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DOSSIER  Wie regieren?

Der Schweizer Bundesrat ist eine besondere Institution.
Taugt sie fiir die Zukunft? Plidoyer fiir kleine

Reformen anstelle des grossen Wurfs.

5 Zeit fiir Reformen

Hanspeter Kriesi
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Die Schweiz hat eine einzigartige Regierungs-
form, die es so in keinem anderen demokrati-
schen Land gibt. Die Schweizer sind sich dieser
Spezialitit allerdings zumeist nicht bewusst, da
sie mit dieser Regierungsform aufgewachsen sind.
Es ist deshalb erst einmal nicht leicht, den helve-
tischen Spezialfall zu fassen.

Gemiss der klassischen Einteilung der Regie-
rungsformen wird zwischen parlamentarischen
und prisidialen Systemen unterschieden. Die
wechselseitigen Bezichungen zwischen Legislati-
ve und Exekutive bilden dabei das entscheidende
Kriterium fiir diese Unterscheidung. Im parla-
mentarischen System besteht eine wechselseitige
Abhingigkeit von Regierung und Parlament. Die
Regierung kann das Parlament auflésen, und das
Parlament kann die Vertrauensfrage stellen und
allenfalls die Regierung stiirzen.

Im prisidialen System sind dagegen die bei-
den Organe unabhingig voneinander, da sie je
ihre eigene Legitimation besitzen; sowohl das
Parlament als auch der Prisident (die Exekuti-
ve) sind vom Volk gewihlt. Seit dem Erfolg der
franzosischen V. Republik — also seit 1958 — hat
sich eine dritte Regierungsform stark verbreitet,
das sogenannte semiprisidiale System. Es kennt
eine doppelte Exckutive — einen vom Volk ge-
wihlten Prisidenten und einen vom Parlament
gewihlten Premierminister. Zwischen ihnen be-
steht eine Arbeitsteilung, die vor allem dann zum
Tragen kommt, wenn die beiden nicht derselben
politischen Partei oder Koalition angehoren.

Das schweizerische System stellt ebenfalls
eine hybride, wenn auch anders akzentuierte
Kombination der beiden klassischen Systeme dar;
es wird gemeinhin als «direktional» bezeichnet.

Zwischen dem Bundesrat (der Exekutive) und
dem Parlament besteht eine Unabhingigkeit auf
Zeit. Zwar wird der Bundesrat (wie im parlamen-
tarischen System) durch das Parlament gewihlt.
Er kann aber, einmal gewihlt, vom Parlament
wihrend der Dauer einer Legislaturperiode nicht
gestiirzt werden. Dieses heute als Sonderfall gel-
tende System gab es bereits in der Franzosischen
Revolution. Es hat damals aber nur drei Jahre
iiberdauert, wihrend die Schweiz es in unverin-
derter Form seit 1848 kennt.

Der Bundesrat war urspriinglich als Aus-
schuss des obersten Organs — des Parlaments —
konzipiert und sollte eine schwache Regierung
darstellen, ein Kollegium mit rotierendem Pra-
sidium. Dank ihrer Unabhingigkeit auf Zeit hat
die Regierung jedoch gegeniiber dem Parlament
eine starke Position entwickelt, was wiederum
dadurch begiinstigt wurde, dass sich das Patla-
ment aufgrund des schweizerischen Milizsystems
strukturell als relativ schwach erwies. Ein weiterer
Punkt kommt hinzu: Die Bedeutung des Bundes-
rates wuchs im Laufe der Jahrzehnte angesichts
der zunehmend an den Bund iibertragenen Auf-
gaben stark. Heute nimmt der Bundesrat die zen-
trale Stelle im politischen System der Schweiz ein.
Trotz seiner zentralen Position leidet der Bun-
desrat jedoch an seiner strukturell angelegten
und urspringlich so gewollten Schwiche. Der
Prasident ist bloss der primus inter pares, zudem
rotiert das Prisidium im Jahresthythmus. Der
Regierung fehlt es deshalb an Kohirenz. Die ein-
zelnen Mitglieder sind in erster Linie ihren ei-
genen Departementen verpflichtet und pflegen
ihre eigenen Girtchen. Die Ausarbeitung einer
lingerfristigen Perspektive bleibt deshalb oft ein
frommer Wunsch. Statt dass regiert wird, wird in
erster Linie verwaltet.

Die Schwiche unserer Regierung ist auch
insofern strukturell bedingt, als die Zahl ihrer
Mitglieder auf sieben begrenzt ist. Damit stosst
sie schnell an Kapazititsgrenzen. Die oberste
Regierungsebene ist sehr schmal, einzelne De-
partemente sind fiir eine grosse Zahl von Auf-
gaben zustindig. So ist beispielsweise der Vor-
steher des Departements des Innern gleichzeitig
Kultur-, Sozial-, Gesundheits-, Bildungs- und
Forschungsminister. Eine derartige Aufgaben-
kumulation bedeutet nur allzuoft eine zeitliche
und sachliche Uberforderung der Mitglieder des
Bundesrats.

Der Bundesrat ist last but not least auch des-
halb politisch schwach, weil er als permanente
grosse Koalition sehr unterschiedliche politische
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Positionen in sich vereinigt. Alle grossen Par-
teien sind Teil der Regierung. Dies hilt sie frei-
lich nicht davon ab, bei einzelnen Sachgeschiften
gegen die Regierung zu stimmen und allenfalls
das Referendum gegen Vorlagen der Regierung
zu ergreifen, der sie selbst angehdren.

Mancher Leser mag nun einwenden, dass dies
alles lingst bekannt sei. Dem ist in der Tat so,
aber sowohl die strukturell als auch die politisch
angelegte Schwiche unserer Regierung hat sich
in den letzten Jahren als prekir erwiesen. So ver-
langen die zunchmende Internationalisierung der
Politik und die Herausbildung einer supranatio-
nalen Regierungsebene eine starke Regierung,
die in der Lage ist, die Interessen unseres Landes
auf dem internationalen Parkett wahrzunehmen.
Damit vertrigt sich eine jihrlich rotierende Pri-
sidentschaft nur schlecht. Auch die Kumulation
von Ressorts in den Hinden eines einzigen
Departementsvorstehers ist kaum in Einklang
zu bringen mit dem heutigen Rhythmus mini-
sterieller Konferenzen auf supranationaler Ebene.
In Krisensituationen, wie wir sie in letzter Zeit
gehiuft erlebt haben, erweist sich die strukcurel-
le Schwiche unserer Regierung dann jeweils als
besonders problematisch.

Die politische Inkohirenz unserer Regierung
ist ihrerseits Ausfluss der zunehmenden Polari-
sierung der Politik. Die Schweiz ist nicht mehr
das Land der politischen Einmiitigkeit, sondern
seit zwei Jahrzehnten — seit 1989 — nimmt die
politische Polarisierung in unserem Lande spiir-
bar zu. Die Fokussierung der Medien auf einzel-
ne Personlichkeiten und die dadurch betriebene
Dramatisierung und Skandalisierung der Politik
verstirken diesen Trend. Angesichts dessen ist es
kein Wunder, dass — wie von der Geschiftsprii-
fungskommission (GPK) kiirzlich festgestellt —
sich Misstrauen in der Regierung breitmacht und
die Zusammenarbeit der Regierungsmitglieder
ernsthaft in Frage gestellt ist. Die GPK spricht
in uniiblicher Klarheit von einem «gravierenden
Befund».*

Die GPK fordert Massnahmen im Rahmen
einer Regierungsreform, damit der Bundesrat
nicht nur formell, sondern auch tatsichlich die
wichtigen Geschifte als Kollegium fiihrt und
dafiir die kollegiale Verantwortung iibernimmt.
Der Bundesrat bereitet eine solche Reform vor,
aber es zeichnet sich bereits ab, dass es eine Mini-
malreform wird, die die aktuelle Schwiche nicht
zu {iberwinden vermag. Die Spitze soll gestirke
werden, aber bitte schon nur in sehr begrenztem
Rahmen — statt einer einjihrigen sicht die Reform
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eine zweijihrige Prisidentschaft vor. Die Kapazi-
tatsgrenzen sollen angegangen werden, aber bitte
schon ebenfalls nur in sehr begrenztem Masse —
zusitzliche Staatssekretire sollen den Bundesrat
im Parlament und im Ausland entlasten, sie sol-
len jedoch nicht iiber cigenstindige Kompeten-
zen und Legitimation verfiigen.

Die Schaffung zusitzlicher Staatssekretire
wiirde das bestehende einstufige direktoriale Sy-
stem in Richtung des zweistufigen direktorialen
Systems der Franzdsischen Revolution entwik-
keln. Sie wiirde den Bundesrat von zweitrangigen
Aufgaben entlasten und es ihm erméglichen, sich
auf die zentralen Regierungsaufgaben zu konzen-
trieren. Gleichzeitig wiirde sie aber das Parlament
zusitzlich schwichen und dazu beitragen, dass
Macht vom Parlament an die Bundesverwaltung
tibergeht.

Die Schweizerische Volkspartei (SVP) hat
jingst eine Initiative lanciert, mit der sie die
Volkswahl des Bundesrates anstrebt. Bereits
zweimal wurden in der Vergangenheit Initiati-
ven dieser Stossrichtung abgelehnt, zuerst 1900
und dann 1942. Die Volkswahl des Bundesrates

* «Die Behérden unter
dem Druck der
Finanzkrise und der
Herausgabe von UBS-
Kundendaten an die
USA. Bericht der
Geschiftspriifungs-
kommission des
Nationalrats und des
Stinderats» vom 30.

Mai 2010, S. 314-5.

Die politische Inkohirenz unserer Regierung
ist Ausfluss der zunehmenden Polarisierung
der Politik. Die Schweiz ist nicht mehr das Land

der politischen Einmiitigkeit.

wiirde das direktoriale System dem prisidialen
annihern. Ein vom Volk gewihlter Bundesrat
hitte wie ein vom Volk gewihlter Prisident eine
eigene Legitimation, was ihn zweifellos stirken
wiirde.

In der Schweiz kennen wir dieses System be-
reits auf der Ebene der Kantone, wo die Regie-
rungsrite auch durch das Volk gewihlt werden.
Die doppelte Legitimation von Regierung und
Parlament fithrt im présidialen System hiufig zu
einer Blockierung der Regierung durch das Par-
lament. Diese Gefahr des Immobilismus besteht
vor allem dann, wenn Regierung und Parlament
nicht von denselben Mehrheiten gewihlt worden
sind. Sie wird verschirft in einem Mehrparteien-
system, wie wir es in der Schweiz kennen. Unter
den heutigen Bedingungen der Mediatisierung
ist die Gefahr aber ohnehin akut, weil die Mog-
lichkeit besteht, dass populire Aussenseiter in die
Regierung gewihlt werden, die sich nicht auf eine
parlamentarische Hausmacht stiitzen kdnnen.
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** Ulrich Kloti:
«Regierung». Handbuch
der Schweizer Politik. 4.,
vollstindig tiberarbeitete
Auflage. Hrsg. Ulrich
Kléti u.a. Ziirich: Verlag
Neue Ziircher Zeitung,
2006. 152-75.

Man kann gegen diese Argumente einwen-
den, dass die Kantone in der Schweiz mit die-
sem System der doppelten Legitimation bis heu-
te gut gefahren sind. Man sollte sich allerdings
bewusst sein, dass in den Schweizer Kantonen
Regierung und Parlament in der Regel diesel-
ben Mehrheitsverhiltnisse aufweisen. Dort, wo
dies nicht der Fall war, wie etwa in den 1990er
Jahren im Kanton Genf, drohte derselbe Im-
mobilismus wie in prisidialen Systemen. In der
Schweiz wird die Gefahr des Immobilismus noch
zusitzlich verschirft durch die Institution der
direkten Demokratie. Nichts garantiert, dass es
auf Bundesebene zu analogen Mehrheitsverhilt-
nissen kommen wiirde wie normalerweise in den
Kantonen. Zudem funktioniert die doppelte Le-
gitimitdt auf kantonaler Ebene vor allem deshalb,
weil die kantonalen Parlamente im Vergleich zur
Bundesversammlung noch viel schwicher sind.

Als Alternative zur Reform unseres Regierungs-
systems in Richtung prisidiales System sind zwei
Arten von sanften Reformen denkbar, die unser

Nach den nichsten Wahlen konnte das Parlament —
den politischen Willen vorausgesetzt — eine

kohirentere Regierung wihlen: entweder eine
Mitte-links- oder eine Mitte-rechts-Regierung.

HANSPETER
KRIESI, geboren 1949,
ist ordentlicher
Professor fiir
Politikwissenschaft an
der Universitit Ziirich
und Direktor des
Forschungsprogramms
«Challenges to
Democracy in the 21st
Century» des
Schweizerischen
Nationalfonds.
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Regierungssystem stirker dem parlamentarischen
System anndhern wiirden, das in Westeuropa do-
miniert. Eine erste Moglichkeit sanfter Reform
bestiinde in der Kombination einer zusitzlichen
Verstirkung des Bundesprisidenten (eine vierjih-
rige Prasidentschaft, d.h. ein Bundesprisident fiir
die Dauer einer Legislaturperiode) mit der Erwei-
terung der Zahl der Bundesrite auf neun, elf oder
mehr Mitglieder. Eine solche Reform wiirde zur
Losung des Problems der Kapazititsgrenzen bei-
tragen, ohne jedoch das Parlament zu schwichen.
Im Gegensatz zu den Staatssekretiren wiirden die
zusitzlichen Regierungsmitglieder durch das Par-
lament gewihlt, und auch der Prisident wiirde,
ihnlich wie ein Premierminister, fiir die Dauer
der Legislaturperiode vom Parlament ernannt.
Die strukturelle Reform ist das eine, eine po-
litische Weichenstellung wire das andere — das
wire die zweite Moglichkeit. Zur grosseren Kohi-
renz der Regierung braucht es namlich nicht nur,
oder nicht einmal in erster Linie, eine strukturelle
Reform. Nach den nichsten Wahlen kénnte das

Parlament — den politischen Willen vorausgesetzt

— cine kohidrentere Regierung wihlen: entweder
eine Mitte-links- oder eine Mitte-rechts-Regie-
rung. Damit wire eine grossere Homogenitit des
Bundesrats gewihrleistet und die Basis fiir eine
stitkere Zusammenarbeit innerhalb der Regie-
rung geschaffen. Eine homogenere Regierung
konnte sich ein gemeinsames Programm geben,
das sie dann in der nichsten Legislaturperiode
zu verwirklichen sich anschickte, gestiitzt auf ei-
ne Mehrheit in den beiden Kammern des Parla-
ments. In dieses Programm kdnnte sie unter an-
derem auch ecine strukturelle Regierungsreform
aufnehmen, die diesen Namen verdient.

Wie der Schweizer Politikwissenschafter Ul-
rich Kloti ausgefiihrt hat, fillt die Regierungsre-
form den Schweizern aus verschiedenen Griinden
schwer.** Einmal wirkten die Erinnerungen an
die unbestreitbaren Erfolge unseres bisherigen
Systems bis in die 1990er Jahre nach und brem-
sten den reformerischen Elan. Der gegenwirtige
wirtschaftliche Erfolg der Schweiz lasst ebenfalls
an der Notwendigkeit einer solchen Reform
zweifeln. Natiitlich haben diejenigen, die von
den bestehenden Strukturen profitieren, alles
Interesse an ihrer Beibehaltung. Zudem kann
niemand mit Sicherheit voraussagen, dass sich
mit neuen Strukturen bessere Ergebnisse erzie-
len lassen. Und schliesslich diirfte, wie Kloti zu
Recht argumentiert, so lange keine grundlegende
Regierungsreform gelingen, wie der amtierende
Bundesrat selbst eine solche nicht aus Uberzeu-
gung unterstlitzt.

Auch wenn es die Regierungsreform grund-
sitzlich schwer hat in diesem Land, so ist sie doch
tiberfallig. Die Kapazititsgrenzen und die man-
gelnde Kohirenz der Schweizer Regierung bilden
zwei strukturelle Hindernisse fiir eine zeitgemis-
se, vorausschauende und handlungsfihige Regie-
rung, die ihre in der Verfassung festgeschriebene
Aufgabe erfiillt: die Interessen des Landes gegen
innen und vor allem gegen aussen wahrzuneh-
men.
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