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Das Parlament - vor 150 Jahren die stiarkste Gewalt

Fritz Sager und Adrian Vatter*1

Am 6. November 1848 gab es in den Strassen
von Bern einen ganz besonderen Umzug zu
bestaunen: Die im Oktober 1848 geméss der
neuen Bundesverfassung erstmals gewahlten
111 National- und 44 Sti@nderdte wandeiten
feierlich zum Berner Grossratssaal, wo sie
sich zur ersten schweizerischen
Bundesversammiung einfanden. Die damals
anstehenden Geschéfte unterschieden sich
dabei auf den ersten Blick nicht stark von den
Problemen, mit denen sich das Parlament
noch heute beschaftigen muss. So harrte nicht
nur der Umgang mit dem europdischen
Umfeld einer Klarung, auch sollte es darum
gehen, den Blick nach innen und zurlick neu
zu scharfen. Die Vergangenheitsbewaltigung
war ebenso dringend wie die gerechte
Behandlung aller  sich nach dem
Sonderbundskrieg zusammenraufenden
Gliedstaaten. Das Transportwesen wartete auf
seine Umgestaltung und auch beim nationalen
Kommunikationsnetz lag mehr im Argen als in
geordneten Bahnen. Und nicht zuletzt
(berschattete damals schon das Asylwesen
das gute Auskommen im Innern. Das tagliche
politische Brot war also schon damals von der

Art, von der es heute noch ist, mdchte man
zunéchst meinen.

Gleichzeitig bestanden aber auch
betrdchiliche Unterschiede im Vergleich zur
schweizerischen Politik des ausgehenden 20.
Jahrhunderts. Dies zeigt nicht allein der
Umstand, dass nicht nur im Verhélinis
Schweiz-Europa, sondern auch in praktisch
allen Sachfragen des Innemn die Meinungen -
verglichen mit heute - gleichermassen auf den
Kopf gestellt waren. So fithlte sich die liberale
Schweizer Elite von einem reaktiondren
Europa in ihrer Fortschrittlichkeit bedroht,
wéhrend die eigenen Konservativen um jeden
Preis eine gesamtschweizerische Armese
verhindern wollten.

Dass vieles anders war als heute, macht auch
der Blick auf die unmittelbaren Verhélitnisse,
unter denen die ersten Zusammenkinfte
stattfanden, deutlich. Nachdem sich in den
Raumlichkeiten des Berner Grossen Rates die
Bundesversammiung konstituiert hatte, trennte
man sich namlich wieder und zog unter
Glockengeldute in die ortlich getrennten
jeweiligen Versammiungslokale. Wahrend sich
nun der Standerat in seinem Raum, némilich
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dem bereits in der Tagsatzung gut bewahrten
Rathaus zum Ausseren Stand, schnell wohl
fihlte, war der Nationalrat Uber das ihm firs
erste  zugeteilte Berner Casinc weniger
glacklich. "Da sifzen auf gringepolsterten
Bénken die Vertreter des schweizerischen
Volkes, Kopf an Kopf, dicht gedréngt in einer
schmalen Galerie, unterhalb der eigentlichen
Zuhérertribiine, die mehr fiir den Mob
bestimmt scheint,” hdhnte die zeitgendssische
Presse und beschrieb gentsslich die sowohi
lGftungstechnisch als auch akustisch eher
mangeihaften Zusténde.

Zum Jubilaum '150 Jahre Bundesstaat' haben die Par-
lamentsdienste 1998 eine zweibdndige Publikation zur
150jahrigen Geschichte der Bundesversammlung mit ei-
nem Vorwort von Nationalratsprasident Emst Leuenber-
ger und Staénderaisprasident Ulrich Zimmerli herausge-
geben. Der Textband beinhaltet eine wissenschaftliche
Aufarbeitung der Geschichte des Parlamentes von Pro-
fessor Jean-Frangols Aubert. Der Bildband wird ergénzt
durch zwei Aufsatze, die sich kunsthistorisch und politik-
historisch mit dem Parfament befassen. Der vorliegende
Artikel ist die stark geklrzie Fassung des politikhistori-
schen Aufsatzes. Die Blcher sind in den vier Landes-
sprachen erschienen im Verlag Helbling und Lichten-
hahn, Basel und Frankiurt a.M., erhalilich im Buchhan-
del und beim Haupteingang des Parlamentsgebaudes.
Preis: komplett Fr. 59.- oder einzeln Fr. 30.—.

Nachdem die Verhandiungen schon am
zweiten Sitzungstag wegen véiliger Dunkelheit
abgebrochen werden mussten, erinnerte man
sich in der grossen Kammer wehmutig an den
Berner Grossratssaal zuriick, wo nach der
konstituierenden Sitzung der
Bundesversammlung fortan nun auch die
Debatten des Nationalrates stattfinden soliten,
sofern sie nicht mit einer Session des Berner
Grossen Rates zusammenfielen.

Andere Zeiten, andere Sitten

Auf dem Weg zum funktionstlchtigen
Parlament zeigte sich schon bald, dass neben
den sich langsam herausbildenden formalen
Verfahrensregelungen auch Faktoren von
dusserster Wichtigkeit waren, die sich nur
bedingt festschreiben liessen, sondem
vielmehr von den Abgeordneten, obwohi viele
von ihnen bereits parlamentarische
Erfahrungen mitbrachten, zum Teil von Grund
auf erlent werden mussten. Als der
Nationalratsprasident am 22. November 1848
zum ersten Mal die Klingel zur
Aufrechterhaltung der Ordnung einsetzte,
begnigten sich die involvierten Streithdhne
mitnichten mit soich gesitteter Ermahnung,
sondern zogen drastischere Massnahmen vor.
Nachdem der Tessiner Oberst Luvini in der
Tessiner Flachtlingsfrage “in einer
leidenschaftfichen donnernden, ja withenden
Weise, indem er fast nicht zu Athem" kam,
und ‘einigen deklamatorisch schreienden
Exklamationen” die vom eidgendssischen
Vorort entsandten Truppen wiederhoiter
Ubergriffe gegen die Souverdnitdt des
Kantons Tessin beschuldigt hatte, entgegnete
deren Befehishaber, der Zircher Oberst Benz,
diesen Vorwlrfen in der néachsten Sitzung
folgendermassen: "Wenn die wvon Luvini
angefihrten Thatsachen wahr wéren, so
miisste er (Benz) seine Demission eingeben,
da er in solchen Dingen grésseres Ehrgefiihl
besitze, als OQOberst Luvini, der auf der
denkwirdigen Flucht bei Airolo an der Spitze
der Ubermacht erkiérte, er gebe den Kampf
auf, weil seine Truppen demoralisirt seien,
aber spéater dennoch die Unverschamtheit und
Frechheit gehabt hétte, die auf der
schméhlichen Flucht im Stiche gelassenen
eigenen Effekten als Degen und Epauletten
der Eidgenossenschaft mit 800 Fr. in
Rechnung zu bringen. Ubrigens werde er mit
Oberst Luvini {...) nicht mehr viel anders, als
etwa in einem Zwiegespréch reden.” Was dies
in Offizierskreisen bedeutete, war allen
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Anwesenden klar, ndmiich die Aufforderung
zum Zweikampf zwischen Ehrenménnern. Der
Ausgang des Duells fiel dann allerdings
zuungunsten des Handschuhwerfers Benz
aus. Er wurde verletzt und zog in der Folge
seine Anschuldigungen gegen Luvini zurlick,

Gelichtete Reihen beim Eidgendssischen
Schiitzenfest

Etwas, das sich seit den Anfangen des
Parlamenis kaum geédndert hat, was aber
schon in den frihesten Zeiten sowohl
Berichterstatter als auch  Anwesende
regelmassig in Rage versetzie, war die
mangelnde Prisenz der Abgeordneten. Dies
hatte neben Anstands- sehr wohi auch
praktische  Grinde. Zu  Beginn der
Frihjahrssession 1849 hielt der
Nationalratsprasident Jakob Robert Steiger
(Rad. LU) fest, "dass nur 57 Mitglieder
anwesend seien, also nur ein Mitglied mehr
als néthig, um reglementsgemdéss gliltige
Beschilisse fassen zu kénnen." Drei Tage
spater war Vizeprasident Guillaume-Henri
Dufour (damals BE, ab 1854 GE) "immer noch
nicht in der Bundeshauptstadt eingetroffen.”
Als sich der Nationalrat frotz weiteren
ahnlichen Vorkommnissen weigerte,
irgendwelche Strafbestimmungen fur
unentschuldigt abwesende Nationalrdte zu
erlassen, entschloss sich im Gegenzug die
"Neue Zircher Zeitung" dazu, die Namen
abwesender Parlamentarier zu
verdffentlichen, Die Botschaft hinter dieser
Aktion war deutlich, wie bezlglich des
besonders notorisch absenten Nationalrats
Johann Jakob Heller zu lesen war: “Wéhrend
dieser ganzen Sitzung war Herr Dr. Héller aus
Luzern nie anwesend und hat sich auch nicht
entschuldigt. Ist das vor dem Volke zu
verantworten? Von Eid und Gewissen wollen
wir nur nicht sprechen.” Im definitiven
Geschéaftsreglement des Nationalrats vom 9.
Juli 1850 waren dem Problem der Prasenz

schiiesslich nicht weniger als sechs Artikel
gewidmet. Artikel 4, welcher besagte: "Die
Mitglieder sind verpflichiet, allen Sitzungen
des  Nationalrathes  beizuwohnen”, half
allerdings auch nicht viel weiter. Bei Eroffnung
der Wintersession 1853 prasentierte die
“Neue Zircher Zeitung" eine Namensliste von
15 entschuldigt und 38 ° unentschuldigt
fehlenden Nationalrdten. FUr das verbreitete
Fernbleiben von den Debatten war in erster
Linie die Nachlassigkeit der Betroffenen
verantwortlich. So waren die Reihen anléssiich
eidgendssischer Schutzenfeste und anderer
Grossveranstaitungen  jeweils  besonders
gelichtet. Gleichzeitig machten aber die
Milizparlamentarier auch geschéftliche oder
anderweitige amiliche Verpflichtungen fir ihre
Abwesenheit verantwortlich. Dabei darf aber
fairerweise nicht unerwdhnt bleiben, dass die
damaligen Verkehrsverhéltnisse die Reise von
und zu Bern flr Parlamentarier aus den
peripheren  oder besonders  bergigen
Kantonen zZu einem betrachtlichen
Unterfangen machten,

Arbeit in Kommissionen wichtiger als Ratspri-
senz

Auch heute noch stossen die Ranglisten der
am haufigsten abwesenden Parlamentarier
auf reges |Interesse, sind es doch die
besonders umtriebigen Volksvertreter, die
auch besonders oft fehlen. Der Stellenwert der
Présenz fir die Beurteilung der Ratstatigkeit
hat sich aber stark gedndert, was vor allem mit
der Anndherung an das Modell des
Arbeitspariaments Zu tun hat.
Aussagekréaftiger als die eigentliche
Ratsprasenz ist deshalb heute eher die
geleistete Arbeit in den Kommissionen, welche
sich allerdings der Kontrolle durch das
Publikum in viel starkerem Masse entzieht als
die simple Anwesenheit im Saal. Eine
Ubereifrige Plenumsarbeit mittels
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parlamentarischer Vorstdsse spricht bheute
eher flr Aktionismus denn fir sorgfaltige
Ratsarbeit. Es werden immer mehr Vorstosse
eingereicht und immer weniger erledigt. Der
Sinn individueller Reaktionen auf
gesellschaftliche Probleme muss daher
relativiert gesehen werden, ist doch das
Parlament schon ohne die unzahiigen
Einzelvorstisse heillos Gberfordert,
wohingegen die Kommissionsarbeit im
Vergleich eine viel hdhere Effekiivitat aufweist.
Bei einer solchen Beurteilung darfen
allerdings nicht die vielfdltigen indirekten
Wirkungen persdnlicher Vorstdsse vergessen
werden, haben diese doch oft die Funikiion,
die  Bundesverwaltung auf  besiimmie
Probleme aufmerksam zu machen bzw.
gewisse Probleme Uberhaupt aufs politische
Tapet zu bringen, wobei gleichzeitig den
Wahierinnen und Wéahlern (besonders kurz
vor Neuwahlen) signalisiert werden soll, dass
ihre Interessen durchaus wahrgenommen
werden,

Stetiger Machtverust des Parlamentes

Die zweite Halfte des 19. Jahrhunderts war die
Blitezeit des Schweizer Parlamentarismus,
Die Verfassungsvater von 1848 hatten einen
aligemeinen  Vorrang des  Parlaments
gegeniiber dem Bundesrat vorgesehen, wobei
letzterer nicht viel mehr als ein Ausschuss der
beiden Kammern sein solltie. Mit einer Art
"gouvernement d'assemblée” sollie ein
Ubergewicht der Bundesversammiung Uber
einen relativ unselbsténdigen und dem
Parlament gefligigen Bundesrat eingerichtet
werden. Dieser alleinige Machtanspruch des
Parlaments bezog seine Legitimation aus dem
Umstand, dass in der Frihphase des
Bundesstaates die in dreijahrigen intervailen
stattfindenden Nationalratswahlen (erst 1931
wurde die Amtsdauer der Nationalrate auf vier
Jahre erhéht) zusammen mit den Wahlen in
die Kantonsparlamente die einzigen

demokratischen  Vorgdnge im Lande
darstellten. Der Nationalrat war damit die
Stimme des Volkes, er allein reprasentierte
den Souverdn, was ihm die hdchste
Legitimation gab. Bis zur ersten
Verfassungsreform konzentrierte sich deshalb
die gesamte legislative Macht im Parlament,
weiches seine dominante Stellung trotz
sukzessivem Erstarken des Bundesrates bis
zum Jahre 1874 behaupten konnte.

Seit der Einfuhrung des fakuitativen
Referendums von 1874 aber hatte jeder
Ausbau der direkidemokratischen
Kontrollmechanismen einen faktischen
Machtveriust des Parlaments zur Folge. Das
Gesetzesreferendum und die 1891
gingefihrte Volksinitiative ermdglichten es
dem Souverén, direkt in den Legislativprozess
einzugreifen und damit das gesetzgeberische
Monopol der Bundesversammiung
aufzubrechen. Das Referendum entwickelte
sich denn auch schnell zum
Oppositionsinstrument par excellence fur
politische Parteien und Interessengruppen.
Das Gewicht des Parlaments erfuhr nach dem
Zweiten Weitkrieg eine erneute Schmadlerung,
als dem in den dreissiger Jahren (ber Geblhr

manifest gewordenen Einfluss der
wirtschaftlichen interessengruppen auf den
Gesetzgebungsprozess Gber
Referendumsandrohungen mit der
Verankerung des vorparlamentarischen
Vernehmlassungsverfahrens in der

Verfassung begegnet wurde. Schliesslich
nahm in der Nachkriegszeit mit den
wachsenden sozial- und wirtschaftspaolitischen
Anforderungen an den modernen
Leistungsstaat auch der politische Einfluss der
Bundesverwaltung zuungunsten des
Parlaments weiter zu, und in den sechziger
Jahren machte der bildhafte Vergleich eines
Parlamentes die Runde, welches in der
Gesetzgebung nur noch an der ,administrativ-
gouvernementalen Kriicke" gehen kénne. Die
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zunehmende Komplexitdt der Sachgeschéafte
mit einer gleichzeitigen Vervielfachung der zu
behandelnden Vorlagen fithrten in den
siebziger und achtziger Jahren zur bekannten
Zeit-, Sachkunde- und Entscheidungsnot des
eidgendssischen Milizpariamentes. Neuere
Untersuchungen haben allerdings gezeigt,
dass das Parlament heute wieder stdrker in

Parlamentsreform von 1992  vermehrt
gegeniiber Bundesrat und Verwaltung
durchzusetzen weiss sowie auch in einzelnen
Féllen die Fuhrungsrolie an sich gerissen hat.
Damit sind wir nach 150 Jahren den
ldealvorstellungen  unserer  Grindervéater
beztiglich Parlament wieder einen Schritt
né&her geriickt.

die Gesetzgebung eingreift als noch vor
zwanzig Jahren und sich seit der
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