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auf konsultative Beratung der Gesetze, Vorlegung entsprechender
Gutachten und Annahme oder Ablehnung der von der Regierung
auf Grund dieser Gutachten bereinigten Gesetze als Ganzes, ferner
auf Genehmigung des Budgets und Priifung der Geschiftsfithrung,
jedoch ohne das Recht, irgendwelche neuen Ausgaben zu be-
schlieBen oder solche zu erhohen ohne ausdriicklichen Antrag des
Bundesrates. Vorsitz im Stinderat durch einen Vertreter der Re-
gierung. Erhohung der vorschriftsgemidBlen Stimmenzahl fiir das
Zustandekommen eines Referendums auf 150 000. Abschaffung der
Handels- und Gewerbefreiheit als Prinzip. Obligatorisches Schieds-
verfahren in allen wirtschaftlichen Konflikten, soweit sie nicht
bloBe Rechtsfragen betreffen, und zwar durch die beteiligten Wirt-
schaftsverbdnde selbst.

Es liegt in der Natur der Sache, dal man auf so beschranktem
Raum so weitausgreifende Fragen nicht erschopfend beantworten
kann und namentlich auch die Begriindung zum Teil schuldig blei-
ben muB.

Meine Antwort wird da und dort stirksten Widerspruch wecken.
Aber sie wird, so hoffe ich, auch da und dort zum Nachdenken iiber
unsern Staat anregen, und zwar bei solchen Leuten, die nicht von
vornherein nur ausgefahrene Geleise weiter befahren wollen. Wenn
meine Darlegungen diesen Erfolg haben, ist ihr Zweck erfiillt.

Z. Giacometti

Professor fiir Staats- und Verwaltungsrecht an der
Universitat Ziirich

Man sagt den verschiedenen Initiativen und sonstigen Bestre-
bungen auf Totalrevision der Bundesverfassung vielfach nach,
daf} sie von keiner leitenden Idee getrieben seien. Dies scheint denn
auch prima facie der Fall zu sein. Die verschiedensten Postulate
werden im Zusammenhange mit der Frage der Totalrevision der
Bundesverfassung erhoben. Dennoch lassen sich die Bestrebungen
auf Totalrevision im groBen und ganzen wohl auf einen gemein-
samen Nenner zuriickfiithren; es liegt ihnen, wenn auch vielfach
unbewuflt oder wenigstens unausgesprochen, doch eine bestimmte

141



leitende Idee zugrunde. Diese Idee stellt den Niederschlag einer
sich immer mehr abzeichnenden universellen geistigen Bewegung
auf Abkehr vom Parlamentarismus und Parteienherrschaft dar.
Diese wirken heute vielfach staatsauflosend und sollen daher durch
andere Gesetzgebungs- und Regierungsformen, die die Klassen-
spaltungen im Staatsvolke iiberbriicken wund dieses wieder zum
Staate zuriickfiihren, ersetzt werden. Mit anderen Worten, die Be-
strebungen auf Totalrevision der Bundesverfassung sind in erster
Linie gegen das Parlament und den Parteienstaat gerichtet. Sie
ziclen vor allem auf Ab#nderung der bestehenden Organisations-
formen der Gesetzgebung und Regierung und auf stirkere Be-
tonung der Staatsverbundenheit der Einzelnen. Solche Bestrebun-
gen erscheinen aber nicht nur als Ausdruck einer Ideologie, son-
dern sind zugleich auch aus den konkreten politischen Verhilt-
nissen unseres Landes erwachsen. Sie bilden den Niederschlag einer
Vertrauenskrise gegeniiber der Bundesversammlung und den poli-
tischen Parteien. Diese Bestrebungen stellen sich in erster Linie
als Reaktion gegen den Parlamentsabsolutismus im Bunde, das
heilt gegen die Ausschaltung des Verfassungs- und Gesetzesrefe-
rendums mittels einer verfassungswidrigen Handhabung des dring-
lichen Bundesbeschlusses dar; eine solche faktische Allmacht des
Parlaments fiihrt aber zur reinen reprasentativen Demokratie; eine
Referendumsdemokratie wie die Eidgenossenschaft kann daher einen
Parlamentsabsolutismus auf die Linge kaum ertragen. Die Be-
strebungen auf Totalrevision der Bundesverfassung bedeuten weiter
auch eine Reaktion gegen das Uberwuchern der Parteien in der
Schweiz, die immer mehr zum Selbstzweck werden, eine Reaktion
gegen die anonyme politische Herrschaft der Parteihierarchien.
Durch diese Umstinde wird ja die Bundespolitik vielfach je langer
je mehr zur reinen Taktik. Der Parteienstaat wirkt auch in der
Schweiz staatsauflosend. Die Parteien haben groBe Massen, ins-
besondere aus den jiingeren Generationen, dem Staate entfremdet.
Sie haben als Trigerinnen des politischen Lebens das Staatsvolk
nicht mehr hinter sich. Es ist nicht von ungefihr, dal die Aktiv-
biirgerschaft in wichtigen eidgenossischen Abstimmungen nicht
immer der Parteiparole folgt. Dies wiichst sich zu einer Spaltung
zwischen Volk und Staat aus. Allerdings darf man nicht ungerecht
sein und muB anerkennen, dal die Krise des Parlamentes im Bunde
noch nicht so weit gediehen ist wie vielfach im Auslande, daf} die
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Bundesversammlung im Vergleich zu den meisten auslindischen
Parlamenten noch arbeitsfihig ist. Dies zeigt ohne weiteres die
grolle Reihe gesetzgeberischer Erlasse der letzten Jahre. Ebenso ist
die Bundesregierung im Gegensatz zu der Exekutive anderer De-
mokratien, wenn auch faktisch parteipolitisch gebunden, relativ
stark und stabil.

Die leitenden Ideen, die den Bestrebungen auf Totalrevision der
Bundesverfassung zugrunde liegen, konnten nun, insoweit sie sich
iiberhaupt, realpolitisch betrachtet, verwirklichen lassen, gewif
auch auf dem Wege von Partialrevisionen realisiert werden. Denn
eine Regel dariiber, wann die Verfassung durch Partialrevision
und wann durch Totalrevision gedndert werden soll, besteht natiir-
lich nicht. Eine Totalrevision im urspriinglichen, materiellen Sinne
des Wortes liegt wohl nur dann vor, wenn grundlegende Prinzipien
der Verfassung, wie vor allem die Staatsform, eine Anderung er-
fahren sollten, wenn also die auf der verfassungsgebenden Gewalt
von Volk und Stinden begriindete Legitimitit des Bundes durch
eine andere Legitimitit ersetzt wiirde. Partialrevisionen im Sinne der
Verwirklichung der gegenwirtigen Bestrebungen auf Totalrevision
wiirden nun aber von den heutigen Bundeshehérden erfahrungs-
gemdll kaum in Angriff genommen und durchgefiihrt werden, ob-
wohl dies ihrem Prestige nur von Nutzen sein konnte. Daher sind
die Initiativen auf Totalrevision der Bundesverfassung in der jetzi-
gen Zeit prinzipiell zu begriiBen. Auf diese Weise kann vielleicht
auf einmal manches erreicht werden, was auf normalem Wege nicht
zu erzielen ist; was morsch erscheint im Schweizerhause und ver-
geblich auf Reparatur wartet, konnte vielleicht auf einen Schlag
durch eine Generalrevision wieder in Stand gesetzt oder aber er-
setzt werden. Durch eine Totalrevision konnten auBerdem die so-
genannten Erneuerungsbewegungen gewissermallen eingefangen,
die Jugend zu praktischer politischer Arbeit herangezogen und da-
durch in die Revisionsarbeit ein idealer Zug gebracht werden.

Erste Voraussetzung der Totalrevision ist aber eine Partialrevi-
sion, die einen Verfassungsrat schafft. Denn die Totalrevision darf
nicht allein von der jetzigen Politikergeneration durchgefiihrt wer-
den, sondern die Triger der Gesamterneuerung der Bundesverfas-
sung miissen natiirlich dabei mitwirken. Dies wire aber wohl kaum
der Fall, wenn diese Aufgabe der Bundesversammlung obliegen
sollte. Ein auf Grund des Proporzes neubestellter Nationalrat wiirde
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sich nicht stark vom jetzigen unterscheiden und wire daher nicht
das richtige Organ zur Verwirklichung des Verfassungswerkes.

2. Die Totalrevision der Bundesverfassung kann nur im Einklang
mit der Geschichte und der Natur unseres Landes durchgefiihrt
werden. Daher darf in erster Linie an den Grundmauern der Refe-
rendumsdemokratie nicht geriittelt werden. Denn mit dieser steht
und fillt die Schweiz als politischer Begriff. Die Referendums-
demokratie bildet fiir unser Land nicht nur die Staatsform, son-
dern macht gewissermaBen das Wesen des Staates aus. Die ver-
schiedenen Sprach- und Kulturstimme, aus denen die Schweiz be-
steht, werden vor allem durch das Band der demokratischen Staats-
form zusammengehalten. Hingegen diirfte eine Rationalisierung der
Demockratie vor allem in dem Sinne zu erstreben sein, daB die fiir
die Verfassungsinitiativen und Gesetzesreferendumsbegehren erfor-
derliche Zahl von Unterschriften verdoppelt wiirde.

Ebenso mufl an der bundesstaatlichen Struktur des Landes un-
bedingt festgehalten werden. Der Bundesstaat sollte dabei aber un-
gefihr die heutige Gestalt behalten. Es gibt kein Zuriick mehr. Die
Eidgenossenschaft muf} stark bleiben. Denn ohne Riickhalt an einen
starken Bund wiren die Kantone in den heutigen Zeiten kaum
lebensfihig. Eine Schwichung des Bundes konnte auBerdem ange-
sichts der gegenwiartigen nationalistischen Welle, die iiber Europa
braust, der Schweiz zum Verhingnis werden. Historia docet.

Desgleichen sind die freiheitlichen Bestandteile der Bundesver-
fassung, das heiBt die Freiheitsrechte grundsitzlich beizubehalten.
Denn sie haben nicht mehr, wie dies in ihrer urspriinglichen, ultra-
individualistischen naturrechtlichen Ideologie lag, den Sinn einer
Abkehr vom Staate; sie erfiilllen heute vielmehr die Funktion
einer Sicherstellung des Eigenwertes des Einzelnen in kultureller,
geistiger, religioser Hinsicht innerhalb der Staatsgemeinschaft. Sie
bilden nicht nur ein Erbteil des zeitlich bedingten politischen Libe-
ralismus, sondern des Humanismus iiberhaupt; sie sind der Aus-
druck einer mehrtausendjahrigen geistigen Tradition. Lediglich
Art. 31 der Bundesverfassung wire in dem Sinne der Rechtswirk-
lichkeit anzupassen, dal} die Handels- und Gewerbefreiheit nur noch
nach MaBgabe des Gesetzes garantiert wiirde. Auf diese Weise ware
auch die verfassungsrechtliche Grundlage fiir eine spitere Neuord-
nung der Wirtschaft geschaffen.
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3. Bei der Totalrevision der Bundesverfassung kann es sich nicht
darum handeln, gewisse Ideologien, die den Revisionstendenzen zu-
grunde liegen, gewisse politische Maximen verfassungsrechtlich zur
Geltung zu bringen. Es kann sich vielmehr lediglich darum handeln,
die leitenden Ideen der Revisionsbestrebungen insoweit zu verwirk-
lichen, als dadurch an das Bestehende gekniipft, vorhandene Insti-
tutionen organisch weiter entwickelt, erkannte Milstinde abgestellt
werden, und die Rechtswirklichkeit der Verfassung angepalBit wird.
Nur dies erscheint, realpolitisch betrachtet, wohl erreichbar. Die
Staatsverfassung darf eben nicht sub specie aeternitatis angesehen
werden. Sie ist kein Kodex mit absoluten politischen Wertmaximen,
sondern die jeder Zeit abanderbare Grundordnung eines Staates in
einer bestimmten historischen Situation und daher etwas sehr Re-
latives.

Welches sollte nun im einzelnen das ungefihre Ziel der Total-
revision sein?

Es muB in allererster Linie Sorge dafiir getragen werden, daB
die politischen Bundesbehorden auf legalem Wege wirkliche Not-
stinde des Bundes abwehren konnen. Inshesondere die letzten
Zeiten haben wiederholt gezeigt, dal Umstdnde eintreten konnen,
die die Bundesbehorden zwingen, von der Verfassung abzugehen,
soll der Staat nicht Schaden erleiden. Es ist mit anderen Worten
ein Notstandsartikel in die Bundesverfassung aufzunehmen. Der
Tréger der verfassungsgebenden Gewalt und nicht der Gesetzgeber
hat in der Referendumsdemokratie iiber das Notrecht zu bestimmen.
Die zeitweilige Abkehr von der Demokratie soll nur mit Zustim-
mung von Volk und Stinden moglich sein. In diesem Notstands-
artikel sollen die Bundesbehorden ermichtigt werden, im Falle
eines Notstandes sowohl beziiglich der Form als auch des Inhaltes
threr Erlasse von der Bundesverfassung abzuweichen. Dabei wire
dieser Notstand im Sinne einer zeitlichen Dringlichkeit niher zu
umschreiben und die einzelnen Fille desselben, wie der wirtschaft-
liche, der polizeiliche Notstand usw., sollten im Verfassungsartikel
aufgezihlt werden. In diesem Notrecht wire dann analog dem In-
stitut des Ausnahmerechtes in anderen Staaten auch die Moglich-
keit der Suspension von Individualrechten enthalten. Es soll nicht
die schweizerische Referendumsdemokratie, das heiBt die politische
Freiheit um der individuellen Freiheit willen zugrunde gerichtet
werden konnen.
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In zweiter Linie mufl sodann nach einem Garanten der Bundes-
verfassung gegenitber dem Bundesgesetzgeber gerufen werden.
Dieser Wahrer der Verfassung kann nur die dritte oberste Bundes-
behorde, das Bundesgericht, sein. Es mogen zwar mit Fug und Recht
gewichtige rechtstheoretische und praktische Einwinde gegen das
richterliche Priifungsrecht der Gesetze geltend gemacht werden.
Dieses driangt sich aber trotzdem heute geradezu auf. Es erscheint
angesichts der chaotischen staatsrechtlichen Praxis der Bundesver-
sammlung und der dadurch ausgelosten Vertrauenskrise als eine
politische Notwendigkeit, mit Hinblick auf welche jedes andere
Bedenken meines Erachtens zu verstummen hat. Der Gesetzgebungs-
staat mull eben, insofern der Gesetzgeber als Hiiter der Verfassung
versagt, durch den Justizstaat abgelost werden.

Die Einfithrung der richterlichen Kontrolle der Bundesgesetz-
gebung soll durch Erweiterung der Verfassungsgerichtsharkeit im
engeren Sinn und der Kompetenzgerichtsharkeit des Bundes-
gerichtes in dem Sinne erfolgen, daB Individuen und Kantone auch
die Erlasse des Bundesgesetzgehers — und der Einheitlichkeit hal-
ber auch die bundesrdtlichen Verordnungen — sowie die Anwen-
dungsakte solcher angeblich verfassungswidriger Bundeserlasse mit
der staatsrechtlichen Beschwerde beziehungsweise Klage anfechten
konnen. Angesichts der extensiven Auslegung des Begriffes der
verfassungsmiBigen Rechte durch die bundesgerichtliche Judikatur
wiirden dadurch die meisten Normen der Bundesverfassung dem
richterlichen Schutze unterstellt. Eine Politisierung, eine Uber-
spannung der Justiz ist durch die Erweiterung der bundesgericht-
lichen Zustindigkeiten kaum zu befiirchten. Hiefiir biirgt die bis-
herige Praxis des Bundesgerichtes. Voraussetzung einer solchen
Verfassungsgerichtsbarkeit ist aber die Sicherstellung der politischen
Unabhiingigkeit des Bundesgerichtes gegeniiber der Bundesver-
sammlung. Dies kann wohl am einfachsten in der Anstellung der
Mitglieder des Bundesgerichtes durch die Bundesversammlung auf
Lebenszeit und in deren Unabsetzbarkeit bestehen.

Stellen Notstandsartikel und Verfassungsgerichtsbarkeit Waffen
gegen den Parlamentsabsolutismus dar, so sollte durch die Verfas-
sungsrevision auch eine Beschrinkung der Parteienherrschaft in die
Wege geleitet werden. Eine Abschaffung der politischen Parteien
kann fiir die Schweiz zwar nicht in Frage kommen. Denn die Par-
teien iiben auch in kleinen Demokratien mit politischer Tradition
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eine wichtige Funktion aus, nimlich dadurch, daB sie die Demo-
kratie gewissermaBen organisieren. Die Riickentwicklung des Par-
teienstaates sollte vor allem in einer Reform des Nationalratswahl-
verfahrens bestehen. Mag der Proporz an sich auch einem Postu-
late der Gerechtigkeit entsprechen, als er den Minderheitsparteien
zu einer richtigen Vertretung im Parlamente verhilft, so ist es
anderseits eine anerkannte Tatsache, daB das Proportionalwahl-
verfahren den Niedergang des Parlamentarismus und die Entwick-
lung des modernen Staates zum Vielparteienstaate wesentlich mit-
gefordert und beschleunigt hat. Die Allmacht der Parteien zeigt sich
Ja inshesondere darin, daB die Bezeichnung der Kandidaten sowie
ithrer Reihenfolge auf der Liste Sache der Parteihierarchien ist.
Darum sollte man zum Mehrheitssystem zuriickkehren und zwar
auf Grund von Einerwahlkreisen, die allein die Auslese von Per-
sonlichkeiten und somit eine Erhohung des Niveaus des National-
rates am besten zu garantieren sowie diesen zu einem wirklichen
Vertreter des Volkes zu gestalten vermégen. Die schlechten Erfah-
rungen, die man anderswo, wie zum Beispiel in Frankreich, mit
den Einerwahlkreisen gemacht hat, brauchen dabei nicht abzu-
schrecken, da die Verhiltnisse in diesem Lande anders liegen als in
der Schweiz.

Im Zusammenhange mit dieser Frage wire dann vielleicht weiter
zu erwiigen, ob der Nationalrat in Zukunft neben einer Vertretung
der einzelnen Aktivhiirger nicht auch eine Reprisentation der
Berufsverbinde sein sollte. Die verschiedenen wirtschaftlichen In-
teressengruppen werden ja bereits vom Bundesrat zur Beratung
wichtiger, sie interessierender Fragen stets herangezogen. Es ist
daher micht recht einzusehen, warum sie nicht direkt an der Ge-
setzgebung mitwirken sollten. Da das Land wirtschaftlich durch-
organisiert ist, wire dies wohl ohne eigentlichen Korporationen-
Staat moglich. Auf diese Weise wiirden die wirtschaftlich orientier-
ten Parteien wegfallen und die andern wieder zu Weltanschauungs-
Parteien werden, was auch allein dem Wesen der Parteien ent-
Spricht. Diese hdtten von einer hohern Warte aus als Ratsmehrheit
Zwischen den gegensitzlichen wirtschaftlichen Interessen zu ver-
mitteln.

Die Brechung der Allmacht der Parteien hitte weiter auch in
anderer Hinsicht zu erfolgen. Jede parteipolitische Bindung der Mit-
glieder des Bundesrates, ja jede Abhiingigkeit des Bundesrates von
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der Bundesversammlung sollte beseitigt werden. Dies erscheint aber
naturgemaB nur dann moglich, wenn die Bundesversammlung nicht
mehr Kreationsorgan des Bundesrates ist. Denn es ist eine bekannte
Tatsache, daB ein Staatsorgan im allgemeinen von der Stelle, die
es bestellt, politisch mehr oder weniger abhingt. So erkldrt sich
zum Beispiel die trotz weitgehender Befugnisse faktisch schwache
Stellung mancher Staatsprisidenten aus dem Umstande, daf} sie vom
Parlamente bestellt und daher diesem gegeniiber befangen er-
scheinen. Es ist mit anderen Worten die Volkswahl des Bundesrates
zu erstreben, die also nicht im Sinne eines weiteren Ausbaues der
Demokratie, sondern im Sinne der Starkung der Exekutive zu er-
folgen hitte. Der Zug der Zeit geht ja ganz allgemein auf Konzen-
trierung der Staatsgewalt in der Regierung. Die dabei entstehenden
Schwierigkeiten konnten wohl durch prazise verfassungsrechtliche
Sicherung einer proporzionellen Vertretung der sprachlichen und po-
litischen Minderheiten im Bundesrat gelost werden. Die Volkswahl
des Bundesrates hitte die Koordination zwischen Bundesrat und
Bundesversammlung zur Folge, da beide dann unmittelbar auf der
Aktivbiirgerschaft beruhen wiirden. Damit wiirde aber die parlamen-
tarische Kontrolle der Bundesexekutive und daher jede Einmischung
der Bundesversammlung in die bundesritliche Regierungstitigkeit
in Wegfall kommen. Die Bundesversammlung wiirde zum reinen
Gesetzgebungsorgan, ihre finanzielle Kontrolle einem Rechnungs-
hof iibertragen. Hand in Hand damit sollte die neue Verfassung eine
Reform der Bundesverwaltung in dem Sinne vorsehen, dall der
Bundesrat sich auf die eigentlichen Regierungsfunktionen und auf
die Vorbereitung der Gesetzgebung zu konzentrieren hitte und die
Erledigung der laufenden Geschifte in der Hauptsache Mittel-
instanzen zu iibertragen wire. In diesem Zusammenhange sollte
dann der Verfassungsgesetzgeber zur Vollendung des Rechtsstaates
schreiten, das heiflt, es sollte von Verfassungswegen die eidge-
nossische Verwaltungsgerichtshbarkeit in dem Sinne ausgedehnt
werden, dafl die Zustindigkeiten des Verwaltungsgerichtshofes
gencrell zu umschreiben wiren. Dem Bundesrat wire sodann noch
ein selbstindiges Polizeiverordnungsrecht beziiglich der #uBeren
Sicherheit und der Handhabung von Ordnung und Ruhe im Innern
einzurdumen.
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