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VERFAHREN UND INHALTE KANTONALER
PARLAMENTSREFORMEN IM VERGLEICH

von Roland Kley*
cand. rer. publ., St. Gallen

I. Einleitung

Der vorliegende Aufsatz vermittelt eine vergleichende Ubersicht iiber die Ver-
fahren und die Inhalte der Parlamentsreformen in den Kantonen Aargau, Basel-
Landschaft, Luzern, Solothurn und St. Gallen.

Laut einer Umfrage der Staatskanzlei St.Gallen war im Januar 1977 in
11 Schweizer Kantonen eine Revision der Geschiftsordnung des Kantonsparla-
ments in Vorbereitung.! Simtliche Quellen dieser 11 Kantone zu sichten und
aufgrund dieser eigenen Recherchen diejenigen auszuwihlen, welche als ,Parla-
mentsreformen” angesprochen werden konnten, hitte die zeitlichen und
finanziellen Moglichkeiten, die zur Verfiigung standen, iiberstiegen; die Auswahl
der zu vergleichenden Kantone hatte deshalb anders zu erfolgen. Sie stiitzte sich
zunichst auf den st. gallischen Grundlagenbericht, der die Reformen der
Kantone Luzern, Baselland und Aargau in kurzen Abschnitten beschreibt.? In
einem Referat im Frithjahr 1977 erwidhnte Blum die Reformen in Baselland,
Luzern und Solothurn;? der 8. Bericht zur Parlamentsreform in Baselland seiner-
seits nannte Luzern, Solothurn, St. Gallen und Aargau.® Mit Blick auf diese

* Die vorliegende Arbeit basiert im wesentlichen auf einer Diplomarbeit, die der Verfasser
im Herbst 1977 bei Prof. Dr. Alois Riklin an der Hochschule St. Gallen vorgelegt hat.

1 Parlamentsreform? Bericht zur Totalrevision des Reglementes des Grossen Rates, Der
Kanton St. Gallen heute und morgen, Nr. 6, St. Gallen 1977, S. 15.

2 Parlamentsreform? (op. cit.), S. 14 ff.

3 Roger Blum, Parlamente und Parlamentsreform auf kantonaler Ebene. Referat gehalten
an der Jahrestagung 1977 der Schweizerischen Vereinigung fiir politische Wissenschaft,
6./7. Mai 1977, hektographiert, S. 1 und 11.

4 Bericht der landrdtlichen Kommission an den Landrat betreffend Totalrevision der Ge-
schdftsordnung des Landrates, 8. Bericht der Parlamentsreform, 2. Mai 1977, S. 8.
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Angaben entschied sich der Verfasser fir die genannten fiinf Kantone (AG, BL,
LU, SO, SG) und iiberpriifte seine Auswahl anhand des Kompendiums ,,Schwei-
zerische Politik im Jahre 19 . .”,* was keine Anderung mehr erbrachte.

Es wire reizvoll gewesen, den Zusammenhiangen zwischen der Art der Re-
formverfahren und der Breite bzw. Tiefe der Reformansitze (Inhalte) nachzu-
gehen; dies allerdings hatte den Rahmen dieser Arbeit gesprengt. Auf die Dar-
stellung der Verfahren wurde dennoch nicht verzichtet, werfen sie doch gerade
im Falle einer Parlamentsreform — die ureigenste Sache des Parlaments selbst
ist — ein Schlaglicht auf die Art und Weise parlamentarischer Arbeit und die
Unabhingigkeit/Abhingigkeit kantonaler Volksvertretungen von Regierung und
Verwaltung.

Da zum Zeitpunkt der Niederschrift nicht alle Parlamentsreformen zu Ende
gefilhrt waren, beschrinkt sich der Vergleich auf den Stand im Dezember 1977.°
Die Arbeit stiitzt sich vornehmlich auf folgende Berichte:

Kanton Aargau
— Parlamentsreform; Bericht und Antrige der Geschaftspriifungskommission an
den Grossen Rat, 1. Marz 1977 (zit. Bericht AG).

Kanton Basel-Landschaft
— Parlamentsreform, 1. Bericht der landritlichen Spezialkommission, 31. Okto-
ber 1974 (zit. 1. Bericht BL).

5 Zu Rate gezogen wurden: Schweizerische Politik im Jahre 1974, S. 152 f.; Schweize-

rische Politik im Jahre 1975, S. 154 f.; Schweizerische Politik im Jahre 1976, S. 157 f.

6 Stand der Parlamentsreformen in den fiinf Kantonen:

AG: Am 23. Mirz 1977 wurde eine Motion der Geschiftsprifungskommission be-
treffend Erlass eines Geschiftsverkehrsgesetzes erheblich erkliart. — Der Sachbe-
arbeiter des federfihrenden Departements des Innern erklirte auf Anfrage im
Dezember 1977, wegen Uberlastung in der gesetzgeberischen Arbeit sei auf lingere
Zeit nicht mit einer Vorlage zu rechnen.

BL: Im September 1977 verabschiedete der Landrat eine neue Geschiftsordnung.
Gleichzeitig wurde eine Motion der Parlamentsreformkommission betreffend die
weitere Verwirklichung der Parlamentsreform erheblich erklirt. Inhalt dieser Motion
ist einerseits die Anderung von Verfassungsbestimmungen mit dem Ziel der Ver-
besserung der Struktur und der Verwesentlichung der Funktionen des Landrates und
andererseits die Schaffung eines Geschiftsverkehrsgesetzes, da einige Punkte im Ver-
haltnis Regierung/Parlament in der neuen Geschiftsordnung rechtlich nur unge-
niigend abgesichert erscheinen.

LU: Die luzernische Parlamentsreform wurde 1976 abgeschlossen.

SO: Nachdem der Kantonsrat die Pflichtenhefte fiir die neuen standigen Kommissionen
genehmigt hatte, traten auf den 1. Februar 1978 auch die Artikel des (im April 1977
gedanderten) Geschiftsreglementes, die die Kommissionen betreffen, in Kraft. — Aus-
kunft der Staatskanzlei Solothurn (Dezember 1977).

SG: Der Entwurf fiir ein neues Grossratsreglement gelangt voraussichtlich im Verlauf des
Jahres 1978 vor den Grossen Rat. — Auskunft der Staatskanzlei St. Gallen
(Dezember 1977).
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— Bericht der landriatlichen Kommission an den Landrat betreffend Total-
revision der Geschiftsordnung des Landrates, 8. Bericht der Parlaments-
reform, 2. Mai 1977 (zit. 8. Bericht BL).

Kanton Luzern
— Botschaft des Regierungsrates des Kantons Luzern an den Grossen Rat zur
Totalrevision des Parlamentsrechts, 18. Juli 1975 (zit. Bericht LU).

Kanton Solothurn

— Revision des Parlamentsrechts, Bericht und Antrag vom 15. Marz 1977 (zit.
Bericht SO).

Kanton St. Gallen

— Parlamentsreform? Bericht zur Totalrevision des Reglementes des Grossen
Rates, Der Kanton St. Gallen heute und morgen, Nr. 6, St. Gallen 1977 (zit.
Bericht SG).

Daneben standen aus einzelnen Kantonen Protokolle von Kommissionssitzungen
und Ratsverhandlungen, Reglements- und Beschlussesentwiirfe und die schliess-
lich verabschiedeten Rechtstexte zur Verfiigung.

II. Ausgangslage
1. IST-Zustand kantonaler Parlamente

Der Ubergang zum modernen Interventions- und Leistungsstaat, begleitet von
einem Anwachsen und einer Komplizierung der Staatsaufgaben, einem Ausbau
der offentlichen Verwaltung und der zunehmenden Einflussnahme von Ver-
binden und Medien, schligt sich auch im Verhiltnis zwischen Parlament und
Regierung/Verwaltung nieder. Die Verlagerung politischer Macht vom Parlament
weg hin zur Exekutive und in den administrativen Apparat, besonders auch seit
der Einfihrung neuer Formen politischen Handelns (z. B. Planung), kann als
allgemein bekannte Tatsache gelten.

Dass auch die kantonalen Parlamente von den Auswirkungen dieser Ent-
wicklung betroffen werden, lisst sich anhand verschiedener Analysen zeigen. So
stellt etwa Hangartner fiir den st. gallischen Grossen Rat fest, dieser konne sich
heute nicht mehr aller Details des Staatslebens annehmen; er erledige manche
Aufgaben nur noch formell und behandle Wichtiges und Unwichtiges un-
differenziert nebeneinander. Vor allem falle auf, ,,dass neuere Arten der Staats-
leitung, ..., unter Duldung durch den Grossen Rat ohne weiteres von Regie-
rungsrat und Verwaltung an die Hand genommen werden. Dazu gehéren das
systematische Sammeln, Speichern und Auswerten von Informationen, die
Erarbeitung von Prognosen, die Planung, die Koordination, der kooperative
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Foderalismus, die Ausrichtung von Subventionen, die Bestimmung der Politik
von Anstalten und von privatrechtlich gefiihrten Verwaltungszweigen des
Staates, die Beteiligungen und der Einsatz von Finanzvermogen. Diese Ent-
wicklungen entgehen dem Grossen Rat zum grossten Teil oder werden von ihm
nur bruchstiickhaft beeinflusst und sanktioniert.”” Die mit der Ausarbeitung
einer Parlamentsreform beauftragte Kommission des Landrates Baselland nennt
in ihrer Zustandsbeschreibung sieben Hauptprobleme des Parlaments: Zeitnot,
Informationsriickstand, Abhingigkeit von der Regierung, Mangel an Mitbe-
stimmung, fehlende Hilfsdienste, iibertriebene Detailarbeit und fehlende Offent-
lichkeitsarbeit.® In die gleiche Richtung weist auch Eglis Untersuchung iiber die
Kontrollfunktion kantonaler Parlamente, dessen wichtigste Thesen an Deutlich-
keit ebenfalls nichts zu wiinschen iibriglassen: Die parlamentarische Kontrolle
erfolge oberflichlich, zufillig und sei wenig wirksam; der finanzielle Priifungs-
aspekt dominiere. Hiufig fehle der Sachverstand; das Parlament sei beziiglich
Information ausschliesslich auf die Exekutive angewiesen. Den Gang der parla-
mentarischen Titigkeit bestimme die Regierung, nicht das Parlament selbst.’

Auch wenn sie sich anfangs nicht auf detaillierte Zustandsanalysen, sondern
eher auf ein allgemeines Unbehagen stiitzten, waren die auftauchenden Forderun-
gen nach Parlamentsreformen sicher berechtigt, zudem kamen auch auf Bundes-
ebene dhnliche Bestrebungen in Gang.'°

2. Zielsetzung kantonaler Parlamentsreformen

Die in den Berichten gedusserten Hauptziele tendieren generell auf eine
effizientere Ausiibbung der bestehenden Parlamentsfunktionen und eine Stirkung
der Stellung des Parlaments gegeniiber der Exekutive.!! Baselland und Luzern

7 Yvo Hangartner, ,,Soll die st. gallische Kantonsverfassung durch eine Totalrevision oder

durch eine grossere Teilrevision den verinderten Verhiltnissen angepasst werden? , in:

Totalrevision der Kantonsverfassung? Drei Gutachten, Der Kanton St. Gallen heute und

morgen, Nr. 1, St. Gallen 1972, S. 24.

1. Bericht BL, S. 11 ff.

9 Anton Egli, Die Kontrolifunktion kantonaler Parlamente. Veranschaulicht an Beispielen
aus den Kantonen Luzern, Aargau und Freiburg, Bern 1974, S. 147.

10 Angeregt durch ein Postulat Nationalrat Binders vom 2. Oktober 1973 und eine Eingabe
Stinderat Muheims an das Biiro des Stinderates im Juni 1973 wurde eine aus Mit-
gliedern der Bundesversammlung gebildete Studienkommission ,,Zukunft des Parla-
ments” gebildet.

11 1. Bericht BL, S. 13, 8. Bericht BL, S. 1; Bericht LU, Anhang I, S. 35; Bericht SO, S. 10;
Bericht SG, S. 3, Motionstext. Bericht AG, S.1: Ausdrickliche Zielformulierungen
fehlen, es wird lediglich unterstellt, die Parlamentsreform habe die Verbesserung der
dem Parlament zur Verfigung stehenden Mittel und Methoden sowie die Beseitigung der
Ohnmacht des Parlaments zum Ziel.

oo
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fordern eine Steigerung und Erhéhung der , Effizienz”, ,,Transparenz”, , Partizi-
pation” !> und , Flexibilitit” (nur BL). Daraus abgeleitet (BL, LU) oder selb-
standig werden zudem funktionale und organisatorische Ziele postuliert. Gesamt-
haft beurteilt, hat auf der einen Seite Baselland einen umfassenden Zielkatalog
vorgelegt, wiahrend andererseits Aargau (zumindest fir die bisherige Reform)
keine und St. Gallen nur eine unzureichende Zielformulierung vorgenommen
haben.

III. Verfahren der Parlamentsreformen
1. Zu den Kriterien fiir die Beschreibung der Verfahren

In der Einleitung wurde der Einbezug der Verfahren damit begriindet, diese
vermochten eine Momentaufnahme von der Art und Weise parlamentarischer
Arbeit und der Unabhingigkeit/Abhingigkeit kantonaler Parlamente von Regie-
rung und Verwaltung zu liefern. Es ist somit keine umfassende Analyse be-
absichtigt, was sich auf den hier verwendeten Kriterienkatalog auswirkt, der zur
Beschreibung einiger wesentlicher Verfahrensmomente herangezogen wird: Er
deckt bei weitem nicht den ganzen Bereich der Verfahren ab, und er betont den
Blickwinkel der Arbeitsweise und der Unabhingigkeit parlamentarischer Parla-
mentsreform. Zudem muss er dem Quellenmaterial insoweit Rechnung tragen,
als er nur herausheben kann, was in den Dokumenten tatsichlich genannt wird.

2. Die Verfahren im Vergleich

Ein Vergleich der Reformverfahren in den fiinf Kantonen anhand der nach-
stehenden acht Kriterien ergibt folgendes (vgl. auch Tab. 1):

— Reforminitiant, Form des Reformauftrages: In vier der fiinf Kantone ging die
Initiative zu einer Parlamentsreform vom Parlament selbst und nur in Luzern von
der Regierung aus. In Baselland, Solothurn und St. Gallen lag der Reform ein
von der Parlamentsmehrheit sanktionierter Auftrag (Antrag, Motion), in Luzern
ein Regierungsratsbeschluss zugrunde; im Aargau wurde die Geschaftspriifungs-
kommission (GPK) von sich aus titig.

12 Ausfithrlich zu diesen Kategorien einer Parlamentsreform: Uwe Thaysen, Parlaments-
reform in Theorie und Praxis, Opladen 1972, S. 82 ff.

13 Angaben zu den Verfahren: Bericht AG, S. 1, zusitzlich wurden verwendet: Kanton
AG: Protokolle der GPK, 41.Sitzung vom 13./14. Mai 1976, 49. Sitzung vom
14. Januar 1977, 51. Sitzung vom 1. Midrz 1977, id.: Bericht und Antrige der Sub-
kommission ,,Parlamentsreform’ zuhanden der GPK, 15. Dezember 1976. 1. Bericht
BL, S. 1 ff., 8. Bericht BL, S. 2 ff. Bericht LU, Anhang I, S. 2 f. Bericht SO, S. 10 ff.
Bericht SG, S. 3 f.
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— Art des Reformgremiums: Dementsprechend wickelte sich das Verfahren nur
in Luzern ausserhalb des Parlaments (ausserparlamentarische Arbeitsgruppe) ab.
Baselland und Solothurn setzten spezielle parlamentarische Kommissionen ein,
im Aargau ibernahm die GPK die Reformarbeit, in St. Gallen wurde das Biiro
einschliesslich Fraktionspriasidenten damit beauftragt.

— Zusammensetzung des Reformgremiums: Nur in Luzern war die Regierung
durch zwei ihrer Mitglieder direkt an der Arbeitsgruppe beteiligt, was nicht
erstaunt, da ja sie selbst den Anstoss zur Reform gegeben hatte. Die Reform-
gremien von Aargau, Baselland, Luzern und St. Gallen stiitzten sich auf die Hilfe
von Angehorigen der Verwaltung, nur dasjenige von Solothurn bewahrte sich
seine Unabhingigkeit von Regierung und Verwaltung, indem es einen aussen-
stehenden Juristen beizog. Bei der Zahl beteiligter Parlamentarier stechen vor
allem Baselland und Solothurn hervor, Baselland um so mehr, wenn man den
Anteil in Prozent zur Sitzzahl des Parlaments ausdriickt: Das Reformgremium in
Baselland umfasste knapp einen Fiinftel aller Landrite.

— Arbeitsteilung innerhalb des Reformgremiums: Teilweise ist die Moglichkeit
zur Arbeitsteilung von der Grosse des Reformgremiums abhingig. So gliederte
Baselland die Reformkommission in drei, Solothurn in zwei Subgremien,
wihrend Aargau und Luzern keine offizielle Arbeitsteilung vornahmen. In
St. Gallen beauftragten Biro und Fraktionsprisidenten zum vornherein den
Staatsschreiber mit der Ausarbeitung eines Grundlagenberichts und spiter auch
mit dem Entwurf eines neuen Geschiftsreglementes.

— Informationsaufnahme: Baselland fiihrte die weitaus breiteste Informations-
aufnahme durch: u. a. mit Hilfe von Befragungen (Experten, Regierung, Beamte,
Journalisten, Generalsekretir der Bundesversammlung, Bundesparlamentarier
und andere), Vernehmlassungen, Studium von Parlamentsrecht und Literatur
sowie Exkursionen. Aargau veranstaltete ein zweitigiges Seminar fiir die Mit-
glieder der GPK, an dem verschiedene Referenten sprachen; Solothurn liess sich
iber die Basellinder und die Luzerner Parlamentsreform unterrichten und ver-
wandte ausfiihrlich Literatur. Luzern stiitzte sich nach eigenen Angaben auf das
Recht verschiedener Parlamente und auf Literatur. In St. Gallen standen dem
Staatsschreiber Unterlagen zu den Parlamentsreformen im Bund und in den
anderen Kantonen zur Verfiigung, die Fraktionen reichten Vernehmlassungen
ein, Biiro einschliesslich Fraktionsprisidenten und eine Grossratsdelegation
unternahmen je eine Exkursion.

— Ausarbeitung des Berichts und der Reformmassnahmen: Soweit hiezu An-
gaben vorliegen, haben — Solothurn ausgenommen — in allen Kantonen Ange-
horige der Verwaltung, wenn auch vermutlich in unterschiedlichem Ausmass, an
der Ausarbeitung des Berichts und der Reformmassnahmen teilgenommen.
Diesbeziiglich am weitesten gingen St. Gallen, das den Bericht und spater auch
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den Entwurf fiir ein neues Geschiftsreglement durch den Staatsschreiber aus-
fihren liess und zumindest den Bericht beinahe unverindert ibernahm, und
Luzern, wo — nach Klirung der grundsatzlichen Fragen in der Arbeitsgruppe —
die Entwiirfe durch den Sachbearbeiter der Verwaltung angefertigt wurden.

— Phasen der Reform: In Aargau und Baselland ist das Verfahren mehrphasig, in
Luzern, Solothurn und St. Gallen (SG: voraussichtlich) einphasig.

Ein Gesamturteil iiber die Arbeitsweise und die Unabhingigkeit kantonaler
Parlamente im Rahmen einer Parlamentsreform fillt je nach Kanton unterschied-
lich aus. Das Beispiel von Baselland zeigt, dass es einem kantonalen Parlament
durchaus moglich ist, ein umfangreiches Verfahren einzuleiten und zu be-
wiltigen, dasjenige von Solothurn, dass die Unabhingigkeit gegeniiber Regierung
und Verwaltung gewahrt werden kann. Andererseits lag das Schwergewicht der
Reformarbeit etwa in Luzern bei der Exekutive, und der Grosse Rat von
St. Gallen iiberliess weitgehend seine Reform dem Staatsschreiber.'

IV. Inhalte der Parlamentsreformen

Im folgenden wird zwischen funktionellen und organisatorischen Reformen
unterschieden. Wie bei jeder Betrachtung unter verschiedenen Gesichtspunkten
lassen sich auch hier Uberschneidungen nicht vermeiden. Grundsitzlich wurde
versucht, Anderungen, die eindeutig der Ausiibung einer einzigen Funktion zu-
gute kommen, den funktionellen Reformen zuzuordnen. Andererseits mussten
Anderungen, die die Parlamentsorganisation wesentlich umgestalten, auch dort
aufgefiihrt werden. Doppelnennungen waren also nicht zu vermeiden; zudem
mag die Zuordnung in einzelnen Fillen diskutabel sein.

14 Der Einwand, die Stellung des Staatsschreibers sei derjenigen von Regierung und Ver-
waltung nicht gleichzusetzen, da er vom Grossen Rat gewidhlt wird (Art. 89 der Ver-
fassung des Kantons St. Gallen, vom 16. November 1890), trifft nur teilweise zu. Der
Staatsschreiber besorgt die Sekretariatsgeschifte sowohl des Grossen Rates als auch der
Regierung (Art. 34 des Geschiftsreglementes des Regierungsrates und der Staatskanzlei,
vom 7. Dezember 1951); seine Stellung ist also zumindest ambivalent.
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1. Funktionelle Reformen

a) Zugrunde gelegte Parlamentsfunktionen
Nachstehend wird von folgendem Funktionenkatalog des Parlaments ausge-
gangen: '*
1. Reprisentations-, Artikulations- und Kommunikationsfunktion
Wahlfunktion
Rekrutierungsfunktion
Initiativefunktion
Gesetzgebungsfunktion
. Kontrollfunktion
Da die kantonalen Parlamentsreformen nur die 1. (teilweise), 4., 5. und 6. Funk-
tion beriihren, seien lediglich diese kurz erlautert:

EVIE SRR

— Kommunikationsfunktion: Das Parlament agiert als Mittler zwischen Regie-
rung/Verwaltung und Volk.

— Initiativefunktion: Durch Initiativen bestimmt das Parlament in einem ge-
wissen Ausmass den Gang der Politik. (Ein Teil der Initiativefunktion beriihrt
den Bereich der Gesetzgebung.)

— Gesetzgebungsfunktion: Der Gesetzgebungsprozess kann in vier Phasen ge-
gliedert werden: Initiative, Ausarbeitung, Uberpriifung und Nachentscheidung.
Soweit die Initiative zu Gesetzen vom Parlament ausgeht, kann sie als Teil der
Initiativefunktion betrachtet werden. Die Nachentscheidung in Form obliga-
torischer oder fakultativer Referenda steht ausserhalb der parlamentarischen
Funktionen. Somit bleiben die beiden Teilfunktionen Ausarbeitung und Uber-
priifung.

Gesetzgebung wird hier nicht strikt formell verstanden; Regierungspro-
gramme, Finanzpline, Investitionsprogramme, Budget, interkantonale Vertrage,
usw., kurz: Akte, die fir den Gang der Politik von Bedeutung sind, werden
ebenfalls hier eingeordnet.

— Kontrollfunktion: Die Kontrollfunktion beinhaltet die Oberaufsicht des Parla-
ments iber Regierung und Verwaltung. Kontrolle wird hier insoweit in ein-
schrinkendem Sinne verwendet, als die Kontrolle von vorgelegten Gesetzesent-
wiirfen der gesetzgeberischen Teilfunktion Uberpriifung zugeordnet wird.

15 Vgl. Klaus von Beyme, ,,Grundtendenzen in der Entwicklung der Funktionen des Parla-
ments in Westeuropa”, in: Europiisches Parlament (Hrsg.): Europdische Integration und
die Zukunft der Parlamente in Europa, Luxemburg 1975, S. 11 ff.; Alois Riklin, Funk-
tionen des schweizerischen Parlaments im internationalen Vergleich, Beitrag fir den
Schlussbericht der Studienkommission der Eidgendssischen Rite ,,Zukunft des Parla-
ments”, Forschungsstelle fiir Politikwissenschaft, Beitrige und Berichte Nr. 51/1977,
Hochschule St. Gallen, S. 33 ff.
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b) Die funktionellen Reformen im Vergleich '®
In den finf Kantonen werden folgende Funktionsreformen angestrebt bzw. vor-
genommen (vgl. auch Tab. 2):

—Kommunikationsfunktion: Uber die Arbeit und die Rolle des Kantonsparla-
ments sollen eine Tonbildschau (BL, SO) und eine Informationsbroschiire (BL)
aufklaren. Damit soll in der Offentlichkeit das Grundverstindnis verbessert wer-
den, aufgrund dessen das Parlament erst in der Lage ist, seine Mittlerfunktion
zwischen Regierung und Volk auszuiiben.

Zur Belebung des Parlamentsbetriebes sehen die gleichen zwei Kantone die
Durchfihrung von parlamentarischen Fragestunden vor. Die Hauptabsicht
besteht darin, vermehrt die Aufmerksamkeit der Offentlichkeit auf das Parla-
ment zu lenken. Daneben hat die Fragestunde auch Kontrollcharakter — das
Parlament erhilt auf aktuelle Fragen aktuelle Antworten —, und sie entlastet die
Regierung und Verwaltung von aufwendiger schriftlicher Berichterstattung.

Der Kommunikation im weitesten Sinne dient auch die in Baselland vor-
gesehene Moglichkeit, iiber Themen, die nicht in den Bereich kantonaler Ver-
waltung fallen, Resolutionen zu fassen.

— Initiativefunktion: Mit der rechtlichen Verselbstindigung der parlamenta-
rischen Einzelinitiative wird den Luzerner Grossriten die Einbringung eigener
Entwiirfe ermoglicht. Eine Einzelinitiative geht direkt an eine grossratliche
Kommission, wird dem Regierungsrat zur Stellungnahme unterbreitet und dann
dem Parlament vorgelegt.

Eine — allerdings schwache — Verbesserung der Initiativefunktion wird in
Solothurn vorgenommen, indem die stindigen Kommissionen den entsprechen-
den Departementsvorstehern gesetzgeberische, planerische oder andere Anregun-
gen unterbreiten konnen. Solchen Anregungen kommt jedoch keine rechtliche
Verbindlichkeit zu.

— Gesetzgebungsfunktion: Baselland und Luzern erweitern die Gesetzgebungs-
funktion, indem sie ihren Parlamenten Einflussmoglichkeiten auf die Planung

16 Zusitzlich zu den bereits angefiihrten Quellen werden nachfolgend verwendet:
Kanton AG: Verhandlungen des Aargauischen Grossen Rates, 1785. Sitzung vom
23. Mirz 1977, Art. 2148, S. 2882 ff.
Kanton BL: Geschiftsordnung des Landrates, vom 5. September 1977.
Kanton LU: Gesetz iiber die Organisation und Geschiftsfihrung des Grossen Rates
(Grossratsgesetz), vom 28. Juni 1976; id.: Geschiftsordnung fir den Grossen Rat, vom
28. Juni 1976.
Kanton SO: Verhandlungen des Kantonsrates von Solothurn 1977, IV. Session:
6. Sitzung, 26. April 1977, S. 306 ff.; 7. Sitzung, 27. April 1977, S. 365 ff.; id.: Pflich-
tenhefte der stindigen Kommissionen.
Im IV. Kapitel musste der Verfasser auf die Zitierung der einzelnen Reformmassnahmen
verzichten, da dies sonst zu einem aufgeblihten Fussnotenapparat ohne wirklichen
Informationswert gefiihrt hitte.
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einriumen. In Baselland legt der Regierungsrat Regierungsprogramme, Finanz-
plane, Investitions- und Jahresprogramme dem Landrat zur Genehmigung vor.
Sowohl in Baselland als auch in Luzern steht dem Parlament das Recht zur
Genehmigung von Planungsberichten und zur Erteilung von Weisungen fiir die
weitere Planungsarbeit zu. Damit das Parlament und seine Kommissionen auch
die den Planungen zugrunde liegenden Basisdaten tiberpriifen konnen, wird ihnen
in Baselland das Zugriffsrecht auf alle technisch gespeicherten Sachinforma-
tionen eingeraumt.

In Baselland wird die Gesetzgebungsfunktion zudem dadurch erweitert, dass
der Regierungsrat bei Vertrigen, die der Genehmigung des Landrates bediirfen,
die zustindige Kommission zur begleitenden Beratung beiziehen kann.

Hochstens als leichte Erweiterung der Gesetzgebungsfunktion kann die Ab-
sicht interpretiert werden, der Grosse Rat von St. Gallen solle sich im Rahmen
des allgemeinen Rechenschaftsberichts mit den Beziehungen des Kantons zum
Bund und zu anderen Kantonen befassen.

Vertieft wird die Gesetzgebungsfunktion in Baselland und Solothurn, in
geringerem Ausmass auch in Luzern. Die drei Kantone sehen die Schaffung neuer
departementsbegleitender Kommissionen vor, denen im Normalfall die Behand-
lung der in ihren Geschiftsbereich fallenden Vorlagen zukommt. Solothurn
deckt simtliche, Baselland wichtige Departemente mit Kommissionen ab. In
Luzern werden eine stindige Landerwerbs- und eine Spitalkommission rechtlich
verankert. Hinter diesen Reformmassnahmen steht die Absicht, die Sachkunde
des einzelnen Parlamentariers durch Spezialisierung zu fordern. Flankierend
werden auch die Informationsbefugnisse der Kommissionen verbessert.!”

— Kontrollfunktion: Die Funktionsinderungen im Bereich der Kontrolle zielen
vor allem auf eine Vertiefung durch verbesserte Informationsbefugnisse und Zu-
griffsrechte ab. In Baselland besitzt die GPK das Akteneinsichts- und Auskunfts-
recht bei simtlichen Behorden und Amtsstellen. Weiter konnen die GPK und die
Finanzkommission direkt auf die Finanzkontrolle greifen. Diese ihrerseits kann
den zustindigen Kommissionen von sich aus berichten. In Luzern steht der
Zugriff auf die Finanzkontrolle simtlichen mit Rechnungsprifungen beauf-
tragten Kommissionen zu. Demgegeniiber nimmt sich die in St. Gallen als Ver-
tiefung der Kontrollfunktion vorgesehene verstirkte Koordination zwischen
Rechtspflege-, Staatswirtschaftlicher und Finanzkommission bescheiden aus.

In Luzern wird die Kontrollfunktion erweitert: Der GPK unterstehen neu
auch die Aufsichtsgeschifte der Verwaltung und Rechtspflege, und die Finanz-
kommission behandelt zusitzlich die Rechnung der Luzerner Kantonalbank und
alle iibrigen Finanzgeschifte, welche keiner Spezialkommission zugeteilt sind.

Keine nennenswerten Anderungen im Bereich der Kontrollfunktion vermag
der Verfasser in Solothurn auszumachen, obwohl eines der urspriinglich dekla-

17 Weitere Ausfiihrungen dazu siehe unter 2., a) dieses Kapitels, ,,Kommissionen™.

46



rierten Hauptziele ,die Verbesserung der ihm (dem Parlament, R. K.) ver-
fassungsmissig zugeordneten Kontrollfunktionen™ '® war. Dies ist auf die Ver-
wendung eines stark ausgeweiteten Kontrollbegriffes, der auch die Uberpriifung
von Gesetzesvorlagen einschliesst, zuriickzufithren.

Im Kanton Aargau sind funktionelle Reformen erst in der im Frithjahr 1977
erheblich erklirten Motion gefordert worden; iiber mogliche konkrete Anderun-
gen liegen bisher keine Angaben vor.

2. Organisatorische Reformen

a) Die Reformen der Arbeitsweise im Vergleich
Folgende Elemente der Arbeitsweise wurden in die kantonalen Parlaments-
reformen einbezogen: Parlamentsleitung, Plenum, Kommissionen und Fraktio-
nen (zum nachstehenden vgl. auch Tab. 3).

— Parlamentsleitung: Die Reformen im Bereich der Parlamentsleitung konzen-
trieren sich auf die Einfilhrung (BL), den Ausbau (AG) und die rechtliche Ver-
ankerung (LU) der Rats- bzw. Prisidentenkonferenz (Biiro, teilweise ohne
Stimmenzidhler, und Fraktionsprisidenten). Die Anderungen zielen auf eine ver-
starkte politische Koordination und Leitung (z. B. Priorititensetzung bei der
Behandlung von Geschiften, Fithrung des Parlaments bei politisch heiklen Pro-
blemen, usw.).

— Plenum: Die Reformmassnahmen, die das Plenum betreffen, lassen sich
keinem einheitlichen Trend unterordnen.

In Baselland darf Chefbeamten auf Antrag des Regierungsrates und mit Be-
willigung des Parlaments das Wort erteilt werden. Der gleiche Kanton sieht eine
Ausstandsregelung vor, die Parlamentarier von der Mitberatung und Mit-
entscheidung ausschliesst, wenn sie direkte private oder materielle Vorteile aus
einem Verhandlungsgegenstand ziehen kénnen. In Solothurn wird die Abhaltung
von Grundsatzdebatten und Konsultativabstimmungen ermoglicht, St. Gallen
sieht diverse kleine Verfahrensinderungen u. a. bei parlamentarischen Vorstdssen
und vermehrte schriftliche Berichterstattung der Kommissionen vor.

— Kommissionen: Bereits unter den Reformen der Gesetzgebungsfunktion
wurde auf den Trend in Baselland, Solothurn und, schwicher, in Luzern zu
staindigen departementsbegleitenden Kommissionen hingewiesen. Ublicherweise
werden Vorlagen, die den Geschiftsbereich einer solchen Kommission be-
streichen, von dieser uberpriift; Spezialkommissionen sollen nur noch bei Ge-
schiften von besonderer Bedeutung eingesetzt werden.

18 Bericht SO, S. 10.
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Daneben werden auch die Informationsrechte der Kommissionen ausgebaut.
Es wird die Verpflichtung (BL, SO) bzw. das Recht (LU) auf Auskunftserteilung
durch den Regierungsrat verankert, es konnen Beamte (BL, LU), Sachverstandige
(BL, LU, SG) und Interessenvertreter (LU, SG) beigezogen und Hearings (BL)
durchgefithrt werden.

In der Ausgestaltung des Kommissionswesens geht Baselland besonders weit:
Der Regierungsrat kann bei Vertrigen Kommissionen als begleitende Beratung
zuziehen, Kommissionen konnen interkantonale Probleme mit Parlaments-
kommissionen anderer Kantone gemeinsam beraten und iibereinstimmende An-
trage stellen, und ausnahmsweise wird Kommissionen auf Beschluss des
Parlaments in Einzelfillen ein Geschift zur selbstiandigen Erledigung iibergeben.

Aargau und Baselland lassen die Stellvertretung in Kommissionen durch je ein
Mitglied pro Fraktion zu; um einem grosseren Teil des Parlaments die Mitarbeit
zu ermoglichen, beabsichtigt St. Gallen, die Zugehorigkeit zu stindigen
Kommissionen auf sechs Jahre zu beschranken.

— Fraktionen: Die Stellung der Fraktionen wird durch eine bessere Beteiligung
am parlamentarischen Verfahren und durch finanzielle Unterstiitzung gestarkt.

Neben den Ratsmitgliedern und teilweise den Kommissionen steht in Basel-
land und Solothurn auch den Fraktionen das Recht zur Einreichung von Vor-
stossen und Verfahrensforderungen zu.

Baselland und St. Gallen sehen vor, den Fraktionen Entschidigungen auszu-
richten, und in Solothurn wird die Anzahl bezahlter Fraktionssitzungen erhoht;
in Baselland und Solothurn leistet die Landes- bzw. Staatskanzlei administrative
Hilfen (Versandwesen).

b) Die Reformen der Arbeitsbedingungen im Vergleich
Im Bereich der Arbeitsbedingungen erstrecken sich die kantonalen Parlaments-
reformen auf die personelle Infrastruktur (Parlamentsdienste) und auf Mass-
nahmen zur Verbesserung der individuellen Parlamentsarbeit (zum folgenden vgl.
auch Tab. 4).

— Personelle Infrastruktur: Der Aufbau eines selbstindigen Parlamentsdienstes
ist unmittelbar in keinem der Kantone vorgesehen. Stattdessen werden Auf-
gaben, die diesem zukdmen, in mehr oder weniger grossem Ausmass der Staats-
kanzlei oder der Verwaltung iibertragen.

In Baselland, Luzern und Solothurn wird der Dokumentationsdienst der
Staatskanzlei auch den Parlamentariern zur Verfigung gestellt. Im Aargau iber-
nehmen Regierung und Verwaltung die Dokumentation und die Auskunftsertei-
lung an die Grossrite, in der Staatskanzlei sorgt zudem eine Kontaktperson fiir
Auskiinfte und die Beschaffung von Informationen.

Fir Rechtsauskiinfte stehen in Baselland und Luzern der Rechtsdienst der
Regierung, in Solothurn der Staatsschreiber und die Juristen der Departemente
zur Verfigung. Zur Inanspruchnahme dieser Stellen berechtigt sind in Baselland
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der Landratsprisident, das Biro und die Kommissionen, in Luzern der Grosse
Rat und seine Organe (einschliesslich der Fraktionen) und in Solothurn die
Fraktionen und die einzelnen Parlamentarier.

Die Staatskanzlei Aargau (Kontaktperson) und die Landeskanzlei Baselland
bieten auch administrative Dienste an, Aargau den Grossratsmitgliedern, Basel-
land dem Landrat und seinen Organen. Die Landeskanzlei Baselland leistet auch
materielle Hilfen, indem sie bei der Erstellung von Kommissionsberichten mit-
wirkt. In St. Gallen wird ein massvoller Ausbau der Staatskanzlei ins Auge ge-
fasst; konkrete Angaben dariiber liegen bisher nicht vor.

— Massnahmen zur Verbesserung der individuellen Parlamentsarbeit: Aargau,
Baselland und Solothurn filhren Handbiicher fiir die Parlamentarier ein, Baselland
siecht zudem Kurse zur Einfiihrung in die Parlamentsarbeit und zur politischen
Weiterbildung vor.

V. Zusammenfassung

Die in Aargau, Baselland, Luzern, Solothurn und St. Gallen durchgefiihrten (und
teilweise noch laufenden) Parlamentsreformen gingen in Luzern von der Regie-
rung und in den iibrigen Kantonen vom Parlament aus. Das Verfahren zur Er-
arbeitung der Reform wickelte sich formell in den gleichen vier Kantonen inner-
halb parlamentarischer Gremien und nur in Luzern in einer ausserparlamenta-
rischen Arbeitsgruppe, der allerdings Grossrite angehorten, ab. Lediglich
Solothurn verzichtete durch Beiziehen eines aussenstehenden Juristen auf die
Dienste von Regierung und Verwaltung, wihrend diese in den iibrigen Kantonen
in unterschiedlichem Ausmass an der Reformarbeit beteiligt waren.

Umfang und Gewicht der Reforminhalte sind in den einzelnen Kantonen
stark unterschiedlich. Das Schwergewicht der funktionellen Reformen liegt in
einer Vertiefung und Erweiterung der Gesetzgebungsfunktion und in einer Ver-
tiefung der Kontrollfunktion. Vertieft wird die Gesetzgebungsfunktion durch die
Einfiihrung stindiger departementsbegleitender Kommissionen und durch ver-
besserte Informationsbefugnisse; erweitert wird sie, indem den Parlamenten
Genehmigungs- und Weisungsrechte bei der Planung eingeriumt werden und
Kommissionen von der Regierung bei Vertrigen zur begleitenden Beratung bei-
gezogen werden konnen. Die Kontrollfunktion wird durch Akteneinsichts-, Aus-
kunfts- und Zugriffsrechte der geschiftsprifenden Kommissionen vertieft.

Die organisatorischen Reformen betreffen im Bereich der Arbeitsweise ausser
den Kommissionen in schwicherem Masse auch die Parlamentsleitung, das
Plenum und die Fraktionen. Zusitzlich zu den bereits genannten Anderungen
sollen Kommissionen mit Parlamentskommissionen anderer Kantone beraten
konnen; die Parlamentsleitung wird durch die Einfilhrung/Aufwertung der Rats-
bzw. Prisidentenkonferenz gestiarkt; Neuerungen im Plenum umfassen die Wort-
erteilung an Chefbeamte, eine klare Ausstandsregelung sowie Grundsatzdebatten

32



und Konsultativabstimmungen; die Fraktionen sollen am parlamentarischen Ver-
fahren beteiligt und entschiddigt werden. Die Arbeitsbedingungen werden ver-
bessert, indem die Staatskanzleien den Parlamenten ihre Dokumentationsdienste
und administrative Hilfen anbieten und fir Rechtsfragen die Rechtsdienste der
Regierung in Anspruch genommen werden koénnen. Zur Verbesserung der
individuellen Parlamentsarbeit werden Handbiicher sowie Einfiilhrungs- und Fort-
bildungskurse eingefiihrt.
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