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Transparenz im Bundesparlament

Ein  Milizparlament
ermdglicht den ra-
schen und unmit-
telbaren Austausch
3 von Wissen und Er-
- ¥ fahrung zwischen
-y Gesetzgebung und
A L Praxis. Der einzelne
Parlamentarier st
dabei jedoch nicht nur als Gesetzgeber ta-
tig, sondern er ist zugleich Wissens- und
Interessentrager. Die Biindelung dieser
beiden Eigenschaften kann bei der Suche
nach zielfihrenden und praxisnahen L&-
sungen hilfreich und sachdienlich sein.
Die Erfahrungen der Parlamentsmitglie-
der aus der eigenen Berufstatigkeit stellen
bei der Gesetzgebungsarbeit haufig sogar
eine wertvolle Ergénzung zum sachbeziig-
lichen Fachwissen der Verwaltung dar. Ge-
setzgebungstatigkeit und Privatinteressen
wecken aber zugleich haufig auch den Ver-
dacht von Manipulation und Durchsetzung
von Partikularinteressen. Ein Milizsystem
bedarf deshalb klarer Regeln, welche den
Parlamentarier zur Offenlegung seiner In-
teressen und zu Transparenz bei der Ge-
setzgebungsarbeit verpflichten. Diese Of-
fenbarungspflichten finden ihre Grenzen
allerdings am Schutz der Privatsphére und
dem Berufsgeheimnis im Sinne des Straf-
gesetzbuches der einzelnen Parlamenta-
rier.
Artikel 11 des Bundesgesetzes Uber die
Bundesversammlung (ParlG) regelt die Of-
fenlegungspflichten der Ratsmitglieder im
Detail. Nicht nur bei Amtsantritt sondern
jeweils auf Jahresbeginn hin hat jeder Par-
lamentarier diesen Offenlegungspflichten
nachzukommen und dem Ratsbiro die
gesetzlich verlangten Neuerungen oder
Veradnderungen mitzuteilen. Das Ergebnis
dieser Mitteilungen wird auf der Homepage
des Parlaments publiziert, womit der inter-

essierten Offentlichkeit bereits einen weit-
gehenden Einblick in das berufliche und
nebenberufliche Umfeld eines Parlamen-
tariers vermittelt wird. Die gesetzlichen
Offenlegungspflichten gehen im Ubrigen
sogar soweit, dass ein Ratsmitglied ver-
pflichtet ist, auf seine Interessenbindun-
gen hinzuweisen, wenn es sich im Rat oder
in einer Kommission zu einem Geschaft
aussert, von welchem es in seinen person-
lichen Interessen unmittelbar betroffen ist
(Art. 11 Abs. 3 ParlG). Zusatzlich zu dieser
gesetzlichen Offenbarungspflicht unter-
halten heute aus freien Stiicken sehr viele
Parlamentarier eine personliche Home-
page, auf welcher sie Einblick in ihr Berufs-
und teilweise sogar Privatleben gewéahren.
Ferner kommunizieren zahlreiche Parla-
mentarier auch regelmassig Interessantes
und/oder Banales (ber sich und ihre Ta-
tigkeiten und Engagements via Facebook,
Twitter und andern Kanalen und bieten auf
diese Weise zusatzlich Einblick in ihr Um-
feld. Auch wenn damit der glédserne Parla-
mentarier noch nicht zur Regel geworden
ist, erfahrt die interessierte Offentlichkeit
doch sehr viel Gber die Verbindungen und
Interessen der Parlamentarier, was auch
eine Einordnung ihrer parlamentarischen
Engagements und Voten ermdéglicht.

In den vergangenen Jahren wurden im
Nationalrat verschiedene Vorstosse mit
dem Ziel eingereicht, bei den einzelnen
Parlamentariern beider Kammern zusatz-
liche Transparenz Uber ihr personliches
Umfeld zu schaffen. Von Interesse waren
dabei namentlich auch Hinweise, welche
Aufschluss lber das Einkommen der ein-
zelnen Parlamentarier vermitteln kdnn-
ten. So soll etwa nach den Vorstellungen
gewisser Vorstésser in Zukunft nicht mehr
nur die aktuelle berufliche Tatigkeit ihrer
Mitparlamentarier publiziert werden, son-
dern auch deren Arbeitgeber. Weiter soll
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auch offengelegt werden, ob diese oder
jene Tatigkeit eines Parlamentariers ge-
gen Entgelt oder ehrenamtlich ausgeubt
wird. Ob mit solchen zuséatzlichen Offen-
barungspflichten tatséchlich ein Mehrwert
erzielt wird, indem dadurch Riickschliisse
auf ein Engagement oder die Intensitat von
Bemihungen bei gewissen Sachgeschéaf-
ten méglich werden, erscheint mehr als
fraglich. Auch ist bei jeder zusatzlichen
Massnahme sorgfaltig zu priifen, ob sie
dem Anliegen nach mehr Transparenz auch
wirklich dient. Dazu gehéren zweifelsohne
die Bestrebungen, wichtige Kommissions-
unterlagen vermehrt der Offentlichkeit
zuganglich zu machen, wie sie ebenfalls in
Umsetzung einer parlamentarischen Initi-
ative angestrebt werden. Demgegeniiber
dirften die strengeren Zulassungsbedin-
gungen fir Lobbyisten im Bundeshaus
wohl mehr dem Wunsch nach mehr Ruhe
im Bundeshaus als der Forderung nach
mehr Transparenz tiber einzelne Parlamen-
tarier dienen, zumal sich bekanntlich zahl-
reiche andere Wege zur Beeinflussung von
und Kontaktpflege mit einzelnen Parla-
mentariern ausserhalb des Bundeshauses
anbieten. Die Forderung nach absoluter
Transparenz vollends auf die Spitze treiben
aber schliesslich jene Kreise, welche zum
wiederholten Male einzelnen Parlamenta-
riern mit Engagement in Leitungsorganen
von Krankenkassen die Einsitznahme im
Parlament oder in der zusténdigen Le-
gislativkommission génzlich untersagen
und damit jegliche Mitwirkung an der Ent-
scheidfindung verhindern wollen. Ein der-
art weitgehendes Transparenzverstandnis
ware wohl das Ende unseres Milizsystems
und schliesslich auch einer sachgerechten
Meinungsbildung wenig dienlich. Zudem
wirden die Folgen eines derart weitge-
henden Transparenzverstandnisses auch
jegliche Unvereinbarkeitsbestimmungen
Uberflissig machen.

National- und Standerat tun sich derzeit
schwer beim Entscheid tber die Neurege-
lung der Offenbarungsplichten und damit

der Ausdehnung der geltenden Transpa-
renzvorgaben. Wie schliesslich die defi-
nitive Losung der gesetzlichen Regelung
auch aussehen mag, es bleibt letztlich im-
mer Sache des einzelnen Parlamentariers,
Klarheit Uber seine Interessenbindungen
zu vermitteln, Unvereinbarkeitsbestim-
mungen zu respektieren und damit den
Anschein verpénter Einflussnahme zu ver-
hindern. Im Interesse der Glaubwirdigkeit
des Parlaments muss dabei der Grundsatz
gelten: Im Zweifel fir mehr Transparenz.
Heinz Brand, Klosters
Nationalrat SVP
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Parlamentarische Unvereinbarkeiten
und Ausstandspflichten'’

Magnus Oeschger, Leiter Rechtsdienst /
Ratsschreiber-Stellvertreter, Kanton Glarus

1. Einleitung

Den Verfassungs- und Gesetzgebern ste-
hen unterschiedliche Wege offen, die Un-
voreingenommenheit  parlamentarischer
Entscheide zu gewéhrleisten und den Um-
gang mit Loyalitdts- und Interessenkon-
flikten von Parlamentarierinnen und Par-
lamentariern zu regeln, die aufgrund des
Spannungsfeldes zwischen Unabhéngig-
keit und Repréasentation bei der Ausilibung
ihres Mandates entstehen. Im Zentrum
stehen dabei neben Transparenzvorschrif-
ten vor allem Unvereinbarkeits- und Aus-
standsbestimmungen.

Ausgehend vom Begriff, den Arten und
ihrem jeweiligen Zweck gibt der nachfol-
gende Beitrag einen Uberblick tber die
verschiedenen fir Parlamentarierinnen
und Parlamentarier geltenden Unverein-
barkeits- und Ausstandsregelungen und
ihr gegenseitiges Verhéltnis. Er beleuchtet
die Moglichkeiten und Grenzen ihrer Um-
setzung im Recht von Bund und Kantonen.

2. Unvereinbarkeits-
bestimmungen

2.1  Begriff und Abgrenzungen

Unvereinbarkeitsvorschriften sind ein or-
ganisatorisches Mittel, mit dem Interes-
senkonflikte generell und préaventiv verhin-

' Der Autor bedankt sich bei Prof. Dr. iur. Andreas
Stockli, Ordinarius fiir Staats- und Verwaltungsrecht
an der Universitat Freiburg; Michael Schiiepp, Rats-
sekretar des Kantons Glarus; sowie bei MLaw RA
Livia Casanova, Leiterin Datenschutzaufsichtsstelle
des Kantons Glarus fir das Lektorat und die wertvol-
len Hinweise.

dert werden sollen?. Eine Unvereinbarkeit
mit dem Parlamentsmandat liegt vor, wenn
eine Person dieses aus bestimmten Grin-
den nicht ausiiben darf. Die betroffene Per-
son kann zwar fir das Parlament kandidie-
ren und sich wahlen lassen. Damit sie aber
nach einer erfolgreichen Wahl ihr Mandat
ausiiben darf, muss sie den Unvereinbar-
keitsgrund zuvor beseitigen®.

Darin unterscheiden sich Unvereinbar-
keitsregelungen von Wdhlbarkeitsvor-
schriften: Die Unvereinbarkeit ist weder
ein Hindernis fir die Teilnahme an der
Wahl noch fiir deren Gultigkeit. Die Person
muss sich jedoch im Falle einer Wahl fir
eine Tatigkeit entscheiden. Der Entscheid
hat sofort oder nach einer Bedenkfrist zu
erfolgen“. Bleibt ein Entscheid aus, kén-
nen gesetzliche Vermutungen greifen wie
etwa der Verzicht auf die zuletzt erfolgte
Wahl®. Im Gegensatz dazu bewirkt eine
fehlende Wahlbarkeit die Ungultigkeit der
Wahl®é. Ob es sich im Einzelfall um eine
Wahlbarkeits- oder eine Unvereinbar-
keitsvorschrift handelt, ist durch Ausle-
gung zu bestimmen’.

2 SCHINDLER, Befangenheit, 58.

3 HaneaArRTNER/KLEY, Demokratische Rechte, N 224
und N 636.

4 ScHau, in: Waldmann/Belser/Epiney, BSK-BY,
Art. 144N 2.

® So § 153 Abs. 2 Stimmrechtsgesetz des Kantons
Luzern vom 25. Oktober 1988 (SRL Nr. 10).

6 BGE1141a395E.6;ScHaus,in:Waldmann/Belser/
Epiney, BSK-BV, Art. 144 N 3; SCHINDLER, in: in: Ehren-
zeller et al., SG-Kommentar, Art. 144 N 4; ScHINDLER,
Befangenheit, 58; StockL, Behérdenmitglieder, 535.

7 Vgl. HanearRTNER/KLEY, Demokratische Rechte,
N 225. — So ist z. B. unklar, ob es sich bei Art. 50
Abs. 1 Verfassung des Kantons Obwalden vom
19. Mai 1968 (GDB 101), wonach Personen, die in
einem voll- oder hauptamtlichen Dienst- oder Ar-
beitsverhaltnis mit dem Kanton stehen, nichtin eine
Ubergeordnete kantonale Behérde wahlbar sind, um
eine Wéahlbarkeitsvoraussetzung, wie dies der Wort-
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Transparenzvorschriften, die Parlamenta-
rierinnen und Parlamentarier verpflichten,
ihre Interessenbindungen offenzulegen?,
schliessen im Gegensatz zu Unvereinbar-
keitsbestimmungen die Ausibung des Par-
lamentsmandats nicht aus. Sie verhindern
somit auch keine parlamentarischen Ab-
héngigkeiten. Strenge Offenlegungspflich-
ten tragen jedoch zur besseren Transpa-
renz der vertretenen Interessen bei®. Damit
regeln sie — dhnlich wie Unvereinbarkeits-
vorschriften —den Umgang mit Interessen-
bindungen.

Abzugrenzen sind Unvereinbarkeitsrege-
lungen zudem von Vorschriften, welche die
Auslbung von Nebentdtigkeiten (privat-
wirtschaftliche Tatigkeit, 6ffentliches Amt)
durch Angestellte im 6ffentlichen Dienst
regeln’®. Wahrend Erstere auf staatsor-
ganisatorischen Uberlegungen beruhen,
sind Letztere dienstrechtlich motiviert.
Der &6ffentlich-rechtliche Arbeitgeber kann
von seinen Mitarbeitenden verlangen, ihre
Arbeitskraft primér fir ihre Anstellung ein-
zusetzen und die Erfullung ihrer dienstli-
chen Pflichten nicht durch die Auslibung
von Nebentatigkeiten zu beeintrachti-
gen'". Diesbeziigliche Einschrankungen
wie Melde- und Bewilligungspflichten oder
gar Auslbungsverbote rechtfertigen sich
jedoch nicht nur mit Blick auf den Zeitauf-
wand, sondern auch, um der Gefahr von Lo-
yalitdts- und Interessenkonflikten zu be-
gegnen'2. Wird die Auslibung einer Neben-

laut vermuten lasst, oder aufgrund von Artikel 4a des
Gesetzes liber die Ausiibung der politischen Rechte
vom 17. Februar 1974 (GDB 122.1) nicht doch um
eine Unvereinbarkeitsvorschrift handelt.

8 Vgl. etwa Art. 11 Bundesgesetz Uber die Bun-
desversammlung vom 13. Dezember 2002 (ParlG;
SR 171.10).

9 NussBAUMER, in: Graf et al., Kommentar ParlG,
Art. 11 N 5; ScHaus, in: Waldmann/Belser/Epiney,
BSK-BV, Art. 144 N 8.

" Vgl. etwa Art. 27 Gesetz Uiber das Personalwesen
des Kantons Glarus vom 5. Mai 2002 (PG; GS Il A/6/1)
sowie Art. 42 und 43 Personalverordnung des Kan-
tons Glarus vom 6. Juli 2017 (PV;GS I A/6/2).

" OescHGER, in: Blrgi/Birgi-Schneider, Handbuch
Personalrecht, 748 f.

2 HAFELIN/MULLER/UHLMANN, Verwaltungsrecht, N 2054.

tatigkeit untersagt, so wirkt sich dies auf
den betroffenen Angestellten im Ergebnis
jedoch wie eine Unvereinbarkeit aus, da er
nicht gleichzeitig zwei Tatigkeiten ausiiben
darf, sondern sich fiir eine der beiden ent-
scheiden muss'e.

2.2 Arten

Im Bund und in den Kantonen finden sich
verschiedene Arten von Unvereinbarkei-
ten. In der Regel besteht die Unvereinbar-
keit darin, dass die gleiche Person nicht
gleichzeitig zwei &ffentliche Amter aus-
Uben darf. Diesfalls spricht die Lehre von
einer funktionellen Unvereinbarkeit'. Sie
ist die bedeutendste Unvereinbarkeitsart.
Je nachdem, ob die Amter, auf die sich die
Unvereinbarkeit bezieht, auf der gleichen
Staatsebene angesiedelt sind oder nicht,
lasst sich zwischen horizontaler Unver-
einbarkeit (gleiche Staatsebene) oder ver-
tikaler Unvereinbarkeit (unterschiedliche
Staatsebene) unterscheiden.

Unvereinbarkeitsbestimmungen  kénnen
auch vorschreiben, dass verschiedene
Personen wegen Verwandtschaft oder
personlicher Beziehung nicht zusammen
Einsitz in die gleiche Behérde nehmen
dirfen. Diese Art der Unvereinbarkeit wird
von der Lehre als persénliche oder famili-
dre Unvereinbarkeit', gemeinhin auch als
Verwandtenausschluss' bezeichnet. Mit
der Regelung von persénlichen Unverein-
barkeiten sollen innerhalb einer Behdrde
Machtkonzentrationen und Befangenhei-
ten aufgrund personlicher Beziehungen
sowie ganz allgemein eine «Verfilzung»
verhindert werden, welche das Funktionie-

3 OescHeer, in: Birgi/Birgi-Schneider, Handbuch
Personalrecht, 746.

4 ScHaus, in: Waldmann/Belser/Epiney, BSK-BV,
Art. 144N 2.

5 StockLl, Behdrdenmitglieder, 538.

6 BeeLEr, Unvereinbarkeit, 11 f.; Scraus, in: Wald-
mann/Belser/Epiney, BSK-BV, Art. 144 N 2.

17 SCHINDLER, in: Ehrenzeller et al., SG-Kommentar,
Art. 144N 2.
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ren der Behérde gefahrdet'®. Im Gegensatz
zu finf- oder siebenkdpfigen Kollegialbe-
hérden wie dem Bundes-, Regierungs- oder
Gemeinderat stellt sich das Problem der
personlichen Unvereinbarkeiten bei Parla-
menten nicht. Das Funktionieren des Par-
laments wird durch zwischenmenschliche
Bindungen oder Probleme unter einzelnen
seiner Mitglieder nicht in Frage gestellt'.
Loyalitats- und Interessenkonflikten auf-
grund persénlicher Beziehungen unter
Parlamentsmitgliedern kann mit entspre-
chenden Ausstandsregelungen begegnet
werden (s. Ziff. 3).

Schliesslich gibt es weitere Arten von Un-
vereinbarkeiten, so unter anderem die
berufliche Unvereinbarkeit, die Unverein-
barkeit wegen Auslandsbeziehungen oder
wegen fehlendem Wohnsitz bei einer ent-
sprechenden Pflicht zur Ausiibung eines
Amtes?.

2.3 Zweck

Unvereinbarkeitsbestimmungen  werden
aus verschiedenen Griinden erlassen. Oft
spielen mehrere Motive eine Rolle, so-
dass sich die Funktionen Uberlagern?.
Die Hauptfunktion von Unvereinbarkeits-
regelungen liegt in der Verwirklichung des
Grundsatzes der Gewaltenteilung, insbe-
sondere des Prinzips der personellen Ge-

'8 BAaUMANN/GuY-EcaBERT/LAURENT/LOCHER,  Unverein-
barkeiten, 218.
19 BauMANN/GuY-EcaBerT/LAURENT/LocHER,  Unverein-

barkeiten, 218; vgl. auch Art. 76 Abs. 2 Verfassung
des Kantons Glarus vom 1. Mai 1988 (GS | A/1/1),
wonach die Bestimmungen iber den Verwandten-
ausschluss fiir den Landrat und die Gemeindeparla-
mente nicht gelten.

20 HangarRTNER/KLEY, Demokratische Rechte, N 225;
StockLl, Behdrdenmitglieder, 538 m.w.H. — Gemaéss
bundesgerichtlicher Rechtsprechung kénnen Wohn-
sitzpflichten fiir die Auslibung eines Amtes Unver-
einbarkeiten i.w.S. begriinden (vgl. BGE 128 | 34
E. 1d; BGer, Urteil 1P.473/2003 vom 29. September
2003 E. 3.2).

21 BeeLER, Unvereinbarkeit, 24; vgl. etwa Art. 90
Abs. 2 Verfassung des Kantons Wallis vom 8. Méarz
1907 (SGS 101.1).

waltentrennung®. Sie verbieten einer Per-
son, gleichzeitig Amter in mehr als einer
Staatsgewalt derselben Staatsebene aus-
zuliben?. Beziehen sie sich dagegen auf
Amter innerhalb derselben Staatsgewalt,
so dienen sie dazu, eine Machtkonzentra-
tion* zu verhindern, Beeintréchtigungen
des guten Funktionierens der Staatsor-
gane vorzubeugen und die Unabhéngig-
keit dieser Organe und ihrer Mitglieder zu
gewéhrleisten?. Als weitere Zwecke wer-
den das Vorbeugen von Loyalitdts- und
Interessenkonflikten®, die Verhinderung
von «Filz», die Sicherung der Arbeitska-
pazitat fir das Amt?, die Unabhangigkeit
innerhalb von Aufsichtsverhaltnissen?®, die
Gewabhrleistung der foderalen Staatsstruk-

2 BGE 114 la 395 E. 6b; HanGarRTNER, AJP 1997,
1275; ScHaus, in: Waldmann/Belser/Epiney, BSK-BY,
Art. 144 N 5; ScHINDLER, in: Ehrenzeller et al., SG-Kom-
mentar, Art. 144 N 3; von Wyss, in: Graf et al., Kom-
mentar ParlG,Art. 14N 7.

% BGE 114 la 395 E. 6b; BGer, Urteil 1C_11/2009
vom 3. Juni 2009 E. 2; HaLLER, in: Haner et al., KV-
Kommentar, Art. 42 N 2.

2 Dieses Motiv steht insbesondere auch hinter
Unvereinbarkeitsbestimmungen, welche den Ver-
wandtenausschluss regeln (ScHINDLER, in: Ehrenzeller
etal., SG-Kommentar, Art. 144 N 3,der in diesem Zu-
sammenhang von der Verhinderung einer familiéren
Machtkonzentration spricht).

% BGer, Urteil 1C_11/2009 vom 3. Juni 2009 E. 2.

% Dieses Motiv steht insbesondere bei 6ffentlichen
Mandaten im Vordergrund, deren Ausilibung eine er-
héhte Unabhéngigkeit voraussetzt, also typischer-
weise beim Richteramt (vgl. Art. 30 Abs. 1 Bundes-
verfassung vom 18. April 1999, BV, SR 101).

27 Dieses Motiv liegt regelméassig Regelungen
zugrunde, die Amtstragern die Ausiibung eines
weiteren Amtes der gleichen oder einer anderen
Staatsebene sowie einer anderen Erwerbstatigkeit
untersagen (vgl. Art. 144 Abs. 2 BV; Art. 75 Abs. 2 KV
GL sowie Art. 29 Gesetz Uber die Organisation des
Regierungsrates und der Verwaltung des Kantons
Glarus vom 2. Mai 2004;GS |1 A/3/2). ScHaus, in: Wald-
mann/Belser/Epiney, BSK-BV, Art. 144 N 5; SCHINDLER,
in: Ehrenzeller et al., SG-Kommentar, Art. 144 N 3.

% Vgl. etwa Art. 22 Abs. 1 Verfassung des Kantons
Graubiinden vom 14. September 2003 (BR 110.100);
HALLER, in: Haner et al., KV-Kommentar, Art. 42 N 8.
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tur® oder die Unabhangigkeit gegeniber
dem Ausland®® genannt®'.

Bei Unvereinbarkeiten, die Parlamentsmit-
glieder betreffen, steht die Verwirklichung
des Gewaltenteilungsprinzips im Vorder-
grund. Sie haben zum Ziel, die Unabhan-
gigkeit und Funktionsféhigkeit des Par-
laments gegeniber anderen staatlichen
Gewalten zu gewahrleisten, indem sie Lo-
yalitdts- und Interessenkonflikte praven-
tiv vermeiden®?. Dieser Fokus bzw. diese
Beschrankung auf das Gewaltenteilungs-
prinzip ist nicht zuletzt auch auf die struk-
turellen Vorgaben der schweizerischen
Parlamente zurlickzufiihren. Parlamentari-
erinnen und Parlamentarier werden durch
das Stimmvolk gewahlt und haben (auch)
die Interessen ihrer Wahlerinnen und Wah-
ler zu vertreten®.

Zudem sind die Parlamente auf sdmtlichen
Staatsebenen der Schweiz durch das Mi-
lizsystem gepragt®. Dieses zeichnet sich
gerade dadurch aus, dass die Parlamen-
tarierinnen und Parlamentarier ihr Mandat
regelméassig neben einer oder mehreren

2 Dazu zéhlen insbesondere Bestimmungen, die
kantonalen Amtstragern die Mitgliedschaft in der
Bundesversammlung untersagen (vgl. etwa Art. 75
Abs. 2 KV GL).

% Vgl. etwa Art. 12 ParlG oder Art. 83 Abs. 1 Bst. b
Constitution de la République et canton de Genéve
du 14 octobre 2012 (RSG A 2 00). Vgl. dazu auch Har-
TENSCHWILER, in: Graf et al., Kommentar ParlG, Art. 12
N 5.

3 SrockLl, Behérdenmitglieder, 540, 579 f.; vgl. BGer,
Urteil 1P.763/2005 vom 8. Mai 2006 E. 3.1.

32 HanGgaArRTNER/KLEY, Demokratische Rechte, N 1416;
NR/SR-Buros, Auslegungsgrundsatze, N 3; von Wyss,
in: Graf et al., Kommentar ParlG, Art. 14 N 7.

3 Schranke fir die Wahrung der Interessen der
Wahlerinnen und Wahler bildet das Instruktionsver-
bot (Art. 161 BV). Dieses verbietet es Parlamentsmit-
gliedern jedoch nicht, gemachte Versprechen frei-
willig einzuhalten. Das Instruktionsverbot verhalt
sich nicht kontrar zur Verantwortung der Gewahlten
gegenliber ihrer Wahlerschaft, sondern bildet die
Voraussetzung fiir den konstruktiven Austausch der
Meinungen und ihrer Rezeption in der parlamenta-
rischen Beratung (vgl. dazu THURNHERR, in: in: Wald-
mann/Belser/Epiney, BSK-BV, Art. 161 N 4; von Wyss,
in: in: Ehrenzeller et al., SG-Kommentar, Art. 161
N 7).

3 Vgl. Auer, Staatsrecht, N 165.

anderen beruflichen Tatigkeiten ausuben.
Die dem Milizsystem inharente Verbindung
zwischen Beruf und politischer Tatigkeit
soll unter anderem die Birgerndhe for-
dern und dazu beitragen, das Misstrauen
der Bevdlkerung gegeniber der Burokra-
tie abzubauen®. Entsprechende Unver-
einbarkeiten wirden dem Grundgedanken
des Milizsystems widersprechen. Darliber
hinaus griindet das Bedirfnis nach einem
Milizsystem jedoch auch im Umstand, dass
in kleinrdumigen Verhéltnissen wie in der
Schweiz nur beschréankte Personalressour-
cen fiir die Ausiibung &ffentlicher Amter
zur Verfligung stehen?.

2.4 Zulassigkeit

Unvereinbarkeitsvorschriften miissen mit
den verfassungsmaéssigen Rechten ver-
einbar sein. Geméass Rechtsprechung und
Lehre beeintrachtigen Unvereinbarkeitsre-
gelungen das aktive und passive Wahlrecht
(Art. 34 BV). Deshalb missen sich Unver-
einbarkeiten auf eine geniigende gesetzli-
che Grundlage stitzen kdnnen, im &ffent-
lichen Interesse liegen und verhaltnismés-
sig (Art. 36 BV) sein®. Zudem missen sie
rechtsgleich ausgestaltet sein®®.

Aufgrund ihrer erheblichen Tragweite hin-
sichtlich der Auslbung der politischen
Rechte gehéren Unvereinbarkeitsregelun-
gen zu den wichtigen rechtsetzenden Be-
stimmungen®. Sie miissen in einem Gesetz

% Vgl. zum Ganzen MasTrRoNARDI, in: Ehrenzeller et
al., SG-Kommentar, Vor Art. 148-173 N 21 f.

3 HALLER, in: Haner et al., KV-Kommentar, Art. 42
N 9; MastroNARDI, in: Ehrenzeller et al., SG-Kommen-
tar,Vor Art. 148-173 N 22.

% BGE 123197 E. 4b; 116 la 242 E. 3b.aa; 114 la
395 E. 6a. — Art. 36 BV ist primar auf klassische
Freiheitsrechte zugeschnitten. Geméss bundesge-
richtlichen Rechtsprechung sind die Kriterien je-
doch auch bei der Beeintrachtigung von politischen
Rechten zu beachten (zur Anwendbarkeit von Art. 36
BV ScHerer, Kerngehalte, 70). — Vgl. auch von Wyss, in:
Graf et al., Kommentar ParlG, Art. 14 N 1; StockLi, Be-
hérdenmitglieder, 548,577 f.

% BGE 123197 E. 5d; 116 la 242 E. 4; 114 la 395
E. 7c; StockL, Behdrdenmitglieder, 578.

% StockLl, Behérdenmitglieder, 579.
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im formellen Sinn vorgesehen sein“. Sie
dirfen nicht durch Verordnung eingefiihrt
werden, sondern missen vielmehr in ei-
nem generell-abstrakten Erlass enthalten
sein, der vom Parlament, allenfalls unter
Mitwirkung des Volkes, im ordentlichen
Gesetzgebungsverfahren erlassen worden
ist.

Unvereinbarkeiten missen zudem im &f-
fentlichen Interesse liegen. Bei parla-
mentarischen Unvereinbarkeiten steht
dabei die Verwirklichung der personel-
len Gewaltenteilung im Vordergrund®'. In
Frage kommt sodann das Interesse am
ordnungsgemdssen Funktionieren des Par-
laments. Fir den geordneten Parlaments-
betrieb ist es unerlasslich, dass die Parla-
mentsmitglieder liber genligend zeitliche
Ressourcen fir die Amtsausibung verfu-
gen. Unter diesem Gesichtspunkt wére es
allenfalls zuléssig, Unvereinbarkeitsregeln
zum Schutz vor einer Uberbelastung auf-
zustellen. Allerdings wird in einem Miliz-
system in Kauf genommen, dass sich die
Parlamentarierinnen und Parlamentarier
nur beschrankt ihrem politischen Mandat
widmen kénnen.

Der Milizcharakter von Parlamenten steht
auch dem o6ffentlichen Interesse entgegen,
mit Unvereinbarkeiten Loyalitdts- und In-
teressenkonflikten, die keinen Bezug zum
Gewaltenteilungsprinzip aufweisen, vorzu-
beugen. Bei einem Milizsystem ist es sys-
temimmanent und deshalb grundsatzlich
zuléssig, dass Parlamentarierinnen und
Parlamentarier im Rahmen ihrer Amtsaus-
Ubung ihre eigenen Interessen verfolgen“.
So darf sich der Landwirt im Parlament fiir
mehr Subventionen, der Sozialhilfebezi-
ger fur héhere Sozialhilfeleistungen oder

“ BGE 123197 E. 4e;1141a 395 E. 6;vgl. etwa auch
die expliziten Gesetzesvorbehalte in Art. 75 Abs. 2,4
und 5 KV GL.

“1 Vgl.etwa § 69 Abs. 4 letzter Satz Verfassung des
Kantons Aargau vom 25. Juni 1980 (SAR 110.000):
Uber Ausnahmen, die mit dem Grundsatz der Gewal-
tenteilung vereinbar sind, entscheidet das Gesetz.
NR/SR-BuRros, Auslegungsgrundsatze, N 3.

42 BEELER, Unvereinbarkeit, 130.

der Unternehmer fur eine wirtschafts-
freundliche Steuergesetzgebung und die
Wirtschaftsférderung einsetzen“. Der Aus-
schluss von Interessenvertretung durch
Unvereinbarkeiten widersprache dem Mi-
lizcharakter der schweizerischen Parla-
mente, der sich gerade dadurch auszeich-
net, dass sich Parlamentarierinnen und
Parlamentarier auch als Interessenvertre-
ter verstehen*t. Bestehen Zweifel, ob die
gleichzeitige Ausiibung einer Tatigkeit mit
dem Parlamentsmandat zu vereinbaren
ist, ist die Unvereinbarkeitsbestimmung in
strittigen Fallen deshalb eher zugunsten
der Vereinbarkeit auszulegen“.

Schliesslich missen Unvereinbarkeitsre-
gelungen verhdltnismdssig sein. Dies ist
der Fall, wenn die konkrete Regel geeignet
ist, das angestrebte Ziel zu erreichen, hier-
fir erforderlich ist und den Einzelnen nicht
mit Ubermassiger Harte trifft*.

2.5 Interkantonaler Rechtsvergleich

Die Organisationsautonomie der Kantone
(Art. 47 Abs. 2 BV) umfasst die Kompe-
tenz, ihr politisches System selbst zu be-
stimmen, indem sie die Staatsorgane ein-
richten und ihre Zusténdigkeiten regeln.
Die Autonomie besteht jedoch lediglich in
den Schranken des Bundesrechts. Zu die-
sen Schranken zahlt — neben den verfas-
sungsmassigen Rechten — insbesondere
die bundesverfassungsrechtliche Vorgabe,
dass sich die Kantone eine demokratische
Verfassung geben missen (Art. 51 Abs. 1
BV). Daraus wird u.a. abgeleitet, dass die
kantonalen Behdérden nach dem Gewal-
tenteilungsprinzip zu konstituieren sind*’.
Die Bundesverfassung verlangt demnach
von den Kantonen, dass die Mitglieder des

“ BGE123197E.5c.

4 TsCHANNEN, Staatsrecht, § 51 N 8.

% Vgl.NR/SR-BuRro, Auslegungsgrundsétze, N 4.

4 Vgl. HAFELIN/HALLER/KELLER/THURNHERR, Bundes-
staatsrecht, N 320-323; HAFELIN/MULLER/UHLMANN,
Verwaltungsrecht, N 514.

47 RucH, in:Ehrenzeller et al., SG Kommentar, Art. 51
No.
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Parlaments, der Regierung und der richter-
lichen Behérden nur einer dieser Behérden
angehdéren dirfen“. Die meisten Kantone
sehen dies bereits auf Verfassungsstufe
vor,
Dariiber hinaus weichen die Unvereinbar-
keitsvorschriften in den Kantonen jedoch
teilweise erheblich voneinander ab. Dies
wird nachfolgend anhand der Regelungen
zur Unvereinbarkeit von einer Anstellung
beim Kanton mit dem Parlamentsmandat
beispielhaft aufgezeigt®™:

« In den Kantonen Bern®' und Thurgau®
erstreckt sich die parlamentarische
Unvereinbarkeit — wie beim Bund (vgl.
Art. 14 Bst. c ParlG) — grundsatzlich auf
samtliche Angestellte der zentralen und
dezentralen Kantonsverwaltung. Diese
Regelung ist streng und konsequent. Die
effektiven Einflussmoglichkeiten der Be-
troffenen sind nicht entscheidend. Be-
reits die Moglichkeit zur Einflussnahme
durch die Kantonsangestellten flihrt zur
Unvereinbarkeit mit dem Parlaments-
mandat. Im Lichte des Verhéltnismassig-
keitsprinzips ist jedoch fraglich, ob der
Ausschluss von allen Kantonsangestell-
ten zur Verwirklichung des Gewaltentei-
lungsprinzips nicht zu weit geht, d. h. ob

48 StockLl, Behérdenmitglieder, 548.

“ Vgl.etwa § 33 Abs. 1 Verfassung des Kantons Lu-
zernvom 17.Juni 2007 (SRLNr. 1); § 42 Abs. 1 Verfas-
sung des Kantons Schwyz vom 24. November 2010
(SRSZ 100.100); Art. 42 Verfassung des Kantons Zu-
rich vom 27. Februar 2005 (LS 101).

% Vgl. zur Unvereinbarkeit der Einsitznahme in
obersten Fihrungs- und Aufsichtsgremien von 6f-
fentlichen Unternehmen und dem Parlamentsman-
dat in Bund und Kantonen Stocku, Behdrdenmit-
glieder, 541 ff.; Stocku, Parlamentsmitglieder, 3-14
sowie fiir den Bund Sacesser, Unvereinbarkeit, 23 ff.;
vgl. zur personlichen Unvereinbarkeit in Bund und
Kantonen Baumann/Guy-Ecasert/LAurReNT/LocHER, Un-
vereinbarkeiten, 217 ff.

5 Vgl. Art. 68 Abs. 1 Bst. ¢ Verfassung des Kan-
tons Bern vom 6. Juni 1993 (BSG 101.1); Art. 9 Abs. 1
Bst. ¢ Gesetz liber den Grossen Rat des Kantons
Bernvom 4. Juni 2013 (GRG; BSG 151.21).

%2 Vgl. § 29 Abs. 2 Verfassung des Kantons Thurgau
vom 16. Marz 1987 (RB 101).

der umfassende Ausschluss dafiir tat-
sachlich erforderlich ist®.

« In den Kantonen Aargau® und Wallis®®
nehmen die Unvereinbarkeitsregelun-
gen bestimmte Kategorien von Kan-
tonsangestellten von der sonst fir alle
geltenden Unvereinbarkeit aus. Dies gilt
insbesondere fir die Einsitznahme von
Lehrpersonen oder von Praktikanten im
Kantonsparlament.

 In den Kantonen Obwalden® und Grau-
blinden® ist es haupt- und vollamtli-
chen, im Kanton Uri®® den vollamtlichen
Kantonsangestellten untersagt, dem
Kantonsparlament anzugehéren. Das
Anknipfen am Beschéftigungsgrad er-
laubt Kaderangehdrigen oder direkt der
Regierung unterstellten Kantonsange-
stellten mit erheblichen Einflussmog-
lichkeiten und Entscheidbefugnissen,
im Parlament tatig zu sein®, wenn sie
teilzeitlich bzw. nicht haupt- oder voll-
amtlich angestellt sind. Es ist zumindest
fraglich, ob solche Regelungen zur Ver-
wirklichung des Gewaltenteilungsprin-
zips Uberhaupt geeignet sind.

« Diverse Kantone beschréanken die par-
lamentarische Unvereinbarkeit lediglich

% So auch HangaRTNER, AJP 1997, 1275, welcher den
vollstdndigen Ausschluss von Kantonsangestellten
vom Parlamentsmandat als unzuléssig erachtet. —
Vgl.auch BGE 123197 E. 5¢c, wonach die Wahl unter-
geordneter Beamten in das Parlament dem Aspekt
der Gewaltenteilung nicht schadet.

% Vgl. § 4 Abs. 1 Bst. a Unvereinbarkeitsge-
setz des Kantons Aargau vom 29. November 1983
(SAR 150.300); vgl. dazu auch Schwmip, Unvereinbar-
keit, 20 ff.

% Vgl. Art. 7 Bst. ¢ Gesetz lber die Unvereinbar-
keiten des Kantons Wallis vom 11. Februar 1998
(5GS 160.5).

% Art. 50 Abs. 1 KV OW.

5 Vgl. Art. 22 Abs. 2 KV GR. — Gemass Art. 58 Abs. 1
Gesetz Uber das Arbeitsverhaltnis der Mitarbeiten-
den des Kantons Graubiinden vom 14. Juni 2006 (BR
170.400) sind Mitarbeitende bis zu einem gesamten
Arbeitsumfang beim Kanton von maximal 40 Prozent
von der Unvereinbarkeit ausgenommen.

% Vgl. Art. 76 Abs. 3 Verfassung des Kantons Uri
vom 28. Oktober 1984 (RB 1.1101).

% Vgl. CaveaN, in: Banziger et al, KV-Kommentar,
Art.22N13.
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auf bestimmte Funktionen und Positio-
nen innerhalb der Kantonsverwaltung,
die eine leitende Stellung einnehmen®,
an der Entscheidfindung des Regie-
rungsrates oder des Parlaments mitwir-
ken®, unmittelbar einem Mitglied des
Regierungsrates unterstellt sind®, dem
héheren Kader der Kantonsverwaltung
angehéren®® oder zum Parlaments-
dienst zahlen®. Unter dem Gesichts-
punkt des Gewaltenteilungsprinzips
erscheint das differenzierte Ankniipfen
an bestimmten Funktionen als durch-
aus geeignete und im Vergleich zu einer
weitergehenden Unvereinbarkeit mil-
dere Regelung®. Sie tragt dem Umstand
Rechnung, dass ein grosser Teil der
Kantonsangestellten wie z. B. das Reini-
gungspersonal,Sachbearbeiterinnenund
-bearbeiter, Polizistinnen und Polizisten,
Strassenunterhaltspersonal oder Ler-
nende keinen massgeblichen Anteil an
der Regierungstatigkeit haben. lhre Ein-
flussméglichkeiten sind begrenzt, wes-
halb ein Ausschluss vom Parlaments-
mandat aufgrund einer Unvereinbarkeit
fiir sie unverhaltnismassig ware.

» Der Kanton Zirich knipft fur die Unver-
einbarkeit am unmittelbaren Aufsichts-

5 AR: Art. 63 Abs. 1 Bst. b Verfassung des Kan-
tons Appenzell Ausserrhoden vom 30. April 1995
(BGS 111.1); BS: § 71 Abs. 2 Verfassung des Kantons
Basel-Stadt vom 23. Mérz 2005 (SG 111.100).

8 FR: Art. 49 Abs. 1 Bst. e Gesetz lber die Aus-
Gbung der politischen Rechte des Kantons Freiburg
vom 6. April 2001 (PRG; SGF 115.1).

62 GL: Art. 28 Abs. 1 Bst. ¢ PG; SG: Art. 29 Abs. 1
Bst. a Personalgesetz des Kantons St. Gallen vom
25. Januar 2011 (sGS 143.1); SH: Art. 42 Abs. 2 Ver-
fassung des Kantons Schaffhausen vom 17. Juni
2002 (RB 101.000).

8 GE:Art. 83 Abs. 2 Bst. ¢ Cst-GE; VD: Art. 90 Abs. 4
Constitution du Canton de Vaud du 14 avril 2003
(RSV101.01).

% BL: § 3 Abs. 1 Bst. ¢ Gesetz liber die Gewal-
tentrennung des Kantons Basel-Landschaft vom
23.Juni 1999 (GTG; SGS 104); NE: Art. 48 Abs. 2 Con-
stitution de la République et Canton de Neuchatel du
24 septembre 2000 (RSN 101).

% Vgl. auch BGE 123 | 97 E. 5¢, wonach die Wahl
untergeordneter Beamten in das Parlament dem As-
pekt der Gewaltenteilung nicht schadet.

verhaltnis an. Darunter fallen Kanton-
sangestellte, welche der unmittelbaren
Aufsicht eines Direktionsvorstandes
unterstehen (z. B. Generalsekretéarinnen
und -sekretdre, Amtsleiterinnen und
-leiter)®®,

« In den Kantonen Appenzell Innerrhoden,
Luzern®, Nidwalden und Schwyz ist es
schliesslich Kantonsangestellten er-
laubt, im Parlament Einsitz zu nehmen.
Es bestehen keine besonderen Unverein-
barkeitsregelungen.

Neben der materiellen Vielfalt der Rege-
lungen fallt auf, dass die Kantone die Un-
vereinbarkeit des Parlamentsmandats
mit einer Anstellung beim Kanton auch
in systematischer Hinsicht sehr unter-
schiedlich geregelt haben. So finden sich
Unvereinbarkeitsbestimmungen neben
den Kantonsverfassungen auch in der Re-
gierungs- und Verwaltungsorganisations-
gesetzgebung (z. B. LU), in der Wahl- und
Abstimmungsgesetzgebung (z. B. FR, ZH),
im Personalgesetz (z. B. GL, SG) oder gar
in eigentlichen Unvereinbarkeits- oder Ge-
waltenteilungsgesetzen (z. B. AG, BL, VS).

3. Ausstandsbestimmungen

3.1 Begriff und Abgrenzungen

Ausstandsnormen sind das verfahrens-
rechtliche Mittel, um Loyalitats- und Inte-
ressenkonflikten oder Féllen unzulédssiger
Vorbefassung im konkreten Einzelfall zu
begegnen®®. Liegt ein Ausstandsgrund vor,
darf das Parlamentsmitglied die aus dem
Parlamentsmandat fliessenden Rechte

% Vgl.§ 26 Abs. 2 Bst. a Gesetz liber die politischen
Rechte des Kantons Ziirich vom 1. September 2003
(LS 161).

7 LU:§ 49 Abs. 1 Bst. a Gesetz liber die Organisati-
on von Regierung und Verwaltung vom 13. Marz 1995
(OG; SRL Nr. 20) statuiert lediglich fir Mitglieder von
strategischen und den operativen Leitungsorganen
von rechtlich selbstandigen Organisationen des &f-
fentlichen Rechts, an denen der Kanton eine Mehr-
heitsbeteiligung hélt, eine Unvereinbarkeit, jedoch
nicht fir Kantonsangestellte generell.

% ScHINDLER, Befangenheit, 57.
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nicht mehr ausliben. Es ist ihm untersagt,
Einfluss auf einen Beratungsgegenstand
zu nehmen. Dadurch stellen Ausstands-
regelungen die Unabhéngigkeit und Un-
voreingenommenheit von Parlamentarie-
rinnen und Parlamentariern im Einzelfall
sicher®°.

Darin liegt auch ihr wesentlichster Unter-
schied zu Unvereinbarkeitsvorschriften:
Ausstandsregelungen verbieten nicht die
Ubernahme eines Amtes. Sie beziehen sich
nicht auf das Amt als solches, sondern be-
grenzen lediglich den Umfang der erlaub-
ten Amtstatigkeit. Sie verhindern Interes-
senkollisionen nicht generell und praventiv,
sondern untersagen das Nebeneinander
verschiedener Interessen, Funktionen,
Tatigkeiten, Beziehungen oder von Ver-
wandtschaftsverhéltnissen nur in konkre-
ten Konfliktsituationen. Unvereinbarkeiten
bewirken hingegen ein generelles Wir-
kungsverbot ausserhalb der eigentlichen
Amtstatigkeit, indem sie die gleichzeitige
Auslibung bestimmter Funktionen oder Ta-
tigkeiten per se untersagen (s. Ziff. 2.1)".
Wahrend Ausstandsvorschriften im Ergeb-
nis zu einer partiellen Unvereinbarkeit”
mit dem Parlamentsmandat fihren, gilt
bei Unvereinbarkeiten eine umfassende
Inkompatibilitat. Sind Loyalitats- und Inte-
ressenkonflikte genereller Natur und nicht
nur auf seltene Einzelfalle zugeschnitten,
so ist ihnen geméss bundesgerichtlicher
Rechtsprechung nicht mit Ausstandsvor-
schriften, sondern mit Unvereinbarkeits-
bestimmungen zu begegnen’?.

Bei der Anwendung von Ausstandsregelun-
gen ist zwischen Ausstandsgriinden und
der Ausstandswirkung zu unterscheiden.
In den Ausstand treten bedeutet fiir das
betroffene Parlamentsmitglied, dass es
sich in personlicher Hinsicht an den Ver-

% Vgl. BEeLER, Unvereinbarkeit, 8.

70 Vgl. zum Ganzen StockLl, Behdrdenmitglieder,
536 f. m.w.H.; Stocker, in: Graf et al., Kommentar
ParlG, Art. 11a N 12.

7T HANGARTNER, AJP 1997, 1274.

72 BGE 123197 E.5¢c;116 la 242 E. 3a.bb.

handlungen zu einem oder mehreren Ge-
schaften nicht beteiligen darf’3. Das blosse
Schweigen wahrend der Beratung und das
Nichtabstimmen bei der Beschlussfassung
genligen hingegen nicht’. Die Parlamen-
tarierin oder der Parlamentarier muss die
Sitzung vor der Beratung physisch verlas-
sen’s, damit die Ubrigen Parlamentsmit-
glieder in der betreffenden Angelegen-
heit ganz ohne Beeinflussung befinden
kénnen’®. Zeitlich bezieht sich die Aus-
standswirkung nicht nur auf die Beratung
und Beschlussfassung im Plenum an sich,
sondern betrifft auch die Beschlussvorbe-
reitung und Willensbildung in den Ubrigen
Organen des Parlaments’’, also vor allemin
den vorberatenden Kommissionen’®.

3.2 Arten

Bei den Arten von Ausstandsregelungen
kann zwischen obligatorischen (Aus-
schluss) und fakultativen (Ablehnung)
Ausstandsgriinden unterschieden werden.
Beim Vorliegen von Ausschlussgriinden ist
die Wahrscheinlichkeit von Befangenheit

73 Vgl.aber § 29 Abs. 3 Gesetz iber die Organisation
des Grossen Rates und tiber den Verkehr zwischen
dem Grossen Rat,dem Regierungsrat und der Justiz-
leitung des Kantons Aargau vom 1. Méarz 2015 (GVG;
SAR 152.200), wonach das zum Ausstand verpflich-
tet Parlamentsmitglied an der Beratung teilnehmen
darf und den Saal erst fiir die Abstimmung zu ver-
lassen hat. Ahnlich ist die Situation im Kanton Nid-
walden, wo das betroffene Parlamentsmitglied sich
unter Hinweis auf die Interessenbindung in der Be-
ratung zum Geschaft dussern, jedoch keine Antrage
stellen und auch nicht abstimmen darf (vgl. Art. 7
Abs. 3 Gesetz Uber die Organisation und die Ge-
schéaftsfilhrung des Landrates vom 4. Februar 1996,
LRG,NGS 151.1).

74 Shgesser, SHK-RVOG, Art. 20 N 3.

75 Vgl.etwa § 66 Abs. 1 Geschaftsordnung des Kan-
tonsrates des Kantons Luzern vom 16. Marz 2015
(SRL Nr. 31), wonach dem ausstandspflichtigen
Parlamentsmitglied sogar der Aufenthalt auf der Zu-
schauertribline nicht gestattet ist.

76 Sigesser, SHK-RVOG, Art. 20 N 4.

77 Vgl. Stocker, in: Graf et al., Kommentar ParlG,
Art. T1a N 11;vgl. etwa Art. 17 Abs. 3 GRG BE.

78 Vgl. etwa Art. 74 Abs. 2 Landratsverordnung des
Kantons Glarus vom 13. April 1994 (LRV; GS 11 A/2/3);
§ 27 Abs. 3 Kantonsratsgesetz des Kantons Solo-
thurn vom 24. September 1989 (KRG; BGS 121.1).
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besonders hoch, sodass die Amtstrage-
rin oder der Amtstrager zwingend in den
Ausstand zu treten hat. Liegen hingegen
Ablehnungsgriinde vor, besteht eine Aus-
standspflicht nur, wenn jemand den Aus-
stand verlangt’®.

3.3 Zweck

Mit Ausstandsregeln soll die objektive Prii-
fung einer Angelegenheit durch eine unpar-
teiische und unvoreingenommene Behérde
gewahrleistet werden®. Die Gewissheit um
die Unbefangenheit des Entscheidtragers
bildet eine wichtige Voraussetzung fur die
individuelle Akzeptanz eines Entscheids
durch die direkt Betroffenen. Gleichzeitig
stérkt sie das Vertrauen der Bevélkerung
in die Legitimitat von staatlichen Entschei-
dungen und damit die generelle Akzeptanz
staatlicher Institutionen®. Schliesslich
dienen Ausstandsregeln dazu, die Instru-
mentalisierung eines Gremiums zur Inter-
essenvertretung zu verhindern®.

3.4  Zulassigkeit

Missen Parlamentarierinnen oder Par-
lamentarier in den Ausstand treten, so
fihrt dies im Ergebnis zu einer partiellen
Unvereinbarkeit. Dadurch beeintrachtigen
Ausstandsvorschriften — gleich wie Unver-
einbarkeitsregelungen (s. Ziff. 2.4) — das
aktive und passive Wahlrecht (Art. 34 BV)2.
Die Stimmen der Wéahlerinnen und Wabhler,
welche fir die Betroffenen gewahlt haben,
werden im Falle eines Ausstandes weniger
wert, die Gewéahlten selbst zu Parlamen-
tarierinnen und Parlamentarier «zweiter
Klasse»®. Das vom Ausstandsgrund be-
troffene Parlamentsmitglied kann nicht ta-

79 ScHINDLER, Befangenheit, 57; Stocku, Behérden-
mitglieder, 536.

80 BREITENMOSER/SPORI FEDAIL, in: Waldmann/Weissen-
berger, Praxiskommentar VWVG, Art. 10 N 2.

8 Vgl. FEeLLer, in: Auer et al., VwVG-Kommentar,
Art. 10N 3.

82 ShgesSER, SHK-RVOG, Art. 20 N 5.

8 BGE 123 | 97 E. 1b.ee; kritisch HANGARTNER,
AJP 1997,1274.

8 ScHEFER, Kerngehalte, 70.

tig werden und den durch ihn vertretenen
Wahlerwillen im konkreten Einzelfall nicht
umsetzen. Im Verhéltnis zu allen anderen
Gewabhlten verfliigt das in Ausstand getre-
tene Parlamentsmitglied nicht mehr Uber
die gleichen Rechte®. Der Grundsatz des
gleichen Wahlrechts wird dadurch relati-
viert®.

Eine solche Abweichung von der rechts-
gleichen Ausgestaltung des Wahlrechts
ist nach dem Bundesgericht nur zulassig,
wenn sie auf einer formell-gesetzlichen
Grundlage beruht, einem Uberwiegenden
offentlichen Interesse dient und verhalt-
nismassig ist®.

Beim offentlichen Interesse steht da-
bei nicht das Gewaltenteilungsprinzip
im Vordergrund: Die Verwirklichung des
Gewaltenteilungsprinzips ist nicht durch
Ausstandsregeln, sondern durch Unver-
einbarkeitstatbestdnde sicherzustellen®®.
Ausstandspflichtig werden Parlaments-
mitglieder erst, wenn sie von einem Ge-
schaft persénlich in besonderer Weise
betroffen sind und daher die besondere
Gefahr einer Selbstbeglinstigung besteht®®.
Im Zentrum steht somit das Interesse an
der Unparteilichkeit und Unbefangenheit
der parlamentarischen Entscheidtrager,
also die Verhinderung von Loyalitats- und
Interessenkonflikten primar aus anderen
Grinden als dem Gewaltenteilungsprinzip.
Dabei gilt es zu beachten, dass bei der An-
nahme eines Ausstandes fir Parlaments-
mitglieder die Praxis zu den Ausstands-
griinden fiir Exekutiv-, Verwaltungs- oder
Gerichtspersonen nicht ohne Weiteres auf
Parlamentarierinnen und Parlamentarier
Ubertragen werden darf®. Da die Auslibung
eines Parlamentsmandats Interessen-

8  TscHANNEN, Staatsrecht, § 51 N 8.

8 BGE123197E.1b.ee;1251289E.6.

8 BGE 123197 E. 4b; ScHerer, Kerngehalte, 70.

8 BGE 123197 E. 5¢; 116 la 242 E. 3a.bb; BeELER,
Unvereinbarkeit, 130 f.; HanGARTNER, AJP 1997, 1275.
8 AUERr, Staatsrecht, N 169; TscHANNEN, Staatsrecht,
§51N8.

% STOCKER, in: Graf et al., Kommentar ParlG, Art. 11a
N6,9.
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vertretung per se einschliesst, geniligen
politische Interessenbindungen - wie die
Interessenvertretung fiir Gemeinwesen,
Parteien, Verbande, Berufsstiande usw.
— alleine nicht, um einen Ausstand zu be-
griinden®'. Eine analoge Anwendung recht-
fertigt sich am ehesten noch dort, wo das
Parlament = Rechtsprechungsfunktionen
Ubernimmt, selbst Rechtsanwendungs-
akte erlésst oder wo es um die Beurteilung
von zwar generalisierenden, aber doch an
Einzelfélle anknlipfenden Entscheiden
geht. So kann es in der Praxis aufgrund der
Kleinheit der Verhaltnisse in den Kanto-
nen durchaus vorkommen, dass Anwalte,
die erstinstanzlich oder vor Rechtsmittel-
instanzen unterlegen sind, als Mitglieder
von parlamentarischen Aufsichtskom-
missionen ihre Falle thematisieren. In
solchen Situationen besteht die Gefahr,
dass die parlamentarische Aufsicht dazu
benutzt wird, um einzelfallbezogene Kri-
tik zu dussern oder gar Einfluss auf gleich
gelagerte, noch héngige Gerichts- oder
Verwaltungs(beschwerde)verfahren aus-
zuliben®. Ein parlamentarischer Ausstand
fir Personen, die in solchen Féllen ein per-
sOnliches oder berufliches Interesse ha-
ben, ware durch die besondere Betroffen-
heit wohl gerechtfertigt®.

Besondere Zuriuckhaltung ist hingegen
dort angebracht, wo es um den Ausstand
eines Parlamentsmitglieds beim Erlass ge-
nerell-abstrakter Normen geht. So hat das
Bundesgericht entschieden, dass der ge-
nerelle Ausschluss von Kantonsangestell-
ten, die ein Parlamentsmandat ausiben,
von Abstimmungen Uber personalrechtli-
che Erlasse mit der Abstimmungsfreiheit
(Art. 34 BV) nicht vereinbar ist. Darliber
hinaus hat es in Frage gestellt, im Ergeb-
nis jedoch offen gelassen, ob Ausstands-
pflichten fir Parlamentsmitglieder fir

91 STOCKER, in: Graf et al., Kommentar ParlG, Art. 11a
N 8.

92 SEILER, Oberaufsicht, 293.

9 SEILER, Oberaufsicht, 293.

Geschafte mit generellem Adressatenkreis
nicht von vornherein Artikel 34 BV verlet-
zen®. Das Bundesgericht begriindet dies
im Wesentlichen damit, dass beim Erlass
generell-abstrakter Normen in der Regel
kein so intensives personliches Interesse
bestehe, das einen Ausstand rechtfertige®.
Wohl auch deshalb verneinen zahlreiche
Kantone die Ausstandspflicht in ihren
parlamentsrechtlichen Erlassen explizit,
wenn es um die Rechtsetzung geht®.

3.5 Interkantonaler Rechtsvergleich

Auch wenn sich die Ausstandsregelungen
in den Kantonen — ahnlich wie die Unver-
einbarkeitsvorschriften (s. Ziff. 2.5) — teil-

9 AuER, Staatsrecht, N 169 unter Bezugnahme auf
BGE 123197 und BGE 1251 289.

% BGE 123197 E. 5b; 125 1 289 E. 6; vgl. auch BGE
111 la 67 E. 3e. — Dazu kritisch SeiLer, Oberaufsicht,
293 (Fn. 33), welcher die Ansicht vertritt, dass auch
bei generell-abstrakten Erlassen ein bestimmter
Personenkreis faktisch derart spezifisch berihrt
sein kann, dass eine analoge persénliche Betrof-
fenheit entstehen kann wie beim Erlass von selbst-
begilinstigenden Einzelakten durch Mitglieder von
Verwaltungs- und Gerichtsbehérden.Vgl. die diesbe-
zligliche Regelung des Kantons Nidwalden, wonach
sich Ratsmitglieder, deren persénliche Interessen
von einem generell-abstrakten Geschaft unmit-
telbar betroffen sind, auf ihre Interessenbindung
hinzuweisen haben, wenn sie sich zum Geschéaft au-
ssern oder Antrage stellen, jedoch nicht in den Aus-
stand treten miissen (Art. 6 Abs. 2 LRG).

% Auer, Staatsrecht, N 169; vgl. etwa AG: § 30
Abs. 3 GVG; BE: Art. 17 Abs. 2 GRG; FR: Art. 56
Abs. 2 Bst. a Grossratsgesetz vom 6. September
2006 (GRG; SGF 121.1); GE: Art. 24 Abs. 3 Loi por-
tant réglement du Grand Conseil de la République
et canton de Genéve du 13 septembre 1985 (LRGC;
RSG B 1 01); GR: Art. 43 Abs. 1 letzter Satz Gesetz
Uber den Grossen Rat vom 8. Dezember 2005 (GRG;
RB 170.100); LU: § 56 Abs. 1 Gesetz Uber die Orga-
nisation und Geschaftsfiihrung des Kantonsrates
vom 28. Juni 1976 (KRG; SRL Nr. 30); NE: Art. 43 Loi
d’organisation du Grand Conseil du 30 octobre 2012
(OGC; RSN 151.10); NW: Art. 6 Abs. 1 LRG; OW: Art. 8
Abs. 2 Gesetz lber den Kantonsrat vom 21. April
2005 (KRG; GDB 132.1); SH: Art. 3 Abs. 4 Gesetz Uber
den Kantonsrat vom 20. Mai 1996 (KRG;RB 171.100);
TI: Art. 50 Abs. 5 Legge sul Gran Consiglio die Sta-
to del 24 febbraio 2015 (LGC; RL 2.4.1.1); VS: Art. 13
Abs. 3 Gesetz lUber die Organisation der Rate und die
Beziehungen zwischen den Gewalten vom 28. Méarz
1996 (GORBG; SGS 171.1); ZH: Art. 8a Abs. 4 Kan-
tonsratsgesetz vom 5. April 1981 (KRG; LS 171.1).
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weise erheblich unterscheiden, lassen sich
aus der rechtsvergleichenden Betrachtung
doch einige Rickschlliisse ziehen, insbe-
sondere was die einzelnen parlamentari-
schen Ausstandsgriinde betrifft:

» Persénliches Interesse: Dieser Aus-
standsgrund setzt in der Regel voraus,
dass das Parlamentsmitglied am Be-
ratungsgegenstand ein unmittelbares
persdnliches Interesse® hat bzw. indi-
viduell®® in eigener Sache unmittelbar
betroffen® ist. Die Voraussetzungen
missen kumulativ gegeben sein, d. h.
das Interesse muss gleichzeitig unmit-
telbar und persénlich sein'®. Dies ist der
Fall, wenn die Parlamentarierin oder der
Parlamentarier aus dem Geschéft selbst
einen direkten Nutzen zieht oder einen
direkten Nachteil erleidet'"'. Dabei ist es
nicht entscheidend, ob diese rechtlicher
oder tatséachlicher, ideeller oder finan-
zieller'®?, wirtschaftlicher'®, privater'®
oder professioneller'® Natur sind. Bei-
spiele in den kantonalen Erlassen sind
einerseits Wahlen durch das Parlament
fir Funktionen, fur die sich das Parla-
mentsmitglied selber beworben hat'.

97 Vgl.etwa BE:Art. 15 Abs. 1 Bst. c GRG; GL: Art. 74
Abs. 1 Bst. a LRV; GR: Art. 43 Abs. 1 GRG; JU: Art. 14b
Loi d’organisation du Parlement de la République et
Canton duJura (LOP; RSL 171.21).

% Vgl.etwa § 27 Abs. 1 KRG SO.

% Vgl. etwa AG: § 29 Abs. 1 GVG; BL: § 7 Abs. 1 Ge-
setz Uber die Organisation und die Geschaftsfiih-
rung des Landrates vom 21. November 1994 (LRG;
SGS 131); SH: Art. 3 Abs. 1 Bst. a KRG; UR: Art. 7
Bst. a Gesetz liber den Ausstand vom 25. September
1977 (ASG; RB 2.2321); ZH: § 8a Abs. 1 Bst. a KRG.

100 SToCKER, in: Graf et al., Kommentar ParlG, Art. 11a
N7.

01 Vgl. etwa BL: § 7 Abs. 2 Bst. a LRG; OW: Art. 8
Abs. 1 Bst. c KRG.

02 Vgl. etwa Art. 24 Abs. 3 LRGC GE.

93 STOCKER, in: Graf et al., Kommentar ParlG, Art. 11a
N7.

104 Vgl.etwa FR:Art. 56 Abs. 1 Bst. a GRG; SG: Art. 32
Abs. 1 Bst. b Geschéftsreglement des Kantonsrates
(GRKR;sGS 131.11); VS: Art. 13 Abs. 1 GORBG.

05 Vgl. etwa Art. 42 OCG NE.

106 Vgl. etwa AG: § 30 Abs. 1 Bst. b GVG; BL:§ 7 Abs. 2
Bst. b LRG; BE: Art. 17 Abs. 1 Bst. a GRG; NW: Art. 7
Abs. 1 Ziff. 2 LRG; OW: Art. 8 Abs. 1 Bst. a KRG; ZG:

Andererseits werden Geschéafte genannt,
an denen es selbst beteiligt ist, sei es
als Gesuchsteller, Vertragspartner oder
Verfahrenspartei'”. Im Umkehrschluss
bedeutet dies, dass eine mittelbare oder
indirekte personliche Betroffenheit'®
durch einen Beratungsgegenstand nicht
ausreicht, um einen Ausstand zu be-
grinden. Die blosse Mitgliedschaft in
einem Verein, die blosse Beteiligung an
oder eine sonstige wirtschaftliche Be-
ziehungsnahe wie z. B. in Form eines
Arbeitsverhéltnisses oder sonstiger
Geschaftsbeziehungen (auch in Form
eines Konkurrenzverhéltnisses) zu ei-
ner Gesellschaft oder Person, die von
einem bestimmten Ausgang eines Bera-
tungsgegenstandes profitieren wirde,
genlgen nicht'®. Zudem dirfte, ohne
besonderen Ausstandsgrund, die Wahr-
nehmung 6ffentlicher (und somit gerade
nicht privater) Interessen durch ein Par-
lamentsmitglied, das neben seinem Par-
lamentsmandat z. B. als Kantonsvertre-
ter einem Fihrungsorgan eines 6ffentli-
chen Unternehmens angehért, ebenfalls
keinen Ausstand begriinden®.

» Angehdérigenverhdltnisse: Bei den Aus-
standsgriinden aufgrund von Ehe, einge-
tragener Partnerschaft, Lebensgemein-
schaft, Verwandtschaft und Schwager-
schaft geht es nicht um die Vermeidung
einer Selbst-, sondern einer Fremdbe-

§ 64 Abs. 1 Kantonsratsbeschluss Uber die Ge-
schaftsordnung des Kantonsrats (GO KR; BGS 141.1).
197 Vgl. etwa AG: § 30 Abs. 1 Bst. a GVG; NW: Art. 7
Abs. 1 Ziff. 1 LRG.

1% Vgl. zur indirekten Betroffenheit BREITENMOSER/
Sporl FepaiL, in: Waldmann/Weissenberger, Praxis-
kommentar VwVG, Art. 10 N 43-46.

1% Vgl. aber Art. 35 Abs. 1 Geschaftsordnung des
Kantonsrates des Kantons Appenzell Ausserrhoden
vom 24. Marz 2003 (GO KR; BGS 141.2), der nur von
einem persénlichen Interesse an einem Beschluss
spricht und somit nicht weiter zwischen einer direk-
ten und einer indirekten Betroffenheit zu differen-
zieren scheint.

10 Vgl. explizit Art. 50 Abs. 4 LGC TI; vgl. zur Vertre-
tung &6ffentlicher Interessen in Verwaltungsverfah-
ren BReITENMOSER/SPoRI FeEDAIL, in: Waldmann/Weissen-
berger, Praxiskommentar VWVG, Art. 10 N 47-51.
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gunstigung. Dabei zeigt sich, dass die
Kantone bei der Umsetzung in ihrem
Recht unterschiedliche Regelungskon-
zepte verfolgen: Wahrend einige we-
nige Kantone auf die Umschreibung der
entsprechenden Ausstandsgriinde in
den Verwaltungsrechtspflegegesetzen
verweisen', enthalten die parlaments-
rechtlichen Erlasse diverser anderer
Kantone mehr oder weniger umfangrei-
che Aufzahlungen von Personen, deren
Angehdrigenverhéaltnis zur Parlamen-
tarierin oder zum Parlamentarier einen
Ausstand zu begriinden vermag''?. Der
Verweis auf die Verwaltungsrechtspfle-
gesetze hat zum Vorteil, dass auch die
parlamentarischen  Ausstandsgriinde
grundsatzlich prazise geregelt und des-
halb in der Praxis auch relativ einfach
anzuwenden sind. Zudem nehmen sie
an deren Rechtsfortbildung und -ent-
wicklung teil, ohne dass dazu das Parla-
mentsrecht angepasst werden mdusste.
Demgegeniber ermdglicht eine beson-
dere Regelung in den parlamentarischen
Erlassen eine differenzierte, allenfalls
auch bewusst von den im Bereich der
Verwaltungsrechtspflege verfolgten
Anséatzen, abweichende, eigenstandige
Lésung'®. Entsprechend unterscheiden
sich die kantonalen Regelungen auch
hinsichtlich des Ausstands wegen Ver-
wandtschaft oder Schwégerschaft'
oder wegen faktischer Lebensgemein-

" Vgl. etwa BE: Art. 17 Abs. 1 Bst. b GRG; LU: § 54
Abs. 1 KRG; SH: Art. 3 Abs. 1 Bst. b KRG.

"2 Vgl.etwa FR:Art. 64 Abs. 1 Bst. b GRG; GE: Art. 24
Abs. 1 LRGC; GL: Art. 74 Abs. 1 Bst. b LRV; GR: Art. 43
Abs. 1 GRG;JU: Art. 14b LOP; OW: Art. 8 Abs. 1 Bst. a
Ziff. 1 KRG; Tl: Art. 50 Abs. 2 LGC; UR: Art. 7 Abs. 1
Bst. b ASG;VS:Art. 13 Abs. 1 GORBG.

"® So beschrénken z. B. der Kanton Baselland den
Ausstand aufgrund eines Angehdrigenverhéltnisses
lediglich auf Lebenspartnerinnen und -partner (§ 7
Abs. 3 LRG) und der Kanton Aargau lediglich auf Ehe-
gatten sowie eingetragene Partnerinnen und Partner
des Parlamentsmitglieds (§ 29 Abs. 1 GVG).

"4 Hinsichtlich Linie (gerade Linie, Seitenlinie) und
Anzahl Grade (bis zum zweiten oder dritten Grad).

schaft'™ voneinander. Einige Kantone
verzichten auf detaillierte Aufzahlungen.
Stattdessen umschreiben sie die Ange-
hérigenverhaltnisse, die zu einem Aus-
stand flhren, relativ unbestimmt'® und
Uberlassen die weitere Konkretisierung
der Praxis. Schliesslich stellt einzig der
Kanton Obwalden ausdriicklich klar, dass
die Auflosung der Ehe, der eingetragenen
Partnerschaft oder der faktischen Le-
bensgemeinschaft nicht zur Aufhebung
des Ausstandsgrundes fihrt. Dies ist in-
sofern konsequent, als auch die Schwa-
gerschaft — und damit verbunden auch
der entsprechende Ausstandsgrund -
nach Auflésung der sie begriindeten Ehe
oder eingetragenen Partnerschaft durch
Tod oder Scheidung von Bundesrechts
wegen bestehen bleibt'".

Vertretung natiirlicher oder juristischer
Personen: Der Begriff der Vertretung
ist wie beim verwaltungsverfahrens-
rechtlichen Ausstandsgrund in einem
umfassenden Sinne zu verstehen. Ein
Vertretungsverhaltnis kann auf vertrag-
licher, gesetzlicher oder statuarischer
Grundlage beruhen. Unerheblich ist
auch, ob die Vertretung gegen Entgelt
oder unentgeltlich erfolgt''®. Zur Frage,
ob bestehende oder ehemalige Vertre-
tungsverhéaltnisse zu natirlichen oder
juristischen Personen des privaten oder
6ffentlichen Rechts zum parlamentari-
schen Ausstand fiihren, wenn ein Bera-
tungsgegenstand die Interessen dieser

5 So nennt z. B. die Ausstandsbestimmung des
Kantons Freiburg die faktische Lebensgemeinschaft
nicht explizit. Dafiir sind samtliche Personen er-
fasst, die mit der Parlamentarierin oder dem Parla-
mentarier im gemeinsamen Haushalt leben (Art. 56
Abs. 1 Bst. b GRG).

116 Vgl. etwa AR: Art. 35 Abs. 1 GO KR (nachste An-
gehorige); SG: Art. 32 Abs. 1 Bst. b GRKR (néchste
Angehdrige); ZH: § 8a Abs. 1 Bst. b KRG (Verwandt-
schaft, Schwagerschaft, in &hnlicher Weise nahe-
stehende Personen).

"7 Vgl. Art. 21 Abs. 2 des Schweizerischen Zivilge-
setzbuches (ZGB; SR 210).

118 BREITENMOSER/SPORI FEDAIL, in: Waldmann/Weissen-
berger, Praxiskommentar VWVG, Art. 10N 61.
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Personen betrifft, finden sich nur in ver-
einzelten Kantonen besondere Regelun-
gen. Dies mag auch mit dem Umstand
zusammenhangen, dass die Vertretung
von 6ffentlichen oder privaten Unterneh-
men mit Kantonsbeteiligung — ahnlich
wie beim Bund (vgl. Art. 14 Bst. e und f
ParlG) — fur ihre Leitungs-, Fihrungs-,
Aufsichts- oder Kontrollorgane zu einer
Unvereinbarkeit mit dem Parlaments-
mandat flihren kann''®. Auf der Ebene des
Ausstandes finden sich in den Kantonen
Aargau', Nidwalden'', Obwalden'??,
Schaffhausen'®, Tessin'®*, Uri'?® und
Zirich® Regelungen, welche leitenden
Organen von juristischen Personen des
privaten und/oder o6ffentlichen Rechts
eine Ausstandspflicht auferlegen, wobei
in der Regel die Vertreterinnen und Ver-
treter von Gemeinden und Gemeindever-
béanden davon ausgenommen sind. Auf
eine Beistandschaft, gesetzliche Vertre-
tung oder Verwaltungsratstatigkeit be-
schrankte Ausstandsregelungen finden
sich zudem in den Kantonen Obwalden'”’
Freiburg'?® und Wallis'?. Eine sehr unbe-
stimmt gehaltene Ausstandsregel kennt
schliesslich der Kanton Glarus™®.

Neben diesen allgemeinen Ausstandsre-
gelungen féllt auf, dass einige Kantone be-
sondere, in der Regel strengere Ausstands-

"9 Vgl. etwa BL: § 2 GTG; FR: Art. 49 Abs. 2 Bst. d
PRG; LU: § 49 Abs. 1 Bst. a OG — Dazu eingehend
StockLl, Behérdenmitglieder, 547 ff.; Stocku, Parla-
mentsmitglied, 6.

20§ 29 Abs. 2 GVG AG.

21 Art. 22 Abs. 1 Ziff. 4 Gesetz Uber die kantonalen
und kommunalen Behérden vom 25. April 1971 (NGS
161.1).

22 Art. 8 Abs. 2 KRG OW.

23 Art. 3 Abs. 1 Bst. ¢ KRG SH;vgl. dazu auch Stockui,
Behoérdenmitglieder, 554.

24 Art. 50 Abs. 3LGCT.

25 Art. 8 ASG UR; vgl. dazu auch Stocku, Behérden-
mitglieder, 555; StockLl, Parlamentsmitglied, 6 und
Fn.19.

26§ 8a Abs. 1 Bst. ¢ KRG ZH.

27 Art. 8 Abs. 1 Bst. a Ziff. 2 KRG OW.

% Art. 56 GRG FR.

2 Art. 13 Abs. 2 GORBG VS.

30 Art. 74 Abs. 1 Bst. c LRVGL.

vorschriften fur Mitglieder von Aufsichts-
kommissionen kennen's',

4, Zusammenfassung
Unvereinbarkeitsvorschriften und Aus-
standsbestimmungen sind Instrumente,

um Loyalitats- und Interessenkonflikte
von Parlamentarierinnen und Parlamenta-
rier zu verhindern, das ordnungsgemasse
Funktionieren des Parlaments sicherzu-
stellen und somit letztlich die generelle
Akzeptanz staatlicher Institutionen und
ihrer Entscheide bei den Birgerinnen und
Burgern zu starken. Bei der Auswahl der
Instrumente erdéffnet das Bundesrecht
den kantonalen Gesetzgebern einen ge-
wissen Spielraum™2. Dabei gilt es zu be-
achten, dass Unvereinbarkeitsregelungen
und Ausstandsbestimmungen das aktive
und passive Wahlrecht sowie den Grund-
satz des gleichen Wahlrechts (Art. 34 BY)
tangieren. Deshalb missen sie auf einer
formell-gesetzlichen Grundlage beruhen,
durch ein tiberwiegendes &ffentliches Inte-
resse gerechtfertigt und verhaltnismassig
sein (Art. 36 BV).

Unvereinbarkeitsvorschriften sind das
organisatorische Mittel, mit dem Loyali-
tats- und Interessenkonflikte praventiv
verhindert werden sollen. Sie filihren zu
einem generellen und umfassenden Aus-
schluss der betroffenen Personen vom
Parlamentsmandat. Ein solch schwerer
Eingriff in das Wahlrecht l&sst sich nur dort
rechtfertigen, wo die Instrumentalisierung
des Parlaments zur Interessenvertretung
genereller Natur ist. Sind Loyalitats- und
Interessenkonflikte hingegen nur in selte-
nen Einzelféallen zu erwarten, so ist ihnen
nicht mit Unvereinbarkeitsbestimmungen,
sondern mit Ausstandsvorschriften zu be-
gegnen's. Im Vergleich zur Unvereinbarkeit
ist der Ausstand das mildere Mittel. Aus-

¥ Vgl. etwa GR: Art. 43 Abs. 2 GRG; SH: Art. 3 Abs. 2
KRG; ZG: § 64 Abs. 3 GO KR.

32 BGer, Urteil 1C_11/2009 vom 3. Juni 2009 E. 2.

33 BGE 123197 E. 5c.
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standsvorschriften fiihren nicht zu einer
umfassenden Inkompatibilitdt, sondern
wirken lediglich punktuell als verfahrens-
rechtliches Instrument, indem sie im kon-
kreten Einzelfall zu einer partiellen Unver-
einbarkeit fihren.

In Bezug auf Parlamentsmandate beste-
hen Unvereinbarkeiten vor allem aufgrund
des offentlichen Interesses an der Verwirk-
lichung der personellen Gewaltenteilung.
Dies gilt insbesondere dort, wo die Un-
vereinbarkeit zwischen dem Parlaments-
mandat und der Anstellung im 6ffentlichen
Dienst geregelt wird. Der Ausschluss von
samtlichen Kantonsangestellten erscheint
dabei als unzuldssige, das Anknipfen
an der Funktion und tatséachlichen Ein-
flussmoglichkeit auf die Willensbildung
innerhalb der Verwaltung auch unter Be-
ricksichtigung des Differenzierungsge-
botes als verhéltnisméassige Ldsung. Als
grundsatzlich ungeeignet erweist sich das
Anknipfen am Arbeitsumfang. Keine Un-
vereinbarkeiten bestehen hingegen auf-
grund von Lebensgemeinschaften (Ehe,
eingetragene Partnerschaft, faktische Le-
bensgemeinschaft), Verwandtschaft oder
Schwaégerschaft'. Das Funktionieren des
Parlaments wird durch zwischenmensch-
liche Bindungen oder Probleme unter ein-
zelnen seiner Mitglieder nicht in Frage ge-
stellt. Die Angehdrigenverhéltnisse stehen
dafir — neben dem persdénlichen Interesse
der Parlamentsmitglieder — bei den Aus-
standsregelungen im Vordergrund.

Obwohl bei den Ausstandsbestimmungen
andere 6ffentliche Interessen als bei den
Unvereinbarkeitsregelungen im Zentrum
stehen, ist bei ihrer Anwendung in der Pra-
xis ebenfalls dem Umstand Rechnung zu
tragen, dass es bei einem Milizsystem sys-
temimmanent und deshalb grundséatzlich
zuléssig ist, dass Parlamentarierinnen und
Parlamentarier im Rahmen ihrer Amtsaus-
Ubung ihre eigenen Interessen verfolgen.
Entsprechend ist ein Ausstand aufgrund

134 HangARTNER/KLEY, Demokratische Rechte, N 1416.

personlicher Betroffenheit erst gegeben,
wenn ein Parlamentsmitglied aus einem
Beratungsgegenstand selbst einen direk-
ten Nutzen zieht oder einen direkten Nach-
teil erleidet. Eine blosse Mitgliedschaft
in einem Verein, die blosse Beteiligung an
oder eine sonstige wirtschaftliche Bezie-
hungsnéahe wie z. B. in Form eines Arbeits-
verhéltnisses oder sonstiger Geschéaftsbe-
ziehungen zu einer Gesellschaft oder Per-
son, die von einem bestimmten Ausgang
eines Beratungsgegenstandes profitieren
wirde, genligen nicht. Erforderlich ist viel-
mehr eine unmittelbare Betroffenheit in
einem personlichen Interesse. Ein solches
ist regelmassig nicht gegeben, wenn es um
die Beratung generell-abstrakter Erlasse,
d. h.um die Rechtsetzung, geht.
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Das Offenlegen der Interessenbindungen in
der Bundesversammlung

Elisabeth Noser, Rechtsdienst der Parlaments-
dienste der Bundesversammlung

Die Frage, welche geschéftlichen, wirt-
schaftlichen, politischen und sozialen
Beziehungen und Verflechtungen von
Personen fiir die Entscheide von Institu-
tionen eine Rolle spielen kdnnen, wird in
der Offentlichkeit zunehmend diskutiert.
Auch und gerade in der Bundesversamm-
lung, die grundsatzlich als Milizparlament
ausgestaltet ist, sind diese Fragen nach
der Transparenz von Interessen und Ent-
scheidprozessen aktuell. Politik ist per se
Interessenvertretung: Welche Verbindun-
gen haben die Mitglieder der Bundesver-
sammlung aber zurzeit offenzulegen und
welche Entwicklungen zeichnen sich zu
diesem Thema auf nationaler und interna-
tionaler Ebene ab? Auf diese Fragen will
dieser Beitrag ein paar Antworten liefern.

1. Das Offenlegen der Interes-
senbindungen — rechtliche
Grundlagen

Nach Artikel 161 der Bundesverfassung’
stimmen die Mitglieder der Bundesver-
sammlung ohne Weisung und legen ihre In-
teressenbindungen offen. Gestiitzt auf das
Parlamentsgesetz? haben sie nach Artikel
11 ParlG die Pflicht, folgende Interessen-
bindungen offenzulegen:

Art. 11 Offenlegungspflichten

' Beim Amtsantritt und jeweils auf Jahresbeginn
unterrichtet jedes Ratsmitglied das Biiro schrift-

lich Giber seine:
a. beruflichen Tatigkeiten;

' BV;SR101.
2 ParlG; SR 171.10.

o

. Tatigkeiten in Fihrungs- und Aufsichtsgre-
mien sowie Beiraten und ahnlichen Gremien
von schweizerischen und auslédndischen
Kérperschaften, Anstalten und Stiftungen des
privaten und des 6ffentlichen Rechts;

c. Beratungs- oder Expertentatigkeiten fiir Bun-

desstellen;

d. dauernden Leitungs- oder Beratungstatigkei-
ten fur schweizerische und ausléandische Inte-
ressengruppen;

e. Mitwirkung in Kommissionen und anderen Or-

, ganen des Bundes.

Die Parlamentsdienste erstellen ein 6ffent-
liches Register lber die Angaben der Rats-
mitglieder.

Ratsmitglieder, die durch einen Beratungs-
gegenstand in ihren persénlichen Interessen
unmittelbar betroffen sind, weisen auf diese
Interessenbindung hin, wenn sie sich im Rat oder
in einer Kommission dussern.

Das Berufsgeheimnis im Sinne des Strafgesetz-
buches bleibt vorbehalten.

Zusammen mit den Regelungen zu den
Unvereinbarkeiten (Art. 14 ParlG), den
spezifischen Ausstandspflichten in der
Oberaufsicht (Art. 11a ParlG) und bei der
Behandlung von Gesuchen zum Aufheben
der Immunitat (Art. 17a Abs. 7 ParlG) sollen
die Offenlegungspflichten der Unabhéan-
gigkeit der Ratsmitglieder dienen und In-
teressenskonflikte vermeiden helfen.® Die
offengelegten Interessenbindungen sind
zuléssige Interessenbindungen. Unzulés-
sige Interessenbindungen fihren zu einer
Unvereinbarkeit nach Artikel 14 ParlG (vgl.
weiter hinten unter 2.1).

Artikel 11 sieht zwei Arten vor, wie Interes-
senbindungen offenzulegen sind:

8 Vgl.zum Thema den Artikel von Katrin Nussbau-
mer zu Art. 11 ParlG, hier insb. Rz 5, im «Kommentar
zum Parlamentsgesetz vom 13. Dezember 2002» Ba-
sel 2014 von Martin Graf/Cornelia Theler/Moritz von
Wyss.
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1.1 Publikation im Interessenregister
(Artikel 11 Absatz 1 und 2 ParlG)

Geméss Artikel 11 Absatz 1 unterrichten
die Ratsmitglieder beim Amtsantritt und
jeweils auf Jahresbeginn das Biiro schrift-
lich Uber ihre Interessenbindungen. Die
Parlamentsdienste erstellen ein 6ffent-
liches Register der Interessenbindungen
(Art. 11 Abs. 2 ParlG). Bei Einfuhrung der
Offenlegungspflichten mit der Revision
des Geschéaftsverkehrsgesetz 1983 wurde
ein 6ffentlich zugéngliches Register einge-
fUhrt. Dieses war seit 1985 einsehbar. Seit
2002 verflugt das Parlament Uber einen ei-
genen Internetauftritt www.parlament.ch:
die Interessenbindungen sind seither bei
den Angaben zu den einzelnen Ratsmit-
gliedern (Biographien) publiziert und wer-
den separat als zusammengestellte Listen
fir den National- und den Stéanderat* vero6f-
fentlicht. In der Praxis melden die Ratsmit-
glieder den Parlamentsdiensten laufend
Anpassungen ihrer Interessenbindungen.
Diese Anpassungen werden beim einzel-
nen Ratsmitglied umgehend aufgeschaltet;
die Register der Interessenbindungen von
National- und Stédnderat werden monatlich
aktualisiert.

Neben ihren beruflichen Tatigkeiten le-
gen die Ratsmitglieder alle Tatigkeiten in
Fuhrungs- und Aufsichtsgremien sowie
Beiraten und ahnlichen Gremien von Kor-
perschaften und Anstalten offen. Dies
unabhéngig von der wirtschaftlichen oder
politischen Bedeutung der Mandate.® Die
Begriffe Korperschaften und Anstalten
umfassen alle privat- und &ffentlichrecht-
lichen Gesellschaftsformen. Als Tatigkeit
in Flhrungs- und Aufsichtsgremien gilt
beispielsweise die Mitgliedschaft in einem
Verwaltungsrat, in einem Stiftungsrat, in

4 Nationalrat: https:/www.parlament.ch/centers/
documents/_layouts/15/DocldRedir.aspx?ID=DOCID
-1-8517 Standerat: https:/www.parlament.ch/cent
ers/documents/_layouts/15/DocldRedir.aspx?ID=
DOCID-1-8518.

5 Vgl.Katrin Nussbaumer, Kommentar zu Artikel 11
ParlG; Rz 8.

einer Geschéaftsleitung oder in einem Ver-
einsvorstand. Die Formulierung schweize-
rische und ausléndische Kdérperschaften
oder Anstalten umfasst auch regionale
oder nur lokal tatige Kérperschaften. Be-
ratungs- oder Expertentatigkeiten fir Bun-
desstellen sind ebenfalls offenzulegen.
Bundesstellen sind sowohl die Stellen der
zentralen, als auch der dezentralen Bun-
desverwaltung.b Ebenso offenzulegen ist
die Mitgliedschaft in ausserparlamenta-
rischen Kommissionen und anderen Or-
ganen des Bundes. So zum Beispiel in Ex-
pertenkommissionen zum Vorbereiten von
Erlassen oder in ausserparlamentarischen
Kommissionen mit beratender Funktion
ohne Entscheidkompetenzen (Verwal-
tungskommissionen).

1.2 Miindlicher Hinweis im Rat oder
in der Kommission (Artikel 11
Absatz 3 ParlG)

Nicht alle ad hoc relevanten Interessen-
bindungen lassen sich in einem Register
abbilden. So kénnen etwa freundschaftli-
che, berufliche oder verwandtschaftliche
Verbindungen, die bei einem konkreten
Beratungsgegenstand durchaus eine Rolle
spielen kénnen, nicht vorgangig offen-
gelegt werden. Absatz 3 ist deshalb eine
Art Auffangtatbestand fir das Offenlegen
personlicher Interessensbindungen. Rats-
mitglieder, die durch einen Beratungsge-
genstand in ihren persdnlichen Interessen
unmittelbar betroffen sind, weisen auf
diese Interessenbindung hin, wenn sie sich
im Rat oder in einer Kommission dussern.
Es geht um persdnliche Beziehungen, die
wirtschaftlicher, beruflicher, aber auch
familiarer oder freundschaftlicher Natur
sein kénnen.” Das Biiro des Nationalrates
hielt fest, ein Ratsmitglied sei persénlich
betroffen «wenn es selbst, ein nachster
Angehériger oder ein privater Auftraggeber

¢ Vgl.Anhang der RVOV, SR 172.010.1.
7 Vgl.Katrin Nussbaumer, Kommentar zu Artikel 11
ParlG.Rz 15und 16.
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von einem Ratsbeschluss unmittelbar be-
glnstigt ist.»®

Die Interessenbindungen, die im Register
offengelegt sind, werden als bekannt vor-
ausgesetzt und missen in den Raten und
den Kommissionen nicht mehr erwéhnt
werden. Trotzdem weisen in der Praxis
Ratsmitglieder haufig einleitend zu einem
Votum auf ihre Interessenbindungen im
konkreten Bereich hin.

1.3  Vorbehalt des Berufsgeheim-
nisses (Artikel 11 Absatz 4 ParlG)

Artikel 11 Absatz 4 ParlG hélt den Vor-
behalt des Berufsgeheimnisses gemass
Strafgesetzbuch gegeniiber den Offenle-
gungspflichten fest. Nach Artikel 321 des
Strafgesetzbuches® unterliegen Geistliche,
Rechtsanwalte, Verteidiger, Notare, Pa-
tentanwaélte, nach Obligationenrecht zur
Verschwiegenheit verpflichtete Revisoren,
Arzte, Zahnérzte, Chiropraktoren, Apothe-
ker, Hebammen, Psychologen sowie ihre
Hilfspersonen dem Berufsgeheimnis. Da-
mit dirfen beispielsweise Anwaélte, welche
ein Unternehmen vertreten, ihr Engage-
ment im Rat oder in der Kommission nicht
offenlegen, ausser wenn der Auftraggeber
eingewilligt hat.

2, Griinde fiir die Offenlegungs-
pflichten

2.1 Sinn und Zweck

Die Bundesversammlung ist als Milizpar-
lament angelegt. Die Ratsmitglieder sol-
len neben der Ratstatigkeit berufliche Ta-
tigkeiten ausiben und Einsitz in Gremien
von Unternehmen, Stiftungen und anderen
Organisationen nehmen kdnnen. Gleichzei-
tig sollen die Wahlerinnen und Wéhler, die
anderen Ratsmitglieder und die Offentlich-

8 Vgl. dazu die Antwort des Biiros des National-
rates auf die Interpellation der Griinen Fraktion
01.3272 - Interessenbindungen. Transparenz und
Kontrolle der Offenlegung.

¢ StGB;SR311.0.

keit Uber diese Verflechtungen transparent
informiert sein, was mit dem Offenlegen
der Interessenbindungen erreicht werden
soll. Wie ausgefiihrt, werden gemass Arti-
kel 11 ParlG Interessen offengelegt, die mit
dem Ratsmandat vereinbar sind.

2.2 DerZusammenhang zu den
Unvereinbarkeiten

Nach Artikel 144 BV kénnen die Mitglie-
der des Nationalrates, des Stédnderates,
des Bundesrates sowie die Richterinnen
und Richter des Bundesgerichtes nicht
gleichzeitig einer anderen dieser Behdrden
angehdren. Das Parlamentsgesetz legt in
Artikel 14 weitere Unvereinbarkeiten fest.
So dirfen der Bundesversammlung nicht
angehdren: die von ihr gewahlten oder be-
statigten Personen; die nicht von ihr ge-
wahlten Richterinnen und Richter der eid-
gendssischen Gerichte; das Personal der
zentralen und dezentralen Bundesverwal-
tung, der Parlamentsdienste, der eidge-
ndssischen Gerichte, des Sekretariats der
Aufsichtsbehoérde tber die Bundesanwalt-
schaft, der Bundesanwaltschaft sowie die
Mitglieder der ausserparlamentarischen
Kommissionen mit Entscheidungskom-
petenzen, sofern die spezialgesetzlichen
Bestimmungen nichts anderes vorsehen;
die Mitglieder der Armeeleitung und Mit-
glieder der geschaftsleitenden Organe von
Organisationen oder von Personen des 6f-
fentlichen oder privaten Rechts, die nicht
der Bundesverwaltung angehéren und mit
Verwaltungsaufgaben betraut sind, sofern
dem Bund eine beherrschende Stellung
zukommt. Die Biros haben zu den Unver-
einbarkeiten Auslegungsgrundsatze pu-
bliziert, die sie regelmassig uberpriifen.’
Die Unvereinbarkeitsregeln stellen die per-
sonelle Gewaltenteilung sicher und sollen
Loyalitats- und Interessenkonflikte ver-
meiden.

© Die am 2. Februar 2018 tiberpriiften Auslegungs-
grundsatze werden im April 2018 im Bundesblatt pu-
bliziert.
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Jedes Ratsmitglied unterrichtet bei Amts-
antritt das Biiro seines Rates schriftlich
Uber seine Interessenbindungen. Das Biiro
pruft diese auf allfallige Unvereinbarkei-
ten. Geht es von einer Unvereinbarkeit aus,
stellt es seinem Rat den Antrag, diese fest-
zustellen (Art. 14 ParlG). Die Prufung der
Unvereinbarkeiten ist die Voraussetzung
fur den Eintritt in den Rat, aber eine Unver-
einbarkeit ist kein Hindernis fiir den Ein-
tritt in den Rat. Stellt der Rat namlich eine
Unvereinbarkeit fest, so hat das betroffene
Ratsmitglied 6 Monate Zeit, um sich fir
eines der beiden Mandate zu entschei-
den (Art. 15 ParlG). In der Regel verzichten
Ratsmitglieder aber bereits vor ihrem Ein-
tritt in den Rat auf unvereinbare Mandate.

3. Die Selbstverantwortung der
Ratsmitglieder

Das Offenlegen der Interessenbindungen
ist eine Pflicht der Ratsmitglieder und liegt
in deren Selbstverantwortung. In der Pra-
xis melden die Ratsmitglieder den Parla-
mentsdiensten ihre Interessenbindungen
das ganze Jahr hindurch. Die Parlaments-
dienste publizieren die von den Ratsmit-
gliedern gemachten Angaben in der Bio-
graphie und im Register. Bei Unklarheiten
oder Fehlern nehmen sie mit dem betrof-
fenen Ratsmitglied Kontakt auf und klé&-
ren die Frage. Abgesehen von der Priifung
allfalliger Unvereinbarkeiten ist im aktuel-
len System keine inhaltliche Kontrolle der
Angaben und keine Uberpriifung der Voll-
standigkeit vorgesehen. Ab und zu melden
Private, dass ein Ratsmitglied eine Inter-
essenbindung nicht offengelegt hat oder
wird in den Medien auf eine solche nicht
offengelegte Interessenbindung hingewie-
sen.In der Regel passen die Ratsmitglieder
aufgrund solcher Meldungen ihre Interes-
senbindungen umgehend an.

Da das System keine Kontrolle vorsieht,
sind auch fir den Fall, dass eine Interes-
senbindung nicht offengelegt wird keine
eigentlichen Sanktionen vorgesehen. Als

mogliche, aber bisher noch nie benutzte
Massnahme kdnnte das Biiro des zustéan-
digen Rates gegen ein Ratsmitglied eine
Disziplinarmassnahme (Art. 13 ParlG) aus-
sprechen, wenn dieses trotz mehrmaliger
Mahnung eine Interessenbindung nicht
offenlegt.

4, Die Haltung der Biiros —
im Zweifel fiir die Transparenz

Die Biros haben sich wiederholt zu den
Offenlegungspflichten gedussert und den
Ratsmitgliedern empfohlen, im Zweifels-
fall ein Mandat im Interessenregister offen
zu legen oder im Rat oder in der Kommis-
sion auf diese Interessenbindung hinzu-
weisen."

Der Rechtsdienst der Parlamentsdienste
berat Ratsmitglieder bei Unsicherheiten
zu den Offenlegungspflichten. Er weist auf
die Haltung des Biros hin und schlagt im
Zweifelsfalle Transparenz vor. Gleichzeitig
macht er die Ratsmitglieder auch darauf
aufmerksam, dass nicht jede einfache Mit-
gliedschaft in einem Verein oder ahnliches
offenzulegen ist. Diese Angaben wiirden
das Interessenregister Uberméssig belas-
ten: zu viele Angaben kénnten der Transpa-
renz ebenso schaden wie zu wenige Anga-
ben.

5. Die aktuellen Entwicklungen
im Parlament

Das Offenlegen der Interessenbindungen
steht zunehmend im Fokus der Offent-
lichkeit. Medien und Organisationen wie
Lobbywatch beobachten, ob die Ratsmit-
glieder alle Mandate offenlegen und ma-
chen es publik, wenn dies nicht geschieht.
Ebenfalls mit dem Stichwort Transparenz
hangt die Forderung zusammen, den Zu-
gang von Lobbyistinnen und Lobbyisten

1 Vgl. Katrin Nussbaumer, Kommentar zu Artikel 11
ParlG;Rz 7.
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ins Bundeshaus sichtbarer zu gestalten.
Die Erlassentwiirfe der Staatspolitischen
Kommission des Standerates zum Zugang
von Lobbyistinnen und Lobbyisten ins Bun-
deshaus und der vermehrten Offenlegung
ihrer Interessenbindungen sind bis Mai
2018 in der Vernehmlassung.
Verschiedene parlamentarische Initiati-
ven haben Anderungen der Offenlegungs-
pflichten verlangt. Diese Vorhaben wurden
in der Vorlage der Staatspolitischen Kom-
mission des Nationalrates (SPK-N) 16.457
«Verschiedene Anderungen des Parla-
mentsrechtes» zusammengefasst. Teil
dieser Vorlage sind die parlamentarische
Initiative Streiff,’”® welche das Offenlegen
des Arbeitgebers verlangt und die parla-
mentarische Initiative Keller,"* welche eine
Unterscheidung von ehrenamtlichen und
entschadigten Mandaten schaffen will.
Nach der ersten Beratung in National- und
Standerat sind diese Anpassungen von
Artikel 11 ParlG Teil der kommenden Dif-
ferenzbereinigungen. Erst nach Abschluss
der Beratung dieser Vorlage wird sich zei-
gen, inwieweit die Bundesversammlung
ihre Offenlegungspflichten anpassen will.
Noch nicht behandelt wurde die an den
Bundesrat gerichtete Motion 16.3587 n
Mo. Sozialdemokratische Fraktion. «Klare
Trennung der Interessen. Unvereinbarkeit
zwischen Parlamentsmandat und behérdli-
chem Mandat im Gesundheitsbereich». Der
Bundesrat beantragt die Ablehnung der Mo-
tion unter anderem auch mit dem Hinweis,
dass eine solche Regelung wenn schon im
ParlG vorzunehmen ware. Im Nationalrat
ist zudem die parlamentarische Initiative
von Nationalratin Marti 17.416 «Ausstands-
pflicht fir Ratsmitglieder» hangig. Das Biiro
des Nationalrates wird zum angenomme-
nen Postulat der Griinen Fraktion 16.3276

2 Vgl. pa. Iv. Berberat 15.438.

¥ 14.472 «Mehr Transparenz bei der Offenlegung
der Interessenbindungen von Ratsmitgliedern».

4 16.437 «Register der Interessenbindungen. Un-
terscheidung von ehrenamtlichen und bezahlten Ta-
tigkeiten».

«Sicherstellung der Offenlegung der Inter-
essenbindungen» einen Bericht erarbeiten,
der die Frage beantworten soll wie sicher-
gestellt werden kann, dass die Offenle-
gung der Interessenbindungen tatséachlich
umgesetzt wird. Das Biro «unterstitzt die
Bemiihungen, mehr Transparenz in die Ein-
flussnahme auf die Parlamentsarbeit zu
bringen. Es méchte, dass in dieser Sache
eine umfassende und vertiefte politische
Diskussion gefiihrt wird, welche auch den
Realitaten eines Milizparlamentes Rech-
nung tragt.»

Nach Vorliegen der Botschaft des Bun-
desrates wird in der Bundesversammlung
zudem die eidgendssische Volksinitiative
«Fur mehr Transparenz in der Politikfinan-
zierung (Transparenzinitiative)»'® traktan-
diert werden, welche das Offenlegen der
Finanzierung von politischen Parteien und
von Wahl- und Abstimmungskampagnen
verlangt.

6. Die Greco Evaluation zur
«Pravention der Korruption
unter Parlamentariern,
Richtern und Staatsanwalten»

Auf internationaler Ebene befasst sich die
am 1.Januar 2012 eingeleitete Vierte Eva-
luationsrunde der «Groupe d’Etats contre
la corruption (GRECO)» des Europarates
mit der «Pravention der Korruption unter
Parlamentariern, Richtern und Staatsan-
walten». Ein Evaluationsteam hat gestitzt
auf Informationen aus der Schweiz und
nach einem Besuch der verschiedenen In-
stitutionen einen Bericht verfasst. Dieser
Bericht mit den Ergebnissen der Evaluation
wurde am 2. Dezember 2016 von der Plen-
arversammlung der GRECO verabschiedet
und im Marz 2017 veroffentlicht.” Greco

5 Vgl. Stellungnahme des Biiros des Nationalrates
vom November 2016.

6 Zum Text der Initiative: vgl. Vorpriifung im Bun-
desblatt BBL 2016 3611.

7 Vgl. Medienmitteilung des Bundesamtes fiir Jus-
tizvom 15.Méarz 2017
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hat fir die Bundesversammlung verschie-
dene Empfehlungen abgegeben, die einen
Zusammenhang mit den Offenlegungs-
pflichten haben:'®

« Zuhanden der Mitglieder der Bundesver-
sammlung einen Verhaltenskodex mit er-
lauternden Kommentaren und/oder kon-
kreten Beispielen erlassen, der Offent-
lichkeit zur Kenntnis bringen und diesen
durch praktische Sensibilisierungs- und
Beratungsmassnahmen ergénzen.

 Die Meldepflicht bei persénlichen Inter-
essen auf jeden Konflikt zwischen spe-
zifischen privaten Interessen eines Rats-
mitglieds und dem Beratungsgegen-
stand im parlamentarischen Verfahren
ausweiten — dies sowohlin den Raten als
auch den Kommissionen — unabhéangig
davon, ob dieser Konflikt durch Konsul-
tation des Interessenbindungsregisters
eruierbar ware.

« Quantitative Angaben zu den finanziel-
len und wirtschaftlichen Interessen der
Ratsmitglieder sowie Auskiinfte Uber die
wichtigsten Verbindlichkeiten ins beste-
hende Meldesystem aufnehmen; einen
Ausbau der Meldepflicht erwagen, damit
auch Informationen Uber den Ehepart-
ner und abhéngige Familienangehdrige
erfasst werden (wobei diese Informati-
onen nicht zwingend zu veréffentlichen
waéren).

» Angemessene Massnahmen zur ver-
starkten Kontrolle und Einhaltung der
fir die Mitglieder der Bundesversamm-
lung geltenden Meldepflichten und Ver-
haltensregeln treffen:

Die Biiros und die SPK beider Rate haben
die Empfehlungen besprochen und ent-
schieden, diese vorwiegend mit der bereits
erwahnten Vorlage 16.457 umzusetzen. Im
néachsten Jahr wird Greco die Umsetzung

'® Vgl. Bericht der Greco zur Schweiz vom 15. Marz
2016: https://www.coe.int/en/web/greco/evaluatio
ns/round-4. Zu den Empfehlungen vgl. deutsche
Fassung des Berichtes S. 66.

der Massnahmen uberpriifen. Greco kann
Empfehlungen abgeben und die Umset-
zung dieser Empfehlungen (Uberprifen,
weitergehende Durchsetzungsmechanis-
men sind nicht vorgesehen.

7. Schlussbemerkung

Die Diskussion um die Transparenz der Ar-
beiten der Bundesversammlung und um
die Verbindungen ihrer Mitglieder mit der
Wirtschaft und mit verschiedensten Inte-
ressengruppen flammt immer wieder auf.
Regelméssig werden und wurden parla-
mentarische Vorstdsse zum Thema einge-
reicht. Die politische Sensibilitat dafir ist
in den letzten Jahren stetig gewachsen.
Auch in anderen Institutionen, wie zum
Beispiel an den Universitaten, wird das
Offenlegen von Interessenbindungen und
finanziellen Verflechtungen vermehrt dis-
kutiert und gefordert.

Diese Entwicklungen unter dem Schlag-
wort Transparenz sind grundsétzlich zu be-
grissen. Allerdings missen die damit ver-
bundenen Erwartungen relativiert werden.
Ein offengelegtes Mandat ist ein Hinweis
auf eine bestehende Bindung eines Rats-
mitgliedes an eine Organisation, es sagt
aber noch nicht viel aus tber das tatséach-
liche Engagement fiir diese Organisation
und deren Interessen. Ausserdem hat das
einzelne Ratsmitglied im Nationalrat eine
Stimme von 200, im Standerat eine Stimme
von 46, der Einfluss eines Einzelnen im
Parlament ist also beschrankt. Mindestens
ebenso relevant wie die einzelne offenge-
legte Interessensbindung ist es deshalb
zu wissen, welche Beziehungen ein Unter-
nehmen oder ein Verband insgesamt mit
den Mitgliedern der Bundesversammlung
pflegt. Trotz Offenlegungspflichten mis-
sen also die Fragen zu Transparenz und
Einfluss im Einzelfall sorgféltig betrachtet
und beurteilt werden. °
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« Je n’ai pas de lien d’intéréts, mais je les
annonce quand méme ! »
Déclaration des liens d’intéréts a la mode fribourgeoise :

impressions et hypothéses

Samuel Jodry, secrétaire parlementaire,
Secrétariat du Grand Conseil du canton de
Fribourg

« [Brouhaha] Enfin, je vous informe que le
député doit rappeler ses liens d’intéréts
[éclats de voix ou de rires] lorsqu’il s’ex-
prime devant le Grand Conseil. Il ne s'agit
pas pour le député [ouverture claquante de
journaux] qui intervient de décliner systé-
matiquement tous ses liens d’intéréts, mais
uniquement de rappeler [arrivée peu furtive
de retardataires] Uintérét qui lunit a lobjet
en délibération et sur lequel [lancement
de Windows] il s’exprime. Conformément

a lart. 13 al. 2 de la loi sur linformation et

laccés aux documents (LInf), les liens d’in-

téréts suivants [discussions tactiques ou
bréves de comptoir] doivent étre signalés :

a) les activités professionnelles ;

b) les fonctions assumées au sein d’or-
ganes de direction, [sonnerie vintage
Swisscom] de surveillance ou de conseil
dans des personnes morales de droit
privé ou de droit public;

c) les fonctions assumées au sein de
commissions ou d’autres organes de la
Confédération, d’'un canton, d’'une com-
mune [pile de documents qui tombe] ou
d’une collaboration intercantonale ou
intercommunale ;

d) les fonctions politiques exercées ;

e) les fonctions permanentes de direction
ou de conseil [atchoum éléphantesque]
assumées pour le compte de groupes
d’intéréts.

~

Nous passons maintenant au premier point
de notre ordre du jour, le projet de loi [...]. »

Le trait est a peine forcé : dans une am-
biance sonore de rentrée des classes, le
président du Grand Conseil du canton de
Fribourg cloét ainsi ses communications
dont les députés fribourgeois prennent
acte...tacitement. Le premier citoyen du
canton a fait son ceuvre, rappelant a ses
109 ouailles l'obligation légale de déclarer
d’éventuels liens d’intéréts avec les objets
au menu de la session.

L'attention de l'auditoire est menue, vola-
tile, a peine polie. Pourtant, nous sommes
bien loin d’un matraquage abrutissant les
masses : ce rappel a la loi n'est prodigué
gu’une unique fois au début de chaque
nouvelle session parlementaire. Et nul élu,
de quelque bord politique soit-il, n’aurait
lidée de contester ce devoir d’informer
constitutionnel (art. 88 al. 2 de la Consti-
tution fribourgeoise — Cst FR), respecti-
vement légal (art. 13 de la loi sur linfor-
mation et l'accés aux documents — LInf ;
art. 55 al. 2 de la loi sur le Grand Conseil
— LGC) (voir encadré).

Art. 88 Cst FR

2LLes membres du Grand Conseil et du Conseil
d’Etat ainsi que les préfets rendent publics
tous les liens particuliers qui les rattachent a
des intéréts privés ou publics.

Information

Art. 13 LInf Registre des intéréts

2Voir texte premier paragraphe.

Art.55 LGC Obligation de signaler les
intéréts

2L es membres du Grand Conseil sont en outre

tenus, lorsqu’ils s'expriment devant le Grand
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Conseil et ses organes sur un objet en rela-
tion avec un tel lien, de rappeler Uexistence
de celui-ci.

Art. 56 LGC Récusation

"Lors des séances du Grand Conseil et de ses
organes, un membre du Grand Conseil s’abs-
tient de participer a la discussion et au vote si
lobjet traité intéresse a titre privé et de ma-
niére particuliére :

a) le membre du Grand Conseil lui-méme ;

b) la personne a laquelle il est marié ou avec
laquelle il vit en partenariat enregistré ou en
ménage commun, ou une personne dont il est
parent ou allié en ligne directe ;

c¢) une personne physique dont il est le repré-
sentant légal, le curateur ou le mandataire ;
d) ...

Cette disposition n’est pas applicable :

a) a lexamen des instruments parlemen-
taires, des projets de lois ou d’ordonnances
parlementaires ainsi qu’aux délibérations
et votes d’ensemble sur le budget et les
comptes ;

b) aux élections.

3

“Les régles sur la récusation ne sont pas ap-
plicables lorsque la révélation de l'existence
d’un mandat violerait le secret professionnel.

Comment, dés lors, expliquer cette impres-
sion de désinvolture ou d’inattention ? Es-
quissons quelques hypothéses :

« lasociété 2.0, 3.0, 4.0, etc., est peut-étre
passée par la. Les flux communication-
nels institutionnels ou privés, les mo-
teurs de recherche, les réseaux sociaux
officiels ou non gavent le citoyen d’une
information accessible quasi instanta-
nément — avec les dérives, les inexacti-
tudes et les fake news que l'on connait
ou que lon ne sait reconnaitre. Le dé-
puté s’en trouve peut-étre conforté dans
lidée que tout est consultable par tous
— des membres du Parlement au public
en passant par les médias —, que tout a
déja été dit, disséqué ou colporté a son
sujet et que dés lors, rappeler ce qui est
déja connu est superflu ;

« lexigence de lart. 55 al. 2 LGC (rap-
pel des liens d’intéréts en préambule

de toute prise de parole en plénum) est
parfois dénaturée, voire décrédibilisée
quand elle est prétexte a des déclara-
tions farfelues, poétiques, sans lien avec
l'objet débattu ou consistant seulement
a déclarer sa flamme a tel ou tel corps
de métier ou secteur économique, dis-
trict ou commune, cause sociale ou idéo-
logique. Petit florilége : « Je n'ai pas de
lien d’intéréts, mais j'aime beaucoup le
gruyére » pour un projet d’acte portant
sur les produits du terroir ; « Mon lien
d’intéréts ? J'y passe parfois en voiture »
dans le cadre de l'examen d’un crédit
pour larénovation d’une route. La encore,
le trait est a peine forcé et de telles dé-
clarations ne sont, heureusement, pas la
regle;

» cette application peu orthodoxe de la
LGC donne également lieu & des passes
d’armes entre parlementaires — lesquels
sont et restent des homines politici —
quand l'un d’eux reléve avec sagacité
labsence de déclaration d’un lien d’in-
téréts évident et avéré de la part de l'un
de ses préopinants. Ou comment, pour
le fautif, se faire prendre la main dans le
bocal de 'omission ;

« on pourrait espérer que par sa nature
méme — porte de sortie respectable ou
épée de Damocles selon son utilisation
volontaire ou imposée —, la récusation
(art. 56 LGC) joue un réle incitatif dans
la propension du député a déclarer ses
liens d’intéréts. Las ! Ladite récusation a
une portée limitée dans le droit cantonal
fribourgeois (voir encadré), au regard des
nombreuses exceptions prévues et de
sanctions réduites. Et dans les faits, sa
rareté parle d’elle-méme.

Au-dela de ces exemples d’économie dé-
claratoire ou d’effets verbaux de manche,
les formulations respectives de lart. 88
al. 2 Cst FR et des art. 13 LInf et 55 LGC
sont problématiques. A l'opposé de la tour-
nure extrémement large de l'art. 88 al. 2 Cst
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FR, sa descendance, soit l'art. 13 al. 2 LInf,
liste les intéréts devant étre signalés. Tou-
tefois, 'exhaustivité et la précision de cette
disposition et 'évidence des termes utili-
sés et des fonctions décrites lui donnent a
contrario une portée restreinte, enfermée
dans et par sa propre lettre.
Or, les députés du 21° siécle sont pour
beaucoup multicasquettes et actifs dans
de nombreux secteurs et domaines poli-
tiques, économiques, culturels, associa-
tifs, lobbyistes, tant a titre professionnel
qu’accessoire. L'art. 13 précité n’en de-
viendrait-il pas « court sur pattes » avec
son énumération ? Et pour ne rien arranger,
lart. 55 al. 2 LGC, adopté suite a 'entrée en
vigueur de la LInf, n'est guére prolixe...
La question fondamentale qu’ouvrent fina-
lement, par le flou de leur lecture, l'art. 88
Cst FR et sa progéniture légale est la sui-
vante : ou placer la limite entre intéréts
négligeables et intéréts importants, perti-
nents et évidents qui doivent étre absolu-
ment annoncés et qui peuvent objective-
ment justifier une récusation ? A ce stade
du présent récit, les hypothéses s’effacent
devant l'idée du bon sens — dans le monde
politique, cela peut ne pas étre un gros mot.
Le bon sens, donc, qui commande — ou de-
vrait commander — au député de déclarer
lévidence d’une fonction ou d’une situa-
tion donnée devant ses pairs... avant qu’un
adversaire politique ne s’en charge. Ce bon
sens n'est toutefois pas inné et sa pratique
n'est parfois pas chose aisée :

« atrop vouloir en dire, 'élu prend le risque
de nourrir un certain voyeurisme ou une
certaine suspicion. Un « Il est trop franc
pour étre honnéte » pourrait se faire en-
tendre dans les travées ;

« & trop vouloir user d’envolées déclara-
toires inutiles, il dénature le sens et le
but de l'art. 55 al. 2 LGC et, par ricochet,
peut décrédibiliser ses futurs propos ;

« a trop vouloir étre laconique dans sa
déclarations d’intéréts, voire muet ou,
volontairement ou non, distrait, le par-

lementaire préte le flanc, la aussi, a la
suspicion : « Il cache quelque chose... ».

Face a cet exercice subtil de la déclaration
des liens d’intéréts, d’aucuns pourraient
méme étre amenés a choisir 'autocensure
— choisie ou instamment « suggérée » par
leurs groupes politiques — en s’interdisant
de prendre la parole, pour ne pas risquer de
mettre @ mal leur position ou celle de leurs
collegues de parti. Et le caractére trans-
versal et multichamps de certains projets
d’acte débattus et votés a 'Hotel cantonal
ne simplifie pas les choses.

Au terme de cette analyse toute d’impres-
sions et de suggestions qui ne permettra
pas de dégager d’évidentes réponses, une
certitude toutefois : le devoir d’informer
(art. 8 ss LInf), qui influe toute la législation
fribourgeoise en la matiére, est des plus
actuelles aujourd’hui. Cela peut étre un ou-
til pour contrer ou du moins pondérer les
flux incontrélés et incontrélables d’infor-
mations cités plus haut. Le fait « informer »
peut étre aussi une réponse institutionna-
lisée a lincompréhension quant aux lob-
bys, a leurs réseaux et a 'opacité supposée
ou réelle de ces derniers. Et 'acceptation,
le 4 mars 2018, de linitiative constitution-
nelle « Transparence et financement de la
politique », par plus de 68% des Fribour-
geois peut étre comprise comme sympto-
matique de ce besoin d’information.

Le bons sens, donc.

Conformément a lart. 14 al. 3 LInf, le
Secrétariat du Grand Conseil du can-
ton de Fribourg (SGC) tient le registre
des intéréts des députés, le met régu-
lierement a jour et assure sa publicité.
Il convient toutefois de préciser que la
tenue et la mise a jour de ce registre
dépend grandement du bon vouloir des
parlementaires, lesquels ont en effet la
responsabilité de communiquer au SGC
leurs liens d’intéréts et toutes modifi-
cations y relatives. Ils disposent pour
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cela d’un formulaire téléchargeable sur
le site du Grand Conseil (Parlinfo.fr.ch)
qgu’ils doivent diment remplir, signer et
transmettre au SGC.
www.parlinfo.fr.ch/fr/mitglieder/behoer
denmitglieder/

Parlament, Parlement, Parlamento 1/18 - 21.Jahrgang, 21° année, 21° anno — April/Avril/ Aprile

27



Schwerpunkt - Le theme - Il tema

W\

N

I/

N

\

Offenlegungspflichten, Unvereinbarkeiten
und Ausstandspflichten im St.Galler

Kantonsrat

Sandra Stefanovic / Lukas Schmucki,
Parlamentsdienste des Kantons St.Gallen

Der St.Galler Kantonsrat gesteht sich, sei-
nen Organen und seinen Mitgliedern viel
Eigenverantwortung zu in Bezug auf die
Offenlegung von Interessenbindungen, die
Wahrung der Unbefangenheit bei der Kom-
missionsarbeit und die Einhaltung der Aus-
standspflichten.

1. Unvereinbarkeiten mit dem
Kantonsratsmandat

Die St.Galler Kantonsverfassung sieht in
Art. 34 Abs. 1 beim passiven Wahlrecht
fir Behdrden und Gerichte eine Unverein-
barkeit von Verwandtschaft und Schwa-
gerschaft innerhalb der gleichen Behérde
vor. Diese Ausschliessungsgriinde gelten
jedoch ausdrtcklich nicht fir den Kantons-
rat.” Das ermdglichte z.B., dass zwei Bri-
der wahrend der gleichen Amtsdauer im
St.Galler Kantonsrat Einsitz nahmen. Klar-
gestellt ist, dass niemand einer Behérde
angehdren kann, die sie oder ihn unmittel-
bar beaufsichtigt.? Dies umfasst auch die
Aufsichtsfunktionen des Kantonsrates.

Unter dem Grundsatz der Gewaltenteilung
regelt Art. 56 KV konkret, welche Amter
mit der Mitgliedschaft im Kantonsrat un-
vereinbar sind. Namentlich betrifft das die
Mitglieder der Regierung, die Staatssekre-
tarin bzw. den Staatssekretar sowie die
Richterinnen und Richter des Kantons- und

' Art. 34 Abs. 2 der Verfassung des Kantons
St.Gallen (sGS 111.1; abgekirzt KV).
2 Art. 34 Abs. 3KV.

des Verwaltungsgerichtes. Zudem sind im
kantonalen Personalgesetz diejenigen Mit-
arbeitenden aufgelistet®, die von der Mit-
gliedschaft im Kantonsrat ausgeschlossen
sind. Neben leitenden Mitarbeitenden, die
der unmittelbaren Weisungsgewalt der De-
partementsvorsteherin bzw. des Departe-
mentsvorstehers unterstehen, fallen auch
Mitarbeitende der Parlamentsdienste, der
Finanzkontrolle, der Fachstelle fiir Daten-
schutz sowie Mitglieder der Kreisgerichte,
des Versicherungsgerichtes und der Ver-
waltungsrekurskommission darunter.

Bemerkenswert ist, dass keine Unverein-
barkeit mit jenen Anstellungsverhéltnis-
sen beim Kanton besteht, die gesetzlich
nicht ausdrticklich ausbedungen sind. So
kénnen z.B. Lehrpersonen, Polizistinnen
und Polizisten und andere Verwaltungs-
angestellte ohne Einschréankung fir den
Kantonsrat kandidieren und — im Fall einer
Wahl - sich in der Ratsdebatte auch z.B.
zu personalpolitischen Fragen &ussern,
die sie direkt betreffen — jedenfalls so-
weit sie keine Ausstandspflicht trifft. Auch
fir Gerichtsschreiberinnen und Gerichts-
schreiber besteht keine Unvereinbarkeit,
werden doch lediglich die «Mitglieder» der
Gerichte vom Ausschlussgrund erfasst,
nicht deren Weisungsuntergebene. Auch
die Gerichtsschreibertatigkeit einer Kan-
tonsratin am Bundesverwaltungsgericht
begriindet keine Unvereinbarkeit. Ein Spe-
zialfall scheint die Staatsanwaltschaft zu
sein, fur die weder in der Kantonsverfas-
sung noch in einem kantonalen Gesetz eine
Unvereinbarkeit mit der Mitgliedschaft im

3 Art. 29 des Personalgesetzes (sGS 143.1; abge-
kirzt PersG).
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Kantonsrat zu finden ist. So politisierte der
kurzlich verstorbene Erste Staatsanwalt
Thomas Hansjakob von 2000 bis 2004 im
Kantonsrat — damals noch als kantonaler
Untersuchungsrichter.

2, Offenlegung der Interessen-
bindungen

Die Mitglieder des Kantonsrates sind zur
Offenlegung ihrer Interessen verpflichtet
und miissen bei Amtsantritt Angaben ma-
chen zu Beruf, Arbeitgeber, Fiihrungs- und
Aufsichtsfunktionen, Leitungs- und Bera-
tungsfunktionen, Mitwirkung in Kommis-
sionen und anderen Organen von Bund,
Kanton und Gemeinde sowie lber die Aus-
ibung wichtiger politischer Amter.” Sie
missen Verdnderungen laufend melden
und auch mindlich ihre Interessenbindung
bekannt geben, bevor sie sich zu Geschaf-
ten in der Rats- oder Kommissionsdebatte
dussern.s Uber diese Interessenbindungen
fihren die Parlamentsdienste ein &ffent-
liches Register.® Konkret ist das Register
auf der Webseite des Kantonsrates bzw. im
Ratsinformationssystem?” 6ffentlich abruf-
bar. Neben Kontaktangaben, Beruf und In-
teressenbindungen sind auch die Kommis-
sionstétigkeiten der einzelnen Mitglieder
im Ratsinformationssystem ersichtlich.

3. Ausstandspflichten der
Ratsmitglieder

Das Geschaftsreglement des Kantonsrates
sieht vor, dass ein Mitglied in den Ausstand
zu treten hat, wenn die Gultigkeit seiner
Wahl angefochten ist oder es selbst, ein
nachster Angehdriger oder ein privater
Auftraggeber an einem nicht allgemein-
verbindlichen Beschluss des Kantonsrates

4 Art. 31% Abs. 1 des Geschéftsreglements des
Kantonsrates (sGS 131.11; abgekirzt GeschKR).

5 Art. 31 Abs. 2 und 3 GeschKR.

& Art. 31 GeschKR.

7 https://www.ratsinfo.sg.ch/.

ein unmittelbares Interesse hat.® Die For-
mulierung «hat in den Ausstand zu treten»
legt nahe, dass das Mitglied von sich aus
zu prifen hat, ob die Voraussetzungen des
Ausstands gegeben sind und es in den Aus-
stand zu treten hat. In der Praxis erkundi-
gen sich die Mitglieder des Kantonsrates
meist selber bei der Ratsleitung oder bei
den Parlamentsdiensten, ob sie in den
Ausstand zu treten haben.

Ein unmittelbares privates Interesse liegt
vor, wenn ein Ratsmitglied durch einen
Beschluss einen individuellen Vor- oder
Nachteil fir sich oder fir bestimmte Dritte
erreichen kann. Nicht allgemeinverbindli-
che Beschlisse des Kantonsrates sind das
Gegenstlck zu den generell-abstrakten,
allgemeinverbindlichen Erlassen und in-
dividuell-konkreter Natur. Darunter fallen
namentlich die Kantonsratsbeschlisse
Uber Beitrage aus dem Lotteriefonds, Gber
Hoch- und Tiefbauten, Gber einmalige Kos-
tenbeitrage oder Entscheide Uber Begnadi-
gungsgesuche.

Weil die Ausstandsregelung sehr allgemein
formuliert ist, bedarf sie der Konkretisie-
rung. Diesem Zweck dienen vorab Richt-
linien zum Ausstand, die das Prasidium
des Kantonsrates erlassen hat. Keine Aus-
standspflicht besteht namentlich, wenn
eine Personenmehrheit wie z.B. bei der
Besoldung des Staatspersonals betroffen
ist oder wenn Einzelpositionen im Budget,
im Lotteriefonds oder in Sparpaketen bera-
ten werden. Aber auch wenn ein Beschluss
ein Mitglied des Kantonsrates lediglich
als Mitglied einer Bevdlkerungsgruppe
betrifft — z.B. als Militardienstpflichtiger
— oder wenn jemand als Vertreterin oder
Vertreter offentlicher Interessen fungiert
— z.B. als Gemeindeprasidentin oder als
Geschaftsfuhrer einer Anstalt —, begriindet
dies keine Ausstandspflicht. In der Praxis
ist es jedoch so, dass Mitglieder des Kan-
tonsrates viel 6fter in den Ausstand tre-
ten, obschon sie nach dem Wortlaut von

8 Art. 32 GeschKR.
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Geschéaftsreglement und Richtlinien dazu
nicht verpflichtet waren, als dass sie zum
Ausstand aufgefordert werden missten.

4, Befangenheit von Kommis-
sionsmitgliedern

Das Geschéftsreglement des Kantonsra-
tes verpflichtet Fraktionen, Prasidium und
Rat dazu, bei Vorbereitung und Durchfiih-
rung der Wahl der Kommissionen darauf
zu achten, dass die Kommissionstéatigkeit
nicht durch Befangenheit von Mitgliedern
beeintrachtigt wird.® Damit teilen sich
der Kantonsrat sowie seine Organe die
Verantwortung, die Unbefangenheit von
Kommissionsmitgliedern sicherzustellen.
In der Praxis kommt es relativ selten zu
einer Diskussion Uber die Befangenheit
von Kommissionsmitgliedern, achten die
Fraktionen doch in aller Regel bereits bei
der Auswahl ihrer Delegation darauf, dass
den Mitgliedern kein Vorwurf gemacht wer-
den kann,im eigentlichen Sinn befangen zu
sein.

Letztlich ist es das Prasidium des Kantons-
rates, das mit der Kommissionsbestellung
die Mitglieder und die Prasidentinnen und
Prasidenten der Kommissionen wahlt."
Dabei kommt es selten vor, dass ein von
einer Fraktion vorgeschlagenes Kommis-
sionsmitglied nicht vom Préasidium gewahlt
wird, weil ein Interessenkonflikt so stark
ist, dass er zu einer Befangenheit fiihren
konnte. Denn es liegt in der Natur der Sa-
che, dass an einer Kommission interes-
sierte Parlamentarierinnen und Parlamen-
tarier haufig einen Bezug zur Materie haben
und bestimmte Interessen vertreten. Kiirz-
lich entschied das Prasidium aber, Rats-
mitglieder, die gleichzeitig Mitglieder des
Universitatsrates sind, selbst dann nichtin
die vorberatende Kommission zur Einflih-
rung eines Medical Masters in St.Gallen zu

9 Art. 22 GeschKR.
© Art.7 Abs. 1 Bst. c GeschKR.

wéhlen, wenn sie von ihrer Fraktion dafir
vorgeschlagen wurden.

5. Fazit

Die aufgefiihrten Regelungen veranschau-
lichen, dass der Kanton St.Gallen durchaus
darauf bedacht ist, unangemessene Rol-
lenkonflikte in der Legislative zu vermei-
den.Gleichzeitig soll das Parlament der Ort
sein, wo alle méglichen Interessen zusam-
menkommen und deren Vertreterinnen und
Vertreter politische Lésungen aushandeln.
Die St.Galler Regelung setzt deshalb weni-
ger auf Verbote und den Ausschluss von In-
teressen als vielmehr auf die Offenlegung
von Interessen und die Eigenverantwor-
tung der Ratsmitglieder. °
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Unvereinbarkeit, Ausstand und Offenlegung
von Interessenbindungen:

Die Analyse der kommunalen Parlamente
der Kantone Aargau und Ziirich

Michael Strebel, Dr. rer. soc.,
Politikwissenschaftler und Ratssekretar
des Solothurner Kantonsrates!

«Wir missen das Vertrauen in das reprasentative
Prinzip wieder stérken. Das ist librigens keine nur
nationale Frage. Die européaischen oder westlichen
Werte, die Grundlage unserer verfassungsméssigen
Ordnung sind, wirken vielerorts fragil und

erfreuen sich doch zugleich weltweit grosser
Attraktivitat. Freiheit, Rechtsstaatlichkeit, sozialer
Zusammenhalt, 6kologische Nachhaltigkeit: Ohne
Parlamentarismus geht all das nicht.»

Antrittsrede des Bundestagsprdsidenten
Wolfgang Schduble zur Konstituierung des
Deutschen Bundestages vom 24. Oktober 2017

1. Einleitung

Im Zentrum dieses Artikels stehen die Un-
vereinbarkeit des Parlamentsmandats mit
weiteren Funktionen oder Amtern, der Aus-
stand eines Parlamentsmitglieds? sowie
die Offenlegung von Interessenbindungen.
Untersuchungsgegenstand sind dabei die
kommunalen Parlamente der Kantone Zu-
rich und Aargau.

Kommunale Parlamente sind selten Ge-
genstand der Parlamentsforschung, dieser
Artikel soll zur Schliessung dieser For-
schungsliicke beitragen. Die beiden Kan-
tone Zirich und Aargau wurden gewahlt,
da wichtige Unterschiede bei den gesetzli-
chen Grundlagen zu erwarten sind: Im Kan-

' Davor Ratssekretar des neu eingefiihrten Parla-
mentes des Grossen Gemeinderates der Stadt Wet-
zikon (Zirich).

2 Aus Griinden der Lesbarkeit wird nur die mannli-
che Form verwendet.

ton Zirich trat am 1. Januar 2018 das revi-
dierte Gemeindegesetz in Kraft. Es enthélt
viele Vorgaben fir kommunale Parlamen-
te.® Fur die vorliegende Abhandlung aber
sind die Bestimmungen zur Unvereinbar-
keit und zum Ausstand der Parlamentarier
von besonderen Bedeutung. Den neueren
Entwicklungen im Zircher Gemeindege-
setz steht ein Aargauer Gemeindegesetz,
das seit 1978 in Kraft ist, gegenliber — ein
zusatzlich reizvoller Aspekt fiir die Wahl
dieser beiden Kantone.

Zuerst wird der Blick in den Kanton Zirich
gerichtet.

2, Der Blick auf die kommunalen
Legislativen im Kanton Ziirich

Im Kanton Zirich mit seinen insgesamt 166
Gemeinden (1. Januar 2018)* verfiigen drei-
zehn Uber ein Parlament (Grosser Gemein-
derat bzw. Gemeinderat in der Stadt Zi-
rich). Dies sind: Adliswil, Biilach, Dietikon,
Dubendorf, Illnau-Effretikon, Kloten, Opfi-
kon, Schlieren, Uster, Wadenswil, Winter-
thur, Zirich sowie Wetzikon, das «jlingste»
Parlament des Kantons, das sich 2014 kon-
stituiert hat.® Am 4.Marz 2018 lehnte der
Souveran von Wallisellen den Auftrag zur
Ausarbeitung einer neuen Gemeindeord-
nung mit einem Gemeindeparlament ab.®

8 Vgl.4974,8. 84.

4 Vgl.Gemeindeamt.

® Vgl.Strebel/Suter.

& Vgl.Weisung fir die Urnenabstimmung sowie das
Abstimmungsergebnis.
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2.1 Die Unvereinbarkeit

Bei der Unvereinbarkeit im parlamenta-
rischen Kontext gilt es zu differenzieren:
die Unvereinbarkeit zwischen einem Par-
lamentsmandat mit weiteren Amtern oder
Funktionen und die Unvereinbarkeit inner-
halb des Parlamentes.

Zunachst zur ersten genannten Unverein-
barkeit. Es besteht eine strikte Gewalten-
trennung: Nicht vereinbar ist die Mitglied-
schaft in einem Parlament und der Exe-
kutive.” Auch Amter und Anstellungen, die
in einem unmittelbaren Anstellungs- oder
Aufsichtsverhaltnis zueinander stehen,
sind unvereinbar. Dies gilt fir die Mitglie-
der eines Parlamentes gegeniiber den
Exekutivorganen sowie den Angestellten,
die der unmittelbaren Aufsicht eines Di-
rektions- oder Departementsvorstandes
unterstehen, wie Generalsekretare oder
Amtsleiter.® Die Mitglieder der Rechnungs-
prufungskommission dirfen weder ein an-
deres Amt in der Gemeinde ausiiben noch
eine Anstellung bei ihr haben.® Zu guter
Letzt ist es unvereinbar, dass ein Parla-
mentsmitglied zugleich Mitglied des Be-
zirksrats, also dem Aufsichtsgremium tber
die Gemeinden und &ffentlich-rechtlichen
Koérperschaften auf Gemeindeebene,™ so-
wie im Verwaltungsgericht ist.™

Die Gemeindeordnung kann weitere Un-
vereinbarkeiten fiir die Amter und An-
stellungen festlegen.'? Der Blick in die
Gemeindeordnungen der Stadte mit
Parlamenten zeigt, dass davon nur zu-
rickhaltend Gebrauch in Bezug auf die
Legislative gemacht wurde: So dirfen in
Dubendorf Friedensrichter nicht dem Par-
lament angehdren.”™ Die Anstellung in der
Stadtverwaltung Illnau-Effretikon in der

7 §25Abs.2Bst.c GPR.

8 §26Abs.2Bst.aGPR.

® §26Abs.2Bst.bGPR.

© Vgl. Funktion und Aufgabe Bezirksrat und Statt-
halteramt.

" §27 Abs. 1 Bst. b GPR.

2§29 Abs.3GPR.

® Art. 13 Abs. GO.

Besoldungsklasse 14 und héher sowie die
Funktion der Schulleitung ist mit dem Par-
lamentsmandat unvereinbar.' Ansonsten
wird lediglich nochmals auf die kantonale
Bestimmung in der Gemeindeordnung hin-
gewiesen, so in Adliswil's, Schlieren' und
Illnau-Effretikon' bzw. in der Geschafts-
ordnung der Parlamente von Wetzikon'®
und Wadenswil."®

Zwei Parlamente haben die Unvereinbar-
keit von Amtern und Funktionen innerhalb
des Parlamentes geregelt. So ist im Parla-
ment von Adliswil und Wetzikon das Amt
des Parlamentsprasidenten unvereinbar
mit dem Prasidium der Rechnungs- und
Geschaftsprifungskommission  (Adliswil)
bzw. der Rechnungsprifungskommission
(Wetzikon?°), einer Sachkommission (Adlis-
wil) bzw. Fachkommission (Wetzikon) und
der legislativen Einbirgerungskommission
(die in Adliswil besteht). Zudem ist es un-
vereinbar, das Prasidium von zwei Kom-
missionen auszuliben. Beide Parlamente
regeln ferner, dass eine Anstellung in der
Gemeinde unvereinbar mit der Einsitz-
nahme in der Rechnungs- und Geschafts-
prifungskommission ist. In Adliswil ist es
ein Parlamentsmandat unméglich, wenn
man Angestellter und Lehrperson der
Schule ist.?!

Ist keine Unvereinbarkeit mit einem Par-
lamentsmandat gegeben, so stellt sich
hernach bei der Wahrnehmung des Parla-
mentsmandats die Frage, wie es sich mit
dem Ausstand verhalt.

4§16 Abs. 2.

5 Art. 6 GO.

6 §6GO.

7§16 Abs. 1 GO.

8 Art. 9 Abs. 2 GO GGR.

" Art.9 GO GGR.

20 Vgl.Beschlussprotokoll der 36. Sitzung des Gros-
sen Gemeinderates der Stadt Wetzikon zu dieser
Kommission.

21 Art. 2 Abs. GO GGR Adliswil und Art. 9 GO GGR
Wetzikon.
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2.2 Der Ausstand

Im alten Zircher Gemeindegesetz war nor-
miert, dass die Mitglieder der Parlamente
in den Ausstand treten missen, wenn sie
bei einem Beratungsgegenstand person-
lich beteiligt sind.??

Mit dem neuen Gemeindegesetz wurde die
Bestimmung erweitert und prazisiert: Par-
lamentsmitglieder treten in den Ausstand,
wenn sie in der Sache persénlich befangen
erscheinen, insbesondere in Angelegenhei-
ten, die erstens unmittelbar sie selbst oder
eine Person betreffen, die ihnen infolge
Verwandtschaft oder Schwégerschaft oder
aus anderen Grinden nahesteht; zweitens
eine juristische Person betreffen, bei der
sie in leitender Stellung tatig sind oder
fir die sie eine Beratungsfunktion erfil-
len. Diese Bestimmung lehnt sich an das
Kantonsratsgesetz (KRG)® sowie an das
Verwaltungsrechtspflegegesetz ~ (VRG)?*
an und bildet das Minimum fiir den Aus-
stand.?® Parlamente kénnen weitere Aus-
standsgriinde definieren oder wer in einem
Streitfall iber den Ausstand zu bestimmen
hat.?® Jedoch «nicht zuldssig wére es, in
Organisationserlassen Ausstandsgriinde
zu formulieren, die Unvereinbarkeitsgrin-
den gleichkémen. Letztere kdnnen nur
in die Gemeindeordnung aufgenommen
werden» (4974, S. 125), wie die Regierung
in der Botschaft schreibt. Sie gibt freilich
zu bedenken, dass die Ausstandsgriinde,
«nicht zu stark in die von der Bundesver-
fassung gewahrleistete Wahlfreiheit der
Stimmberechtigten eingreifen dirfen. Die
Angelegenheiten, die eine Ausstands-
pflicht begriinden kénnen, miissen einen
gewissen individuellen oder konkreten Be-
zug aufweisen. So besteht im Kernbereich
der Befugnisse des Parlaments keine Aus-
standspflicht (z.B. bei generell-abstrakten

22 §102 GG Abs. 1 (altes GG).
2 §8aKRG.

% §5aVRG.

% Vgl.4974,8.125.

% Ebd.

Vorlagen wie der Behandlung kommunalen
Rechts sowie bei der Behandlung des Bud-
gets)» (4974,S.125f).
Ferner missen Parlamentsmitglieder, die
bei der Gemeinde angestellt sind, bei der
Behandlung von Geschéaften aus ihrem Ta-
tigkeitsbereich in den Ausstand treten.”
«Solche Ratsmitglieder», so in der Bot-
schaft des Regierungsrates ausgefihrt,
«verfligen regelméssig Uber interne In-
formationen, die den Ubrigen Mitgliedern
nicht offenstehen. Solche Konstellationen
kénnen den Anschein eines Interessenkon-
flikts vermitteln und sind auch als Ausfluss
der personellen Gewaltenteilung zu ver-
meiden» (4974, S. 126).
Soweit die grundlegenden Uberlegungen
zum neuen Gemeindegesetz. Wie sieht es
praktisch aus? Alle dreizehn Parlamente
verfigen schon langer Gber Bestimmun-
gen in ihrem Parlamentsrecht, in ihrer
Geschaftsordnung — und nicht in der Ge-
meindeordnung — Uber den Ausstand. Die
folgende Bestimmung findet sich so oder
so dhnlich in allen Parlamenten: Ein Rats-
mitglied — in Winterthur auch der Rats-
schreiber, der Sekretdr beziehungsweise
die beigezogene Person? — hat bei Bera-
tungen und Abstimmungen in den Aus-
stand zu treten:

a. wenn es sich um ein Geschaft handelt,
bei dem das Ratsmitglied Vertragspart-
ner der Stadt oder sonst unmittelbar
personlich beteiligt ist;

b. wenn es sich um den Abschluss eines
Vertrages mit einem Dritten, mit einem
Verein, einer Stiftung, Gesellschaft oder
Genossenschaft oder um die Gewéh-
rung eines Beitrages an solche han-
delt, sofern das Ratsmitglied mit der
Geschaftsfihrung oder Vertretung der
betreffenden Person oder Organisation
beauftragt ist.

27§32 GG Abs. 1und 2 (neues GG).
% Art. 19 Abs. 1 GO GGR.
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Zudem melden Ratsmitglieder Ausstands-
grinde zu Beginn der Beratung an. Ist die
Ausstandspflicht strittig, entscheidet der
Rat bzw. das entsprechende Organ. Ist die
Sitzung 6ffentlich, kann das betreffende
Ratsmitglied im Ratssaal verbleiben, an-
dernfalls hat es diesen zu verlassen. Es
gibt ausserdem die Bestimmung, dass in
Kommissionssitzungen Mitglieder, die in
den Ausstand getreten sind, als Auskunfts-
person im Sitzungszimmer verbleiben kon-
nen, sofern alle Mitglieder einverstanden
sind, andernfalls haben sie den Sitzungs-
raum zu verlassen.

Adliswil und Wetzikon haben zudem in
der Geschéaftsordnung festgehalten, wann
keine Ausstandspflicht besteht, nadmlich
fur die Behandlung des Budgets und bei
allgemein verbindlichen Erlassen (Adlis-
wil?®) bzw. bei Wahlen und Geschaften, die
eine Vielzahl von Personen beginstigen
oder benachteiligen (Wetzikon®).

Immer wieder Anlass zur Diskussion gibt,
was eine persénliche Betroffenheit dar-
stellt. Diese liegt dann vor, wenn ein Par-
lamentarier von einem Entscheid bzw. in
einem besonderen Masse — mehr als seine
Parlamentskollegen — betroffen ist. Denk-
bar waren wirtschaftliche Sachverhalte:
Ein Parlamentarier ist persdnlich oder als
Mitglied der Geschéftsleitung einer juris-
tischen Person Vertragspartner mit der
Stadt, was wiederum durch das Parlament
beschlossen wird.?" «Lediglich» Angestell-
ter der Firma zu sein, ist keine Pflicht zum
Ausstand,®? wie auch die Mitgliedschaft in
einem Verein oder einer Genossenschaft,
da hier eine personliche Beteiligung nicht
gegeben sei. Dies trifft ebenfalls auf Rats-
mitglieder zu, die zugleich beispielsweise
Mitglied der Schulpflege sind und Uber
Antrage «ihrer» Behorde zu entscheiden
haben.®

2 Art. 3 Abs. 3.

% Art. 10 Abs. 5.

¥ Vgl.Thalmann, S. 290.
%2 Ebd.

¥ Ebd.

Die Unvereinbarkeit und der Ausstand wur-
den somit analysiert. Nun gilt es, die Offen-
legungspflichten des Parlamentsmitglieds
zu analysieren.

2.3 Die Offenlegungspflichten

Unter dem Randtitel «Unabhangigkeit der
Parlamentsmitglieder» werden im neuen
Gemeindegesetz zwei Aspekte ausge-
fuhrt. Erstens: Die Parlamentsmitglieder
sind bei ihren Entscheiden an keine Wei-
sungen gebunden.®* Damit wird verankert,
dass die Parlamentarier ohne Instruktion
ihrer Fraktion, der Partei oder von weite-
ren politischen Akteuren stimmen, wahlen
oder eine Meinungsdusserung abgeben.?®
Beispielsweise vertritt ein Parlamentsmit-
glied in der Funktion eines Kommissions-
prasidenten einer vorberatenden Kommis-
sion die Meinung der Kommission.*®
Zweitens: Die Parlamentarier legen ihre
Interessenbindungen offen.®” Die Parla-
mentarier, so in der Botschaft zum neuen
Gemeindegesetz zu lesen, «sind in aller
Regel Interessenvertreter. Die Offenlegung
dient der Transparenz der parlamentari-
schen Entscheidfindung, starkt die Legi-
timation von Beschlissen und vereinfacht
die Durchsetzung der Ausstandsregeln.
Die Bestimmung ist durch die Parlaments-
gemeinden nach Massgabe ihrer Struktu-
ren und Bedirfnisse umzusetzen» (4974,
S. 124).

Diese neue Bestimmung muss nach In-
kraftsetzung des Gemeindegesetzes, mit
einer Ubergangsfrist bis zum 31. Dezember
2021, durch die Parlamente — notabene,
die Offenlegung betrifft ebenso die Exeku-
tive® — umgesetzt werden.*®

%  §29GGAbs. 1(neues GG).

% Vgl.Brigger[a],S. 167.

% Ebd.,S. 168.

¥ §29 GG Abs. 2 (neues GG).

¥  §42GGAbs. 2 (neues GG).

%  Das Gemeindeamt stellt eine Muster Geschafts-
ordnung zur Verfigung.
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Die vier Parlamente*® Adliswil, Wetzikon,
Winterthur und Zirich haben die Offen-
legung geregelt. Der Grosse Gemeinderat
der Stadt Wetzikon hat ihre Regelung auf-
grund des neuen Gemeindegesetzes in der
Geschéaftsordnung erlassen und ein Doku-
ment mit den Offenlegungspflichten auf
ihrer Homepage verdffentlich.“’ Die Stadt
Adliswil hat eine entsprechende Bestim-
mung durch den Beschlusses des Grossen
Gemeinderates vom 7. September 2016
eingefugt (in Kraft seit 1. Januar 2017).%
Die Bestimmung im Winterthurer Parla-
mentsrecht, ebenfalls in der Geschafts-
ordnung, geht auf einen Vorstoss*® aus dem
Jahr 2012 zuriick und trat im Jahr 2014 in
Kraft.* Die Regelung in der Stadt Zirich
wurde bereits im Jahr 1991 aufgrund einer
Uberwiesenen Motion in die Gemeindeord-
nung eingefiigt, was eine obligatorische
Abstimmung zur Folge hatte. Im damaligen
Abstimmungsbiichlein wurde ausgefiihrt,
die Offenlegung von Interessenbindungen
greife in die «persénliche Sphére der Ge-
meinderatsmitglieder ein. Doch steht die-
sem Eingriff ein umfassendes Interesse al-
ler am politischen Willensbildungsprozess
Beteiligten (Souveran, Parlament, Regie-
rung) an einer maéglichst grossen Transpa-
renz der mannigfaltigen wirtschaftlichen
und gesellschaftlichen Verflechtungen von
Entscheidungstragern gegentber» (S. 2).
Das Parlament der Stadt Zirich, wie auch
die Parlamente von Adliswil und Winterthur
fihren die Interessenbindung beim jewei-
ligen Parlamentarier auf der Homepage
auf.®

“  Stand Februar 2018.

“1 Vgl. https://www.wetzikon.ch/politik/parlament/
mitgliederliste-grosser-gemeinderat/Offenleguns
pflicht%20gemaess%20Art.%2011%20G0%20
GGR.pdf/at_download/file.

“2 Vgl.FN1GOGGR,S. 1.

4 Vgl.Beschlussantrag 2012/044.

4 Vgl.Antrag der Kommission sowie Beschluss des
GGR 2012/044.

“ Beispiele siehe im Quellenverzeichnis unter
«Beispiele Offenlegung Interessenbindungen».

Die vier Parlamente haben mit ihrer Be-
stimmung inhaltlich definiert, was unter In-
teressenbindungen zu verstehen ist, denn
das neue Gemeindegesetz fihrt dies nicht
naher aus und Uberlasst es den Parlamen-
ten.*®

“  Vgl.Briigger [a], S. 169.
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Tabelle 1: Ubersicht der Bestimmungen zu den Offenlegungspflichten

Parlament

Regelung in/Wortlaut

Adliswil

Geschaftsordnung Art. 1%

" Die Ratsmitglieder sind bei ihren Entscheiden an keine Weisungen gebunden.

2 Beim Eintritt in den Rat sowie bei Anderungen unterrichtet jedes Ratsmitglied den

Ratsschreiber oder die Ratsschreiberin schriftlich Gber:

a. seine berufliche Tatigkeit,

b. die Tatigkeit in Fihrungs- und Aufsichtsgremien kommunaler, kantonaler, schwei-
zerischer und auslandischer Kérperschaften, Anstalten und Stiftungen des
privaten und 6ffentlichen Rechts.

3 Das Biiro wacht tiber die Einhaltung der Offenlegungspflichten und sorgt fur die

Veréffentlichung der Interessenbindungen.

“Ratsmitglieder, deren persénliche Interessen von einem Geschéaft unmittelbar be-

troffen sind, weisen auf diese Interessenbindung hin, wenn sie sich in einem Organ

oder im Rat dussern.

Wetzikon

Geschéftsordnung Art. 11

" Beim Amtsantritt und jeweils auf Jahresbeginn unterrichtet jedes Ratsmitglied

das Biiro schriftlich tber:

a. seine beruflichen Tatigkeiten

b. Tatigkeiten in Fiihrungs- und Aufsichtsgremien sowie Beiraten und dhnlichen
Gremien von schweizerischen und auslandischen Kérperschaften, Anstalten und
Stiftungen des privaten und 6ffentlichen Rechts

c. Tatigkeiten fur die Stadt Wetzikon

2 Die Parlamentsdienste verdffentlichen die Angaben auf der Webseite des Gemein-

derates.

3 Ratsmitglieder, die durch einen Beratungsgegenstand in ihren personlichen Inter-

essen unmittelbar betroffen sind, weisen auf diese Interessenbindung hin, wenn sie

sich im Rat oder in einer Kommission dussern.

“Das Berufsgeheimnis im Sinne des Strafgesetzbuches bleibt vorbehalten.

Winterthur

Geschaftsordnung Art. 18a

"Beim Eintritt in den Grossen Gemeinderat unterrichtet jedes Mitglied die Ratslei-

tung schriftlich tber:

1. seine berufliche Tatigkeit;

2. die Tatigkeit in Fihrungs- und Aufsichtsgremien von juristischen Personen,
kommunalen, kantonalen, schweizerischen und ausléandischen Anstalten sowie
Stiftungen des privaten und &éffentlichen Rechts;

3. dauernde Leitungsfunktionen fiir kommunale, kantonale, schweizerische und
auslandische Interessengruppen;

4. die Mitwirkung in Kommissionen und anderen Organen des Bundes, des Kantons

_und der Gemeinden.

2 Anderungen sind von den Mitgliedern des Grossen Gemeinderates zu Beginn jedes

Amtsjahres anzugeben. Das Berufsgeheimnis bleibt vorbehalten.

3 Das Ratssekretariat erstellt ein Register tiber die Angaben der Ratsmitglieder und

aktualisiert dieses. Dieses Register ist 6ffentlich.

“Die Ratsleitung wacht iber die Einhaltung der Offenlegungspflichten. Sie kann die

saumigen Ratsmitglieder auffordern, ihre Interessenbindungen mitzuteilen.

° Ratsmitglieder, deren personliche Interessen von einem Geschéaft unmittelbar

betroffen sind, weisen auf diese Interessenbindung hin, wenn sie sich in einer

Kommission oder im Rat &ussern. Vorbehalten bleiben die Ausstandsregelungen

gemass Art. 19.

36

Parlament, Parlement, Parlamento 1/18 - 21.Jahrgang, 21° année, 21° anno — April/Avril/ Aprile



Schwerpunkt - Le theme - Il tema

Zirich Gemeindeordnung Art. 23"

tber
a. seine beruflichen Tatigkeiten;

und der Gemeinden.

glieder; dieses wird publiziert.

" Beim Eintritt in den Gemeinderat unterrichtet jedes Mitglied das Biiro schriftlich

b. die Tatigkeiten in Fihrungs- und Aufsichtsgremien kommunaler, kantonaler,
schweizerischer und auslandischer Kérperschaften, Anstalten und Stiftungen
des 6ffentlichen und privaten Rechts;

c. dauernde Leitungs- und Beratungsfunktionen fiir kommunal, kantonal, national
oder international tatige Interessengruppen;

d. die Mitwirkung in Kommissionen und anderen Organen des Bundes, des Kantons

2 Anderungen sind jeweils zu Beginn des Amtsjahres anzugeben.
% Das Berufsgeheimnis bleibt vorbehalten.
“Die Kanzlei des Gemeinderates erstellt ein Register liber die Angaben der Ratsmit-

5 Das Ratsbiiro wacht tber die Einhaltung der Offenlegungspflichten.

Zu den kommunalen Legislativen des Kan-
tons Zirich kann bis hierhin festgehalten
werden, dass zur Unvereinbarkeit, zum
Ausstand und zur Offenlegung kantonale
gesetzliche Grundlagen bestehen. Beziig-
lich der Offenlegungspflichten sind die
Vorgaben aus dem neuen Gemeindegesetz
im kommunalen Parlamentsrecht zu prazi-
sieren und dann der Offentlichkeit zugang-
lich zu machen.

Nachdem die kommunalen Parlamente im
Kanton Zirich beleuchtet wurden, richtet
sich nun der Blick in den westlichen Nach-
barskanton.

3. Der Blick in den Kanton
Aargau zu den kommunalen
Legislativen

Der Kanton Aargau verfiigt mit seinen ins-
gesamt 212 Gemeinden (1. Januar 2018)%
Uber zehn Einwohnerrate, wie sie hier ge-
nannt werden. Im Kommentar zum Aar-
gauer Gemeindegesetz wird kurz und
knapp ausgefihrt, dass diese Einwohner-
rate keine Parlamente im Sinne der Ge-
waltenteilungslehre seien, sondern ein
Verwaltungs- und Rechtsetzungsorgan der
Gemeinde.”® Diese Beurteilung mag aus
einem rein juristischen Blickwinkel erfolgt

47 Vgl. Eckdaten zu Aargauer Gemeinden.
“  Vgl.Baumann,S. 151.

sein.Zieht man allerdings die Funktionska-
taloge und Funktionssystematiken der Par-
lamentarismusforschung heran, mit denen
man begrifflich und systematisch den Auf-
gabenbereich von Parlamenten erfasst,*
so handelt es sich bei den Einwohnerraten
gewiss um Parlamente. Namentlich sind
dies: Aarau, Baden, Brugg, Buchs, Lenz-
burg, Obersiggenthal, Wettingen, Windisch,
Wohlen sowie Zofingen.

Im Kanton Zirich fiel die Einflihrung eines
neuen Parlaments auf, im Kanton Aargau
ist es eher die Abschaffung, ndmlich funf
davon in den 80er-Jahren (Aarburg, Neuen-
hof, Oftringen, Spreitenbach sowie Suhr).5°

3.1 Die Unvereinbarkeit

Im Gemeindegesetz ist festgehalten, dass
alle Stimmberechtigten mit Ausnahme der
Mitglieder der Gemeindeexekutive und des
Gemeindeschreibers fiir das Parlament
wéhlbar sind® und dass die Gemeinde-
ordnung fir das Gemeindepersonal die
Unvereinbarkeit mit der Mitgliedschaft im
Einwohnerrat vorsehen kann.%2

Da die Bestimmung in der Kantonsverfas-
sung, wonach Mitglieder von Behdrden
und Beamte sich bei Geschéften, die sie
unmittelbar betreffen, in den Ausstand zu

“ Vgl.Marschall, S. 133 ff.

% Vgl. Gemeindestrukturbericht, S. 10.
1 §65Abs. 2.

52 §65Abs. 3.
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begeben haben,* nicht auf Einwohnerrate
abzielt (sondern auf Kollegialbehorden),
wie auch das kantonale Unvereinbarkeits-
gesetz, bestehen keine weiteren Bestim-
mungen zur Unvereinbarkeit in Bezug auf
die kommunalen Legislativen in der kanto-
nalen Gesetzgebung.

Langer Rede kurzer Sinn: Es gibt die Unver-
einbarkeit zwischen einem Exekutiv- (ein-
schliesslich des Gemeindeschreibers) und
einem Legislativmandat in ein und dersel-
ben Gemeinde im kantonalen Recht.
Zusétzlich wurde auf kommunaler Ebene
die Unvereinbarkeit geregelt. Fir den Ein-
wohnerrat sind nicht wahlbar: die Stellver-
tretung des Gemeindeschreibers (Lenz-
burg®, Wohlen%), leitende Mitarbeiter
der Verwaltung (Lenzburg,®® Zofingen¥,
Buchs®, Wohlen®®),dem Personalreglement
der Gemeinde unterstehende Angestellte
(Windisch®, Brugg®', Obersiggenthal®?,
Wettingen®), stadtisches Personal mit ei-
nem Arbeitspensum von mindestens 20
Prozent (Baden®), der Geschaftsleiter der
Volksschule sowie Schulleiter (Baden®®).%®

3.2 Der Ausstand

Beim Ausstand lasst sich im Gemeinde-
gesetz eine entsprechende Bestimmung
finden: Hat bei einem Verhandlungsgegen-
stand ein Stimmberechtigter ein unmit-
telbares und persodnliches Interesse, weil
er fir ihn direkte und genau bestimmte,

5§69 Abs. 5 KVAG.

% §12Abs.2GO.

% §14Abs.1GO.

% §12Abs.2GO.

5§14 Abs. 2 GO.

% §12Abs.2GO.

% §14Abs.1GO.

% §1Abs.2GO.

6 §12Abs.4GO.

62§16 Abs. 1GO.

8§14 Abs.1GO.

8 §16 Abs. 2 und Abs. 3 GO.

% Ebd.

% Zusatzlich zu den gesetzlichen Bestimmungen
wurde bei verantwortlichen Personen fiir die Ein-
wohnerrate zu den drei Themenkomplexen nachge-
fragt;ich danke fir die Auskunft.

insbesondere finanzielle Folgen bewirkt,
so haben er und sein Ehegatte beziehungs-
weise eingetragener Partner, seine Eltern
sowie seine Kinder mit ihren Ehegatten be-
ziehungsweise eingetragenen Partnern vor
der Abstimmung das Versammlungslokal
zu verlassen.®

Bei allen kommunalen Parlamenten finden
sich &hnliche Formulierungen, die entwe-
der in der Gemeindeordnung und/oder im
Geschéftsreglement Eingang gefunden ha-
ben, wie in Tabelle 2 ausgefihrt.

57 §25Abs. GGAG.
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Tabelle 2: Ubersicht der Bestimmungen zum Ausstand in den kommunalen Parlamenten
des Kantons Aargau

Parlament Regelung in Wortlaut

Aarau Gemeindeordnung | Ein Mitglied des Einwohnerrates, das an einem Verhandlungs-
§ 19 Abs. 1 gegenstand unmittelbar und persdnlich interessiert ist, hat vor

der Abstimmung das Versammlungslokal zu verlassen. Das gilt
auch, wenn das Interesse in der Person, die mit ihm durch Ehe
oder eingetragene Partnerschaft verbunden ist, seiner Eltern
oder seiner Kinder und mit ihnen durch Ehe oder eingetragene
Partnerschaft verbundene Personen gegeben ist.

Baden Geschafts- Ein Mitglied des Einwohnerrats, das an einem Verhandlungs-
reglement gegenstand unmittelbar und persdénlich interessiert ist, hat vor
§ 23 Abs. 1 der Abstimmung das Versammlungslokal zu verlassen. Dies gilt

auch, wenn das Interesse in der Person seines Ehegatten, sei-
ner Eltern sowie seiner Kinder mit ihren Ehegatten gegeben ist.

Brugg Gemeindeordnung | Ein Mitglied des Einwohnerrates, das an einem Verhandlungs-
§ 20 Abs. 1 gegenstand ein direktes und genau bestimmtes, insbeson-
und dere finanzielles Interesse hat, hat vor der Abstimmung das
Geschafts- Versammlungslokal zu verlassen. Dies gilt auch, wenn das
reglement Interesse in der Person seines Ehegatten bzw. eingetragenen
§ 17 Abs. 1 Partners, seiner Eltern sowie seiner Kinder mit ihren Ehegatten

bzw. eingetragenen Partnern gegeben ist.

Buchs Gemeindeordnung | Ein Mitglied des Einwohnerrates, das an einem Verhandlungs-
§ 20 Abs. 1 gegenstand unmittelbar und persdnlich interessiert ist, hat vor
und Geschéfts- der Abstimmung das Versammlungslokal zu verlassen. Das gilt
reglement auch, wenn das Interesse in der Person seines Ehegatten, sei-
§ 12 Abs. 1 ner Eltern sowie seiner Kinder mit ihren Ehegatten gegeben ist.

Lenzburg Gemeindeordnung | Ein Mitglied des Einwohnerrates, das an einem Verhandlungs-
§ 20 Abs. 1 gegenstand ein direktes und genau bestimmtes, insbeson-

dere finanzielles Interesse hat, hat vor der Abstimmung das
Versammlungslokal zu verlassen. Dies gilt auch, wenn das
Interesse in der Person seines Ehegatten, seiner Eltern sowie
seiner Kinder mit ihren Ehegatten gegeben ist.

Obersig- Gemeindeordnung | Hat bei einem Verhandlungsgegenstand ein Mitglied des

genthal § 23 Abs. 1 Einwohnerrates ein unmittelbares und personliches Interesse,
und weil er fir ihn direkte und genau bestimmte, insbesondere
Geschafts- finanzielle Folgen bewirkt, so haben er und sein Ehegatte
reglement beziehungsweise eingetragener Partner, seine Eltern sowie
§ 12 Abs. 1 seine Kinder mit ihren Ehegatten beziehungsweise eingetrage-

nen Partnern vor der Abstimmung das Versammlungslokal zu
verlassen.

Wettingen Gemeindeordnung | Mitglieder des Einwohnerrates oder ihre Lebenspartner, Eltern
§ 22 Abs. 1 und Kinder, die ein unmittelbares und persénliches Interesse

an einem Verhandlungsgegenstand haben, der direkte oder
genau bestimmte Folgen haben kdnnte, haben das Versamm-
lungslokal vor der Abstimmung zu verlassen.

Windisch Gemeindeordnung | Hat bei einem Verhandlungsgegenstand ein Mitglied des
3.10 Einwohnerrates ein unmittelbares und persénliches Interesse,
und weil er fir ihn direkte und genau bestimmte, insbesondere

finanzielle Folgen bewirkt, so haben er und sein Ehegatte
beziehungsweise eingetragener Partner, seine Eltern sowie
seine Kinder mit ihren Ehegatten beziehungswiese eingetrage-
nen Partnern vor der Abstimmung das Versammlungslokal zu
verlassen.
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Geschafts-
reglement 3.7
Abs. 1

Ein Mitglied des Einwohnerrates, das an einem Verhandlungs-
gegenstand ein unmittelbares und persénliches, insbeson-
dere finanzielles Interesse hat, hat vor der Abstimmung das
Versammlungslokal zu verlassen. Dies gilt auch, wenn das
Interesse in der Person seines Ehegatten, seiner Eltern sowie
seiner Kinder mit Ihren Ehegatten gegeben ist.

§ 21 Abs. 1

Wohlen Gemeindeordnung | Ein Mitglied des Einwohnerrates, das an einem Verhandlungs-
§ 18 Abs. 1 gegenstand ein unmittelbares und personliches Interesse hat,
und weil er fir dasselbe direkte und genau bestimmte, insbeson-
Geschafts- dere finanzielle Folgen bewirkt, hat vor der Abstimmung das
reglement Versammlungslokal zu verlassen. Das gilt auch, wenn das
§ 16 Abs. 1 Interesse in der Person des Ehegatten bzw. des eingetragenen

Partners, der Eltern sowie der Kinder mit deren Ehegatten bzw.
deren eingetragenen Partnern gegeben ist.

Zofingen Gemeindeordnung | Ein Mitglied des Einwohnerrates, das an einem Verhandlungs-

gegenstand ein unmittelbares und personliches Interesse hat,
weil er fir dasselbe direkte und genau bestimmte, insbeson-
dere finanzielle Folgen bewirkt, hat vor der Abstimmung das
Versammlungslokal zu verlassen. Das gilt auch, wenn das
Interesse in der Person seines Ehegatten, seiner Eltern sowie
seiner Kinder mit ihren Ehegatten gegeben ist.

3.3 Die Offenlegungspflichten

Zur Offenlegungspflicht von Interessen-
bindungen fir die Mitglieder der Parla-
mente gibt es im kantonalen Recht keine
Vorgaben. Das Parlament von Aarau hat als
einziges kommunales Parlament die Offen-
legung mit der Uberschrift «Transparenz»
geregelt, wie in Tabelle 3 ersichtlich. Die
Bestimmung ist seit Mai 2015 in Kraft.
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Tabelle 3: Bestimmung zur Offenlegungspflicht

Parlament

Regelung in/Wortlaut

Aarau

Geschéftsordnung § 5a

" Beim Eintritt in den Einwohnerrat unterrichtet jedes Ratsmitglied das Ratssekre-

tariat schriftlich Gber seine

a. berufliche Tatigkeit und seinen Arbeitgeber,

b. Tatigkeit in Fihrungs- und Aufsichtsgremien sowie Beiraten und &hnlichen
Gremien von schweizerischen und auslandischen Kérperschaften, Anstalten und
Stiftungen des privaten und 6ffentlichen Rechts,

Aarau Foérdergelder erhalten,
meinde Aarau,

sche Interessengruppen,

schriftlich erhoben.

c. Mitgliedschaft in Vorstanden von Vereinen, die von der Einwohnergemeinde

d. Beratungs- oder Expertentatigkeiten fiir die Einwohner- oder Ortsbiirgerge-

e. dauernde Leitungs- oder Beratungstéatigkeiten fiir schweizerische oder auslandi-

f. Mitwirkung in Kommissionen und anderen Organen der Einwohner- oder Ortsbiir-
gergemeinde Aarau, des Kantons oder des Bundes,

g. Unternehmensbeteiligungen von mind. 20 % und mehr.

2 Die Anderungen werden zu Beginn jedes Amtsjahres durch das Ratssekretariat

% Das Ratssekretariat fiihrt ein Register liber die Interessensbindungen. Dieses ist
offentlich und auf dem Internetauftritt der Stadt Aarau einsehbar.

Nach Auskunft von weiteren Personen, die
fir die Einwohnerrate zustandig sind, war
es bisher in ihren Parlamenten (zumindest
in jlingster Vergangenheit) kein bzw. einmal
(Windisch) Thema, die Offenlegung von In-
teressenbindungen zu regeln.®®

4, Fazit: Geographisch so nah
und doch so — teilweise —
verschieden

Im Zentrum dieses Artikels standen die
kommunalen Parlamente der Kantone Aar-
gau und Zirich. Folgende Punkte in der
vergleichenden Darstellung fallen in Bezug
auf die Unvereinbarkeit, den Ausstand und
die Offenlegung auf:

» Bei der Unvereinbarkeit macht das zir-
cherische Gemeindegesetz starkere
Vorgaben als das aargauische. In den
Gemeindeordnungen der Aargauer Par-
lamentsgemeinden wurden Bestimmun-
gen erlassen, wer nicht wahlbar fur den
Einwohnerrat ist. Somit sind die Bestim-
mungen in den Kantonen Ziirich und Aar-

% Stand der Beurteilung: Februar 2018.

gau ahnlich, jedoch gibt es hier wie dort
«Spezialitaten». In Zirich fallt auf, dass
zwei Parlamente die Unvereinbarkeit
innerhalb des Parlamentes geregelt ha-
ben.

Bei Ausstand sind die Bestimmungen in
beiden Kantonen &hnlich. Bei den Zir-
cher Parlamenten sind die Bestimmun-
gen in der jeweiligen Geschéaftsordnung
des Parlamentes verankert, im Kanton
Aargau entweder in der Gemeindeord-
nung oder im Geschaftsreglement des
Einwohnerrates bzw. bei drei Gemeinden
gleich in beiden Erlassen.

Die Parlamente im Kanton Zirich sind
aufgrund des Gemeindegesetzes ver-
pflichtet, die Interessen der Parlaments-
mitglieder in einem Register offenzule-
gen; eine derartige Bestimmung besteht
im aargauischen Gemeindegesetz nicht;
das Aarauer Parlamentist denn auch das
einzige, dass diesbeziglich eine Bestim-
mung erlassen hat. Dies zeigt aber, dass
auch ohne Ubergeordnete Bestimmung
ein Register mit den Interessenbin-
dungen gefiihrt und 6ffentlich gemacht
werden kann. Gerade in einem Milizpar-
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lament, wo die Parlamentarier neben
ihrem Parlamentsmandat einer weiteren
beruflichen Tatigkeit nachgehen, ist die
Transparenz Uber die Interessenbindun-
gen von Parlamentariern bedeutend und
tragt damit auch insgesamt zur Glaub-
wirdigkeit des Parlamentarismus bei.
Beim National- und Standerat hat sich
die Praxis dahin entwickelt, dass Ande-
rungen im Interessensregister laufend
— auch wenn es de jure auf Amtsantritt
bzw. Jahresbeginn wéare®® - gemeldet
werden und das Interessensregister mo-
natlich auf der Parlaments-Homepage
aktualisiert wird.”? Der Grund liegt darin,
dass das Interesse der Offentlichkeit be-
zliglich der Mandate gross ist und es sich
«ein Ratsmitglied nicht leisten kann, ein
solches erst Mte. [Monate, Anmerkung
M. S.] spater und allenfalls auf 6ffent-
lichen Druck hin eintragen zu lassen«
(Nussbaumer, S. 89).

« Das alte =zlrcherische Gemeindege-
setz hatte betrachtliche Licken - dies
im Gegensatz zum neuen — bei den Be-
stimmungen Uber die Parlamente. Diese
schlossen die Liicken aber mit ihren
Geschéaftsordnungen mehr oder weni-
ger. Dieses «zlrcherische Lickenschlie-
ssen» konnte indes ein Hinweis fiir die
Parlamente im Kanton Aargau sein. Das
Gemeindegesetz macht nur wenige Vor-
gaben fir die Einwohnerrdte und dies
kénnte Moglichkeiten eréffnen: Die Par-
lamente kénnen ihre Organisation, Ab-
laufe, Verfahren und Mitwirkung selber
regeln — der Spielraum ist dabei beacht-
lich.

Zum Abschluss noch eine grundlegende
Anmerkung: Das Parlamentsrecht sollte
als ein dynamisches verstanden werden,
das es beizeiten zu Uberprifen und weiter-
zuentwickeln gilt. Denn der Parlamentaris-
mus ist, wie im Eingangszitat des Bundes-

5 Vgl.Art. 11 ParlG.
70 Vgl.Nussbaumer, S. 89, S. 92.

tagsprésidenten bei seiner Antrittsrede
ausgefiihrt, besonders wichtig — zu ergén-
zen ware: auf allen Staatsebenen — und er
mahnte die Parlamentarier an, zu zeigen,
«dass der Parlamentarismus etwas taugt,
dass er funktioniert und dass er zu Lésun-
gen fir die Probleme und Herausforderun-
gen fahig ist».”

Quellen

Abstimmungsbiichlein [Weisung] zur Abstim-
mung: Grundsatzabstimmung lber die Gemein-
deorganisation von Wallisellen, 04.03.2018.

Abstimmungsbiichlein [Weisung] zur Abstim-
mung: Offentliches Register liber Interessenver-
bindungen der Mitglieder des Gemeinderates,
08.12.1991.

Abstimmungsergebnis zur Grundsatzabstim-
mung uber die Gemeindeorganisation von Wal-
lisellen vom 04.03.2018: http:/www.wallisellen.
ch/de/polver/politik/abstimmungsresultate/pol
itrechtevorlagen/?action=showobject&object_
id=174940 (zuletzt abgerufen: 04.03.2018).

Antrag des Regierungsrates (4974): Gemeinde-
gesetz (GG), 20.03.2013.

Baumann, Andreas: Aargauisches Gemeinde-
recht, Schulthess Verlag, Zirich, Basel, Genf,
2017.

Beispiele Offenlegung Interessenbindungen auf
der Homepage beim jeweiligen Parlamentarier
(siehe FN 43):

e Parlament Adliswil: http:/www.adliswil.ch/
de/politik/behoerdenmitglieder/?personen_
id=94754 (zuletzt abgerufen: 03.03.2018).

e Parlament Zirich: http:/www.gemeinderat-
zuerich.ch/Mitglieder/Detailansicht-Mitglied?
mid=1120806c-4a43-4c41-8ce8-fab680adle
1d (zuletzt abgerufen: 03.03.2018).

» Parlament Winterthur: http:/gemeinderat.
winterthur.ch/de/mitglieder/?personen_id=10
7707&uuid=10.000385 (zuletzt abgerufen:
03.03.2018).

Beschlussprotokoll der 36. Sitzung des Grossen
Gemeinderates der Stadt Wetzikon, 11.12.2017.

Brigger, Emanuel [al: § 29 Unabhangigkeit der
Parlamentsmitglieder, in: Jaag, Tobias/Rissli,
Markus/Jenni, Vittorio (Hrsg.): Kommentar zum
Zircher Gemeindegesetz und zu den politischen
Rechten in den Gemeinden, Schulthess Verlag,
Zirich, 2017,S. 167-170.

7t Vgl. Plenarprotokoll 19/1, S. 15.
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Brigger, Emanuel [b]: § 32 Ausstandspflicht,
in: Jaag, Tobias/Russli, Markus/Jenni, Vittorio
(Hrsg): Kommentar zum Zircher Gemeindege-
setz und zu den politischen Rechten in den Ge-
meinden, Schulthess Verlag, Zirich, Basel, Genf,
2017,8S.188-192.

Bundesgesetz Uber die Bundesversammlung
(Parlamentsgesetz, ParlG) vom 13.12.2002
(Stand 27.02.2018).

Departement Volkswirtschaft und Inneres
(Hrsg.): Gemeindestrukturbericht 2017, 2017.

Eckdaten zu den Aargauer Gemeinden: https:/
www.ag.ch/de/dfr/statistik/statistische_daten/
eckdaten/eckdaten_gemeinden/eckdaten_ge
meinden_1.jsp (zuletzt abgerufen: 03.03.2018).

Funktion und Aufgabe Bezirksrat und Statthal-
teramt: https:/bezirke.zh.ch/internet/justiz_in
neres/stha/de/bezirke/informationen_ueber_
die_bezirke.html (zuletzt abgerufen:03.03.2018).
Gemeindeordnung der Einwohnergemeinde
Aarau vom 26.02.1996 (Stand 25.09.2017).
Gemeindeordnung  der
Brugg (Stand:01.09.2008).
Gemeindeordnung der Einwohnergemeinde
Buchs vom 19.12.1978 (Stand: 01.01.2002).
Gemeindeordnung der Einwohnergemeinde
Lenzburg vom 24.06.2004 (Fassung vom
23.06.2005).

Gemeindeordnung der Einwohnergemeinde Wet-
tingen vom 16.10.2003.

Gemeindeordnung der Gemeinde Obersiggenthal
(Ausgabe 2014).

Gemeindeordnung der Gemeinde Windisch (gil-
tig ab: 01.07.2017).

Gemeindeordnung der Stadt Adliswil vom
02.03.1997 (Stand:01.01.2018).

Einwohnergemeinde

Gemeindeordnung der Stadt Baden vom
27.06.2006.
Gemeindeordnung der Stadt Bilach vom

10.06.2001 (Stand: 24.01.20071).

Gemeindeordnung der Stadt Dietikon vom
23.11.1997 (Stand: 25.11.2012).

Gemeindeordnung der Stadt Dubendorf vom
05.06.2005 (Stand: 05.06.2016).

Gemeindeordnung der Stadt Illnau-Effretikon
vom 28.09.1997 (Fassung aufgrund der Volks-
abstimmung vom 27.09.2009 und Fassung auf-
grund der Volksabstimmung vom 27.11.2016
[letztere Fassung ist ab der Amtsdauer 2018-
2022 gultig]).

Gemeindeordnung der Stadt
19.10.2003 (Stand: 02.04.2014).

Kloten vom

Gemeindeordnung der Stadt

(21.10.2009).

Gemeindeordnung der Stadt Schlieren (vom
28.09.1997, nachgefiihrt bis 22.09.2013).

Gemeindeordnung der Stadt Uster (25.11.2012).

Gemeindeordnung der Stadt Wadenswil (vom
04.03.2001, Teilrevision am 17.05.2009).

Gemeindeordnung der Stadt Wetzikon vom
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Die Rolle des Gesetzgebungsprozesses:
Wie Oppositionsrechte die demokratische
Konsolidierung beeinflussen'’

Simone Wegmann,
Universititen Genf und Bremen

1. Einleitung

Nicht nur neue, sondern auch etablierte
Demokratien sind bedroht durch einen
Riuckgang der Demokratiequalitat oder gar
durch einen Zusammenbruch des demo-
kratischen Systems. Zuletzt wurden vor
allem zwei Ereignisse immer wieder mit
der zunehmenden Unzufriedenheit der Be-
volkerung mit ihren demokratischen Regie-
rungen in Verbindung gebracht: das briti-
sche Referendum zum Austritt aus der Eu-
ropaischen Union und die Wahl von Donald
Trump zum Présidenten der Vereinigten
Staaten von Amerika.? Auch in der Wissen-
schaft wurde vermehrt auf einen Riickgang
der Zufriedenheit der Bevolkerung mit der
Demokratie hingewiesen.®

Fir das Uberleben einer Demokratie ist es
jedoch weniger von Bedeutung, ob wéh-
rend der letzten Jahre ein Riickgang in der
Zustimmung zu verzeichnen ist oder nicht.
Entscheidend ist vielmehr, warum die Biir-
gerinnen und Birger unzufrieden mit der
Demokratie und ihrer Regierung sind. In

' Der Text basiert auf der Doktorarbeit The Mode-
rating Role of Parliamentary Procedures. The Influ-
ence of Opposition Power on Democratic Consolida-
tion an der Universitat Genf (2017). Die Doktorarbeit
wurde an der Jahresversammlung der Schweizeri-
schen Gesellschaft fir Parlamentsfragen am 11. No-
vember 2017 pramiert.

Zum Beispiel Politico 2016; The Guardian 2016;
The Washington Post 2016.
3 Foa and Mounk 2016; Fao and Mounk 2017. An-
dere Autoren hingegen identifizieren keinen solchen
Ruckgang in der Zustimmung zur Demokratie (siehe
zum Beispiel Voeten 2016).

der Doktorarbeit wurde argumentiert, dass
dies direkt mit den institutionellen Regeln
der unterschiedlichen demokratischen
Systeme zu erkléaren ist. In der Doktorar-
beit wurde untersucht inwiefern die par-
lamentarische Organisation des Gesetz-
gebungsprozesses die Zufriedenheit der
Bevélkerung mit der Demokratie und der
Regierung einerseits, sowie der Stabilitat
des demokratischen Systems anderer-
seits, beeinflusst.

2, Theoretische Grundlagen

In den Politikwissenschaften existiert eine
lange Forschungstradition, die der Frage
nachgeht, welche institutionellen Faktoren
zu stabilen demokratischen Systemen fiih-
ren. Diese Forschungstradition vernach-
lassigt jedoch zwei entscheidende As-
pekte: Zum einen beschéftigt sie sich fast
ausschliesslich mit den Institutionen der
Regierungsbildung. Vielen ist die traditio-
nelle Unterscheidung in parlamentarische
und préasidentielle Systeme bekannt und
welchen Einfluss diese auf die Stabilitat
von Demokratien haben.* Diese Forschung
vernachléssigt jedoch die zentrale Rolle
des Parlaments als gesetzgebende Insti-
tution sowie seine Rolle als Institution, in
welcher die Birgerinnen und Biirger einer
Demokratie reprasentiert sind.

Zum anderen spielt in dieser traditionel-
len Forschung der individuelle Birger in
demokratischen Systemen kaum eine
Rolle. Dies ist deswegen erstaunlich weil
Forscher vermehrt auf die wichtige Rolle

4 Zum Beispiel Linz 1994; Stepan und Skach 1993;
Shugart und Carey 1992; Mainwaring 1993; Mainwa-
ring und Shugart 1997ab.
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der individuellen Zufriedenheit fir das
Funktionieren von demokratischen Syste-
men hinweisen. Darliber hinaus zeigt eine
grosse Forschungstradition auf, dass die
Zustimmung vor allem von den Verlierern®
von demokratischen Wahlen tberaus zen-
tral ist fur das Fortbestehen von Demokra-
tien. Gleicherweise hat jedoch auch dieser
Forschungsstrang das Parlament als zent-
rale Institution weitgehend ignoriert, in der
sowohl die Gewinner wie auch die Verlierer
einer demokratischen Wahl vertreten sind.
Basierend auf diesen zwei Forschungsli-
cken erarbeitete ich in meiner Doktorarbeit
ein theoretisches Argument dariber, dass
bestimmte parlamentarische Strukturen
zu mehr Zufriedenheit sowohl von Verlie-
rern als auch von Gewinnern fiihren kén-
nen. Ob Verlierer gewillt sind Wahlergeb-
nisse zu akzeptieren, hangt dabei unter an-
derem von den Rechten und Méglichkeiten
als Oppositionsakteure im politischen Ge-
setzgebungsprozess ab. Parlamentsregeln
bestimmen, inwieweit auch Oppositions-
akteure die Méglichkeit erhalten, am Ge-
setzgebungsprozess teilzunehmen. Erwar-
tet wird, dass Verlierer mehr Zustimmung
zum demokratischen System dussern vor
allem in jenen Landern, in denen sie auch
mehr Mitbestimmungsmaéglichkeiten er-
halten. Somit fuhren inklusive Parlaments-
regeln dazu, dass auch Verlierer zufriede-
ner sind mit der Demokratie.

5 Die Forschung identifiziert als Verlierer von de-
mokratischen Wahlen all jene Wahlerinnen und
Wabhler, die fir eine Partei gestimmt haben, welche
nach den Wahlen nicht in der Regierung ist. Folglich
werden als Gewinner jene Wahlerinnen und Wahler
identifiziert, welche fiir eine Partei gestimmt haben,
welche nach den Wahlen die Regierung bildet (dies
kann eine einzelne Partei oder, im Falle einer Koaliti-
onsregierung, auch mehrere Parteien sein).

3. Oppositionsrechte: eine
Analyse der Einflussméglich-
keiten von Oppositions-
akteuren im Gesetzgebungs-
prozess

Ein zentraler Beitrag der Doktorarbeit ist
die systematische Untersuchung von Ge-
setzgebungsprozessen im Hinblick auf die
Einflussmdglichkeiten von Oppositions-
akteuren. Oppositionsakteure finden sich
sowohl innerhalb als auch ausserhalb des
Parlamentes und widerspiegeln die Gruppe
der Wahlverlierer. Innerhalb des Parlamen-
tes sind sowohl jene individuellen Parla-
mentsmitglieder wie auch Fraktionen Teil
der Oppositionsakteure, welche nicht an
der Regierung teilnehmen (und die somit
Waéhlerinnen und Wahler vertreten, welche
eine Oppositionspartei gewéahlt haben).
Ausserhalb der parlamentarischen Arena
gehdren jedoch auch die Biirgerinnen und
Burger selbst zu den Oppositionsakteuren
sofern sie fur eine Partei gestimmt haben,
die nichtan der Regierung beteiligtist. Dies
ist zum Beispiel dann von Bedeutung, wenn
Burgerinnen und Birgern in direktdemo-
kratischen Systemen selbst die Méglich-
keit haben, mit Initiativen oder Referenden
den Gesetzgebungsprozess zu beeinflus-
sen. Sofern ein Staat féderalistisch organi-
siert ist kdnnen in diesem Zusammenhang
zum Beispiel auch substaatliche Einheiten
(zum Beispiel Kantone) als Oppositions-
akteure betrachtet werden. Die Datener-
hebung folgte den drei Stufen des Gesetz-
gebungsprozesses (Antrag, Debatte, Veto)
und beinhaltet insgesamt sieben Aspekte:

Antrag:

a) Akteure, welche die Mdglichkeit haben,
einen Gesetzesentwurf einzureichen
sowie mogliche Akteure, die einen sol-
chen Vorstoss verhindern kénnen

b) Akteure, welche die parlamentarische
Agenda bestimmen

Debatte:
a) Akteure, welche die Moglichkeit haben,
einen Anderungsantrag einzureichen
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sowie mogliche Akteure, die einen sol-
chen Vorstoss verhindern kénnen

b) Struktur der parlamentarischen Aus-
schiisse

c) Verfahren der parlamentarischen Aus-
schiisse

Veto:

a) Die Moglichkeit der Regierung Dekrete
und/oder Vetos zu erlassen

b) Die Méglichkeit von Referenden

Diese Informationen wurden fiir insgesamt
55 Staaten weltweit erhoben, basierend auf
den offiziellen Parlamentsreglementen, den
nationalen Verfassungen, sowie weiteren
offiziellen Informationen der nationalen
Regierungen und Parlamente. Daraus re-
sultiert ein umfassender Index der Opposi-
tionsrechte im Gesetzgebungsprozess, wel-
cher es erméglicht, demokratische Staaten
aufgrund dieser Eigenschaft miteinander
zu vergleichen. Hohe Werte widerspiegeln
mehr Einflussmdglichkeiten von Oppositi-
onsakteuren, wahrend tiefe Werte wenige
solche Mdéglichkeiten bedeuten.

4, Zentrale Ergebnisse

4.1  Oppositionsrechte im Gesetz-
gebungsprozess weltweit

In einem ersten Teil der Doktorarbeit
wurde aufgezeigt, inwiefern demokrati-
sche Parlamente weltweit unterschiedlich
sind beziglich der Einflussmoéglichkeiten,
die sie Oppositionsakteuren im Gesetz-
gebungsprozess zugestehen. Der Durch-
schnittswert auf der Skala von 0 bis 1
des Gesamtindizes Oppositionsrechte im
Gesetzgebungsprozess liegt bei 0.53 und
widerspiegelt somit einen mittleren Wert.
Obwohl die meisten Lander Werte zwi-
schen 0.4 und 0.8 aufweisen, existiert eine
Reihe von Landern, welche ihren Oppositi-
onsakteuren sowohl deutlich weniger als
auch deutlich mehr Rechte einrdumen.®

& DieSchweizerreicht einen Wert von 0.71 auf dem
Index Oppositionsrechte im Gesetzgebungsprozess.

Besonders interessant fir die politikwis-
senschaftliche Forschung ist jedoch der
Zusammenhang zwischen den Oppositions-
rechten und den unterschiedlichen demo-
kratischen Regierungssystemen (parlamen-
tarische, semi-préasidentielle und prasiden-
tielle Systeme).” Dies gilt insbesondere, da
sich diese traditionelle Unterscheidung
in parlamentarische, semi-présidentielle
und présidentielle Systeme weitestgehend
durchgesetzt hat als Alleinstellungsmerk-
mal unterschiedlicher Typen von Demokra-
tien.® Mit Blick auf die Oppositionsrechte
im Gesetzgebungsprozess zeigt sich jedoch
eine grosse Bandbreite solcher Rechte vor
allem auch innerhalb gleicher Demokra-
tietypen. So lassen sich vor allem parla-
mentarische Systeme (Durchschnittswert
von 0.47) nicht direkt assoziieren mit viel
oder wenig Oppositionsrechten. Obwohl sie
einen etwas hoheren Durchschnittswert
aufweisen, gruppieren jedoch auch prasi-
dentielle (Durchschnittswert von 0.53) und
semi-prasidentielle (Durchschnittswert von
0.67) Systeme viele Lander mit ganz un-
terschiedlichen Méglichkeiten fiir Opposi-
tionsakteure zur Beeinflussung des Gesetz-
gebungsprozesses. Folglich scheinen die
Oppositionsrechte im Gesetzgebungspro-
zess ein unabhéangiges Merkmal demokrati-
scher Organisation zu sein.

4.2  Der Einfluss von Oppositions-
rechten auf die Zufriedenheit
mit der Demokratie

In einem zweiten Teil der Doktorarbeit
wurde untersucht, wie sich diese unter-
schiedlich starken Méglichkeiten zur Be-

7 In parlamentarischen Systemen ist der Premier
Minister sowie das Kabinett abhéngig von einer par-
lamentarischen Mehrheit wahrend in prasidentiel-
len Systemen der Prasident direkt vom Volk gewahlt
ist (siehe zum Beispiel Shugart 2006).

8 Es gibt jedoch vermehrt Literatur, die darauf
hinweist, dass diese Merkmale keineswegs die tat-
sachlichen Unterschiede in der Organisation von
Demokratien erfassen kénnen (siehe zum Beispiel
Mainwaring und Shugart 1997a; Haggard und Mc-
Cubbins 2001; Cheibub, Elkins und Gindburg 2014).
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einflussung des Gesetzgebungsprozesses
auf die Zufriedenheit der Bevélkerung mit
der Demokratie und mit der Regierung in
ihrem Land auswirken. Zu diesem Zweck
wurden Umfragedaten verwendet, welche
eine Unterscheidung in Gewinner und Ver-
lierer erméglichen.

Die Resultate zeigen, dass starke Einfluss-
moglichkeiten von Oppositionsakteuren
die Zufriedenheit in der Bevolkerung posi-
tiv beeinflussen. Dies ist zudem nicht nur
fur Verlierer der Fall, sondern ebenfalls
fir Gewinner. Starke Oppositionsrechte
im Gesetzgebungsprozess haben somit
einen positiven Effekt fir beide Bevélke-
rungsgruppen. Eine Ausnahme bilden hier
Gewinner in jingeren Demokratien. Diese
zeigen mancherorts weniger Zufriedenheit
in Landern, die ihren Oppositionsakteuren
starke Einflussmoglichkeiten im Gesetz-
gebungsprozess garantieren. Das liegt
zumindest in Europa daran, dass es sich
dabei oft um Staaten mit kommunistischer
Vergangenheit handelt. Die Forschung hat
mehrfach gezeigt, dass sich eine Sozia-
lisierung in einem nicht-demokratischen
System auch auf die Bewertung der De-
mokratie auswirkt.® Erklart wird dieses
Phanomen vor allem damit, dass Erwar-
tungen an ein demokratisches System fir
Gewinner in ehemaligen kommunistischen
Landern sehr hoch waren. Garantiert die
Demokratie anschliessend den Oppositi-
onsakteuren viele Einflussmdglichkeiten,
so ist auch die Enttduschung und Frustra-
tion unter den Gewinnern hoch.

Diese Resultate haben wichtige Implikatio-
nen fir die Entwicklung stabiler demokra-
tischer Systeme weltweit. Erstens zeigen
die Resultate, wie wichtig ein Fokus auf
Parlamente sowie auf die unterschiedli-
chen Organisationsformen des Gesetzge-
bungsprozesses ist. Eine Analyse, die sich

® Knutsen und Wegmann 2016; Pop-Eleches und
Tucker 2014,2012,2011;Voicu und Peral 2013; Aarts
und Thomassen 2008; Anderson et al. 2005; Mishler
und Rose 1996; Toka 1995.

auf die Regierungsbildung konzentriert,
verschleiert einen zentralen Aspekt jedes
demokratischen Systems: die Funktion des
Parlaments als Institution, welche nicht
nur Gewinner, sondern auch Verlierer de-
mokratischer Wahlen reprasentiert. Dar-
Uber hinaus weisen die Resultate darauf
hin, dass starke Einflussmdéglichkeiten fir
Oppositionsakteure vor allem in jingeren
Demokratien eine zentrale Rolle spielen
und die Zustimmung zum demokratischen
System erhdhen. Mehrere Forscher weisen
auf die Uberaus zentrale Rolle der Zustim-
mung vor allem von Verlierern in den ersten
Jahren nach einer Demokratisierung hin.™
Starke Oppositionsrechte im Gesetzge-
bungsprozess haben das Potenzial die Zu-
friedenheit zu steigern und somit die Chan-
cen einer demokratischen Konsolidierung
zu erhéhen.

4.3  Der Einfluss von Oppositions-
rechten auf die Stabilitat
der Demokratie

Abschliessend wurde in einem dritten Teil
untersucht, inwiefern sich der positive Ein-
fluss von starken Oppositionsrechten im
Gesetzgebungsprozess auch auf der Lan-
derebene widerspiegelt. Einerseits zeigen
die Resultate, dass starke Oppositions-
rechte im Gesetzgebungsprozess keines-
wegs eine alleinige Konsequenz von élte-
ren Demokratien sind. Es existieren rela-
tive junge Demokratien, die bereits starke
Oppositionsrechte im Gesetzgebungspro-
zess garantieren, wahrend dies nicht bei
allen alteren Demokratien der Fall ist.

Dariuber hinaus zeigen die Ergebnisse,
dass Demokratien, welche ihren Oppositi-
onsakteuren starke Einflussméglichkeiten
im Gesetzgebungsprozess garantieren,
weniger wahrscheinlich zusammenbre-
chen als Demokratien, die nur geringe Op-
positionsrechte aufweisen. Somit ist die
Wahrscheinlichkeit fur eine stabile Demo-
kratie grosser, wenn auch Oppositionsak-

© Riker 1983; Lipset 1959.
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teure den Gesetzgebungsprozess beein-
flussen kdnnen. Eine etwas detailliertere
Fallanalyse zeigt zudem, dass keines der
Lander, welches im untersuchten Zeitraum
(zwischen 1990 und 2014) einen Demokra-
tiezusammenbruch erlitt, starke Oppositi-
onsrechte im Gesetzgebungsprozess ga-
rantierte.

5. Schlussfolgerung

Die Resultate der Doktorarbeit zeigen,
dass die Art und Weise wie Parlamente or-
ganisiert sind, einen Einfluss auslbt auf
die Zufriedenheit der Bevélkerung mit der
Demokratie. Die Unterschiede in den Oppo-
sitionsrechten im Gesetzgebungsprozess,
die im ersten Teil der Doktorarbeit aufge-
zeigt wurden, machen deutlich, dass eine
Vernachlassigung der parlamentarischen
Organisation nur ein unvollstédndiges Bild
von unterschiedlichen Demokratietypen
zeichnen kann. Die LAnder zeigen deutliche
Varianz bezliglich der Einflussméglichkei-
ten von Oppositionsakteuren, was deutlich
macht, wie wichtig das Parlament als zent-
rale Institution in einer Demokratie ist.
Darliber hinaus zeigt die Doktorarbeit, dass
die Rolle der Verlierer und der Opposition
von zentraler Bedeutung sind, wenn es da-
rum geht, Fragen der demokratischen Kon-
solidierung zu beantworten. Somit argu-
mentierte ich in der Arbeit fiir einen neuen
Fokus auf Parlamente, welche die zentrale
Institution darstellen, die nicht nur Gewin-
ner sondern auch Verlierer reprasentiert.
Parlamente und besonders Oppositionsak-
teure sowie die Moglichkeiten den Gesetz-
gebungsprozess zu beeinflussen sollten
von zentraler Bedeutung sein um Fragen
der Rolle unterschiedlicher institutioneller
Konfigurationen zu beantworten. Ein Fokus
auf die Regierungsbildung allein (und somit
auf die Gewinner) missachtet einen gros-
sen Teil der institutionellen Unterschiede
in demokratischen Systemen und margina-
lisiert die Gruppe der Wahlverlierer.
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Europaisches Mehrebenen-Legislativ-
system: Beteiligung nationaler Parlamente
und Auswirkungen auf die reprasentative

Demokratie’

Hiiseyin Celik, Ziircher Hochschule
fiir Angewandte Wissenschaften

1. Abstract

Die européische Integration fihrte zur
Supranationalisierung legislativer Kompe-
tenzen. Trotz Starkung des Europaischen
Parlaments konnte aufgrund der mittel-
baren Legitimation des Rates keine durch-
greifende Parlamentarisierung verwirklicht
werden. Ziel der Arbeit ist die Untersu-
chung des Wandels des parlamentarischen
Systems, seiner Ausgestaltung im europa-
ischen Mehrebenen-Legislativsystem und
dessen Auswirkungen auf die Demokratie.
Im Vordergrund stehen das supranationale
Europaische Parlament, der Rat der Euro-
paischen Union (Rat) und die nationalen
Parlamente. Der besondere Fokus liegt
auf dem Art. 12 des Vertrags uber die Eu-
ropéaische Union (EUV), dem unmittelbaren
Legitimationsbeitrag, den die nationalen
Parlamente zum Ausbau der supranationa-
len Demokratie leisten. Behandelt werden
auch die rechtshistorischen Grundlagen
und das politische System der Europai-

' Der Text basiert auf der Doktorarbeit: Europai-
sches Mehrebenen-Legislativsystem: Beteiligung
nationaler Parlamente und Auswirkungen auf die
reprasentative Demokratie; Dissertation der Univer-
sitat Zurich; Zircher Studien zum 6ffentlichen Recht
234, Schulthess Verlag 2016, 366 Seiten, ISBN 978-
3-7255-7382-0. Die Doktorarbeit wurde an der Jah-
resversammlung der Schweizerischen Gesellschaft
fur Parlamentsfragen am 11. November 2017 préa-
miert.

schen Union (EU), die supranationale De-
mokratie und das Demokratiedefizit.

2. Gegenstand und Zielsetzung
der Dissertation

Ziel der Arbeit ist es, anhand der Untersu-
chung der europaischen Integration (§ 2),
der Entwicklung der legislativen Institu-
tionen auf européischer (§ 4 und § 5) und
nationaler (§ 6) Ebene sowie der Gestal-
tung reprasentativer Demokratie auf sup-
ranationaler Ebene (§ 7 bis § 9) die mit dem
Vertrag von Lissabon (Art. 12 EUV) entstan-
dene Neugestaltung der Rolle der legisla-
tiven Institutionen der Européischen Union
sowie ihre Auswirkungen auf die repréa-
sentative Demokratie auf supranationaler
Ebene aufzuzeigen.

Vor diesem Hintergrund gliedert sich die
Arbeit in vier Teile und zehn Kapitel. Nach
einem Einleitungskapitel (§ 1) wird in ei-
nem ersten Teil in die Thematik eingefiihrt,
die Terminologie erklart und der Unter-
suchungsgegenstand eingegrenzt. In § 2
wird zunachst anhand einer Analyse der
Griindungs- und Anderungsvertrage ein
rechthistorischer Uberblick iber die we-
sentlichen Etappen der institutionellen
Integration der Européischen Union gege-
ben. Untersucht wird vor allem die Rolle
der verschiedenen legislativen Organe der
europdischen Teilebene der Mehrebenen-
Legislative von der Griindungsphase bis
zur Gegenwart. Das nachste Kapitel (§ 3)
befasst sich mit dem politischen System
der EU.
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Im zweiten Teil (§ 4—6) werden die Organe
der Mehrebenen-Legislative der europai-
schen Teilebene behandelt. Dabei werden
sowohl die Entwicklung der legislativen
Rolle einzelner Institutionen im Mehrebe-
nensystem als auch ihre Strukturen und
Entscheidungskompetenzen  eingehend
dargestellt. Eine besondere Berlicksichti-
gung finden die Uber Art. 12 EUV vermittel-
ten neuen Beteiligungsméglichkeiten der
nationalen Parlamente im Gesetzgebungs-
verfahren auf europaischer Ebene.

Der dritte Teil (§ 7-9) befasst sich mit dem
Konzept der Mehrebenen-Demokratie in
der Europaischen Union, wobei zunachst in
§ 7 die Grundlagen der Demokratie darge-
stellt werden. Danach folgt die Behandlung
der reprasentativen (dualen) Demokratie
auf europaischer Ebene und des Demokra-
tiedefizits (§ 8). Abgeschlossen wird dieser
Teil mit der Erérterung der Legitimation des
supranationalen européischen Mehrebe-
nen-Legislativsystemsin § 9.

Der abschliessende vierte Teil (§ 10) wid-
met sich einer zusammenfassenden Wiir-
digung des Untersuchungsergebnisses.
Den Abschluss bilden einige Hinweise auf
Massnahmen zur Minderung des Demokra-
tiedefizits durch Ausbau der supranationa-
len Mehrebenen-Legislative.

3. Inhaltliche Zusammen-
fassung der Dissertation

3.1. Legitimation supranationaler
Herrschaft

Anlass fir die Dissertation bildete die Krise
des politischen Systems der Europédischen
Union. Diese hat eine — immer noch nicht
vollendete — eigenstdndige Rechtsordnung
mit Institutionen eigener Art hervorge-
bracht. Die globalen Transformationspro-
zesse verbunden mit den regionalen wirt-
schaftlichen und politischen Krisen stellen
die Positionierung Europas in den Mitglied-
staaten und in der Welt vor neuen Heraus-
forderungen.

Vor diesem Hintergrund untersucht die
Dissertation die Frage, wie die legislative
Ebene der Europaischen Union, ihre Le-
gitimation und damit die représentative
Demokratie auf supranationaler Ebene
ausgebaut werden soll, um auf zukiinftige
wirtschaftliche, politische und soziale Glo-
balverflechtungen reagieren zu kénnen.
Zu diesem Zwecke befasst sich die Arbeit
mit dem Wandel bzw. der Supranationali-
sierung des parlamentarischen Systems,
seiner Gestaltung im europaischen Meh-
rebenen-Legislativsystem und dessen
Auswirkungen auf die (supranationale) re-
prasentative Demokratie bzw. das Demo-
kratiedefizit. Schliesslich liefert die Studie
Uberlegungen zur Frage, ob die institutio-
nelle Weiterentwicklung der Europaischen
Union zu einem europdischen Bundesstaat
flhren wiirde.

3.2. Européisches Mehrebenen-
Legislativsystem

Es gilt herauszufinden, durch welchen ins-
titutionellen Aufbau und welche Gesetzge-
bungsverfahren die Legitimation suprana-
tionaler Herrschaft sichergestellt werden
kann. Institutionen, die gegenwartig mit-
telbar oder unmittelbar diese Legitimation
vermitteln kénnen, sind das Europdische
Parlament, der Rat der Europaischen Union
sowie die nationalen Parlamente. Somit
kann die Legitimation der Union entweder
durch den Ausbau der Rechte des supra-
nationalen Europaischen Parlaments oder
die Reform des Rates oder die institutio-
nelle Einbindung der mitgliedstaatlichen
Parlamente gestarkt werden.

Der Autor beflirwortet die Starkung der In-
stitutionen beider — sowohl nationaler als
auch supranationaler — Ebenen und behan-
delt dies unter dem Begriff «européische
Mehrebenen-Legislative». Sie setzt sich
aus den gesetzgebenden Organen der sup-
ranationalen Ebene einerseits, und derje-
nigen der mitgliedstaatlichen Ebene ande-
rerseits zusammen.
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Das Européische Parlament und der Rat
— als supranationale und unmittelbar ge-
setzgebende Organe der Unionsebene —
bilden zusammen mit den nationalen Par-
lamenten - als mittelbar gesetzgebende
Organe europdischer Ebene und unmit-
telbar gesetzgebende Organe nationaler
Ebene - das europdische Mehrebenen-
Legislativsystem. lhnen allen zusammen
kommt eine zentrale Rolle bei der Gestal-
tung der (représentativen) Demokratie auf
supranationaler Ebene zu.

Der besondere Fokus der Arbeit liegt je-
doch auf dem Art. 12 EUV, bzw. den Betei-
ligungsmoglichkeiten mitgliedstaatlicher
Parlamente am Gesetzgebungsverfahren
der Union. Kodifiziert wurde damit der un-
mittelbare Legitimationsbeitrag, den die
nationalen Parlamente zum Ausbau der su-
pranationalen Demokratie bzw. zum Abbau
des Demokratiedefizits leisten.

3.3. Supranationalisierung und
Demokratiedefizit

Die grosste Herausforderung des suprana-
tionalen Regierens besteht in der Gestal-
tung der Legitimation der Institutionen. Die
européische Integration verlagerte namlich
nationale Legislativkompetenzen auf die
supranationale Ebene. Die Ubertragung der
Rechtsetzungskompetenzen der unmittel-
bar demokratisch legitimierten nationalen
Parlamente auf die vor allem mittelbar
demokratisch legitimierten Legislativor-
gane der supranationalen Ebene (Rat und
Kommission) wird als Demokratiedefizit
bezeichnet. Ein zentrales Untersuchungs-
objekt stellt deswegen die Analyse der
Auswirkungen der Supranationalisierung
des parlamentarischen Systems auf die re-
prasentative Demokratie unter besonderer
Betrachtung des Demokratiedefizits.

Die Supranationalisierung vormals mit-
gliedstaatlicher legislativer Kompetenzen
fand zunéchst ohne durchgreifende Par-
lamentarisierung der Union statt. Die den
nationalen Parlamenten abhandengekom-
menen Rechtsetzungsbefugnisse wurden

nicht im gleichen Ausmass auf das Euro-
paische Parlament, sondern auf den nur
mittelbar demokratisch legitimierten Rat
oder die Kommission Ubertragen. Zudem
nahmen beide Organe auch exekutive Auf-
gaben wahr.

3.4. Europdisches Parlament und Rat
der Européaischen Union

Das Européische Parlament war in der
Grindungsphase eine beratende Ver-
sammlung ohne echte parlamentarische
Funktionen, wobei der Rat das hauptamt-
liche Gesetzgebungsorgan war. Die Ver-
sammlung setzte sich aus Mitgliedern der
nationalen Parlamente zusammen, war nur
mittelbar legitimiert und hatte lediglich
eine beratende Funktion. Ihre Mitwirkung
an der Rechtsetzung beschrankte sich auf
die Anhérung.

Um eine durchgreifende Parlamentarisie-
rung der Europdischen Union zu verwirk-
lichen, dem Kompetenzverlust nationaler
Parlamente durch die Starkung demokra-
tischer Legitimation der Union Rechnung
zu tragen und damit dem Demokratiedefi-
zit entgegenzuwirken, wurde zunéchst die
Rolle des Europaischen Parlaments aus-
gebaut. Die erste Starkung erfuhr das Par-
lament im Jahr 1976 durch die Einfihrung
der allgemeinen und unmittelbaren Volks-
wahl. Danach kam es zum kontinuierlichen
Ausbau parlamentarischer Kompetenzen;
so wurde 1986 das Verfahren der Zusam-
menarbeit und 1992 das Mitentschei-
dungsverfahren eingefuhrt, welches durch
den Vertrag von Lissabon zum ordentlichen
Gesetzgebungsverfahren gemass Art. 294
des Vertrags Uber die Arbeitsweise der Eu-
ropdischen Union (AEUV) erweitert wurde.
Mittlerweile ist das Européische Parlament
invielen Bereichen zu einem dem Rat weit-
gehend ebenblirtigen Gesetzgebungsorgan
geworden. Die Gleichberechtigung von Par-
lament und Ratist vor allem in den aus mit-
gliedstaatlicher Sicht besonders sensiblen
Bereichen nicht durchgehend verwirklicht
worden. Im Vergleich zu nationalen Parla-
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menten fehlt dem Européischen Parlament
ausserdem das Initiativrecht, welches wei-
terhin der Kommission zusteht.

Dem Rat der Europdischen Union kommt
weiterhin eine Vorrangstellung im Rahmen
der Gesetzgebung auf européischer Ebene
zu.Von grossem Interesse ist in diesem Zu-
sammenhang die Frage, ob die Umwand-
lung des Rates in eine unmittelbar legiti-
mierte Kammer — wie der schweizerische
Sténderat - langfristig eine bessere demo-
kratische Legitimation der Europaischen
Union sicherstellen kann.

3.5. Nationale Parlamente

Trotzt kontinuierlicher Starkung des Eu-
ropdischen Parlaments kann festgestellt
werden, dass bisher keine durchgehende
Gleichberechtigung von Parlament und
Rat verwirklicht werden konnte. Seit dem
Vertrag von Maastricht von 1992 werden
deswegen vermehrt auch nationale Parla-
mente zum Ausbau demokratischer Legi-
timation der Union herangezogen. Das ist
der Grund, warum die Parlamentarisierung
der Europaischen Union durch den Riick-
griff auf die nationalen Parlamente behan-
delt wurde.

Die nationalen Parlamente sind seit An-
fang der europédischen Integration Teil des
Demokratisierungsprozesses der Europa-
ischen Union. Zunachst vermittelten sie
eine lediglich mittelbare Legitimation des
Rates bzw. des Europaischen Rates — und
bis zu seiner Direktwahl im Jahr 1976 auch
des Europaischen Parlaments. Mit dem
Vertrag von Lissabon, der 2009 in Kraft trat,
wurden nationale Parlamente Uber Art. 12
EUV unmittelbar in das Gesetzgebungs-
verfahren der Europaischen Union einge-
bunden. Damit diirfen sie die européaischen
Entscheidungen mitbestimmen.

Die unmittelbare Beteiligung nationaler
Parlamente am Rechtsetzungsverfahren
der Europaischen Union im Rahmen des
Art. 12 EUV baut die duale Legitimation des
européischen Regierens bzw. die repra-
sentative Demokratie auf supranationaler

Ebene weiter aus. Diese selbststéindige de-
mokratische Legitimation nationaler Par-
lamente fihrt zur erhdhten Partizipation
des europaischen Blirgers, tragt zu mehr
Burgerndhe und Demokratie bei und er-
moglicht eine bessere demokratische Legi-
timation des europdischen Regierens. Die
Intensivierung der Beteiligung der Birger
am politischen System wirkt auch dem De-
mokratiedefizit entgegen.

Der wesentliche Beitrag der Arbeit besteht
darin, dass sie durch die Darstellung der
Willensbildung auf der Ebene der supra-
nationalen Union und der Mitgliedstaaten
aufzeigt, welche Rolle die nationalen Par-
lamente in der Europdischen Union ein-
nehmen. Ob die nationalen Parlamente in
einem neuen Organ — neben dem Rat und
dem Européischen Parlament — vertreten
sein sollen, oder ob sie eher eine Rolle in
den Bereichen des européischen Handelns
spielen sollen, in denen das Europaische
Parlament keine Zusténdigkeiten besitzt,
oder ob sie sich auf die Verteilung der Zu-
standigkeiten zwischen der Union und den
Mitgliedstaaten konzentrieren sollen, in-
dem sie beispielsweise vorab die Einhal-
tung des Subsidiaritatsprinzips kontrollie-
ren, bilden weitere Kernfragen der vorlie-
genden Arbeit.

4, Zusammenfassende Schluss-
folgerungen

Eine durchgreifende Parlamentarisie-
rung der Europaischen Union ist bisher
nur unzureichend verwirklicht worden.
Wiinschenswert wére ein unmittelbar le-
gitimiertes supranationales parlamentari-
sches System. Erreichbar ist dieses durch
die Reform des Rates einerseits und die
ausnahmslose Beteiligung des Europa-
ischen Parlaments am supranationalen
Gesetzgebungsverfahren andererseits, die
erganzt und gestarkt wird durch die Betei-
ligung der nationalen Parlamente am euro-
paischen Gesetzgebungsverfahren.
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Eine starkere demokratische Legitimation
der Europaischen Union kann vor allem
durch eine effiziente und regelméassige
Zusammenarbeit zwischen dem Europai-
schen Parlament und den nationalen Par-
lamenten, nationalen Parlamenten unter
sich, sowie zwischen nationalen und sub-
nationalen Parlamenten erreicht werden.
In der Form des Art. 12 EUV hat der Ver-
trag von Lissabon die rechtlichen Voraus-
setzungen fiir eine stérkere Beteiligung
der nationalen Parlamente am Gesetzge-
bungsverfahren der Europaischen Union
geschaffen.

Durch die Beteiligung der nationalen Parla-
mente kann die Legitimationsvermittlung
des Europaischen Parlaments ergénzt aber
nicht ersetzt werden. Dem Demokratiede-
fizit auf supranationaler Ebene kann durch
eine ausnahmslose Beteiligung des mit Ini-
tiativrecht ausgestatteten Europaischen
Parlaments am supranationalen Gesetz-
gebungsverfahren effektiver entgegenge-
wirkt werden.

Eine Starkung der demokratischen Legiti-
mation der Union wére ausserdem durch
die Einfuhrung eines Zweikammersystems
mit unmittelbarer Legitimation der Volks-
und Staatenkammer erreichbar. Neben
der vollen Gesetzgebungstatigkeit des Eu-
ropdischen Parlaments als Volkskammer
setzt dies die Reform des Rates der Euro-
paischen Union bzw. seine Umwandlung in
eine unmittelbar legitimierte Staatenkam-
mer voraus. °
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Ein neues Kommissionssystem
fuir den Grossen Gemeinderat Wetzikon

«Kontinuitét gibt uns Wurzeln; Verénderung gibt
uns Aste, die uns erlauben uns auszudehnen, zu
wachsen und neue Héhen zu erreichen.»

Pauline R. Kezer, ehemalige US-Politikerin

1. Standortbestimmung nach
dreiJahren

Der Grosse Gemeinderat der Stadt Wet-
zikon besteht seit dem 12. Mai 2014.
Er wurde nach mehreren Anlaufen an
der Urne ins Leben gerufen. Seit seiner
Grindung verfligt der Grosse Gemeinde-
rat Uber zwei stadndige Kommissionen,
namlich die Geschéfts- und Rechnungs-
prifungskommission (GRPK) und die
Kommission fiir Raumplanung und Land-
geschéafte (KRLG). Als Fachkommission
ist die KRLG fir alle Landgeschafte und
Geschéafte im Bereich Raumplanung zu-
standig, wahrend die GRPK alle Ubrigen
Geschafte vorberatet. Mittlerweile hat
sich die Praxis der Kommissionsarbeit
gefestigt, die Ablaufe sind eingespielt.
So treten auch Stéarken und Schwachen
des Kommissionssystems zutage. Die im
Mai 2018 beginnende neue Legislaturpe-
riode des Parlamentes stellte eine ideale
Gelegenheit dar, mit einer Anpassung
des Kommissionssystems den erkannten
Schwéchen entgegenzuwirken und bis-
herige Starken beizubehalten.

Am 6. Méarz 2017 wahlte der Grosse Ge-
meinderat eine Spezialkommission mit
dem Auftrag, das Kommissionssystem zu
analysieren. Der Auftrag der Spezialkom-
mission wurde somit ergebnisoffen for-
muliert. Die Zusammensetzung der Kom-
mission gab hingegen zu bedeutend mehr
Diskussionen Anlass: Die grésste Frak-
tion sprach sich fir eine 9er-Besetzung
proportional zur Fraktionsstarke aus, die

Gbrigen Fraktionen beflirworteten ein 6er-
Gremium, in dem jede Fraktion mit einem
Mitglied vertreten ware. Bei der Beset-
zung des Prasidiums kam es ausserdem
zu einer Kampfwahl. Schliesslich setzte
der Grosse Gemeinderat die Mitglieder-
zahl auf 6 fest.

Die Analyse der Spezialkommission
zeigte, dass das bisherige Kommissions-
system durchaus gewisse Schwachen
aufweist. So ist die Arbeitslast sehr un-
gleich auf die beiden bestehenden Kom-
missionen verteilt — im Jahr 2017 hatte
die GRPK 20 Geschéafte zu beraten, die
KRLG nur 4. Dementsprechend ungleich
fiel die Sitzungskadenz aus. Auffallend
ist auch, dass Wetzikon als sechstgrisste
Stadt des Kantons mit mehr als 24’000
Einwohnerinnen und Einwohnern Uber
vergleichsweise wenige parlamentarische
Kommissionen verfiigt.

Ein zentraler Grundgedanke jedes parla-
mentarischen Kommissionssystems ist die
fachliche Fokussierung und damit der Auf-
bau von spezifischem Fachwissen. Diese
Fokussierung wird heute nurin begrenztem
Mass erreicht. Da die KRLG lber einen en-
gen fachlichen Zustandigkeitsbereich ver-
flgt, beschéaftigt sich die GRPK mit einem
sehr breiten Aufgabenfeld. Ausserdem ist
unter dem bisherigen Kommissionssystem
die Vorberatung der Geschafte auf sehr
wenige Ratsmitglieder verteilt. Dies be-
deutet, dass eine kleine Gruppe der Parla-
mentsmitglieder sich sehr intensiv mit den
Geschaften befasst, wahrend eine Mehr-
heit kaum in die Vorberatung der Geschéafte
einbezogen wird. Diese Ungleichheit flhrt
zu Wissensunterschieden innerhalb des
Grossen Gemeinderates und einer demo-
kratisch weniger breit abgestiitzten Vorbe-
ratung.
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2, Das neue Wetziker
Kommissionssystem

Innerhalb von 8 Monaten konzipierte die
Spezialkommission ein neues Kommissi-
onssystem, unterbreitete dem Stadtrat ei-
nen Vorentwurf zur Anhérung und ersuchte
das Gemeindeamt des Kantons um Vorprii-
fung der geanderten Gemeindeordnung.
Der Entwurf der Spezialkommission sah
ein neues Kommissionssystem mit einer
Rechnungspriifungskommission (RPK) und
zwei Fachkommissionen vor. Jede Kom-
mission wird aus 9 Parlamentsmitgliedern
aller Fraktionen bestehen. Die Fachkom-
mission | wird fir die Bereiche Energie,
Hochbau, Planung, Stadtwerke, Tiefbau,
Umwelt und Verkehr zusténdig sein, die
Fachkommission Il fiir die Bereiche Alter,
Bevélkerung, Bildung, Gesundheit, Jugend,
Kultur, Sicherheit, Sport und Soziales. Die
RPK wird vor allem die Jahresrechnung,
den Voranschlag und den Jahresbericht
prifen. Ausserdem wird sie sich mit Quer-
schnittsthemen wie Immobilien, Informa-
tik und Personal befassen.

Die bisherige Organisation mit GRPK und
KRLG ist in der Gemeindeordnung' veran-
kert. Das neue Zircher Gemeindegesetz?
legt den Parlamentsgemeinden jedoch
nahe, die Parlamentsstrukturen im Or-
ganisationserlass des Parlamentes (Ge-
schaftsordnung) festzulegen. Von dieser
Moglichkeit wollte die Spezialkommission
Gebrauch machen, denn so kann das Kom-
missionssystem bei Bedarf mit verhalt-
nisméssigem Aufwand angepasst werden.
Das neue Gemeindegesetz beinhaltet wei-
ter eine Rechtsgrundlage fir die Einberu-
fung einer parlamentarischen Untersu-
chungskommission (PUK). Verfahren und
Organisation miissen von den Parlaments-
gemeinden selbst geregelt werden. Die

T Gemeindeordnung der Stadt Wetzikon (GO) vom

23.September 2012.

2 Gemeindegesetz des Kantons Ziirich (GG) vom
20. April 2015.

Spezialkommission nahm sich auch dieser
Aufgabe an und arbeitete ein entsprechen-
des Reglement aus.

Gegeniber dem heutigen System wird
die Vorberatung der Geschafte auf mehr
Schultern verteilt, der grésste Teil der Par-
lamentsmitglieder wird einbezogen. Damit
wird die Arbeitslast einzelner Parlaments-
mitglieder vermindert und eine vertieftere
Auseinandersetzung mit den Dossiers er-
moglicht. Dem Milizprinzip entsprechend
erhalten mehr Parlamentsmitglieder die
Gelegenheit, ihr Wissen und Erfahrungen
aus Beruf und anderen Tatigkeiten gezielt
in die Kommissionsarbeit einzubringen.
Die neue Organisation ermdglicht den
Parlamentarierinnen und Parlamentari-
ern zudem eine verstarkte fachliche Fo-
kussierung und den vermehrten Aufbau
von Fachwissen. Insgesamt wird das Par-
lament damit in seinen Entscheidungen
unabhéngiger und kann eine stérkere Po-
sition gegenliber Stadtrat und Verwaltung
einnehmen.

In einer internen Informationsveranstal-
tung wurde das neue Kommissionssys-
tem vorgestellt, Fragen der Ratsmitglie-
der beantwortet und versucht, Bedenken
abzuholen. Am 11. Dezember 2017 wurde
der Antrag der Spezialkommission® im
Parlament beraten: Die Debatte wurde in-
tensiv geflihrt und war sowohl prozedural
als auch inhaltlich anspruchsvoll.* Einige
Stimmen im Parlament lehnten die Vorlage
gesamthaft ab — hatte sich das bisherige
Kommissionssystem aus ihrer Sicht be-
wahrt. Sie scheiterten jedoch mit einem
Antrag auf Nichteintreten. Eine Fraktions-
mehrheit stellte Anderungsantrage be-
treffend die Bezeichnung der RPK sowie
die Méglichkeit, ein Geschaft an mehrere

8 Antrag der Spezialkommission AKS zur Anderung
des Kommissionssystems vom 9. Oktober 2017.

4 Audioprotokoll des Grossen Gemeinderates
vom 11. Dezember 2017, Traktandum «Antrag zur
Anderung des Kommissionssystems des Grossen
Gemeinderates der Spezialkommission Analyse des
Kommissionssystems (Beratung)».
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Kommissionen zuzuweisen. Die Antrag-
stellenden befilirchteten, dass Effizienz
und Kosten der Kommissionsarbeit durch
«Doppelzuweisungen» von Geschéaften ne-
gativ beeintrachtigt wiirden. Sie konnten
sich damit durchsetzen, dass nun die «Ein-
fachzuweisung» der Standard sein wird.
Das bedeutet, dass die RPK Kreditvorlagen
mit fachlichen Komponenten, welche in
die Zustandigkeit einer Fachkommission
fallen, nicht prift. Bei der Vorberatung
des Voranschlages, der Jahresrechnung
sowie des Geschéaftsberichtes werden je-
doch unter Federfiihrung der RPK auch
die Fachkommissionen ihre Sachbereiche
vorberaten. Schliesslich sprach sich das
Parlament in der Schlussabstimmung mit
31 zu 2 Stimmen fiir die Anderung der Ge-
meindeordnung und mit 32 zu 0 Stimmen
fir die Anpassung der Geschaftsordnung
aus.®

Uber die Anderung der Gemeindeordnung
wurde am 4. Marz 2018 an der Urne abge-
stimmt; 73,5% der Wetziker Stimmenden
befirworteten die Vorlage.®* Nachdem nun
auch die letzte Hirde genommen werden
konnte, steht der Einfiihrung auf die zweite
Amtsperiode des Grossen Gemeinderates
hin, beginnend am 28. Mai 2018, nichts
mehr im Wege.

Das PUK-Reglement” wurde dem Grossen
Gemeinderat losgeldst von der Reform des
Kommissionssystems, am 22. Januar 2018
unterbreitet. Er genehmigte den Erlass mit
32 zu 0 Stimmen diskussionslos.?

5 Beschlussprotokoll des Grossen Gemeinderates
vom 11. Dezember 2017, Traktandum «Antrag zur
Anderung des Kommissionssystems des Grossen
Gemeinderates der Spezialkommission Analyse des
Kommissionssystems (Beratung)».

&  Weisung zur Abstimmung vom 4. Marz 2018; Ab-
stimmungsprotokoll vom 4. Mérz 2018.

7 Antrag der Spezialkommission AKS zum Regle-
ment Uber die parlamentarische Untersuchungs-
kommission vom 19. Dezember 2017.

8 Beschlussprotokoll der Sitzung des Grossen
Gemeinderates vom 22. Januar 2018, Traktandum
«Antrag zum Reglement (iber die parlamentarische
Untersuchungskommission der Spezialkommission
Analyse des Kommissionssystems (Beratung)».

3. Das Erfolgsrezept?

Institutionelle Veradnderungen sind an-
spruchsvoll und scheitern nicht selten —
nicht aber in unserem Fall. Hat Wetzikon
ein Erfolgsrezept fir derartige Reformen
entdeckt?

Einige Vorzeichen waren bei dieser Re-
form nicht allzu glnstig: Der Auftrag an
die Spezialkommission war mit «Analyse
des Kommissionssystems» sehr allgemein
gehalten — die Vorstellungen dirften also
entsprechend weit auseinandergegangen
sein. Ein externer Problemldsungsdruck
war kaum vorhanden — Medien und Bevél-
kerung interessieren sich zwar durchaus
fir das neue Parlament, das Kommissions-
system stand fiir sie aber kaum im Vorder-
grund. Die Exekutive arrangierte sich mit
den Kommissionen — hatte sie doch nur
mit diesem System eigene Erfahrungen ge-
macht. Ein interner Problemlésungsdruck
wurde hingegen wohl von einer Mehrheit
des Parlamentes bejaht. Der Zeitplan, in-
nerhalb eines Jahres eine Teilrevision der
Gemeindeordnung durchzufiihren, liess
ausserdem Zweifel an der Machbarkeit zu.
Ruckblickend lasst sich aber sagen, dass
der Zeitdruck einerseits einen disziplinie-
renden und mobilisierenden Effekt auf die
Spezialkommission hatte. Andererseits
hatten sich Unvorhergesehenes und Ter-
minkollisionen derart ungiinstig auf den
Zeitplan auswirken kénnen, dass der Ab-
stimmungstermin und damit der optimale
Einflhrungszeitpunkt verpasst worden
ware. Das hatte das Projekt grundsatzlich
gefahrden oder auf lange Zeit hinaus ver-
zégern kénnen.

Dieser ungiinstigen Ausgangslage standen
jedoch folgende Erfolgsfaktoren entgegen:
Das Wetziker Parlament zeichnet sich
durch Offenheit gegeniiber Innovation und
Weiterentwicklung sowie durch einen un-
gebrochenen Gestaltungswillen aus. Ab-
nutzungserscheinungen im Einsatz fur die
Stadtpolitik und das Parlament sind kaum
auszumachen. Man blickt in Wetzikon nicht
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auf eine jahrzehntelange Parlamentstra-
dition zurlick — alte Zopfe konnten also
noch keine wachsen und Strukturen nicht
verkrusten. Die Entwicklung einer Parla-
mentskultur und die Herausbildung von
informellen und formellen Regeln dauern
noch immer an, hier liess sich eine Ande-
rung des Kommissionssystems gut einfli-
gen. Dieses «Window of Opportunity» hatte
sich in einer nachsten Legislatur womég-
lich geschlossen ...

Auch wenn die Bildung der Spezialkom-
mission teilweise von Skepsis und Mei-
nungsverschiedenheiten gepragt war, hat
das Parlament in dieser Phase mit Bedacht
gehandelt. Es hat die Spezialkommission
mit Mitgliedern besetzt, welche Erfahrung
aus vergangenen Spezialkommissionen
mitbrachten und damit um Schwierigkei-
ten und Misserfolgsfaktoren wussten, den
Arbeitsaufwand bei geringer Entschéadi-
gung nicht scheuten, kompromissbereit
und in der Lage und Willens waren, in ihren
Fraktionen immer wieder Uberzeugungsar-
beit zu leisten. Der Kommissionsprésident
stammte aus dem burgerlichen Lager (wel-
ches der Analyse eher skeptisch gegen-
Uberstand), ist erfahrener Projektmanager
und versteht es, sich fiir seine Anliegen
einzusetzen. Das 6er-Gremium wies eine
optimale Grosse auf, um fundiert zu dis-
kutieren, alle Meinungen zu berlcksichti-
gen und Kompromisse zu erarbeiten. Bei
umstrittenen Entscheiden waren stets die
Krafteverhaltnisse im Parlament die Leit-
planke. Um das «Fuder nicht zu Gberladen»
und den Zeitplan nicht zu gefahrden, wurde
das PUK-Reglement vom Rest der Vorlage
entkoppelt und dem Parlament in einer
separaten Vorlage unterbreitet. Selbstkri-
tisch muss aber auch eingestanden wer-
den, dass die Spezialkommission die be-
stehenden Kommissionen in die Konzept-
phase direkt miteinbeziehen hatte sollen.
Das Parlament passte den Entwurf der
Spezialkommission auf Antrag einer
Fraktionsmehrheit an. Damit wurde dem
Hauptkritikpunkt Rechnung getragen und

so vermutlich die Bildung einer geeinten
Opposition im Hinblick auf die Urnenab-
stimmung verhindert. Kritikerinnen und
Kritiker dirfte ausserdem milde gestimmt
haben, dass das Kommissionssystem zu-
kiinftig bei Bedarf mit vertretbarem Auf-
wand angepasst werden kann. Auch die
grossten Unterstitzerinnen und Unter-
stitzer des Kommissionssystems muss-
ten eingestehen, dass das nun gewaéhlte
Kommissionssystem Neuland ist und sich
friher oder spater wieder Optimierungsbe-
darf einstellen kann.
Ein eigentliches Erfolgsrezept vermag dies
nicht zu sein. Glinstige Rahmenbedingun-
gen lassen sich schliesslich nicht erzwin-
gen. Trotzdem darf das Wetziker Parlament
wohl stolz auf diese Weiterentwicklung in
Eigenregie sein.
Franziska Gross
Leiterin Parlamentsdienste
Wetzikon/Ratssekretdrin
franziska.gross@wetzikon.ch

Fiir weitere Informationen oder Unterlagen
siehe https://www.wetzikon.ch/politik/
parlament
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Vorankiindigung der Jahresversamm-
lung 2018 der Schweizerischen Gesell-
schaft fiir Parlamentsfragen SGP

Sehr geehrte Damen und Herren

Wir freuen uns, lhnen bekanntzugeben,
dass die diesjahrige Jahresversammlung
der Schweizerischen Gesellschaft fir Par-
lamentsfragen am Freitag, 9. November,
und Samstag, 10. November 2018, in Chur
stattfinden wird. Die SGP bedankt sich beim
Grossen Rat des Kantons Graubilinden fir
die Organisation dieses Anlasses.

Die Versammlung beginnt am Freitag
um 16.30 Uhr mit einem geselligen Teil,
der uns in die Churer Altstadt fihrt. Am
nachsten Morgen findet der offizielle
Teil im Biindner Grossratsgebaude statt.
Die traditionelle Debatte befasst sich dieses
Jahr mit folgendem Thema:

100 Jahre Proporzwahl

Wir bitten Sie, sich diesen Termin vorzumer-

ken. Die Einladung mit dem detaillierten Ta-

gungsprogramm und dem Anmeldeformular

senden wir lhnen Anfang Juni ebenfalls per

E-Mail zu. Wir freuen uns, Sie zu diesem An-
lass begriissen zu dirfen.

Freundliche Griisse

Schweizerische Gesellschaft

fiir Parlamentsfragen

Grosser Rat des Kantons Graubiinden

Préinvitation a lassemblée annuelle
2018 de la Société suisse pour les
questions parlementaires SSP

Madame, Monsieur,

Nous avons le plaisir de vous informer que la
prochaine assemblée annuelle de la Société
suisse pour les questions parlementaires se
tiendra a Coire les vendredi 9 et samedi 10
novembre 2018. La SSP remercie d’ores et
déja le Grand Conseil du canton des Grisons,
organisateur de cette manifestation.

Celle-ci débute vendredi vers 16h30 avec
une partie conviviale, qui nous conduira dans
la vieille ville de Coire. La partie officielle
se déroulera le lendemain matin dans la
salle du Grand Conseil. Notre traditionnelle

fr7 A\

conférence-débat sera consacrée cette an-
née au théme :

\

100 ans de scrutin proportionnel

Nous vous prions de vous réserver d’ores
et déja cette date; Uinvitation définitive, ac-
compagnée du programme détaillée et du
formulaire d’inscription, vous parviendra,
également par courrier électronique au dé-
but du mois de juin.
Dans l'espoir de pouvoir vous souhaiter la
bienvenue a cette occasion, ne vous prions
d’agréer, Madame, Monsieur, 'expression de
notre considération distinguée.
Société suisse pour les
questions parlementaires
Grand Conseil du Canton des Grisons

Preannuncio della convocazione all’as-
semblea annuale 2018 della

Societa svizzera per le questioni
parlamentari SSP

Gentili Signore e Signori,

abbiamo il piacere di informarvi che la pros-
sima assemblea annuale della Societa sviz-
zera per le questioni parlamentari si terra a
Coira venerdi 9 e sabato 1o novembre 2018.
La SSP ringrazia sin d’ora il Gran Consiglio
del Cantone dei Grigioni, che organizza que-
sta manifestazione.

Il programma prendera avvio venerdi dalle
ore 16.30 con una parte conviviale che ci
condurra nella citta vecchia di Coira. Lin-
domani mattina la parte ufficiale si svolgera
nella sala del Gran Consiglio con la nostra
tradizionale conferenza che quest’anno avra
per tema:

100 anni di sistema proporzionale

Viinvitiamo a riservare sin d’ora questa data;

Uinvito definitivo, accompagnato dal pro-

gramma dettagliato e da un modulo d’iscri-

zione, vi sara trasmesso per via elettronica

all'inizio del mese di giugno.

Nellattesa di potervi incontrare in questa

occasione, vogliate gradire lespressione
della nostra alta considerazione.

Societa svizzera per le

questioni parlamentari

Gran Consiglio del Cantone dei Grigioni
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Korrespondenten — Correspondents — Corrispondenti

Bund

Bundesversammlung

Ruth Lithi, stv. Sekretarin der Staatspolitischen Kommissionen,
Parlamentsdienste der eidg. Rate, 3003 Bern, T: 058 322 98 04,
F: 058 322 98 67, E: ruth.luethi@parl.admin.ch

Kantone - Cantons - Cantoni

Kantonsrat Ziirich

Moritz von Wyss, Leiter Parlamentsdienste Kantonsrat Ziirich,
Postfach, 8090 Zirich, T: 043 259 20 07, F: 043 259 51 88,

E: moritz.vonwyss@pd.zh.ch

Grosser Rat Bern — Grand Conseil Berne
Patrick Trees, Generalsekretar des Grossen Rates,

Postgasse 68,3000 Bern 8,T: 031 633 75 82, F: 031 633 75 88,
E: patrick.trees@parl.be.ch

Kantonsrat Luzern

Karin Schuhmacher, Leiterin Parlamentsdienst, Staatskanzlei,
Bahnhofstrasse 15,6002 Luzern, T: 041 228 50 17,

E: karin.schuhmacher@lu.ch

Landrat Uri
Kristin Arnold Thalmann, Ratssekretarin, Rathausplatz 1,
6460 Altdorf, T: 041 875 20 06, E: kristin.arnold@ur.ch

Kantonsrat Schwyz
Mathias Brun, Staatsschreiber, Staatskanzlei, 6431 Schwyz,
T:041819 11 24,F: 041 819 26 19, E: mathias.brun@sz.ch

Kantonsrat Obwalden

Nicole Frunz Wallimann, Ratssekretérin, Ratssekretariat
Kantonsrat, Rathaus, Postfach 1562, 6061 Sarnen,

T: 041666 6202, F: 041660 65 81, E: nicole.frunz@ow.ch

Landrat Nidwalden

Armin Eberli, Landratssekretéar, Regierungsgebaude, Postfach,
6371 Stans, T: 0416187901, F: 04161879 11,

E: armin.eberli@nw.ch

Landrat Glarus

Hansjorg Diirst, Ratsschreiber, Regierungskanzlei des Kantons
Glarus, 8750 Glarus, T: 055 646 69 66, F: 055 646 32 91,

E: hansjoerg.duerst@gl.ch

Kantonsrat Zug

Tobias Moser, Landschreiber, Regierungsgebéude, Postfach,
6301 Zug, T: 041 728 31 10, F: 041 728 37 01,

E: tobias.moser@zg.ch

Grand Conseil Fribourg — Grosser Rat Freiburg
Mireille Hayoz, Secrétaire générale du Grand Conseil, Rue de
la Poste 1,1701 Fribourg, T: 026 305 10 52, F: 026 305 10 49,

E: mireille.hayoz@fr.ch

Kantonsrat Solothurn
Michael Strebel, Sekretar des Kantonsrates, Rathaus,
4500 Solothurn, T: 032 627 20 79, E: michael.strebel@sk.so.ch

Grosser Rat Basel-Stadt
Beat Flury, Leiter Parlamentsdienst, Rathaus, 4001 Basel,
T: 061267 40 15, M:079 420 44 07, E: beat.flury@bs.ch

Landrat Basel-Landschaft

Alex Klee, Leiter Parlamentsdienst, Landeskanzlei Basel-
Landschaft, Rathausstrasse 2, 4410 Liestal, T: 061 552 50 27,
F: 061 552 69 65, E: alex.klee@bl.ch
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Kantonsrat Schaffhausen

Martina Harder, Sekretarin des Kantonsrats,
Regierungsgebaude, Beckenstube 7,8200 Schaffhausen,

T: 052632 73 63, F: 052 632 70 69, E: martina.harder@ktsh.ch

Grosser Rat Appenzell IR

Markus Dérig, Ratsschreiber, Ratshaus, Marktgasse 2,
9050 Appenzell, T: 071 788 93 11, F: 071 788 93 39,

E: markus.doerig@rk.ai.ch

Kantonsrat Appenzell AR

Anja Jenny, Assistentin Kantonsrat, Parlamentsdienste,
Regierungsgebéaude, 9102 Herisau, T: 071 353 62 34,

E: anja.jenny@ar.ch

Kantonsrat St. Gallen

Lukas Schmucki, Vizestaatssekretar/Leiter Parlamentsdienste,
Staatskanzlei, Regierungsgebaude, Postfach, 9001 St.Gallen,
T:058 229 32 56, E: lukas.schmucki@sg.ch

Grosser Rat Graubiinden

Domenic Gross, Leiter Ratssekretariat, Staatskanzlei
Graubilnden, 7001 Chur,T: 081 257 22 32, F: 081 257 21 88,
E: ratssekretariat@staka.gr.ch

Grosser Rat Aargau

Rahel Ommerli, Leiterin Parlamentsdienst, Regierungsgebaude,
5001 Aarau, T: 062 835 13 61, F: 062 835 13 59,

E: rahel.ommerli@ag.ch

Grosser Rat Thurgau

Ricarda Zurbuchen, Leiterin Parlamentsdienste,
Regierungsgebaude, Ziircherstrasse 188, 8510 Frauenfeld,

T: 058 345 53 12, F: 058 345 53 54, E: ricarda.zurbuchen@tg.ch

Gran Consiglio Ticino

Gionata P. Buzzini, Segretario del Gran Consiglio,
Palazzo governativo, 6510 Bellinzona, T: 091 814 43 25,
E: gionata.buzzini@ti.ch

Grand Conseil Vaud

Igor Santucci, Secrétaire général du Grand Conseil, Grand
Conseil, Place du Chateau 6, 1014 Lausanne, T: 021 316 05 19,
F: 021316 40 19, E: igor.santucci@vd.ch

Grand Conseil Valais — Grosser Rat Wallis
Claude Bumann, Chef du Service parlementaire, Grand Conseil,
Service parlementaire, Grand-Pont 4, 1951 Sion,

T:027 606 21 87, E: claude.bumann@parl.vs.ch

Grand Conseil Neuchétel
Janelise Pug, Secrétaire générale du Grand Conseil, Chateau,
2000 Neuchatel, T: 032 889 40 15, E: janelise.pug@ne.ch

Grand Conseil Genéve

Laurent Koelliker, Sautier, Rue de 'Hétel de Ville,
1211 Genéve 3,T: 022 327 97 00, F: 022 327 97 19,
E: laurent.koelliker@etat.ge.ch

Parlement Jura

Jean-Baptiste Maitre, secrétaire du Parlament, Parlement
de la République et Canton du Jura, Hétel du Parlement,
Rue de 'Hopital 2, 2800 Delémont, T: 032 420 72 22 / 23,
F:032 42072 21, E: jean-baptiste.maitre@jura.ch
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Gemeinden - Communes - Comuni

Stadt Baden

Marco Sandmeier, Stadtschreiber Il, Stadthaus,

Rathausgasse 1, 5401 Baden, T: 056 200 82 04, F: 056 200 83 26,
E: marco.sandmeier@baden.ag.ch

Stadt Bern

Daniel Weber, Ratssekretariat des Stadtrats, Predigergasse 12,
Postfach, 3000 Bern 1,T: 031 321 79 20, F: 031 321 79 22,

E: ratssekretariat@bern.ch

Stadt Biel - Ville de Bienne

Regula Klemmer, Ratssekretarin, Ratssekretariat des
Stadtrates, Miihlebriicke 5a, 2502 Biel-Bienne, T: 032 326 11 73,
F:032 326 11 92, E: regula.klemmer@biel-bienne.ch

Gemeinde Davos

Michael Straub, Landschreiber, Berglistutz 1, Postfach,
7270 Davos Platz 1,T: 081 414 30 41, F: 081 414 30 49,
E: michael.straub@davos.gr.ch

Stadt Dietikon

Uwe Krzesinski, Sekretar des Gemeinderates, Stadthaus,
Bremgartnerstrasse 22, 8953 Dietikon, T: 044 744 36 31,
E: uwe.krzesinski@dietikon.ch

Ville de Fribourg — Stadt Freiburg

Mathieu Maridor, collaborateur scientifique en charge du
secrétariat du Conseil général, Ville de Fribourg,

Place de 'Hétel-de-Ville 3, 1700 Fribourg, T: 026 351 71 12,
E: mathieu.maridor@ville-fr.ch

Ville de Genéve

Marie-Christine Cabussat, Cheffe du Secrétariat du
Conseil municipal, Rue de la Croix Rouge 4, 1204 Genéve,
T:022 418 29 66, E: infocm@ville-ge.ch

Stadt Gossau
Toni Inauen, Stadtschreiber, Stadtkanzlei, Rathaus,
9201 Gossau, T: 071 388 41 11, E: toni.inauen@stadtgossau.ch

Gemeinde Kéniz

Verena Remund-von Kéanel, Parlamentssekretéarin, Direktion
Prasidiales und Finanzen, Fachstelle Parlament, Landorfstr. 1,
3098 Koniz, T: 031 970 92 06, F: 031 97092 17,

E: verena.remund@koeniz.ch

Stadt Kreuzlingen

Thomas Niederberger, Stadtschreiber der Stadt Kreuzlingen
und Sekretédr des Gemeinderates, Stadtkanzlei, Hauptstrasse
62,8280 Kreuzlingen, T: 071677 62 10, F: 071 671 11 30,

E: thomas.niederberger@kreuzlingen.ch

Ville de Lausanne

Frédéric Tétaz, Secrétaire du Conseil communal de Lausanne,
Hétel de ville, Pl. de la Palud 2, 1003 Lausanne, T: 021 315 21 01,
F: 021315 20 02, E: frederic.tetaz@lausanne.ch

Stadt Luzern

Brigitte Koller, Leiterin Sekretariat Grosser Stadtrat,
Hirschengraben 17,6002 Luzern, T: 041 208 88 76,
E: grstr@stadtluzern.ch

Stadt Opfikon

Willi Bleiker, Ratssekretar, Stadtverwaltung Opfikon,
Oberhauserstrasse, 8152 Opfikon, T: 01 829 82 27,
F: 01829 82 42, E: willi.bleiker@opfikon.ch

Gemeinde Riehen

Urs Denzler, Sekretar des Einwohnerrates,
Gemeindehaus, 4125 Riehen, T: 061 646 82 18,
E: urs.denzler@riehen.ch

S\

Stadt Thun

Christoph Stalder, Vizestadtschreiber, Rathaus, 3602 Thun,
T:033 22582 17, E: christoph.stalder@thun.ch

Stadt Schaffhausen

Gabriele Behring, Ratssekretérin Grosser Stadtrat
Schaffhausen, Stadthaus, 8200 Schaffhausen, T: 052 632 53 14,
E: gabriele.behring@stsh.ch

Stadt St. Gallen

Manfred Linke, Stadtschreiber, Rathaus, 9001 St.Gallen,
T:0712245322,F: 0712245701,

E: manfred.linke@stadt.sg.ch

Stadt Uster
Daniel Reuter, Leiter Parlamentarische Dienste, Bahnhofstrasse
17,8610 Uster, T: 044 944 73 32, E: daniel.reuter@uster.ch

Stadt Wetzikon

Franziska Gross, Ratssekretarin des Grossen Gemeinderates,
Bahnhofstrasse 167, 8622 Wetzikon, T: 044 931 32 15,
E:franziska.gross@wetzikon.ch

Stadt Winterthur

Marc Bernhard, Ratsschreiber Grosser Gemeinderat der
Stadt Winterthur, Stadtkanzlei Winterthur, Pionierstrasse 7,
8403 Winterthur, T: 052 267 51 58, F: 052 267 59 35,

E: marc.bernhard@win.ch

Stadt Zug

Martin Wirmli, Stadtschreiber, Stadthaus, Postfach 1258,
6301 Zug, T: 041 728 21 02, F: 041 728 23 71,

E: martin.wuermli@stadtzug.ch

Stadt Ziirich

Andreas Ammann, Leiter Parlamentsdienste des
Gemeinderates, Stadthausquai 17, Postfach, 8022 Zrich,
T: 04441231 10,F: 0444123112,

E: andreas.ammann@zuerich.ch

Vorstand SGP - Comité SSP - Comitato SSP

Prdsident
Ruedi Lustenberger, a. Nationalrat, Romoos LU

Vizeprdsident
Daniel Reuter, Leiter Parlamentsdienste der Stadt Uster, Ziirich

Sekretdr
Reto Schmid, stv. Generalsekretar des Grossen Rates FR,
Freiburg

Kassiererin
Sabine Canton, Leiterin Ratsdienste des Kantons Basel-Stadt,
Basel

Webmaster
Reto Rudolf, Gemeinderat Stadt Zirich, Zirich

Redaktorin Mitteilungsblatt
Ruth Liithi, stv. Sekretarin der SPK NR/SR, Burgdorf

Jacques-André Aubry, Député au Parlement jurassien,

Les Breuleux; Gionata Buzzini, segretario generale del

Gran Consiglio Tl, Minusio; Hansjérg Diirst, Ratsschreiber,
Staatskanzlei GL, Glarus; Regula Klemmer, secrétaire du
Conseil de ville de la Ville de Bienne, Bienne; Laurent Koelliker,
Sautier du Grand Conseil GE, Genéve; Igor Santucci, Secrétaire
général du Grand Conseil du canton de Vaud, Echallens; Rolf
Steiner, dipl. Chemiker, a. Kantonsratsprésident, Dietikon;
Michael Strebel, Ratssekretar Kanton SO, Solothurn; Felix
Uhlmann, Professor fiir Staats- und Verwaltungsrecht

und Rechtsetzungslehre, Basel; Moritz von Wyss, Leiter
Parlamentsdienste Kantonsrat ZH, Zirrich
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