sit-
zen wiirden, also solche, die vom Volke gewihlt, und
solche, die letzten Endes nur von einer Partei gewahlt
worden seien. Er hatte sich als prinzipieller Gegner des
Proporzes erklirt, durch den das Volksparlament in
Bern, der «Proporznationalrat», viel an Ansehen ein-
gebiisst habe. Auch der Davoser Landamann und frei-
sinnig-demokratische Laely, so berichtete die Zeitung,
hatte sich als Gegner dieses «kiinstlichen» Wahlverfah-

7 Der Redner meinte mit «Kippkreise» jene Kreise, die aufgrund der

Zahl ihrer Stimmbiirger von Mal zu Mal das Wahlsystem wechseln
miissten.

18 (Korr.), Freisinnig-demokr. Parteiversammlung in Landquart, in:
Der Freie Ritier, 17. Februar 1937.

19 (D.) Domenig Rudolf, Delegiertenversammlung der freisinnig-
demokr. Partei des Kantons Graubiinden. Stellungnahme zu den
Abstimmungsvorlagen vom 7. Mirz, in: Der Freie Ritier, 1. Mirz
1937.



rens bekannt. Das Proporzwahlsystem begtinstige die
Aufsplitterung des Volkes in Parteien. Das zeige sich
zurzeit augenscheinlich im Kanton Aargau, wo sich im
Zeichen des Proporzes nicht weniger als zehn Partei-
en um die Grossratsmandate bemiihten. Der Proporz
konne in seinen letzten Konsequenzen zum Wegberei-
ter der Diktatur werden; denn er verunmégliche durch
seine ihm inneliegende Tendenz zur Zersplitterung
eine einheitliche staatliche Willensbildung. Die tiber-
triebene Respektierung der Minderheit schlage dann
in das Gegenteil, in die Unterdriickung der freien Mei-
nungsausserung um.

Ganz anders die Stimmung im Biindner Tagblatt,
dem offiziellen Organ der konservativ-demokratischen
Partei Graubiinden, wo von der «Volksversammlung
in Tiefencastel» berichtet wurde.'* Dort hatte der Chef
des kantonalen Justiz- und Polizeidepartementes, Lui-
gi Albrecht, davon gesprochen, dass die Einfithrung
des fakultativen Proporzes bei den Kreiswahlen fiir
die meisten Kreise keine Notwendigkeit bedeute, fiir
einzelne Kreise aber von eminenter Wichtigkeit sei.
Darum sollten auch die iibrigen Kreise durch Annah-
me der Vorlage die Moglichkeit schaffen helfen, die
Einfihrung des Proporzes dort zu ermoglichen, wo
es gewiinscht werde. Drei Tage spiter erschien in der
gleichen Zeitung ein redaktioneller Beitrag, der in die
gleiche Kerbe schlug. In manchen Kreisen bestiinde
eine Anzahl Parteien, von denen keine auch nur anni-
hernd die absolute Mehrheit besitze. Und weiter hiess
es:

«Gerade in solchen Kreisen werden die Proporz-
wabhlen sicherlich nur von Gutem sein. Die be-
stehenden Interessengegensitze lassen sich bei
gutem Willen durch die Heranziehung weiterer
Volkskreise zur praktischen Mitarbeit in der Le-
gislative mildern. Man bedenke, dass das Aus-
sperren bedeutsamer Gruppen von der Mitarbeit
im Parlament, diese ausserbalb des Ratssaales
nicht zum Schweigen bringt. Die Kimpfe aber
draussen im Volk tragen viel zur Beunrubigung
bei, obne dass ihnen der Vorteil sachlicher Ausei-
nandersetzung und rubiger Abklirung zur Seite
steht.»™!

120 h, (Habermacher Anton?), Volksversammlung in Tiefencastel, in:

Biindner Tagblatt, 22. Februar 1937.
0. A, Revision des Kreiswahlgesetzes, in: Biindner Tagblatt, 25.
Februar 1937.
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Im Bericht von der am 28. Februar 1937 abgehal-
tenen Delegiertenversammlung der konservativ-de-
mokratischen Partei Graubiindens hoffte man, «dass
aus Griinden praktischer Toleranz und Solidaritit die
Wahler der verschiedenen Kreise durch Annahme der
Vorlage diese Bitte der Minderheit verwirklichen hel-
fe.»'2 Am Schluss der Versammlung hatten sich die
Delegierten einstimmig fiir die Vorlage ausgespro-
chen.

Spiter erschien in der gleichen Zeitung dann noch
ein ausfiihrlicher Auszug aus dem an der Delegierten-
versammlung gehaltenen Referat des Churers Alois
Briigger, Advokat und konservativer Abgeordneter
im Grossen Rat. Dieser hatte beklagt, dass das Ma-
jorzwahlverfahren dort zu einem «unhaltbaren Zu-
stand» fithre, weil auf diese Weise diejenige Partei,
welche die grosste Stimmenzahl aufbringe, alle zwolf
Mandate aus der Urne «majorisiere». «Derartige Bas-
tarde von Majorzwahlen bedeuten eine Vergewalti-
gung der Stimmbiirger», so Briigger. Und er habe die
Delegierten, so berichtete die Zeitung, mit dringli-
chen Worten aufgerufen, man solle doch den Kreisen
das Recht lassen, das Wahlverfahren so zu bestimmen,
wie diese es als fiir ihre Verhiltnisse passend einzu-
richten wiinschten. «Die Autonomie der Kreise ist ein
altes Erbgut, an diesem wollen wir festhalten.»'? Wie
schon Der Freie Ritier wiederholte auch das Biindner
Tagblatt mehrmals die Abstimmungsempfehlung sei-
ner «Mutterpartei».

Am 4. Mirz 1937 nahm die Redaktion des Biind-
ner Tagblatts nochmals kurz Stellung fiir die Pro-
porzvorlage. Zwar sei der Majorz an sich das idealere
System, doch konne er nur dort reibungslos funktio-
nieren, wo sich lediglich zwei grosse Parteien gegen-
tiberstiinden. Da sich aber eine grossere Parteienzer-
splitterung im Laufe der letzten Jahrzehnte ergeben
habe, sei eine gerechtere Berticksichtigung der Min-
derheiten unter dem Majorzwahlverfahren schlech-
terdings ausgeschlossen. Und weiter nahm sie Bezug
auf die katholisch-konservativen politischen Krifte,
die durch ihre Mobilitét sich in den Stammlanden der
Demokratischen Volkspartei bzw. der Freisinnigen
niedergelassen hatten. «Weltanschaulich und politisch

122 h. (Habermacher Anton?), Delegiertenversammlung der konserva-
tiv-demokratischen Partei von Graubiinden, in: Biindner Tagblatt,
1. Miérz 1937.

2 o. A, Partialrevision des Kreiswahlgesetzes. Aus dem Referat von
Dr. Al Briigger, Advokat, an der Delegierten-Versammlung vom
28. Februar 1937, in: Biindner Tagblatt, 4. Mirz 1937.
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Abbildung 9: Buindner Tagblatt - Organ der konservativ-
demokratischen Partei von Graublnden
(Quelle: KBG Zeitungsarchiv).

geschlossene Kreise empfinden die Notwendigkeit
des Proporzes natiirlich fiir sich selber nicht, doch
mogen sie an die zunehmende Bedeutung der Dias-
pora denken.»'?*

Auch die die Neue Biindner Zeitung war dem
Proporz freundlich gesinnt. Eine Woche vor der Ab-
stimmung publizierte diese einen Bericht zu einer Sit-
zung des erweiterten Vorstands der Demokratischen
Volkspartei Graubiindens. Dieser hatte am Vorabend
getagt und dabei auch die Abstimmungsempfeh-
lung fiir die Vorlage zur Einfithrung des fakultativen
Kreiswahlproporzes gefasst. Trotz einer «grundsitz-
lichen Opposition aus dem Engadin» fand die Vorlage

124 0. A., Graubiinden. Die Revision des Kreiswahlgesetzes entspricht
einem Gebot der politischen Gerechtigkeit, in: Biindner Tagblatt,
4. Mirz 1937.
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eine «entschiedene Mehrheit». Einzelne Redner hat-
ten erklirt, auch wenn in ithrem Kreis kein Bediirfnis
nach Proporz bestehe, wollten sie der Vorlage doch
zustimmen, um den Kreisen Chur und Davos, in de-
nen offenbar eine Anderung nétig sei, die Moglichkeit
zu geben, ein weniger langwieriges und gerechteres
Wahlverfahren einzufiihren.!'?

Drei Tage spiter riumte die Neue Biindner Zei-
tung dem Vorstand der Demokratischen Volkspartei
erneut Raum ein, um ihre Abstimmungsparolen dar-
zulegen. Zum fakultativen Wahlproporz schrieb die-
ser: «Als fortschrittliche Biirger, denen daran liegt,
auch die Minderheiten zur Mitarbeit und Mitver-
antwortung heranzuziehen, stimmen wir ihm grund-
satzlich zu.»'* Zusitzlich zu diesen beiden Berichten
brachte die Neue Biindner Zeitung die ganze Woche
iber die Abstimmungsparolen auf der Titelseite. Wei-
tere Berichte dazu gab es aber nicht.

Der zustindige Redaktor beim Der Freie Ritier
publizierte am Freitag vor der Abstimmung nochmals
einen lingeren Beitrag zu den drei Abstimmungsvor-
lagen, wobei er zur Revision des Kreiswahlgesetzes
nochmals folgende Gegenargumente ins Spiel brachte:
Es bestehe kein Bediirfnis nach dem Proporz; das eid-
genossische Parlament habe durch die Proporzwahl
in keiner Weise gewonnen; der Proporz begiinstige
eine unheilvolle Aufsplitterung in Parteien; aufgrund
der besonderen biindnerischen Verhiltnisse bestehe
tir die Einfihrung des Proporzes bei den Grossrats-
wahlen keine Notwendigkeit; fiir eine iiberwiegende
Zahl von Kreisen komme dieses komplizierte Wahl-
verfahren sowieso nicht in Frage und in den wenigen
grossen Kreisen werde sowieso schon in weitgehen-
dem Masse Proporz getibt.'

6.1.2 Im Vorfeld der zweiten
Volksabstimmung 1947

Zehn Jahre spiter im Vorfeld der Volksabstimmung
zur Revision des Kreiswahlgesetzes war die Stimmung
in der Neuen Biindner Zeitung offenbar gekippt. So

1 0. A., «Am Sonntag 3 Ja», Bericht iiber die Tagung des erweiterten

Vorstands der Demokratischen Volkspartei Graubiinden, in: Neue
Biindner Zeitung, 1. Mirz 1937.

126 0. A., «Drei Ja», Bericht des Vorstands der Demokratischen Volks-
partei Graubiinden, in: Neue Biindner Zeitung, 4. Mirz 1937.

127 o. A., Kant. Volksabstimmung vom 7. Mirz. Zweimal Ja, einmal

Nein!, in: Der Freie Ritier, 5. Mirz 1937.



hiess es bereits drei Wochen vor der Abstimmung
kurz und biindig: «Kreiswahl-Gesetz: NEIN.»!? Der
Freie Ritier hingegen berichtete gleichentags von der
vortagigen Delegiertenversammlung der Freisinnig-
demokratischen Partei Graubiinden, die nach einer
eingehender Diskussion mehrheitlich bei verschiede-
nen Enthaltungen schliesslich beschlossen hatte, der
Vorlage betreffend Revision des Kreiswahlgesetzes
zuzustimmen. Obwohl einer der freisinnigen Abge-
ordneten ins Feld gefiihrt hatte, dass die Kreise auto-
nom tiber die Einfithrung des Kreiswahlproporzes
fir den Grossen Rat bestimmen konnten und da-
durch eine durchaus foderalistische Losung getroffen
werde, die dem Kanton weitgehend Rechnung trage,
wiederholte ein anderer die Gegenargumente, wie sie
bereits in der Grossratsdebatte gedussert worden wa-
ren. Dazu gehorte die Verschlechterung der Qualitit
der Abgeordneten, das Tragen des Parteikampfes bis
in die kleinsten Kreise und Gemeinden und das Be-
wihren des bisherigen Majorzsystem. Doch der Par-
teisekretdr, so der Zeitungsbericht, habe dann erklarrt,
nur weil die Freisinnigen vor 15 oder 20 Jahren (sic!)
gegen die Einfiihrung des Proporzes gewesen seien,
so hindere dies nicht, dass sie heute und in Zukunft
ein Interesse daran haben werden. Die Proporzwahl
brauche nicht eine Verschlechterung der Qualitit
in den Behorden mit sich zu bringen. Im Gegenteil,
durch sie werde es moglich, fahige Leute einer poli-
tischen Minderheit zu wihlen, wihrend sie beim Ma-
jorz schlechter qualifizierten Minnern der Mehrheit
weichen miissten.’?” In der Folge brachte die Zeitung
bis zur Abstimmung auf der Frontseite die Ja-Parole
der Freisinnig-demokratischen Partei.

Das Biindner Tagblatt fasste den vom konservati-
ven Abgeordneten, Augustin Cahannes, an der Dele-
giertenversammlung der Konservativen Volkspartei'*®
vom 23. Mirz gehaltenen Vortrag zusammen. Das
geltende Majorzsystem, so Cahannes, gestatte der
grossten Partei, wenn sie tiber das absolute Mehr ver-
fuge, alle anderen Gruppen zu vergewaltigen, und al-
les an sich zu reissen. Nur mit einigen wenigen Stim-

2 o.A., Abstimmungsparole, in: Neue Biindner Zeitung, 24. Februar

1947.

o. A, Delegiertenversammlung der Freisinnig-demokratischen
Partei Graubiinden vom 23. Februar 1947 in Thusis, in: Der Freie
Ritier, 24. Februar 1947.

Die Partei hatte in der Zwischenzeit ihren Namen von «Konserva-
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tiv-demokratische Partei» zu «Konservative Volkspartei» gewech-
selt.

 DrAGhannes Reg Rat

Abb. 10: Grossrat Augustin Cahannes
(Quelle: StAGR, FN IV 09/13 P 003).

men iber das absolute Mehr hinaus kénne die Partei
alles fiir sich erobern. Wo grosse Parteienzersplitte-
rungen vorhanden seien, scheine das Majorzsystem
nicht gerecht und angebracht. Schliesslich wies der
Referent noch auf den in der Grossratsdebatte im
letzten Moment eingebrachten Antrag hin, wonach
bei Einfihrung des Proporzes die Mdglichkeit der
Teilnahme an den Wahlen allen Stimmberechtigten zu
gewihrleisten sei, sofern sie verhindert seien, an der
Wahlversammlung teilzunehmen. Diese Bestimmung
sei nicht gentigend klar gefasst und sei in der Lage,
die ganze Vorlage zu gefihrden. Trotzdem hatte die
Delegiertenversammlung, so das Biindner Tagblatt,
einstimmig beschlossen, dem Parteivolk Zustimmung
zur Vorlage zu beantragen.!!

Bt E.H., Teilrevision des biindnerischen Kreiswahlgesetzes. Aus dem

Vortrag von Herrn Dr. Aug. Cahannes, gehalten an der Delegierten-
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In der Ausgabe zwei Tage spiter wiederholte der
Nationalrat und Prisident der konservativen Volks-
partei Graubiinden, Joseph Condrau, in einem Bei-
trag die Argumentation von Cahannes: «Wir wissen,
dass in verschiedenen Kreisen der Diaspora die ka-
tholischen Minderheiten nicht berticksichtigt wer-
den. Mit dem Mittel des Proporzes, wie er in der
Vorlage enthalten ist, sollen auch die Minderheiten,
wenn sie ein gewisses Quorum erreichen, sich ihrer
Rechte erwehren konnen.»"? Einen Tag spiter hiess
es in der gleichen Zeitung: «Die Revision des Kreis-
wahlgesetzes entspricht einem Gebot der politischen
Gerechtigkeit.»' Zwar, so gestand der nichtgenannte
Autor, sei der Majorz das idealere System. Doch kon-
ne es reibungslos nur dort funktionieren, wo sich nur
zwei grosse Parteien gegeniiberstehen. Nachdem sich
aber eine grossere Parteienzersplitterung im Laufe
der letzten Jahrzehnte ergeben habe, sei eine gerechte
Berticksichtigung der Minderheiten unter dem Ma-
jorzwahlverfahren schlechterdings ausgeschlossen.
Weltanschaulich und politisch geschlossene Kreise
empfinden die Notwendigkeit des Proporzes fiir sich
selber nicht, doch mochten sie an die zunehmende
Bedeutung der Diaspora denken. Schliesslich unter-
nahm der zustindige Redaktor einen Tag vor der Ab-
stimmung noch einen letzten Versuch, «seine Partei-
freunde» dazu zu bewegen, «einmiitig der Vorlage
fir die Teilrevision des Kreiswahlgesetzes zuzustim-
men.»"** Auch die Freisinnigen und Sozialisten hitten
die Ja-Parole ausgegeben. Einzig und allein die demo-
kratische Partei, die frither immer die Einfiihrung der
Proporzwahlen postuliert habe, habe nun aus rein
parteipolitischen Interessen mit Zweidrittelmehrheit
Ablehnung der Vorlage beschlossen.

Die Neue Biindner Zeitung hingegen stampfte
die Proporzvorlage in Grund und Boden. Uber dem
Grundgedanken des Schutzes der Minderheiten, so
schrieb ein damaliger Redaktor, stehe der Grundsatz
der freien Meinungsdusserung, und wo eine gesetz-
geberische Massnahme diese Freiheit beschrinken

versammlung der konservativen Volkspartei von Graubiinden, in:
Biindner Tagblatt, 25. Februar 1947.

12 Condrau Joseph, Konservative Volkspartei von Graubiinden, in:
Biindner Tagblatt, 27. Februar 1947.

13 0. A, Graubiinden. Die Revision des Kreiswahlgesetzes entspricht
einem Gebot der politischen Gerechtigkeit, in: Biindner Tagblatt,
28. Februar 1947.

B4 E. H., Zur Volksabstimmung vom 2. Mirz 1947. Teilrevision des
Kreiswahlgesetzes, in: Biindner Tagblatt, 1. Mirz 1947.

118

wolle, sei sie kompromisslos zu bekimpfen. Doch der
besagte Paragraph 4bis im Kreiswahlgesetz bedeute
nicht nur eine Beschrinkung der freien Meinungsaus-
serung des Biirgers einerseits sondern auch eine will-
kiirliche Verwertung des Stimmzettels andererseits.
Detailliert fithrte der Autor nun aus, wie Kandidaten-
und Listenstimmen zusammenhingen und wie Zu-
satzstimmen fir eine Partei zustande kommen. Und
er stellte die Frage, ob man wirklich durch die Schaf-
fung des Kreiswahlproporzes die bereits bestehenden
Sessel- und Einflusssicherungsallianzen durch Listen-
verbindungen ‘de-jure’ auch noch anerkennen wolle?
Im Weiteren sei die Einfiihrung des freiwilligen Pro-
porzes auf Geheiss einer Minderheit von 25 Prozent
der Stimmbiirger eine merkwiirdige Freiwilligkeit.
Dies sei Schutz der Minderheiten durch eine unnatiir-
liche und sonst in der Demokratie unmogliche Ver-
gewaltigung der Mehrheit. «Ein scheinbarer Schutz,
denn effektiv handelt es sich, wenn man aufrichtig
sein will, um einen Machtkampf der Parteien, die den
Proporz dort haben méchten, wo sie verzweifelt um
die Mehrheit ringen.»'* Uberall, wo die Mehrheit er-
reicht worden sei, sei der Drang nach Proporz recht
klein, und dort, wo eine einzige Partei sozusagen
alleinherrschend sei und der Proporz am notigsten
wire, wiirden die Befiirworter des sogenannten frei-
willigen Proporzes im Grossen Rat die grimmigsten
Gegner desselben sein. Damit spielte er offensichtlich
auf die Vertreter jener Kreise an, in denen die Konser-
vativen oder die Freisinnigen die absolute Mehrheit
innehatten. Zusammenfassend, so schloss G. F. seine
Tirade gegen die Proporzvorlage ab, miisse gesagt
werden, dass der Proporz gerade dort, wo er nétig
wire, verhindert werde, und dort, wo er Einzug halte,
keine absolute Gewihr biete, dass er nicht nur eine
Stirkung der bereits dominierenden Partei herbeifith-
re, sondern tatsichlich dann die Minderheiten schiit-
ze. Er bringe Komplikationen und Kosten, und man
miisse mit Uberzeugung die Teilrevision des Kreis-
wahlgesetzes ablehnen und nein stimmen.

Der damalige Prasident der Demokratischen Par-
tei Graubiinden, Georg Sprecher, der gleichzeitig
auch als Chefredaktor der Neuen Bindner Zeitung
zeichnete, legte noch eins drauf und schrieb, man sei
sich bewusst, dass mit einem Nein auch die guten
Revisionsgedanken des Gesetzes fiir die allernichste

135

G. E (Georg Fient?), Zum Kreiswahlproporz, in: Neue Biindner
Zeitung, 27. Februar 1947.
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Abb. 11: Neue Bundner Zeitung - Unabhéngig demokratisches
Organ (Quelle: KBG Zeitungsarchiv).

Zeit unverwirklicht bleiben miissten. Die Tatsache,
dass man nicht den Mut gefunden habe, sich fiir den
obligatorischen Proporz und so fiir den Schutz der
Minderheiten einzusetzen, bleibe eine bedauerliche
Halbheit, die niemand zu befriedigen vermoge. «Wir
wiinschen eine saubere, ganze Losung, die dartiber hi-
naus auch jenen Mitbiirgern die Ausiibung ihres Ak-
tivbiirgerrechts gewahrleistet, die zufolge beruflicher
Beanspruchung von der Teilnahme an der Landsge-
meinde ausgeschlossen sind.»!%

In der gleichen Ausgabe der Neuen Biindner Zei-
tung versuchte ein Proporzbefiirworter noch ein paar
Gegenargumente zu entkriften und schloss seine Aus-

16 Sprecher Georg (Parteiprisident)/Casal-Heldstab Jakob (Partei-
sekretir), Zum Urnengang vom 2. Mirz 1947, in: Neue Biindner
Zeitung, 28. Februar 1947.

fihrungen mit folgenden Worten ab: «Sie [die Vorlage;
Anm. d. Verf.] ist dadurch geeignet, zur Befriedung un-
ter den verschiedenen Parteien und Interessengruppen
beizutragen und damit einer gesunden wirtschaftlichen
und sozialen Aufbauarbeit den Boden zu ebnen.»'

Der Redaktor des Biindner Tagblatts schrieb ei-
nen Tag nach der verlorenen Abstimmung einen be-
achtenswerten Beitrag, der mit dem Eingestindnis
begann, dass es an sich schon schwer sei, vom einfa-
cheren Majorzwahlsystem zum komplizierteren Pro-
porzsystem hintiberzuwechseln und von den politisch
geschlossenen Einheitskreisen eine Solidarititskund-
gebung zugunsten der politischen Diasporakreise zu
verlangen. Und er ereiferte sich weiter:

«Wenn dann noch diejenige Partei, die friiher
geradezu die Bannertrigerin des Proporzge-
dankens war, mit fliegenden Fahnen ins Lager
der Gegner einschwenkt, dann ist das Schicksal
einer solchen Vorlage besiegelt. Die demokrati-
sche Parte ist sich in dieser Abstimmung selber
untren geworden. (...) Der uneingestandene
Grund der demokratischen Verwerfungsparole
liegt (...) darin, dass diese Partei den Proporz-
gedanken hochhielt, solange sie eine Minder-
heitspartei war. Nun aber, da sie zur stirksten
Partei des Kantons aufgeriickt ist, hat sie das
‘demokratische’ Interesse an einer angemesse-
nen Beriicksichtigung der Minderbeiten verlo-
ren. ‘Recht’ predigt man aus propagandistischen
Griinden und ‘Machtpolitik’ treibt man.»"*

In einem Leitartikel ging der zustindige Redaktor
beim Freien Ritier am Freitag vor der Abstimmung
nochmals auf die Parolenfassung der Freisinnig-de-
mokratischen Partei vom 23. Februar 1947 in Thusis
ein, von der die Zeitung schon am Montag vorher be-
richtet hatte. Er betonte nochmals, dass die Einfiih-
rung des Proporzes fiir die Grossratswahlen in den
grossen Kreisen dazu angetan wire, zur Entspannung
der Atmosphire wesentlich beizutragen. Die zutage
getretenen Ungerechtigkeiten und Hirten kénnten

damit gemildert werden. Und er schrieb:

17 K. B., Fiir und gegen das Kreiswahlgesetz. Der Befiirworter, in:

Neue Biindner Zeitung, 28. Februar 1947.

A. B. (Brigger Andreas), Kantonale Volksabstimmung vom 2. Marz
1947. Die Stinderite Dr. Vieli und Dr. Lardelli gewihlt. Die Re-
vision des Kreiswahlgesetzes verworfen, in: Biindner Tagblatt, 3.
Mirz 1947.
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Graubtinden (Quelle: KBG Zeitungsarchiv).

«Vor allem scheint uns auch der Eindruck, dass
der Proporz generell die Qualitit der Kandida-
ten verschlechtert, nach der heutigen Sachlage
in Graubiinden und den bisherigen Erfahrun-
gen mit dem Majorz nicht zutreffend zu sein.
Wenigstens konnte man nach iibereinstimmen-
dem Urteil weiter Kreise von einer qualitati-
ven Verbesserung des Grossen Rates unter der
Herrschaft der Majorzwahl in den letzten Jah-
ren nicht viel verspiiren.»'”

Am Tag vor der Abstimmung folgte dann noch ein
Artikel im Freien Ritier, in dem sich der Schreiber ins-
besondere mit den gegnerischen Einwinden gegen den

19 E. (Engi Andrea), Vor wichtigen Abstimmungen, in: Der Freie

Ritier, 28. Februar 1947.
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Proporz auseinandersetzte. So sehe es, was die monier-
te Einschriankung der freien Meinungsiusserung be-
treffe, weil die Biirger nur aus einer beschrankten Zahl
von Kandidaten auswihlen konnten, unter dem Ma-
jorz noch viel schlimmer aus. Hier mache die Auswahl
der Mehrheitspartei die Einschrinkung aus. Auch was
die vermeintlich befiirchteten politischen Gegensitze
betreffe, die die Parteikimpfe bis in die hinterste Ge-
meinde hineintragen wiirden, konnten nicht schlimmer
werden als unter dem Majorz. Der Proporz zwinge lo-
gischerweise die politischen Parteien zu intensiver Ak-
tivitdt und zu einem gesunden Wettbewerb untereinan-
der. Denn die Zahl der errungenen Listenstimmen sei
ein unerbittlicher Gradmesser fiir die «Zugkraft> der
politischen Partei beim Stimmbiirger. Bei der Proporz-
wahl gebe es keine «Wilden» mehr, was kein Ungliick
sei. Jeder Kandidat habe Farbe zu bekennen, indem er
sich als Mitglied einer Partei erklire. Wenn ihm keine
der bestehenden Parteien zusage, so griinde er eben eine
neue und mache den alten etwas vor, so er denn konne.
Niemand sei gezwungen einer Partei anzugehoren, die
ihm nicht passe. «Ohne Parteien kann aber die Demo-
kratie nicht auskommen, sie sind die Trager des 6ffent-
lichen Lebens und der Volksmeinung.»* Schliesslich
setzte er dem «Qualitits-Argument» entgegen, dass es
dank dem Proporz politischen Minderheiten gelingen
moge, vorziigliche Krifte in die Behorden hineinzu-
bringen, die unter dem Majorz nicht gewihlt worden
wiren, auch wenn die Mehrheitspartei schlechter qua-
lifizierte Kandidaten stellte. Das Proporzsystem sei ein
Fortschritt, weshalb jeder tiberlegende Biirger bei der
Partialrevision des Kreiswahlgesetzes mit Ja stimmen
moge.

6.1.3 Im Vorfeld der dritten
Volksabstimmung 1960

Der Freie Ritier eroffnete seinen Kampf gegen die Pro-
porzinitiative vom Oktober 1960 mit einem zweiteili-
gen Beitrag des freisinnigen Grossrats Rolf Raschein,
der sich schon in der Parlamentsdebatte vehement
gegen die Initiative ausgesprochen hatte. Bei seinen
Gegenargumenten berief er sich auf die Staatsrechtler
Giacometti, Huber und Kigi. Dem Proporz lastete er
vor allem seine Kompliziertheit, die Vorherrschaft der

19 P. (Piaget Eduard?), Zur Revision des Kreiswahlgesetzes, in: Der

Freie Ratier, 1. Mirz 1947.



Parteien gepaart mit der Unterdriickung der Person-
lichkeit, die eingeschrinkte Funktionsfihigkeit eines
nach Proporz gewihlten Parlamentes und den Niveau-
verlust an. Gerade die Verstirkung der Parteistellung
sei in den Biindnerischen Verhiltnissen unerwiinscht.
Wenn mit dem Proporz die Parteiangehorigkeit wich-
tiger als die Fahigkeit des Kandidaten werde, wenn die
Parteienzersplitterung geférdert, keine gerechte Sitz-
verteilung erreicht, der Niedergang der Landsgemeinde
gefordert, die Stellvertreter im Grossen Rat abgeschafft
und schliesslich ungleiches Recht produziert werde, so
sei die Initiative abzulehnen. Und iiberhaupt diene die
Initiative nur den parteipolitischen Zielen der konserva-
tiv-christlichen Partei, was die freisinnige Grossratsfrak-
tion auch zu ihrer geschlossenen Ablehnung bewogen
habe.!!

Das Biindner Tagblatt berichtete tiber den Konser-
vativ-christlichsozialen Parteitag vom 23. Oktober 1960.
Dort wurde den Delegierten vorgerechnet, wie viele
Mandate sie mit dem Proporzwahlverfahren gewinnen
wiirden. Auch wurde nochmals beschworen, wie das
politische Leben in den Diasporakreisen, die nie oder
nur ganz ungentigend im Grossen Rat vertreten seien,
abzusterben drohte, wenn diese unbefriedigende Situa-
tion mit dem Majorzwahlsystem andauere. Argumente
gegen die Initiative wurden offenbar keine vorgebracht,
so dass die Delegierten dem Biindnervolk einstimmig
die Annahme der Initiative empfehlen konnten.'*?

Zwei Tage spater, am 25. Oktober druckte das
Biindner Tagblatt einen befiirwortenden redaktionel-
len Beitrag zur Initiative ab. Die Ausfithrungen, die mit
Seitenhieben gegen die ablehnenden Parteien und mit
historischen Reminiszenzen gespickt waren, schlossen
mit dem Fazit, der Initiativtext sei gut durchdacht, klar
und bestimmt. Er bringe genau das, was in Graubiinden
politisch moglich, historisch richtig und angemessen
sei.'® In einem redaktionellen Beitrag zur Frage, was
nach der Annahme der Initiative geschehe, spekulierte

1 Raschein Rolf, Zur Ablehnung empfohlen. Zur Abstimmung tiber
die Proporzinitiative, in. Der Freie Ritier, 22. und 24. Oktober
1960.

42 AB. (Briigger Andreas), Konservativ-christlichsozialer Parteitag

in Tiefenkastel. Die Delegiertenversammlung der konservativen

und christlichsozialen Volkspartei von Graubiinden vom 30. (sic!)

Oktober 1960 beschliesst die Zustimmung zum fakultativen Pro-

porz und zur Revision des Jagdgesetzes, in: Biindner Tagblatt, 24.

Oktober 1960.

m., Die Initiative war fillig. Fakultativer Grossratsproporz, in:

Biindner Tagblatt, 25. Oktober 1960.
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der gleiche Redaktor, es sei sehr wahrscheinlich, dass in
diesem Fall in den fiinf grossten Kreisen des Kantons
die nichsten Grossratswahlen nach Proporz stattfinden
wirden. Somit wiirde der nichste Grosse Rat bereits
weitgehend die wirklichen Stirkeverhiltnisse wider-
spiegeln.!** Schon am nichsten Tag setzte er sich erneut
mit den acht gingigsten Argumenten auseinander, die
von den Proporz-Gegnern vorgebracht wurden. Im
Voraus stellte er fest, dass der grossritliche Abschied
vom 12. Juli 1960 dem Plidoyer eines mittelmassigen
Anwalts dhnlich sei, der eine faule Sache zu vertreten
habe und sich deshalb auf Haarspaltereien verlege.
Dann fiihrte er aus, warum alle von den Gegnern vor-
gebrachten Argumente zu nichts tauglich seien.'®

Vier Tage vor der Abstimmung meldete sich im
Freien Ritier der freisinnige Davoser Grossrat Chris-
tian Jost und teilte «einige Gedanken zur Proporz-
initiative» mit seinen Leserinnen und Lesern. Im
Vordergrund seiner Uberlegungen standen jene drei
Argumente gegen die Proporz-Initiative, die in den vo-
rausgehenden Ratsdebatten bereits mehrmals wieder-
holt worden waren. So sei der Proporz bei der Wahl
der Biindner Grossrite gegen Tradition, Rechtsemp-
finden und die Landsgemeinde gerichtet und stelle die
Partei vor die Personlichkeit. Zum letzten Punkt fugte
er noch an, wesentlich fiir die Behorden seien nicht in
erster Linie treue Parteiginger, sondern charakterfeste,
tatkraftige, initiative und weitblickende Minner. Die
Proporzvorlage verdiene deshalb entschiedene Ableh-
nung. Auffallend ist seine damalige Idealisierung der
Landsgemeinde, vor allem wenn er schrieb:

«Durch sie (die Landsgemeinde; Anm. d. Verf.)
treten unsere schonen Biirgerrechte und Biir-
gerpflichten unmittelbar an jeden Einzelnen
heran. Der Ablauf und die Funktion der De-
mokratie werden durch sie offensichtlich. Wa-
rum sollen wir diese fiir die staatsbiirgerliche
Erziehung und fiir den inneren Halt unseres
Volkes so wichtigen Einrichtungen einem aus-
schliesslich parteipolitisch gefirbten entperso-
nifizierten und papierenen Wahlverfahren op-
fern2»1#

" m,, Fakultativer Grossrats-Proporz. Was geschieht nach der An-

nahme der Initiative? in: Biindner Tagblatt, 26. Oktober 1960.

m., Wie argumentieren die Gegner der Initiative, in: Biindner Tag-
blatt, 27. Oktober 1960.

Jost Christian, Einige Gedanken zur Proporzinitiative, in: Der Freie
Ritier, 26. Oktober 1960.
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Im Biindner Tagblatt erschienen in der Zwischen-
zeit mehrere Inserate, die aber keinen Auftraggeber
nannten, und die in kurzen Parolen fiir den Proporz
warben: «Fir eine gerechte Verteilung der Grossrats-
Mandate» oder «Nicht der fakultative, sondern der
obligatorische Grossratsproporz wiirde die Landsge-
meinde gefahrden» und schliesslich «Initiative fir den
fakultativen Proporz: Auf jeden Stimmzettel JA.»'¥
In der Ausgabe vom 28. Oktober 1960, also zwei Tage
vor der Abstimmung, erschienen im Biindner Tag-
blatt einerseits ein Parteiaufruf der konservativen und
christlichsozialen Volkspartei von Graubiinden und
andererseits nochmals zwei redaktionelle Beitrige,
die beide vehement fiir den Proporz warben. Der Par-
teiaufruf gipfelte in folgendem Appell:

«Was im Bund und in den Kantonen sich be-
wihrt hat, wird sich auch in Graubiinden be-
wdhren, wo unsere Partei zahlenmdissig unter-
vertreten ist. Wir verlangen nichts anderes als
unseren ausgewiesenen Anspruch und billigen
den anderen Parteien ebenfalls das Recht anf
ihren Anspruch. Es soll aber nicht iibermacht
werden. Die Grundlage der Demokratie ist die
Gerechtigkeit und dazu gehort auch eine ge-
rechte Verteilung der Mandate im Parlament.
Darum marschieren wir geschlossen, Mann fiir
Mann, zur Urne und stimmen Proporzinitiati-
ve Ja.»™

Im ersten der beiden redaktionellen Beitrige bezog
sich der Autor auf die bisherige «Publizistik» im Freien
Ritier, und hohnte, dass die Parteiparole des Freisinns
fast ausschliesslich von der jungen Akademikergenera-
tion verfochten werden miisse. Der dabei zur Schau ge-
tragene Personlichkeitskult unbestimmter Prigung sei
aber zu pathetisch, um auf die Stimmberechtigten gros-
sen Eindruck zu machen. Die iltere freisinnige Garde
distanziere sich offensichtlich, weil sie sich an die noch
gar nicht so weit zuriickliegenden Zeiten erinnere, als
die jeweiligen Prasidenten der freisinnigen Kantonal-
partei bei den Grossrats-Majorzwahlen systematisch
‘gekopft” wurden. Was die Freisinnigen heute betrie-
ben, sei eine Eintagsfliegenpolitik. Und weiter mo-

¥ Inserate, in: Biindner Tagblatt, 27. und 28. Oktober 1960.

14 Darms G. / Briigger Andr., Zu den Abstimmungen vom 29./30.
Oktober. Parteiaufruf der konservativen und christlichsozialen
Volkspartei von Graubiinden, Biindner Tagblatt, 28. Oktober 1960.
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nierte er, dass die sozialdemokratische Parteileitung im
Sinne eines Salto mortale sich fiir den obligatorischen
Proporz stark mache. Dariiber wiirde der intelligentere
und selbstindig denkendere Teil der sozialistischen Ar-
beiter und Gewerkschafter den Kopf schiitteln; denn
diese sagen: «Lieber den Spatz in der Hand als die Tau-
be auf dem Dach.»™*

Im zweiten redaktionellen Beitrag des Biindner
Tagblatts vom 28. Oktober 1960 wandte sich der Au-
tor mit ausgesprochen harschen Worten an alle jene
Grossrite, die selber zwar nicht aus Landsgemeinde-
Kreisen stammten, sich aber im Parlament unter dem
Vorwand, die Landsgemeinde schiitzen zu wollen,
gegen die Initiative ausgesprochen hatten. Sie wiir-
den zwar im Voraus offiziell das Versammlungssys-
tem feierlicher Prigung beweinen, gemeint sei aber
die eigene Ubervertretung im Grossen Rat. Was den
Gegnern der Initiative in Wirklichkeit nicht passe, sei
die politische Einheit der katholisch-konservativen
Landsgemeindekreise und die richtige Erkenntnis,
dass der fakultative Proporz diese Einheit nicht bre-
chen konne, sondern nur der obligatorische Proporz
auf breiter Ebene.!”® Und auch am Folgetag bezeich-
nete derselbe Redaktor im Biindner Tagblatt noch-
mals die Vorlage als «wohlabgewogene biindnerische
Lésung» mit dem Ziel fiir eine «gerechte Mandatsver-
teilung im Rahmen der historischen Gegebenheiten.»
Und in zwei grossen Bannern stand auf der nichsten
Zeitungsseite: «Dank dem reinen Majorzwahlverfah-
ren fir den Grossen Rat sind heute die Freisinnigen
zu 55% und die Demokraten zu 24% tibervertreten»
und «Fort mit dem ungerechten Wahlsystem — Initia-
tive fiir den fakultativen Grossrats-Proporz: JA.»'!

Gleichentags sprach Der Freie Ritier von «politi-
schen Raubrittern» und meinte damit jene Politiker,
die sich fiir den Proporz aussprachen. Denen fehle
namlich das Fingerspitzengefiihl, um zu unterschei-
den zwischen dem, was fiir die Nationalratswahlen
begriissenswert sei, es aber fiir die Kreiswahlen nicht
zu sein brauche. Und hinter dem ganzen Getue und
des demonstrativen Umhiangens eines politisch-kari-
tativen Mantelchens verberge sich nichts anderes als
nackter Parteiegoismus.'*?

¥ L., Zur Proporz-Initiative, in: Biindner Tagblatt, 28. Oktober 1960.
1% m., Landsgemeinde und fakultativer Proporz, in: Biindner Tagblatt,
28. Oktober 1960.

51 m,, Proporz-Initiative: JA, in: Biindner Tagblatt, 29. Oktober 1960.

152 ., Politische Raubritter, in. Der Freie Ritier, 28. Oktober 1960.



Wie die Redaktion beim Freien Ritier bekannte
sich auch jene der Neuen Biindner Zeitung klar gegen
die Initiative. Sie tat ihre Abstimmungsparole in meh-
reren Zeitungsausgaben vor dem Abstimmungswo-
chenende kund. Nur einmal verirrte sich ein Inserat
der Initianten in die Zeitung, in dem in drei kurzen
Aussagen festgehalten wurde: «Fiir die Erhaltung
der Landsgemeinde. Fir die Erweiterung der Volks-
rechte. Fir die Autonomie der Kreise.»'** Diese pro-
vozierenden und verkiirzenden Sitze klopften aber
den Zeitungsredaktor aus dem Busch. Dieser hielt
dezidiert fest: «Eine grobe Irrefithrung der Stimm-
biirger bedeutet das gestrige Inserat der Anhinger
der konservativ-christlichen Proporzinitiative...»"*
Mit deutlichen Worten hielt er gegen die Aussagen im
Inserat und monierte, dass jeder, der dieser Initiative
zustimme, wissen miisse, dass er mithelfe, der Lands-
gemeinde ihre politisch wichtigste Funktion, die Be-
stellung der Grossrite, wegzunehmen und sie damit
zu entwerten. Auch von der behaupteten Erweiterung
der Volksrechte konne keine Rede sein; denn die In-
itiative bringe eine Einschrinkung der Wahlmoglich-
keiten auf die vorher von den Parteien bestimmten
Kandidaten. Und schliesslich sehe es mit der behaup-
teten Autonomie der Kreise ebenfalls nicht gut aus.
Diese hitten, falls die Initiative angenommen werde,
sich thr Wahlsystem von einer Minderheit von 20
Prozent der Stimmberechtigten vorschreiben zu las-
sen. Es sei bedauerlich, setzte er seine Tirade gegen die
Initiative und das von den Initianten aufgesetzte In-
serat fort, dass in einer wichtigen Sachfrage so gewis-
senlos Propaganda gemacht werde. Nochmals listete
er alle bereits in der Grossratsdebatte vorgebrachten
Gegenargumente auf. So bringe die Initiative einer-
seits alle unabinderlichen Nachteile des Proporz-
verfahrens mit sich, nimlich die Einschrinkung der
freien Kandidatenwahl, die Verschirfung der partei-
politischen Auseinandersetzungen, die Unvereinbar-
keit mit der Landsgemeinde und die Unmoglichkeit
der Beriicksichtigung regionaler Gesichtspunkte in-
nerhalb der Wahlkreise. Infolge der liederlichen For-
mulierung und Ausgestaltung der Initiative erwirke
diese auch noch die Abschaffung der Einrichtung der
Grossratsstellvertreter, die Ungleichheit des Wahlver-

153 Proporz-Initiative, Inserat, in: Neue Biindner Zeitung, 28. Oktober
1960.

5 o. A, Eine grobe Irrefithrung der Stimmbiirger, in: Neue Biindner
Zeitung, 29. Oktober 1960.

fahrens von Kreis zu Kreis je nach den Launen einer
kleinen Minderheit und parteipolitischer Konvenienz
sowie die Vergewaltigung des Mehrheitswillens im
Kreis und damit die Verletzung eines demokratischen
Grundprinzips.

Auch die Demokratische Partei Graubtindens
verdffentlichte in der Neuen Biindner Zeitung ihre
Abstimmungsempfehlungen und begriindete ihre
Ablehnung mit den bereits bekannten Argumenten.
Zusammenfassend hielt sie fest, dass die Nachteile
eines fakultativen Proporzes dessen Vorziige so deut-
lich iiberwiegen wiirden, dass sich bereits der Grosse
Rat eindeutig und die Demokratische Partei einstim-
mig gegen die Initiative ausgesprochen habe.!*

Nach der wuchtigen Ablehnung der Proporzini-
tiative am 30. Oktober 1960 verdffentlichte der zu-
stindige Redaktor der Neuen Biindner Zeitung einen
kurzen Kommentar, wobei er zu wissen glaubte, dass
sich unter der ablehnenden Mehrheit zweifellos auch
Stimmbiirger befunden hitten, die bereit gewesen
wiren, einem obligatorischen Proporz zuzustimmen.
Vor allem in nichtkonservativen Kreisen habe die mit
einem freiwilligen Proporz verbundene Ungleichheit
in den verschiedenen Wahlkreisen nicht hingenom-
men werden konnen.!*

Der Kommentator beim Freien Ritier freute sich
natiirlich am Ergebnis und wusste offenbar, dass das
Biindnervolk kein Wahlverfahren wiinschte, das sei-
nen Traditionen nicht entspreche und das so lebens-
kraftige Einrichtungen wie die Landsgemeinde bedro-
he. Es wiinsche schliesslich auch keine Neuerungen,
die so offensichtlich nur auf die Interessen einer Par-
tei abgestimmt seien. «Man kann nur hoffen, dass die
konservativen Initianten die Lehre aus diesem Urnen-
gang ziehen und ein fiir alle Mal auf die unerwiinschte
parteipolitische Zwingerei verzichten.»'%

Doch der Chefredaktor des Bundner Tagblatt be-
dauerte nattirlich den Ausgang der Volksabstimmung
und betitelte seinen Kommentar mit «Bedauerliche
Volksentscheide in Graubiinden» und meinte damit
auch die Ablehnung des gleichzeitig zur Abstimmung
vorgelegenen neuen Jagdgesetzes. Er liess seinem Ar-

15 Bachmann Ernst/Kuoni Andreas, Ein bedeutungsvoller Urnen-

gang. Empfehlungen der Demokratischen Partei Graubiinden zur
kantonalen Abstimmung vom 30. Oktober 1960, in: Neue Biindner
Zeitung, 28. Oktober 1960.

15 L. (Lutz Erich), Zwei Vorlagen — zwei Nein, in: Neue Biindner
Zeitung, 31. Oktober 1960.

7 0. A., Zwei eindeutige Nein, in: Der Freie Ritier, 31. Oktober 1960.
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ger freien Lauf und bezeichnete den damaligen Ab-
schied des Grossen Rates als «platte Streitschrift»
gegen die Initiative, da darin den beflirwortenden Ar-
gumenten viel zu wenig Raum zugestanden worden
sei. Damit seien die Stimmberechtigten zwangsweise
beeinflusst worden. Nach einem kurzen Lamento auf
das mangelhafte Nachleben des Beschlusses der kon-
servativ-christlichsozialen Parteiversammlung seitens
konservativer Kreise wagte er dann doch noch einen
Ausblick: «Wir sind gewiss, dass ein neuer Anlauf zur
parteigerechten Verteilung der Sitze im kantonalen
Parlament zum Siege gelangen wird.»'*

6.2 Die Presse als Forum der Meinungen

6.2.1 Im Vorfeld der vierten
Volksabstimmung 1982

Bis zur nichsten Volksabstimmung am 28. Novem-
ber 1982 iiber die Einfiihrung des Verhiltniswahl-
rechts fir den Grossen Rat in Graubtinden hatte
sich im biindnerischen ‘Blitterwald’ einiges getan.
Die Neue Biindner Zeitung hatte sich zur Biindner
Zeitung gewandelt, und die Redaktion hatte sich aus
dem Einflussbereich der Demokratischen Partei, die
in der Zwischenzeit zur Schweizerischen Volkspartei
mutiert war, gelost. Der neue, politisch unabhingige
Chefredaktor, Stefan Biihler, betrachtete seine Zei-
tung als Forum der Meinungsvielfalt und nicht mehr
als Sprachrohr einer Partei. So publizierte die Biind-
ner Zeitung eine halbe Woche vor der Abstimmung
ein Streitgesprach zwischen den Vertretern der vier
politischen Parteien Graubiindens, nimlich der SP,
der CVP, der FDP sowie der SVP.'* Wihrend sich die
beiden Vertreter der SP und der CVP fiir die Annah-
me der Initiative und damit fiir die Einfithrung des
Verhiltniswahlrechts fiir den Grossen Rat einsetzten,
sprachen sich die beiden Vertreter der FDP und der
SVP dagegen aus. Es erstaunt wenig, dass die vor-
gebrachten Argumente sowohl der Befiirworter als
auch der Gegner eines Proporzwahlsystems fiir den

138 Dx. (Desax Josef), Bedauerliche Volksentscheide in Graubiinden.
Der Abstimmungskommentar, in: Biindner Tagblatt, 31. Oktober
1960.

0. A, Proporzinitiative: eine Vorlage mit Folgen? Ein Streitgesprich
mit Christian Aliesch, Jon Flurin Buchli, Albert Nadig und Martin
Jager, in: Biindner Zeitung, 24. November 1982.
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Grossen Rat einem Abbild der Grossratsdebatte in
der vorausgegangenen Mai-Session entsprach. Die
Befiirworter stellten erneut die Gerechtigkeit und
die Chance fir Minderheiten in den Vordergrund,
wihrend die Gegner darauf beharrten, dass sich das
Majorzsystem in Graubtinden bewzhrt habe und pro-
phezeiten, dass der Proporz in Graubtinden negative
Folgen haben wiirde. In der gleichen Ausgabe publi-
zierte die Blindner Zeitung dann noch den Leserbrief
eines durch das Proporzwahlsystem gewahlten Biind-
ner Nationalrats, der ebenfalls das Argument der Ge-
rechtigkeit in den Vordergrund stellte.!®

Doch schon zweieinhalb Wochen frither hatte das
Biindner Tagblatt, das selber in einer schweren wirt-
schaftlichen Krise steckte und sich neu auch als «Fo-
rum fiir freie Meinungsbildung» verstand,'*! von einer
Geschaftsleitungssitzung der Sozialdemokratischen
Partei Graubtinden (SP) berichtet. Fiir die SP standen
die Gerechtigkeit gegeniiber von Minderheiten, die —
gemiss Kantonsverfassung — auf der Gesamtheit des
Volkes zu ruhende und zu gewahrleistende Souvera-
nitit und schliesslich der Grundsatz der Gleichheit
im Vordergrund. Ungehalten zeigte man sich bei der
SP dartiber, dass im Abschied der Regierung an das
Biindner Volk einmal mehr Behauptungen aufgestellt
worden seien, die nicht den Tatsachen entsprichen.
In einer Auflistung von angeblichen Vor- und Nach-
teilen sei zu lesen, bei einer allfilligen Annahme des
Proporzes sei sowohl die Kreiseinteilung gefahrdet
als auch die Amtsdauerverlingerung des Grossen Ra-
tes Bedingung. Dies treffe in keiner Weise zu.!¢?

Als die gleiche Zeitung zwei Tage spiter von der
Delegiertenversammlung der SVP berichtete, hiess es,
die Initiative sei schon deshalb abzulehnen, weil durch
sie historisch gewachsene Strukturen beseitigt werden
miissten und bewihrte Traditionen zu brechen wiren.
15 Wahlkreise hitten nimlich nur einen Vertreter zu
delegieren und wiirden somit vom Proporz ausge-
schlossen. Damit gibe es dann zwei Sorten von Par-
lamentariern. Es stehe auf jeden Fall fest, dass sich die
Landsgemeinde in verschiedenen Kreisen nicht mehr
in der heutigen Form durchfiihren liesse.!®

19 Bundi Martin, Proporzsystem ist gerechter (Leserbrief), in: Biindner
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Zwischen dem 11. November und dem Abstim-
mungstag am 28. November 1982 erschienen im
Biindner Tagblatt acht Leserbriefe, wovon sich vier
fiir den Proporz und vier dagegen aussprachen. Die
Befiirworter stammten alle aus SP-nahen Kreisen,
wihrend die Gegner von Seiten der SVP stammten.
Bei den Pro-Leserbriefen ging es um Toleranz, Be-
nachteiligung, Verinderung von alten Strukturen und
Beriicksichtigung von Minderheiten.!** In einem Le-
serbrief stellte sich die SP Graubiinden gegen die Ar-
gumentation der SVP, wonach der Proporz einerseits
zu einer Verlingerung der Amtsdauer und anderer-
seits zu zwel Sorten von Parlamentariern fithre. Das
erste sei sowieso ein falsches Argument, da Amtsdau-
er und Wahlverfahren zwei voneinander unabhingige
Dinge seien. Und zum zweiten zeigten die National-
rite aus den Kantonen mit nur einem Sitz, dass sie
keine Abgeordnete zweiter Qualitit seien.'®®

Am 15. November berichtete das Biindner Tag-
blatt von den Parteitagen der CVP sowie der FDP.
Beide Parteien waren an der Proporzinitiative nicht
interessiert und lehnten sie in der Abstimmung ab, die
CVP im Verhiltnis zwei zu eins und die FDP sogar
einstimmig. Ausschlaggebend fiir das Nein der CVP
waren offensichtlich das vermeintlich fehlende Vor-
schlagsrecht fiir Kandidaten durch das Volk, die un-
vermeidliche Hinfithrung zu einer neuen Kreiseintei-
lung und die zu erwartende Amtsdauerverlingerung.
Und tberhaupt — einmal mehr — habe sich der Ma-
jorz in Graubiinden bewihrt.*¢ In der FDP herrschte
zwar die Uberzeugung vor, dass ihr die Einfiihrung
des Proporzes keine Sitzverluste bringen wiirde, doch
gleichzeitig erwartete man eine Schwichung der biir-
gerlichen Mehrheit zugunsten der Linken. Um nicht
nur politische Griinde anzuftihren, sprachen sich die
Delegierten fiir den Erhalt der biindnerischen Eigen-
heiten aus. Wie schon bei der CVP gehérten dazu die
Landsgemeinde, die Grosse der Wahlkreise sowie die
Amtsdauer der Grossrite. Und ganz grundsitzlich
stellten die am Parteitag anwesenden Delegierten jeg-

8. November 1982.

164 Liesch Arno, Aus Toleranzgriinden fiir den Proporz, in: Biindner
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Am 10. Juni 1981 hat das Initiativkomitee die Biindner Volksinitiative fiir die Ein-
fithrung des Proporzes bei Grossratswahlen eingereicht.

Majorz entspricht unseren Verhéltnissen

Das Hauptargument der Befiirworter
der Proporzinitiative ist immer wieder
die Gerechtigkeit, Fiir mich sind aber
das Majorz- und das Proporzverfahren
zwei gerchte und gute Wahlsysteme. Es
ist deshalb die Frage zu stellen; welches
System zu unseren biindnerischen Ver-
héltnisser bei den Grossratswahlen
passt. . . 3 ;

Ich darf feststellen, dass das bisherige
Majorzverfahren sich in der Vergangen-
heit trotz sich stets 4ndernden wirt-
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den heute direkt oder indirekt gestellten
Fragen in der Vergangenheit klare Ant-
worten erteilt hat.

Fiir mich ist die Tatsache sehr wesent-
lich, dass beim heutigen Wahlsystem mit
der bestehenden Kreiseinteilung (39
Wahlkreise), kleine und kleinste Regio-
nen in unserem Kanton im kantonalen
Parlament vertreten sein koénnen. Dies
bietet hinreichend Gewihr dafiir, dass
auch kleinste Minderheiten beriicksich-

" tigt werden konnen. Denken wir doch

via Aan Avare (Ca_
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Abb. 13: Am 10. Juni 1981 hat das Initiativkomitee die
Bundner Volksinitiative fur die Einfahrung des Proporzes
bei Grossratswahlen eingereicht (Quelle: Bildarchiv Bundner
Tagblatt).

liche Unterdriickung von Minderheiten in Abrede.'*

Eine Woche vor der Abstimmung publizierte das
Biindner Tagblatt auf der Frontseite einen dreispalti-
gen Kommentar zur bevorstehenden Abstimmung.
Der Autor begniigte sich mit der Auflistung aller be-
kannten Pro- bzw. Contra-Argumente und brachte
keine neuen Uberlegungen ins Spiel.®® In der gleichen
Ausgabe dusserten sich noch zwei Parteiexponenten
in der Leserbriefspalte. Der Vertreter der FDP ne-
gierte sowohl die Zweckmissigkeit als auch die Not-
wendigkeit der Einfithrung des Proporzwahlverfah-
rens. Die Notwendigkeit sei nicht gegeben, weil keine
Minderheiten unterdriickt wiirden; denn gegenwirtig

17 Bps., Minderheiten werden nicht unterdriickt. Biindner FDP gegen
Proporz und fiir Gegenvorschlag, in: Biindner Tagblatt, 15. Novem-
ber 1982.

168 Vasella Pietro, Erneuter Anlauf fiir den Proporz, in: Biindner Tag-
blatt, 20. November 1982.
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nahmen Mitglieder verschiedenster Berufsgruppen,
aber auch verschiedenster politischer Farbung Einsitz
im Grossen Rat. Die Vertretung der kulturellen, so-
zialen und wirtschaftlichen Schichten Graubtindens
im Grossen Rat sei garantiert. Dazu komme, dass
eine Durchfithrung der Grossratswahlen nach dem
Proporzsystem schwere Eingriffe in die bestehen-
de staatsrechtliche Ordnung Graubiindens zur Fol-
ge hitte. Das technisch, finanziell und administrativ
aufwindige Verfahren hitte zur Folge, dass ein we-
sentlicher Gehalt der Landsgemeinde verloren ginge.
Die drohende Abschaffung der Landsgemeinde, die
vermeintlich notwendige Anderung der Wahlkreise
sowie die Verlingerung der zweijihrigen Amtsdau-
er wiren alles Eingriffe in die historisch gewachsene
Ordnung Graubiindens, die nicht erwiinscht sei-
en. «Aus all diesen Griinden war das Biindner Volk
wohlberaten, als es Vorstosse fiir die Proporzwahl des
Grossen Rates in den Jahren 1937, 1947 und 1960 ab-
gelehnt hat.»®

Ganz anders gelagert war natiirlich der Leserbrief
von Martin Jager, einem in der Zwischenzeit weithe-
rum bekannten, jungen Exponenten und Abgeordne-
ten der Sozialdemokratischen Partei. Uberall bewihre
sich das Proporzwahlverfahren gut, Graubtinden sei
einer der letzten Kantone, der noch nach dem Majorz
sein Parlament wihle. In keinem der anderen Kan-
tone sei jemals der Versuch unternommen worden,
wieder zum Majorzwahlverfahren zuriickzukehren.
Und es stimme tiberhaupt nicht, dass Parteilose beim
Proporzwahlverfahren keine Chance hitten, gewahlt
zu werden. Beim Majorz konnten die Wahler oft nur
die von den Parteiversammlungen nominierten Kan-
didaten bestitigen, da dort, um die Stimmen nicht auf
mehrere Kandidaten zersplittert zu sehen, nicht mehr
Kandidaten aufgestellt werden als Sitzgewinne zu er-
warten seien. Beim Proporz hingegen konne das Volk
durch die grossere Anzahl Kandidaten nun wirklich
wihlen, und mancher, der sich fiir eine grosse Person-
lichkeit halte, miisse dann vielleicht nach Bekanntga-
be der Wahl dreimal leer schlucken. «Eher als beim
Majorz sind die Proporzwahlen echte Personlich-
keitswahlen.»'7°

Dann folgte am 23. November im Biindner Tag-

16 Buchli Jon Flurin, Nein zur Proporzinitiative, in: Biindner Tagblatt,

20. November 1982.
Jager Martin, Die Proporzwahl ist gerechter, in: Biindner Tagblatt,
20. November 1982.
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blatt noch ein Leserbrief des sozialdemokratischen
Grossrats Stefan Hosang, dem Erstunterzeichner der
Motion von 1979. Er monierte, leider gebe es im Kan-
ton immer noch Parteistrategen, die sich mit langst
veralteten Argumenten gegen das gerechtere Wahl-
verfahren wehrten. Sie titen dies aus reiner Angst,
sie konnten bei der Einfithrung des Verhiltniswahl-
rechts einige Parlamentssitze und damit ein bisschen
von ihrer Macht verlieren. Und: «Die heute in Grau-
biinden sonderbare Situation, wo das Volk immer
wieder Gesetzesvorlagen ablehnt, denen der Grosse
Rat mit Gberwiltigendem Mehr zustimmte, konnte
durch die Einfiihrung des Proporzes korrigiert wer-
den.»"”! Dann, drei Tage vor der Abstimmung, wurde
noch mit zwei Inseraten fiir die Annahme der Initiati-
ve geworben, eines davon hatten die Gewerkschaften
geschaltet und das andere das Biindner Proporzko-
mitees. Der Proporz, so die Aussagen in den beiden
Inseraten, gewéhre eine grossere Kandidatenauswahl,
bewihre sich im Bund und in den meisten anderen
Kantonen, beende die Benachteiligung der politischen
Minderheiten und bedeute einen Ausbau der Biindner
Demokratie und der Gerechtigkeit.”

Die Redaktion der Biindner Zeitung nahm klar
tir die Einfihrung des Proporzwahlsystems Stellung.
Nach etwas umstindlichen und lingeren Ausfihrun-
gen beschrieb Georg Held, der zustindige Redaktor,
am 25. November 1982 wie der von den Proporzgeg-
nern beschworene «freiwillige Proporz» offenbar zu
funktionieren schien:

«Die in einem Kreis dominierende Partei ver-
spricht der Minderheitspartei, den einen oder
anderen Kandidaten zu unterstiitzen, wenn
die Minderbeit im Ubrigen nach der Geige
der stirkeren Partei tanzt. Solche Absprachen
unter den Parteien fiibren zu unechten Wablen
(Hervorbebung im Original; Anm. des Verf.),
weil dem Stimmbiirger keine breite Kandida-
tenauswahl prisentiert wird, und dringen die
Minderheiten iiberdies in die undankbare Rol-
le des Bittstellers (Hervorhebung im Original;
Anm. des Verf.), der immer auf die Gunst der
Mehrheitspartei angewiesen ist.»'”
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Und er fuhr in der Anprangerung des sogenannten
«freiwilligen Proporzes» weiter und monierte, solange
es noch Kreise gebe, in denen die dominierende Partei
lediglich bei untergeordneten Stellvertretermandaten
diskussions- und kompromissbereit sei — und das
dann «freiwilliger Proporz» nenne -, werde auch die
Diskussion und der Ruf nach einem Wahlverfahren
nicht verstummen, das den Minderheiten — seien sie
nun freisinnig, demokratisch oder sozialdemokratisch
— echte Wahlchancen und die Moglichkeit einer Ver-
tretung entsprechend ihrer Stirke gewihrleiste.

Schon die Betitelungen der vier in der gleichen
Zeitungsausgabe publizierten Leserbriefe wiesen auf
die Argumentationen hin: «Aus Toleranzgriinden fiir
den Proporz», «Proporz: mehr Demokratie», «Fiir
einen glaubwiirdigen Grossen Rat» und «Majorz fiir
unsere Verhiltnisse». Doch weder die Mehrheit an
befiirwortenden Leserbriefen noch das in der gleichen
Ausgabe erschienene zweispaltige Inserat «Proporz
ist gerechter!», welches die Namen von 104 vorwie-
gend sozialdemokratischer Personen trug, noch der
pointierte Pro-Beitrag der Redaktion vermochten das
Scheitern der Proporz-Initiative zu verhindern.

Am Tag nach der Abstimmung vom 28. November
1982 erschien sowohl im Biindner Tagblatt als auch in
der Biindner Zeitung ein redaktioneller Kommentar.
Wihrend der Redaktor des Biindner Tagblatts Ver-
stindnis fiir das «eindeutige Verdikt» aufbrachte und
die Initiative sogar als «Zwingerei» bezeichnete,"*
beklagte der Kommentator in der Biindner Zeitung
das Abstimmungsergebnis als eine «erbarmliche Ab-

fuhr».17?

6.2.2 Im Vorfeld der flinften
Volksabstimmung 1996

Am 1. November 1996, einen Monat vor der Abstim-
mung zur Proporz-Initiative, berichtete das Biindner
Tagblatt von der Delegiertenversammlung der CVP
und der damaligen Zustimmung zur Nein-Parole
im Verhiltnis drei zu eins. Interessant dabei ist, dass
der berichtende Redaktor des Biindner Tagblatts den

sen Rates, in: Biindner Zeitung, 25. November 1982.
174 Roth Werner, Stichwort: Proporz. Eindeutiges Verdikt, in: Biindner
Tagblatt, 29. November 1982.
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Zeitung, 29. November 1982.

Komltee fur wﬂhlelfreundliche
hlen «Nein zum Prop
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f
zum Proknorz

Majorz = Persénlichkeitswahlen
Proporz = Parteiwahlen

Nein zum Proporz

Abb. 14: Inserat gegen Proporz (Quelle: Bindner Zeitung, 26.
November 1996).

Abschnitt tiber die Ausfiihrungen des Grossrats und
Mistrals (Kreisprasident) Martin Cabalzar «Todes-
stoss fiir die Landsgemeinde» mit einem Fragezeichen
versah, wihrend der Referent gerade dies beschworen
hatte. Cabalzar habe das Majorzsystem als das besse-
re Wahlsystem bezeichnet. Graubtinden verfiige tiber
ein gerechtes und funktionierendes Wahlsystem. Der
Majorz sei einfacher, transparenter, personlicher und
auf die biindnerischen Verhiltnisse zugeschnitten.
Verlierer beim Proporz wiren schliesslich vor allem
die biirgerlichen Parteien. Der Redaktor berichtete,
der Referent habe an dieser Stelle ausgerufen, ob die
CVP wirklich einem weiteren Linksrutsch im Kan-
ton Vorschub leisten wolle.”” In der gleichen Ausgabe
des Biindner Tagblatts nahm die sozialdemokratische
Grossritin Nicoletta Noi-Togni in einem Leserbrief
Stellung gegen den «Personlichkeitskult» im Zusam-
menhang mit den Wahlsystemen und monierte, das
Verstindnis und die Akzeptanz des Proporzwahlver-
fahrens sei «auch und besonders in Politikerkreisen
noch nicht sehr weit verbreitet.»'”” Und der Sozial-
demokrat Martin Jager, selber Grossrat und heftiger
Proporz-Beflirworter, drgerte sich iber ein erschie-
nenes Inserat des gegnerischen Komitees, indem von
«Proknorz» und von «kompliziert> die Rede gewe-
sen war. Die Biindner seien wohl nicht dimmer als
die Stimmberechtigten der anderen Kantone, so Ji-

176

Willi Claudio, Deutlich fiir Arbeitsgesetz und klar gegen Proporz.
CVP Graubiinden, in: Biindner Tagblatt, 1. November 1996.

177 Noi-Togni Nicoletta, Politischer Persénlichkeitskult (Leserbrief),
in: Biindner Tagblatt, 1. November 1996.

127



IM GROSSEN RAT SIND:
DIE, DIE SIE GEWAHLT HABEN

IM GROSSEN RAT SIND:
5 svp

In Graubinden bekommt man nicht immer,,‘zWas man gewahlt hat. Die starkste Partei garniert alle Sitze!

JAZUM PROPORZ

Abb. 15: Inserat der Proporzbeftirworter Biindner Zeitung vom 26. November 1996 (Quelle: KBG Zeitungsarchiv).

ger, und sie wiirden den Proporz durchaus schitzen.
Dies habe die Wahlbeteiligung von 28 Prozent an den
letzten und nach Proporz durchgefiihrten Churer
Gemeinderatswahlen gezeigt, wahrend sich bei den
Grossratswahlen nach Majorz in Chur nur gerade
17.6 Prozent beteiligt gehabt hitten."”® In der gleichen
Ausgabe ist dann noch ein Inserat des Initiativ-Komi-
tees abgedruckt: «Auch der Churer Gemeinderat wird
nach Proporz gewahlt. Auch die Grossrite werden in
der ganzen Schweiz nach Proporz gewihlt. Ausser in
Appenzell und Graubiinden. Sind noch Fragen? Ja
zum Proporz!»'”

In weiteren Leserbriefen beschworen die entwe-
der der Sozialdemokratie oder der seit fiinf Jahren
existierenden Partei «Jung 91» nahestehenden Schrei-
berinnen und Schreiber die Gerechtigkeit des Pro-
porzwahlsystems und die Machtbeschrinkung der
grossen Parteien. Das Proporzwahlsystem fordere die
politische Vielfalt und die Auseinandersetzung mit
den Themen, die Graubtinden beschiftigten.!®

Zwischen dem 15. und dem 28. November publi-
zierte das Biindner Tagblatt insgesamt 23 Leserbriefe
zum Thema. In 18 davon warben die Schreibenden
fir die Annahme der Proporzinitiative. Sie hoben

178 Jager Martin, Proporz bringt Interesse (Leserbrief), in: Biindner

Tagblatt, 1. November 1996.
179 Komitee Pro Proporz, Der Nationalrat wird seit 1919 nach Proporz

gewihlt (Inserat), in: Biindner Tagblatt, 1. November 1996.
1% Simonett Jirg, Demokratie heisst Meinungsvielfalt (Leserbrief)
und Trautmann Ursina, Ja zur Proporzinitiative (Leserbrief), in:

Biindner Tagblatt, 1. bzw. 7. November 1996.
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neben den bereits vielfach postulierten Vorteilen des
Proporzwahlsystems vor allem das erwirkte Bekennt-
nis der Kandidatinnen und Kandidaten zu einem Par-
teiprogramm hervor, womit die Wihlenden Auskunft
tiber deren politische Meinungen erhielten. Oder es
wurde auf die Widerspriiche jener Proporzgegner
aufmerksam gemacht, die einerseits die Wirkung des
Proporzes in Graubiinden verniedlichten, aber ande-
rerseits vor einem Linksrutsch warnten. Man setzte
auf die Jugend, auf die kleineren Gruppierungen, die
im Grossen Rat vertreten sein sollten, auf die zu er-
wartende breitere Beteiligung an den Wahlen und auf
die damit zusammenhingende Zunahme an umwelt-
und genderbewussten parlamentarischen Abgeordne-
ten.!®!

Ahnlich wie schon vor der Abstimmung im No-
vember 1982 druckte die Biindner Zeitung im Hin-
blick auf die Abstimmung ein Streitgesprich zwi-
schen Proporz-Befirwortern und Gegnern ab.
Wiederum ging es den Befiirwortern um Gerechtig-
keit, die Verstindigung zwischen den Parteien und
um die Reprisentanz der politischen Meinungsvielfalt
im Parlament. Die Gegner beschworten einmal mehr
die Gefahr der parteigepragten Kandidatenauslese auf
Kosten der Personlichkeit, gaben aber zu, dass das
«Urner Modell» durchaus als gerecht bezeichnet wer-
den kénne, doch sei es von der Wirklichkeit etwas ab-
gehoben, kompliziert und schwierig zu praktizieren.

181 Diverse Leserbriefe, in: Biindner Tagblatt, 16., 18., 19., 22., 25. und
28. November 1996.



Nr. Datum Ursprung

Abstimmung Resultat

1 07.03.1937 Motion Cavelty, 27.11.1931; Motion Wilhelm/

Toggenburg, 28.11.1931

Fakultative Einflihrung des Kreiswahlproporzes Ja: 8562 (40.0%)

N: 12850 (60.0%)

2 02.03.1947 Motionen Hegglin/Cahannes, 25.5.1945

J:9244 (48.4%)
N: 9843 (51.6%)

Einfihrung obligatorischer Proporz

3 30.10.1960 Volksinitiative

J: 10684 (43.6%)
N: 13823 (56.4%)

Einfihrung des fakultativen Verhaltniswahlrechts

4 28.11.1982 Volksinitiative

J: 11884 (36.8%)
N: 20395 (63.2%)

Einflihrung obligatorischer Proporz

5 01.12.1996 Volksinitiative

J:21203 (49.6%)
N: 21587(50.4%)

Einflihrung «Urner Modell»

Tabelle 4: Volksabstimmungen im Kanton Graublinden Uber die Einfihrung des Proporzwahlsystems 1937-1996.

Es passe nicht zu den Biindner Verhiltnissen. Gerade
diesem letzten Argument widersprachen die Befiir-
worter heftig. Das «Urner Modell» sei die bestmog-
liche Losung fiir Graubiinden und in keiner Weise
abgehoben. Aber es sei ja klar, dass Parteien, die heute
im Rat tibervertreten seien, sich gegen den Proporz
wehrten. Werde der Proporz eingefiihrt, so die Geg-
ner, sei das der Tod der Landsgemeinde.!*2

In der gleichen Ausgabe der Biindner Zeitung wur-
den auch drei Inserate publiziert, '*> zwei der Proporz-
Befiirworter und eines der Gegner. Das erste Inserat
mit der Verlautbarung «Wir stimmen am 1. Dezember
JA zum Proporz» wurde von weit iiber hundert Per-
sonen unterzeichnet, nicht nur von solchen aus dem
Umfeld der Initianten, sondern teilweise auch von Mit-
gliedern biirgerlicher Parteien. Witzig kam das zwei-
te Inserat der Befiirworter daher, das in einer kurzen
parodistischen Zeichnung zeigen wollte, was passiert,
wenn acht Personen in einem Restaurant zwei Kaffee,
ein Milchgetrink, zwei Sprudelwasser und drei Biere
bestellen. Unter dem Majorz wiirden alle mit Bier be-
dient, wihrend der Proporz gewihrleiste, dass alle das
bekidmen, was sie auch bestellt hitten. Im gegnerischen
Inserat bezog sich das «Komitee fiir wahlerfreundli-
che Kreiswahlen ‘Nein zum Proporz’ am 1. Dezem-
ber 1996» auf einen Zeitungsbericht aus dem Biindner
Tagblatt vom 23. Oktober 1995 mit dem Titel «Auf das
Wahlen folgt das komplizierte Zahlen».

82 Simmen Peter, Proporz oder Majorz: Was passt zu Graubiinden,

in: BZ, 26. November 1996.

18 Wir stimmen am 1. Dezember JA zum Proporz (Inserat), Der
Unterschied zwischen Majorz und Proporz (Cartoon), Komitee
fiir wihlerfreundliche Kreiswahlen «Nein zum Proporz» am 1.
Dezember 1996 (Inserat), alle in: BZ, 26. November 1996.

Obwohl die Redaktion der BZ der Meinung war,
nach sechzig Jahren Diskussion sei auch in Graubiin-
den die Zeit reif fir den Proporz, und kommentierte,
die vielen Vorteile des Proporzes seien augenfallig,'®*
blieb auch ihr nach der Ablehnung der Proporzinitiati-
ve durch die Teilnehmenden an der Abstimmung vom
1. Dezember 1996 nichts anderes iibrig, als zu konsta-
tieren: «Bis zum nachsten Mal.»!®> Dieses nachste Male
fand dann tatsichlich auch 2003 statt, und 2008 und
2013; doch jedes Mal lehnte der biindnerische Souve-
ran die Einfiihrung des Proporzwahlsystems ab.

7 Zusammenfassende Auswertung
der Quellen

7.1  Normen und Zielkonflikte in der
Argumentation des Grossen Rates

Wihrend der 1930er- und in der ersten Hilfte der
1940er-Jahre brachten die Proporzbefiirworter an ers-
ter Stelle die Gerechtigkeit ins Spiel. Damit sprachen
sie vom Prinzip des staatlichen oder gesellschaftlichen
Verhaltens, das jedem gleichermassen sein Recht ge-
wiahren soll. Sie behaupteten das Zukurzkommen
der Minderheiten und sprachen von der Gleich-
heit aller im politischen Integrationsprozess. Doch
die Proporzgegner sahen die Gerechtigkeit bereits
durch den sogenannten ‘freiwilligen Proporz’ ge-

8¢ Simmen Peter, Nach 60 Jahren Diskussion ist auch in Graubiinden

die Zeit reif fiir den Proporz, in: BZ, 27. November 1996.
Simmen Peter, Bis zum nichsten Mal (Kommentar), in: BZ, 2. De-
zember 1996.
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wihrleistet. Vielmehr wire nach ihnen die Gleichheit
dadurch verletzt, als beim Proporz die Parteifiihrer
die Kandidatenauslese vornehmen und dadurch den
Volkswillen umgehen bzw. herabmindern wiirden.
Zusitzlich wire die Gleichheit der Abgeordneten da-
durch gefihrdet, als nach Einfiihrung des fakultativen
Proporzes in den Kreisen des Kantons unterschied-
liche Wahlverfahren angewendet wiirden. Wihrend
sich die Proporzbefiirworter also um die Minder-
heiten kiimmerten, sorgten sich die Proporzgegner
um die Berticksichtigung des Volkswillens bzw. um
die Gleichheit der Abgeordneten. Auch im Hinblick
auf die Einfachheit und die Effizienz von Wahlsyste-
men tat sich eine deutliche Diskrepanz auf. Wahrend
die Proporzbefiirworter die mangelnde Effizienz der
Landsgemeinde hervorhoben, sprachen die Gegner
von der Kompliziertheit und Ineffizienz des Proporz-
wahlverfahrens, welches dem Volke fremd, also nicht
zu ihm gehérig sei. Zwar sahen beide Parteien die
Stabilitit in Gefahr, meinten aber nicht dasselbe. Die
Proporzbefiirworter sprachen vom parteipolitischen
Frieden, den sie mit dem Majorzsystem gefahrdet sa-
hen, die Proporzgegner fiirchteten um die bisherige
Kreiseinteilung.

In der ersten Phase der Debatten im Grossen
Rat zwischen 1931 und 1952 waren sich somit ers-
tens Befiirworter und Gegner einer Einfihrung
des Proporzwahlverfahrens uneinig dartiber, wo-
rauf sie das demokratische Prinzip der Gleichheit
und Gerechtigkeit beziehen wollten. Den Einen
ging es um Minderheiten, den Anderen um Volks-
willen und Abgeordnete. Zweitens sprachen beide
Parteien von Stabilitit, doch meinten die Einen den
parteipolitischen Frieden und die Anderen institu-
tionelle Traditionen. Und drittens zweifelten beide
Parteien an der Effizienz, wobei die Einen damit
auf die Landsgemeinde zielten und die anderen auf
das Proporzwahlverfahren.

Auch in den 1960er- und frithen 1970er-Jahren
nahm bei den Proporzbefirwortern die Gleichheit
als demokratische Norm den wichtigsten Platz in
der Argumentation ein. Sie meinten damit die gleiche
und somit gerechte Anerkennung aller kulturellen,
sozialen und wirtschaftlichen Interessen. Und erneut
war man sich uneinig, fir welche Stabilitdt man sich
einsetzen soll. Wihrend die Proporzbefiirworter die
tber Jahre stabile Macht der grossen Parteien angrif-
fen, wollten hingegen die Gegner weder die tiber viele
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Jahrzehnte stabile Kreiseinteilung noch die Instituti-
on der Landsgemeinde in Gefahr bringen. Sie setzten
sich fiir die Stabilitat der alten Strukturen ein. Auch
war man sich uneinig in Bezug auf die Reprisentati-
vitit des Parlaments. Die Beflirworter forderten die
parlamentarische Abbildung der von ihnen postulier-
ten sozialen, wirtschaftlichen und kulturellen Hete-
rogenitit des Volkes, wihrend die Gegner im Parla-
ment die Vertretung der geografischen und historisch
gewachsenen Wahlkreise postulierten. Ja, die Gegner
bestritten sogar die Bedeutung der sozialen, wirt-
schaftlichen und kulturellen Heterogenitit des Volkes
bzw. sahen diese durch den Ausgleich zwischen den
Parteien als aufgefangen. Sie sahen durch eine Steige-
rung der Heterogenitit im Parlament den freiwilligen
Ausgleich zwischen den Parteien gefihrdet. Wenn
aber die Proporzbefiirworter die Kompromisskultur
beschworen und dabei von der Verkorperung der de-
mokratischen Idee sprachen, dann forderten sie beim
parlamentarischen Entscheidungsprozess Gleichheit
in der Durchsetzungskraft und Vertretungsmacht.

Auch in der zweiten Phase der Debatten im
Grossen Rat zwischen 1960 und 1972 bildete fir
die Befiirworter des Proporzes die Gerechtigkeit
und fiir die Gegner die Stabilitit das wichtigste
Argument. Man war sich in Bezug auf die Repri-
sentativitdt nach wie vor sehr uneinig. Wihrend die
Befiirworter Gleichheit mittels gesetzlicher Veran-
kerung forderten, beriefen sich die Gegner auf die
Freiwilligkeit.

Im ersten Teil des Zeitabschnitts von 1979 bis 1982
beschrinkten sich die Proporzbefiirworter auf das
Argument der Gleichheit und meinten damit gleiche
Chancen aller Bevolkerungsteile bei der Vertretung
im Parlament. Zusitzlich beschworen sie dann in der

~ Debatte von 1982 auch noch die Stabilitat des poli-

tischen Friedens. Auch die Gegner sahen wiederum
die Stabilitit gefahrdet. Sie meinten damit aber jene
der traditionellen Institutionen wie Wahlverfahren
und Wahlkreise, aber auch ganz generell die Stabilitat
des staatspolitischen Gefliges. Sie zogen einerseits die
Transparenz des Proporzwahlverfahrens in Zweifel
und andererseits dessen Potential zur Férderung der
Gerechtigkeit. Die Gerechtigkeit sahen sie vor allem
durch die parteiinterne Selektion der Kandidaten ge-
fihrdet. Uberhaupt gerieten die Proporzbefiirworter
und Proporzgegner in einen Zielkonflikt hinsichtlich
der anzustrebenden Gerechtigkeit. Die Befiirworter



forderten eine gerechte Vertretung der politischen
Parteien, die Gegner hingegen eine gerechte Vertre-
tung der Regionen.

In der dritten Phase beschrankten sich die Be-
fiirworter auf ihre ‘alte’ Forderung nach Gleichheit
bei der Vertretung der Parteien, wihrend die Geg-
ner diese auf die Vertretung der Regionen bezogen.
Die Befiirworter setzten auf die Stabilitdt des poli-
tischen Friedens, die Gegner auf diejenige der tra-
ditionellen Institutionen.

Auch in der letzten Phase der grossratlichen De-
batten im 20. Jahrhundert, die von 1989 bis 1995
dauerte, als es um die Einfithrung des Proporzwahl-
verfahrens fiir das Biindner Parlament ging, wieder-
holten sich die bereits in den Jahrzehnten vorher
eingebrachten demokratietheoretisch ~ verankerten
Argumente sowohl bei den Befiirwortern als auch
bei den Gegnern. Doch bezogen sich die Befiirworter
jetzt nicht mehr nur auf die fehlende Gleichheit in der
Beriicksichtigung von Minderheiten und deren Mei-
nungen im Parlament, sondern auch auf die Ungleich-
heit der Stimmkraft bzw. des Erfolgswerts der einzel-
nen Stimme. Durch die offene Stimmabgabe an den
Landsgemeinden sahen sie die Gleichheit in Bezug
auf die Durchsetzung des Stimm- und Wahlgeheim-
nisses verletzt. Damit stellten sie die Legitimitit des
Parlaments aufgrund seiner Zusammensetzung ganz
grundsitzlich in Frage. Die Gegner strebten hingegen
Gleichheit in der Beriicksichtigung der Randregionen
und ein gleiches Wahlverfahrens fiir alle Grossrite
an. Sie monierten fehlende Transparenz des Proporz-
wahlverfahrens, konzentrierten sich bei ihrer Argu-
mentation aber eindeutig auf den grossen Wert der
Stabilitit. Die Gemeinschaft, die Institutionen, das
Primat der Personlichkeit, alles sollte so bleiben, wie
es war.

Wahrend der letzten in dieser Arbeit betrach-
teten Phase stellten die Befiirworter des Proporzes
explizit die Legitimitit des durch Majorz gewihl-
ten Parlaments in Frage, wihrend die Gegner wei-
terhin auf eine gleichwertige Berticksichtigung der

Randregionen und auf Stabilitit setzten.

7.2  Argumente, Apelle und
Unterstellungen in den Zeitungen

Im Zeitabschnitt von 1937 bis 1960, als die drei ‘gros-
sen’ Biindner Zeitungen noch stramme Parteiblitter
waren, funktionierten sie als Sprachrohr der Parteien.
Thre Berichterstattungen bezogen sich in der Regel
auf Parteiversammlungen ihrer Mutterparteien und
ithre Kommentare wurden oft von Parteifunktiona-
ren verfasst. Und da es sich bei Letzteren in der Regel
auch um Abgeordnete im Blindner Parlament handel-
te, ist es augenscheinlich, dass sich in deren Berichte
und Kommentare die Debatten im Grossen Rat wie-
derspiegelten.

Demnach schoss sich 1937 Der Freie Ritier ganz
auf die Linie der Freisinnig-demokratischen Partei
gegen die Einfithrung des Proporzes ein, wihrend das
Biindner Tagblatt und die Neue Biindner Zeitung die
befiirwortenden Parolen der damaligen Konserva-
tiv-demokratischen Partei bzw. der Demokratischen
Volkspartei vertraten. Und so konnten im Freien Ri-
tier alle gegnerischen Argumente in der Parlaments-
debatte nochmals aufgewirmt werden, wobei zwecks
Uberzeugung der Leserschaft Zuspitzungen und
Ubertreibungen gezielt eingesetzt wurden. Dies bei-
spielsweise, wenn vom sinkenden Ansehen des pro-
porzgewihlten Nationalrats geschrieben oder gar vor
dem Weg hin zu einer Diktatur gewarnt wurde. Res-
pektierung von Minderheiten wurden mit Unterdri-
ckung der freien Meinungsausserung gleichgesetzt.

Zuspitzungen und Ubertreibungen waren aber
auch im Biindner Tagblatt und in der Biindner Zei-
tung weit verbreitet. So warnten die Parteiexponen-
ten einerseits, sollte der Proporz abgelehnt werden,
vor den Kimpfen draussen im Volk, und andererseits
appellierten sie an die Toleranz und Solidaritit. Wenn
Gegner die Autonomie der Kreise zum Tabu hochsti-
lisierten, dann verstanden sie darunter den historisch
gewachsenen Status quo, die Befiirworter aber das
Recht zur Anpassung. Da sich das deutschsprachige
Biindner Tagblatt auch an die vorwiegend ins Ein-
zugsgebiet der Biindner Hauptstadt zugewanderte,
romanisch-sprachigen Bevolkerung richtete, und sich
die Katholisch-konservative Partei dort als Minder-
heit verstand, erhielt in seiner Berichterstattung und
Kommentierung das Argument der unterdriickten
Diaspora die entsprechende Bedeutung. In der Neuen
Biindner Zeitung gab sich die DVP fortschrittlich und
minderheitenfreundlich, und als ob die Zeitung vor-
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ausgeahnt hitte, dass sich diese Haltung bald dndern
wiirde, blieb sie in der Berichterstattung zu dieser
Abstimmung dusserst zuriickhaltend.

1947 stand der Stimmungswandel von DVP und
FDP im Vordergrund. Die Berichterstattung in der
Neuen Biindner Zeitung und im Freien Ritier passte
sich entsprechend an. Fiir die Neue Biindner Zeitung,
die jetzt als einzige der drei Biindner Zeitungen das
Nein-Lager vertrat, hatte der noch vor zehn Jahren
gepriesene Minderheitenschutz keinen Platz mehr,
da ein solcher auf Kosten der freien Meinungsausse-
rung gehen musste. Gerechtigkeit, so die DVP in der
Neuen Biindner Zeitung, schien also dort an Gren-
zen zu stossen, wo ein vermeintliches Menschenrecht
tangiert wurde und es letztlich um den Machtkampf
der Parteien ging. Widerspriichlich mutet aus heutiger
Sicht die in der Neuen Biindner Zeitung kolportierte
Argumentation fiir einen obligatorischen Proporz im
Gegensatz zum freiwilligen an, wenn gleichzeitig der
Proporz ganz generell als untauglich erachtet wurde.

Im Freien Ritier kam die gespaltene Meinung der
FDP einzig in der Berichterstattung von der Partei-
versammlung zum Ausdruck. Ansonsten schlug sich
die Zeitung voll auf die Befiirworterseite und gab je-
nen Parteiexponenten Raum, die all jenen gegen den
Proporz gerichteten Argumenten der FDP, die vor
zehn Jahren noch gegolten hatten, jetzt konsequent
widersprachen.

Bezogen auf die Abstimmung von 1937 war ein-
zig die KDP und mit ihr deren Parteiblatt konsequent
geblieben. Das Biindner Tagblatt liess die Parteiex-
ponenten denn auch von ‘Vergewaltigung der Min-
derheiten’, von ‘Gerechtigkeit’ und von ‘parteipoliti-
schem Interesse der Proporzgegner’ sprechen. Stark
zum Ausdruck kam dabei die grosse ideologisch und
konfessionell begriindete Zerstrittenheit zwischen der
vorwiegend deutschsprachigen und protestantischen
Demokratischen Volkspartei sowie der vorwiegend
romanischsprachigen und katholischen Konservativ-
demokratischen Partei.

1960 hatte die Bindung der drei grossen Biindner
Zeitungen an ihre jeweilige Mutterpartei weiterhin
Bestand. Und so bekamen jene Parteiexponenten mit
den vehementesten Pro- bzw. Contra-Argumenten
in den jeweiligen Zeitungsblattern ihren Raum. Der
Freie Ratier und die Neue Bindner Zeitung stellten
sich wie ithre Mutterparteien FDP und DVP gegen,
wihrend das Biindner Tagblatt entsprechend der KDP
fir den Proporz warb. Natiirlich wurden die bereits
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in der Ratsdebatte eingebrachten Argumente gegen
oder fiir den Proporz in den Zeitungen breitgeschla-
gen, aber es kam noch etwas dazu. Die Angriffslust
zwischen den Parteien hatte seit der Abstimmung vor
13 Jahren merklich zugenommen. So warfen die Geg-
ner den Befiirwortern des Proporzes die Verfolgung
parteipolitischer Ziele vor, Vorwiirfe, die vor allem
die KDP mit ihren Berechnungen zur neuen Sitzver-
teilung natiirlich noch befeuerte. Und die KDP hieb
in die gleiche Kerbe, wenn sie der FDP und der DVP
ihre «historische Vergesslichkeit» unter die Nase rieb.
1960 spielte in der 6ffentlichen Debatte die Frage der
Uber- bzw. der Untervertretung — und damit indirekt
die Frage der Gerechtigkeit — die entscheidende Rolle,
und dies dringte die anderen inhaltlichen Argumen-
te, die sich seit mehr als zwei Jahrzehnten auch nicht
wirklich verindert hatten, eher etwas ins Abseits. Die
Auseinandersetzung zwischen den Parteien gewann
an Heftigkeit, und in den drei Parteiblittern blieb
man sich nichts schuldig. Man unterstellte sich gegen-
seitig unlauteres Vorgehen, hielt sich Erinnerungs-
licken, Haarspaltereien, politisches Raubrittertum
sowie Eintagsfliegenpolitik vor und beschuldigte sich
auch noch mit mangelnder Intelligenz und nacktem
Parteiegoismus. Aber auch Vorwiirfe wie Irrefithrung
der Stimmbiirger, gewissenlose Propaganda und -
wie bereits in der Grossratsdebatte — parteipolitische
Zwingerei wurden erhoben.

Im Zeitabschnitt von 1982 bis 1995, als sich die
zwei noch verbliebenen, grosseren Biindner Zeitun-
gen mit ihrem parteiunabhingigen Redaktionskon-
zept zu «Foren der Meinungsbildung» gewandelt
hatten, verinderte sich die Berichterstattung und
Kommentierung politischer Prozesse massgeblich.
In den von beiden Blittern publizierten «Streitge-
sprichen» beteiligten sich allerdings ausschliesslich
jene Parteiexponenten, die sich bereits in den Gross-
ratsdebatten an vorderster Front gedussert hatten.
Insbesondere bekam dadurch jetzt aber auch die SP
Raum in der Presse und konnte ihre Argumente der
Offentlichkeit zur Kenntnis bringen. Dies geschah —
zusitzlich zur Beteiligung an den von den Zeitungen
inszenierten Streitgesprachen — vor allem durch eine
Hiufung von Leserbriefen.

So wie die CVP in der Frage des Proporzwahl-
systems fir den Grossen Rat noch gespalten war, so
konnte sich auch die Redaktion des Biindner Tag-
blatts, dem ehemaligen Sprachrohr der katholisch-
konservativen Partei, nicht eindeutig entscheiden und
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Abb. 16: Parteienstarke 1931-2003 (eigene Darstellung).

bemiihte sich geflissentlich um Ausgewogenheit. Eine
verhaltene Sympathie fiir die Initiative kann allenfalls
aufgrund der Publikation etlicher sozialdemokrati-
scher Leserbriefe angenommen werden. Ganz anders
hingegen die Bindner Zeitung. Diese nahm klar fur
die Proporzvorlage Stellung und schrieb den Leserin-
nen und Lesern ins Gewissen, doch endlich einem ge-
rechteren Wahlverfahren den Weg zu ebnen. Und so
unterschieden sich denn 1982 auch die Abstimmungs-
kommentare in den beiden Zeitungen. Wihrend das
Biindner Tagblatt dem Abstimmungsergebnis Sympa-
thie entgegenbrachte, gab man bei der Biindner Zei-
tung. seinem Unverstindnis Ausdruck.

Vierzehn Jahre spiter, im Herbst 1996, war man
sich in der CVP immer noch uneins tiber die Frage, ob
man die Einfihrung des Proporzes unterstiitzen oder
ablehnen soll. In den Redaktionsstuben des Biindner
Tagblatts schien hingegen die Stimmung eher zuguns-
ten der Initiative zu schlagen, obwohl das im redaktio-
nellen Kommentar so eindeutig nicht zum Ausdruck
kam. Immerhin bot man Platz fiir eine grosse Zahl von
befiirwortenden Leserbriefen, denen eine verschwin-
dend kleine Zahl von ablehnenden gegeniiberstand.

Die Biindner Zeitung nahm im Gegensatz zu ih-
rem Konkurrenzblatt klar Stellung zugunsten der In-
itiative und profitierte auch von mehreren Inseraten
der Befiirworter.

8 Machtkalkiil versus

Demokratieverstandnis

Um die Frage zu beantworten, inwiefern das soge-
nannte «Machtkalkiil» bei der Haltung der Parteien
eine Rolle spielte, hilft ein Vergleich zwischen den
«Parteiparolen» und der jeweiligen Vertretung im
Grossen Rat. Dieser Vergleich zeigt eine gewisse Kor-
relation zwischen der offiziellen Haltung der Parteien
anlisslich der Volksabstimmungen und den Uber-

bzw. den Untervertretungen'® im Grossen Rat.'¥

186 Als «Ubervertretung» bzw. «Untervertretung» gilt der prozentuale

Anteil, um welchen die prozentuale Vertretung der Partei im Gros-
sen Rat den prozentualen Anteil an Wahlerstimmen bei den letzten
Nationalratswahlen iibersteigt bzw. unterschreitet.

Quelle der Daten: https://www.bfs.admin.ch/bfs/de/home/statis-
tiken/politik.html; abgerufen am 15. April 2020.
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Abb.17: Uber- und Untervertretung der Parteien im Grossen Rat Graubinden 1931-2003 (eigene Darstellung).

1937 waren einzig die FDP mit 6,3 Prozent und 1982 entsprach der Sitzanteil der FDP im Grossen
die DVP mit 4,7 Prozent im Grossen Rat tiberver- Rat genau dem Wahleranteil bei den nationalen Wah-
treten. Noch war die FDP die einzige Partei, die sich len, wihrend jetzt die SVP um 21,2 Prozent stark tiber-
gegen die Einfilhrung der Proporzwahlen stemmte. vertreten war. Die CVP blieb um 2,4 Prozent leicht und
KDP und SP waren mit 8,2 Prozent bzw. 7,8 Prozent die SP um 12,5 Prozent etwas stirker untervertreten.
untervertreten. 1996 schliesslich rutschte die FDP gegentiber 1982

1947 war die Ubervertretung der FDP auf 1,7 Pro- wiederum in eine leichte Ubervertretung um 1,9 Pro-
zent geschrumpft und die Untervertretung der DVP zent. Die Ubervertretung der SVP verringerte sich auf
in eine leichte Ubervertretung von 1,2 Prozent iiber- 15,5 Prozent, wihrend die CVP wieder auf 7,5 Pro-
gegangen, wahrend die KDP mit 4,1 Prozent und die zent Ubervertretung aufholte. Die Untervertretung
SP mit 4,8 Prozent nach wie vor untervertreten waren. der SP hatte sich in der Zwischenzeit auf 14,3 Prozent
Jetzt stand die FDP plotzlich zusammen mit den un- leicht reduziert. Die Untervertretung der tibrigen
tervertretenen Parteien fiir den Proporz ein, wihrend Parteien im Biindner Parlament betrug 8,6 Prozent.
die DVP sich als einzige Partei dagegen aussprach. Die FDP votierte anlisslich der finf Volksab-

1960 betrug die Ubervertretung der FDP wiede- stimmungen tber die Einfithrung des Proporzwahl-
rum 11 Prozent, die der SVP 2,4 Prozent. Die CVP verfahrens fiir den Grossen Rat Graubiinden nur
war mit 17,2 Prozent am starksten untervertreten. Die 1947 dafiir, nimlich dann, als ihre Ubervertretung im
Untervertretung der SP betrug 6,3 Prozent. Die FDP Grossen Rat, gemessen am Wahleranteil der voraus-
hatte in der Zwischenzeit ihre Haltung gegeniiber der gegangenen Nationalratswahlen, auf 1,7 Prozent ge-
Einfihrung des Proporzes wieder gewechselt und schrumpft war. Als sie ihre Sitzzahl wieder ausgebaut
sprach sich in der Abstimmung dagegen aus, genau hatte, votierte sie wieder konsequent dagegen. Auch
wie auch die SVP. CVP und SP setzten sich — wie bei der DVP/SVP korrelierten die Abstimmungspa-
schon 1937 und 1947 - tiir den Proporz ein. rolen mit der Unter- bzw. Ubervertretung im Gros-
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Einf. durch Mehrheitsbeschluss
1947: Fakultativer Proporz

Einf. durch qualifizierte Minderheit
1962: Fakultativer Proporz

Einf. durch qualifizierte Minderheit
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Demokraten/SVP
Konservative/CVP
Freisinnige
Sozialdemokraten
Exekutive
Legislative

Volk

1996: «Pro Proporz» obligatori-

1982: Obligatorischer Proporz
scher Proporz

(> 1Sitz)

Beflirwortung

Ablehnung

Tabelle 5: Entscheide fir bzw. gegen das Proporzwahlverfahrens durch Parteien, Exekutive und Legislative sowie die Resultate der

jeweiligen Volksabstimmung.

sen Rat. 1937 als sie noch um 7 Prozent untervertreten
war, gehorte sie zu den Proporzbefiirwortern, ab 1947
als sie vor den Abstimmungen jeweils iibervertreten
war, strikte zu den Gegnern. Die KDP/CVP blieb bis
1985 im Grossen Rat untervertreten, kippte aber, ver-
mutlich weil sie ab 1955 einen starken Trend aus der
Untervertretung heraus zeigte, bereits 1982 ins Lager
der Proporzgegner. Einzig die SP blieb ihrem Grund-
satz firr die Einfithrung des Proporzes in Graubiinden
tiber die ganze Zeitperiode hinweg treu. Sie war auch
lediglich nach den Nationalratswahlen von 1967 fiir
eine kurze Zeit im Grossen Rat iibervertreten.

9 Fazit und Ausblick

Demokratie, Pluralismus und Partizipation gehoren
heutzutage in den westlichen Demokratien in gera-
dezu selbstverstindlicher Weise zusammen. Auch im
Zusammenhang mit den Diskussionen um das ad-
iquate Wahlverfahren ins Biindner Parlament bildet
dieses normative Dreigespann die unbestrittene Aus-
gangslage. Auch diirfen wir im Graubtinden des 20.
Jahrhundert einen Konsens zur Uberlegenheit der
demokratischen Staatsordnung gegentiber autoritirer
und totalitirer Herrschaft voraussetzen. Doch schon
bei der Frage nach der spezifischen Ausgestaltung

der staatlichen und demokratisch legitimierten Ins-
titutionen kam es oft zu Differenzen. Etliche dieser
Differenzen mégen ihren Ursprung in historisch ge-
wachsenen Strukturen haben, wie sie die strukturelle
Zersplitterung in der Mitte des 19. Jahrhunderts ge-
schaffen hat. Auch hat die «gefiihlte» Randstindigkeit
Graubiindens und die damit beinahe zum Mythos
erhobene Sonderstellung unter den Schweizer Kan-
tonen zum innerbtindnerischen Dissens beigetragen.
Priagend mag auch sein, dass Graubiinden bis weit ins
20. Jahrhundert ein von partikularen Interessen ge-
leiteter Kanton blieb, die sich aufgrund der grossen
Autonomie von Gemeinden und Kreisen entwickelt
hatten. So haben diese historischen Bedingungen
zwar die institutionellen und geistigen Bedingungen
der Debatten um das Wahlsystem massgeblich mit-
gepragt, die unterschiedlichen Vorstellungen von De-
mokratie, Pluralismus und Partizipation — und letzt-
lich vom adidquaten Wahlverfahren — vermogen sie
allein jedoch nicht zu begriinden.

Die besonders auch in den Medien hartnickig ver-
tretene These, wonach der Dissens um das passende
Wahlsystem fiir das Biindner Parlament lediglich eine
Machtfrage der Parteien sei, kann nicht grundsitzlich
widerlegt, aber doch in ihrer Ausschliesslichkeit re-
lativiert werden. Zwar lisst sich einerseits historisch
nachweisen, dass zwischen den am Ubergang vom
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19. ins 20. Jahrhundert gegriindeten Parteien mindes-
tens bis zum Ende des Zweiten Weltkriegs ein, teil-
weise stark konfessionell geprigter, Parteienkampf
herrschte. Auch korrelieren zu Zeiten der Proporz-
abstimmungen die Parteiparolen weitgehend mit der
jeweiligen Uber- oder Untervertretung der Parteien
im Biindner Parlament. Gleichzeitig fallen die mit
der Ausprigung dieser Uber- bzw. Untervertretung
einhergehenden Meinungsumschwiinge auf. Und der
eine oder andere Gegner der Einfithrung des Verhalt-
niswahlrechts fiir das Biindner Parlament hat sich an
die drastischen Veranderungen in der politischen Zu-
sammensetzung des Nationalrats nach Einfithrung
des Proporzes fiir dessen Wahl erinnert. Doch auch
hier gilt: Selbst wenn die parteipolitische Machtfrage
bei der einen oder anderen Argumentation mitge-
schwungen hat, als alleiniges Erklirungsmuster taugt
sie nicht.

«Demokratie ist die Verfassung von Gleichheit.» !5
Auch dartiber besteht in den modernen westlichen
Demokratien Konsens. Doch dariiber, in welchem
Verhiltnis diese normative Grundlage zu anderen
Normen stehen soll, fiihrten und fithren die politi-
schen Akteure immer wieder heftige Debatten. Denn
Gleichheit steht in Konkurrenz zu Effizienz und Sta-
bilitit. Und so waren auch die Debatten zum adiqua-
ten Wahlverfahren ins Biindner Parlament erstens von
der Frage um das Ausmass faktischer politischer Teil-
habegleichheit und zweitens von der Frage, wie sich
diese am besten organisieren liesse, gepragt. Natlir-
lich wurden dabei von einzelnen Exponenten, die es
ithrem Ruf und ihrem Ansehen schuldig zu sein glaub-
ten, kithne und aus der Luft gegriffene Behauptungen
aufgestellt, aber letztlich ging es immer um die Frage
nach dem Verhiltnis zwischen Teilhabegleichheit und
Ergebnissicherung im Sinne von Mehrheitsinteressen.

Mit der Durchsetzung von Gleichheit wird dem
Anspruch nach Gerechtigkeit Gentige getan. Und
umgekehrt wird die Verletzung von Gleichheitsan-
spriichen als ungerecht verurteilt. In den Debatten um
den Wechsel vom Majorz- zum Proporzwahlverfah-
ren fiir das Biindner Parlament zieht sich diese Uber-
zeugung wie ein roter Faden durch. Fiir die Proporz-
befiirworter bildete die Forderung nach Gleichheit
und Gerechtigkeit gegentiiber unter- oder nichtver-
tretenen Parteien und Gruppierungen iber die gan-
ze Untersuchungsperiode hinweg das entscheidende

88 MEYER, Demokratie, 2009, S. 138.
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Argument. Sie negierten in jeder Debatte, dass das
Majorzwahlverfahren im Wesentlichen ihrem diesbe-
ziiglichen Anspruch gerecht werden konnte und for-
derten deshalb einen Wechsel des Wahlsystems. Fiir
die Proporzbefiirworter stand die Forderung nach
Gerechtigkeit jederzeit tiber jener nach Effizienz und
Stabilitit. Da die Proporzgegner jedoch einerseits die
Legitimitit dieser Forderung in Frage stellten, weil sie
als schiitzenswerte Minderheiten nicht die politischen
Gruppierungen, sondern die Randregionen betrachte-
ten, sahen sich die Proporzbefiirworter zunehmend zur
Ausweitung ihres Argumentariums veranlasst. Hatte
man von dieser Seite her schon in einer frithen Phase
die Effizienz der Landsgemeinde angezweifelt, so griff
man am Ende des Jahrhunderts diese unter dem Aspekt
des Stimm- und Wahlgeheimnisses offen an. Steigern
konnten die Proporzbefiirworter diesen kritischen An-
satz nur noch durch die Negierung der Legitimitat des
Parlaments aufgrund der Majorzwahlen.

Die Proporzgegner standen von Beginn der Ausei-
nandersetzung an stets in der Rolle der Verteidigung.
Thnen wurde mit jeder Motion und jeder Initiative
erneut eine Debatte aufgezwungen. Und selbst unter
der Annahme, dass sie bei den Abstimmungen sowohl
im Rat als auch bei der Bevolkerung von einer ver-
breiteten Aversion gegen Verinderungen profitieren
konnten, hatten sie in den Debatten einen schwere-
ren Stand als die Proporzbefiirworter. Da sie dem
Begehren nach Gleichheit und Gerechtigkeit nichts
Grundsitzliches entgegenzusetzen hatten, projizier-
ten sie diese Anspriiche kurzerhand auf die Abgeord-
neten, deren «Gleichheit» aufgrund unterschiedlicher
Wahlverfahren in den verschiedenen Kreisen verletzt
zu werden drohte. Und so beriefen sie sich auf den
«Volkswillen», der hier andere Massstibe anlegen
wiirde. Dieses vermeintlich objektive Gesamtinteres-
se der Buindner Bevolkerung, diese Vorstellung einer
umfassenden Homogenitit und gesellschaftlichen
Harmonie, wurde von ihnen vor allem in den frithen
Phasen der Debatten zugezogen.

In ihrer Verteidigungshaltung behalfen sich die
Proporzgegner mit allen erdenklichen Argumenten,
die aus ithrer Warte gegen eine Verinderung des Status
quo sprachen. So wurde der ewigen Stabilitt politi-
scher Institutionen ein hoher, wenn auch fiktiver Wert
beigemessen, im Wissen, dass eine solche Stabilitat auf
Dauer nicht zu haben war. Man wollte die von den
Proporzbefiirwortern dargestellte gesellschafts-poli-
tische Veranderung nicht in dem Masse anerkennen,



als dies Grund genug fiir eine Anpassung des Wahlver-
fahrens gewesen wire. Und als ab den 1960er Jahren
diese Verinderungen immer stirker ins Bewusstsein
drangen, wurde das uralte und urbtindnerische Pos-
tulat der Aufwertung vernachlissigter Randregionen
wieder zu neuem Leben erweckt und der Forderung
nach einem Parteienproporz entgegengesetzt.

Bei der Untersuchung der Rolle der Biindner Pres-
se fallt einerseits die Veranderung im Verstindnis ihrer
Mission innerhalb der beiden Zeitabschnitte 1937 bis
1960 und 1982 bis 1995 auf. Die starke Parteigebun-
denheit in der ersten Phase kontrastierte stark mit dem
Anspruch nach freier und offener Meinungsbildung
in der zweiten Phase. Andererseits ist bemerkenswert,
wie mit dem Wechsel ihrer redaktionellen Konzepte,
ausserhalb des stark normierten und dadurch gesitteten
Rahmens des Parlaments, die Debatten an Direktheit
und Aggressivitit gewannen. Zwar lasst sich im Lau-
fe der Zeit auch innerhalb des Ratssaals eine gewisse
Zunahme an abwertenden Voten zu den gegnerischen
Positionen feststellen, jedoch kaum im selben Ausmass
als dies in der Presse der Fall war. Uber die Griinde,
die zu dieser Entwicklung gefiihrt haben, soll hier aber
nicht spekuliert werden. Festzustellen ist allerdings,
dass die demokratietheoretische und wahlsystembe-
zogene Debatte dadurch an fachlicher und sachlicher
Qualitit kaum gewonnen hat.

Bemerkenswert im Zusammenhang mit der Rolle
der Presse ist auch noch die Tatsache, dass sich bei den
zwei noch iibriggebliebenen Tageszeitungen — nach
der vollzogenen Auflésung der Parteigebundenheit
— die Auseinandersetzungen mit partei- und kultur-
politischen Anliegen zu einem Kampf um die eigene
wirtschaftliche Absicherung verlagerte. Und da man
von den politischen Parteien keine Unterstiitzung
mehr erhoffen konnte — und die parteipolitische Un-
abhingigkeit auch zum redaktionellen Konzept hoch-
stilisierte — konnte man getrost von den Parolen der
etablierten Parteien abweichen und sich in den Re-
daktionen mehr oder weniger offen fiir das Proporz-
wahlsystem aussprechen. Uber die Wirkung dieses
vermeintlich meinungsbildenden Man6vers mogen
die Zeitungsmacher aber schliesslich desillusioniert
gewesen sein. Genutzt hat es dem Anliegen der Pro-
porzbefirworter jedes Mal herzlich wenig.

Ein abschliessender Ausblick in die Zukunft kon-
zentriert sich auf zwei Perspektiven, fur die die Er-
kenntnisse aus der Untersuchung der normativen
Zielkonflikte Anregung und Ausgangspunkt sein

konnen. Eine erste Perspektive betrifft die aktuell
wieder aufflammende Debatte um das Wahlsystem.
Nachdem sowohl 2003, 2008 und 2013 weitere Versu-
che zur Einfithrung eines auf den Kanton Graubiin-
den zugeschnittenen Proporzwahlverfahrens an der
Urne gescheitert waren, hat das Bundesgericht, wie in
der Einleitung zu dieser Arbeit bereits erwihnt, am
19. Juli 2019 eine Beschwerde gegen die Anwendung
des Mehrheitswahlverfahrens in Graubiinden teilwei-
se gutgeheissen. Soll es nach der Biindner Regierung
gehen, werden die Grossratswahlen 2022 bereits nach
dem Proporzwahlverfahren durchgefiihrt. Allerdings
haben sich die fundamentalen Gegner jeglicher An-
wendung des Proporzes schon in Stellung gebracht.!®?
Hier wire bei zukiinftigen Debatten eine gemeinsame
Klirung des Grundsatzes der Gleichheit und der da-
mit verkniipften Empfindung von Gerechtigkeit von
Noten. Statt sich iiber Fragen von Effizienz, Einfach-
heit und einem hochstilisierten Sonderstatus zu strei-
ten, wiirden die politischen Akteure nutzbringender
in einen Konsens zum demokratischen Ziel der erfill-
ten Gleichheit investieren.

Eine zweite Perspektive betrifft die weiterfithren-
de wissenschaftliche Forschung auf dem Gebiet der
historischen Entwicklung demokratischer Struktu-
ren in kleinrdumigen Topografien. Ausgangspunkt
koénnten dabei die Studien des Politikwissenschaftlers
Benjamin R. Barber zur biindnerischen Gemeindeau-
tonomie sowie seine These sein, wonach das Ableh-
nen progressiver Gesetzgebungen mit der Angst um
jene damit gefihrdeten Bedingungen zu tun haben,
die das Abstimmen bedeutungsvoll machten. Eine
vertiefte Auseinandersetzung mit dem Einfluss spe-
zifisch-historischer Bedingungen auf die Geschichte
des bilindnerischen Gesetzgebungsprozesses konnte
erhellende Erkenntnisse zum Wandel jener Bedingun-
gen und damit zum Gesetzgebungsprozess in einem
Gebirgskanton ganz allgemein generieren. Im Inter-
essensfokus stiinden dann Spannungsfelder zwischen
der Konfliktregulierung und Institutionengestaltung
sowie zwischen den topografisch-historisch begriin-
deten Partikularinteressen und der Normativitit mo-
derner Demokratien.

18 Tatsichlich hat der Biindner Souverin am 13. Juni 2021 dem Vor-
schlag der Regierung fiir einen sog. «Biindner Kompromiss» zu-
gestimmt. Dabei handelt es sich um einen Doppelproporz, bei dem
die bisherige Wahlkreiseinteilung bestehen bleibt.
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1 Abbildungsverzeichnis

Titelbild: «Bsatzig» in St. Peter, Schanfig
(Quelle: Fotostiftung Graubtinden).

Abb. 1: Wahlverfahren in die kantonalen
Parlamente; Stand: 31.12.2015 (eigene Dar-
stellung auf der Grundlage von Vatter:
System, 2018, S. 81).

Abb. 2: Ausschnitt aus der Kantonsverfas-
sung von 1854; Art. 4 (Quelle: AGS 1860-001
- Amtliche Gesetzessammlung Nr. 4: 1860-
1951; Band 1 (Online), <https://www.gr-lex.
gr.ch/app/de/change_documents/12189>,
Stand: 21.1.2021).

Abb. 3: Kreiseinteilung im Kanton Grau-
biinden seit 1851 (Quelle: Wikimedia Com-
mons. https://de.m.wikipedia.org/wiki/
Datei:Karte_Kanton_Graubiinden_Krei-
se_2015.png)

Abb. 4: Wahlrechtsgleichheit und ihre drei
Teilgehalte im Bundesgerichtsurteil von
2014 (Quelle: z. B. BGE 1401394, E. 8.3)
Abb. 5: Der Grosse Rat 1932 (Quelle:
StAGR FR 1/ gr/0201).

Abb. 6: Art. 4 aus dem Gesetz iiber die
Kreiswahlen, in Kraft ab 1. Januar 1875
(Quelle: Kanton Graubiinden, Amtliche
Gesetzessammlung Nr. 4: 1860-1951; Band
4 (Online), <https://www.gr-lex.gr.ch/app/
de/change_documents/12193>, 19. Januar
2021.

Abb. 7: Rudolf Planta, Pris. des Kleinen
Rates 1949 und Befiirworter des Propor-
zes (Quelle: StAGR, FR 1/ kl / 0460).

Abb. 8: Stefan Hosang (SP); Grossrat 1971-
1991. (Quelle: Familienarchiv Jirg Ho-
sang, Chur)

Abb. 9: Biindner Tagblatt - Organ der
konservativ-demokratischen ~ Partei  von
Graubtinden (Quelle: KBG Zeitungsarchiv).
Abb. 10: Grossrat Augustin Cahannes
(Quelle: StAGR, FN IV 09/13 P 003).

Abb. 11: Neue Biindner Zeitung - Un-
abhingig demokratisches Organ (Quelle:
KBG Zeitungsarchiv).
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Abb. 12: Der Freie Ritier - Freisinnige Ta-
geszeitung fiir Graubiinden (Quelle: KBG
Zeitungsarchiv).

Abb. 13: Am 10. Juni 1981 hat das Initia-
tivkomitee die Bilindner Volksinitiative fir
die Einfihrung des Proporzes bei Gross-
ratswahlen eingereicht (Quelle: Bildarchiv
Biindner Tagblatt).

Abb. 14: Inserat gegen Proporz (Quel-
le: Bindner Zeitung, 26. November 1996).
Abb. 15: Inserat der Proporzbefiirworter
(Quelle: Biindner Zeitung, 26. November
1996).

Abb. 16: Parteienstirke 1931-2003 (eigene
Darstellung).

Abb. 17: Uber- und Untervertretung der
Parteien im Grossen Rat Graubiinden
1931-2003 (eigene Darstellung).
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