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GEWERKSCHAFTLICHE

RUNDSCHAU

FUR DIE SCHWEIZ

Monatsschrift des Schweizerischen Gewerkschaftsbundes
Beilage ,,Bildungsarbeit®, Mitteilungsblatt der Schweiz. Arbeiterbildungszentrale

No. 1 Januar 1939 31. Jahrgang

Dringlichkeitsinitiative und Gegen-
vorschlag.
Von Robert Bratschi.

L

Niemand kann bestreiten, dass die Ausschaltung des Volkes
von der Mitwirkung bei der Gesetzgebung unseres Bundesstaates
eine kritische Lage geschaffen hat. Diese Ausschaltung erfolgte
in der Hauptsache durch zwei Mittel: durch die Anrufung des
« Notrechtes » und durch die Dringlicherklirung von allgemein
verbindlichen Bundesbeschliissen.

Der erstere Weg wurde in der Kriegszeit betreten. Bei Aus-
bruch des Weltkrieges wurde wohl zum erstenmal im schweizeri-
schen Bundesstaat das « Notrecht » angerufen. Durch den Bundes-
beschluss vom 3. August 1914 wurde eine Art « Staatsnotstand »
erklirt. Der Beschluss befasst sich mit dem Schutze des Landes
und mit der Aufrechterhaltung der Neutralitit. In seinem Arti-
kel 3 wurde folgendes bestimmt:

- Die Bundesversammlung erteilt dem Bundesrat unbeschrinkte Vollmacht
zur Vornahme aller Massnahmen, die fiir die Behauptung der Sicherheit, Inte-
gritit und Neutralitit der Schweiz und zur Wahrung des Kredites und der
wirtschaftlichen Interessen des Landes, insbesondere auch zur Sicherung des
Lebensunterhaltes, erforderlich werden.

Der Bundesbeschluss vom 3. August 1914, der unter den zwin-
genden Verhiltnissen des ausgebrochenen Krieges natiirlich dring-
lich erklirt worden war, ist unter dem Begriff ausserordentliche
Vollmachten in die Geschichte unseres Landes eingegangen. Wih-
rend der Giiltigkeitsdauer dieser Vollmachten hatte der Bundes-
rat das Recht, alle Massnahmen zu treffen, die er fiir notig hielt,
um den vorgeschriebenen Zweck zu erreichen. Zahlreiche dieser
Massnahmen hatten die Aenderung von verfassungsmissigen und
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gesetzlichen Rechten zur Folge. Ueber die Anwendung der Voll-
machten berichtete der Bundesrat an die Bundesversammlung
durch die bekannten Neutralititsberichte der Kriegs- und Nach-
kriegszeit.

Die ausserordentlichen Vollmachten sind besonders in der
Westschweiz auf heftigen Widerstand gestossen. Die schon friiher
nicht giinstige Stimmung gegeniiber Bern ist durch die Voll-
machten stark verschirft worden. Die Vollmachten wurden durch
dringlichen Bundesbeschluss vom 19. Oktober 1921 aufgehoben.

Die Aufhebung hitte die Riickkehr zum normalen verfassungs-
missigen Recht bringen sollen. Dafiir stehen in der Schweiz fol-
gende Mittel zur Verfiigung:

das Bundesgesetz,
der allgemein verbindliche Bundesbeschluss,
der nicht allgemein verbindliche Bundesbeschluss.

Die Grenzen zwischen diesen drei Mitteln sind juristisch ziem-
lich verschwommen. Auch besteht durchaus keine feste Praxis.

Das Bundesgesetz und der allgemein verbindliche Bundes-
beschluss haben gemeinsam, dass sie dem fakultativen Referendum
unterstehen. 30,000 stimmberechtigte Biirger haben das Recht, in-
nert drei Monaten die Volksabstimmung iiber ein Gesetz bzw.
einen Bundesbeschluss zu verlangen. Daraus geht hervor, dass
diese beiden Formen der Rechtssetzung angewendet werden, um
wichtigere und « allgemein verbindliche » Sachen zu ordnen. Fiir
die Beschlussfassung iiber weniger wichtige und nicht « allgemein
verbindliche » Fragen steht die dritte Form der Rechtssetzung zur
Verfiigung.

Die Bundesverfassung hat aber im Art.89 einen schmalen
Pfad geschaffen, der auch fiir die Beschlussfassung iiber wichtige
und allgemein verbindliche Angelegenheiten die Ausschaltung des
Referendums und damit der Mitwirkung des Volkes ermoglicht.
Die entsprechende Bestimmung lautet wie folgt:

«Bundesgesetze sowie allgemein verbindliche Bundesbeschliisse, die
nicht dringlicher Natur sind, sollen iiberdies dem Volke zur An-
nahme oder Verwerfung vorgelegt werden, wenn es von 30,000 stimmberechtigten
Schweizerbiirgern oder von acht Kantonen verlangt wird.>»

Aus den oben hervorgehobenen fiinf Waortchen geht hervor,
dass nur allgemein verbindliche Bundesheschliisse dem Referendum
unterstehen, die nicht dringlicher Natur sind. Wenn sie dringlich
sind, kann das Referendum ausgeschaltet werden. Ob sie dring-
lich sind, dariiber entscheiden die eidgenossischen Rite. Das ge-
schieht dadurch, dass am Schlusse eines solchen Beschlusses eine
Bestimmung aufgenommen wird, die gewohnlich lautet:

Dieser Beschluss wird als dringlich erklart.

Diese Dringlicherklirung ist der zweite Weg der Ausschaltung
des Volkes. Er wurde betreten, als die ausserordentlichen Voll-
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machten des Bundesrates aufgehoben waren. An Stelle des Bundes-
rates, der von 1914 bis 1921 in eigener Kompetenz Recht setzen,
Verfassung und Gesetz dindern konnte, traten die eidgenossischen
Rate.

Wihrend der Giiltigkeitsdauer der Vollmachten hatte der dring-
liche Bundesbeschluss keine grosse Bedeutung. Er wurde nur an-
gewendet, wenn eine Massnahme als dringlich angesehen worden
ist, der Bundesrat aber nach Massgabe des Vollmachtbeschlusses
vom 3. August 1914 nicht zustindig war. Das geschah vom August
1914 bis zum Oktober 1921 25mal. Davon entfielen nur sechs Be-
schliisse auf die Kriegszeit.

Ueber die Anwendung der Dringlichkeitsklausel geben im
iibrigen folgende Zahlen Auskunft:

Anzahl dringliche Anzahl dringliche
Bundesbeschliisse Bundesbeschliisse

1914 4 1927 3

1917 1 1928 3

1918 2 1929 1

1919 4 1930 6

1920 5 1931 3

1921 15 1932 12

1922 11 1933 14

1923 6 1934 16

1924 4 1935 10

1925 3 1936 14

1926 2 1937 10

Die Zahlen zeigen, dass der Uebergang zur Mitwirkung des
Volkes nicht sofort nach der Aufhebung der Vollmachten erfolgte.
Zunichst hielt das Parlament eine Art Bevormundung des Volkes
auf dem Wege des dringlichen Bundesbeschlusses fiir nédtig. Die
Zahl der Beschliisse ging erst zuriick, als die erste Nachkriegskrise
bessern wirtschaftlichen Verhéltnissen gewichen war.

Besonders schlimm aber werden die Dinge mit dem zweiten
Krisenausbruch. Von 1932 an ist die ordentliche Gesetzgebung
praktisch eingestellt. Es wird nur noch mit Dringlichkeitsbheschliis-
sen regiert. Als das Volk am 28.Mai 1933 den geplanten Lohn-
abbau verworfen hatte, war die Mehrheit des Parlaments iiber-
zeugt, dass der « einfache Biirger » nicht fahig sei, die schwierigen
Verhiltnisse zu iiberblicken und selbst das zu tun, was ihm und
dem Lande frommt. In Wirklichkeit fiirchtete die Parlaments-
mehrheit mit Recht, dass die Volksmehrheit die Deflation als Kri-
senbekimpfungsmittel nicht gutheissen wiirde. Die entspre-
chende Politik wurde daher mit der Anwendung der Dringlich-
keitsklausel durchgesetzt. Das geschah besonders mit den Finanz-
programmen I, II und III und nicht zuletzt auch bei den Mass-
nahmen auf verkehrspolitischem Gebiet, die auf dem gleichen
Wege vorbereitet wurden.

Wohl konnte von der Mehrheit nicht bei allen Beschliissen,
die umstritten waren, bewiesen werden, dass sie zeitlich unauf-
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schiebbar waren. Man fand den ominésen Ausweg iiber die «sach-
liche Dringlichkeit ». Das bedeutete aber nichts anderes, als dass
die Mehrheit des Parlaments gewillt war, die Dringlichkeitsklausel
deshalb anzuwenden, weil ihr klar geworden war, dass die Mehr-
heit des Volkes sachlich mit dem Inhalt des Beschlusses nicht ein-
verstanden war. Die Mehrheit des Parlaments setzte sich also be-
wusst in Widerspruch mit der Mehrheit des Volkes.

Die Minderheit des Parlaments hat die Anwendung der Dring-
lichkeitsklausel in allen diesen Fillen als verfassungswidrig be-
zeichnet, weil sie keine «sachliche Dringlichkeit» anerkannte.
Praktisch kam sie damit nicht weiter, weil nach bestehendem
Recht ein Beschluss der eidgendssischen Rite nicht angefochten
werden kann. Die Mehrheit dieser Rite entscheidet also formal-
rechtlich selbst dariiber, was verfassungsmassig ist.

Dem Wesen_nach ist die «sachliche Dringlichkeit » zweifellos
eine Verletzung der Verfassung. Sie hat im Laufe der Jahre im
Volke eine Stimmung geschaffen, die nicht nur unerfreulich, son-
dern direkt gefihrlich wurde.

IL.

So war die Lage, als die Leitung der Richtlinienbewegung zur
Frage der Initiative Stellung nahm. Sie erblickte ihre Aufgabe
darin, Massnahmen zu erschweren, die vielleicht nicht dem Buch-
staben nach, wohl aber dem Geiste nach Verletzungen der Ver-
fassung sind.

Ein Weg wire die Schaffung der Méglichkeit, auch Beschliisse

des Parlaments auf ihre Verfassungsmissigkeit gerichtlich iiber-
priifen zu lassen. Diese Méglichkeit wurde eingehend gepriift. Aus
wichtigen Griinden verschiedener Art konnte dieser Weg nicht
betreten werden. Die gerichtliche Ueberpriifung kénnte zu einer
Lahmlegung der Gesetzgebungsmaschine fiihren. Diese Gefahr
wollte die Leitung der Richtlinienbewegung aber nicht herauf-
beschworen. Sie anerkennt im Gegenteil, dass die Dringlichkeits-
klausel eine notwendige Einrichtung unseres Staatsrechtes ist, und
dass ihre Handhabung bei der Vertretung des Volkes, d. h. bei den
eidgendssischen Riten liegen soll. Dagegen soll der Missbrauch der
an sich notwendigen Vorschrift vermieden oder doch erschwert
werden. :
Man suchte das durch den Einbau von Bestimmungen in die
Verfassung zu erreichen, die bei der Dringlichkeitserklirung durch
das Parlament selbst, als Bremsen wirken sollten. Folgende Ziele
sollten erreicht werden:

1. Die «sachliche Dringlichkeit » muss verhindert werden.

2. Unaufschiebbare Beschliisse, die aus diesem Grunde der
Volksabstimmung entzogen werden, sollen befristet werden.

3. Fiir die Beschlussfassung iiber die Dringlichkeitserklirung
soll in jedem der beiden Rite ein qualifiziertes Mehr ver-
langt werden.



Was nicht unaufschiebbar ist, soll dem Volke immer dann
zum Entscheid vorgelegt werden, wenn 30,000 Biirger das wiin-
schen. Was wirklich unaufschiebbar ist, soll durch dringlichen
Beschluss nur vorldufig geregelt werden. Daher die Befristung. Sie
wurde in der Initiative auf drei Jahre festgesetzt. Wihrend dieser
Zeit sollen die verfassungsmissigen Massnahmen fiir die definitive
Regelung durchgefiihrt werden.

Die Dringlichkeitserklarung selbst soll nicht durch Zufallent-
scheide moglich sein. Es wurde ein qualifiziertes Mehr von zwei
Dritteln in jedem der beiden Rite gefordert.

- Die Initiative wurde in ihrem massgebenden Teil wie folgt
formuliert:

¢ Allgemein verbindliche Bundesbeschliisse, deren Inkrafttreten keinen
Aufschub ertrigt, konnen mit Zweidrittelmehrheit der Stimmenden in
jedem der beiden Rite als dringlich erklirt und damit dem Referendum
entzogen werden; sie treten spitestens nach Ablauf von drei Jahren ausser
Kraft. »

Die Initiative hat starken Widerhall gefunden. Mehr als
300,000 Unterschriften bedeckten die in Zirkulation gesetzten Bo-
gen.

Zwei Haupteinwinde wurden sofort von den Gegnern erhoben:
1. Die Initiative verfolge machtpolitische Ziele;
2. Ihre Annahme bringe die Diktatur der Minderheit.

Keiner der beiden Einwinde kann ernst genommen werden.
Jede Politik geht schliesslich um ein Stiick Macht. Wer die Macht
schon besitzt, kimpft darum, sie zu erhalten und zu stirken. In
dieser Lage sind die gegenwirtige Parlamentsmehrheit und die hin-
ter ihr stehenden Parteien. Wer die Macht noch nicht besitzt,
sucht sie, oder doch einen angemessenen Teil zu erringen. Das ist
der Kampf der gegenwirtigen Minderheit des Parlaments und der
sie stiitzenden Bevolkerung. In der Demokratie soll nicht einfach
die Mehrheit iiber die Minderheit herrschen. Die Demokratie soll
im Gegenteil einen Ausgleich der Interessen erméglichen. Beson-
ders wire ein Zustand, bei dem eine knappe Mehrheit iiber eine
starke Minderheit herrschen wollte, auf die Dauer unhaltbar. Ge-
rade dieser Zustand besteht aber gegenwirtig in unserem Lande.
Insbesondere trifft das fiir die wichtigsten Sachfragen zu.

Die Diktatur der Minderheit kommt als Folge der Initiative
erst recht nicht in Frage. Einmal ist ja bekannt, dass in Sach-
fragen die Minderheit des Parlaments sehr oft die Mehrheit des
Volkes hinter sich hat. Jedenfalls aber kann die Minderheit des
Parlaments gestiitzt auf den Wortlaut der Initiative nie etwas
gegen den Willen der Mehrheit unternehmen. Sie kann nur ver-
hindern, dass die Parlamentsmehrheit den Beschluss fasst, das
Volk sei auszuschalten. Wenn auf diese Weise die Ausschaltung
des Volkes verhindert wird, so hat die Mehrheit des Parlaments
die Moglichkeit, den Beschluss in materieller Hinsicht doch zu
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fassen. Sie muss es dann aber darauf ankommen lassen, dass das
Referendum ergriffen wird und das Volk selber entscheidet. Das
aber ist gutes demokratisches Recht.

Im wesentlichen handelt es sich lediglich darum, in kritischen
Fragen eine Verstindigung zwischen zwei fast gleich starken Tei-
len unseres Volkes, bzw. ihrer Vertreter zu erreichen. Wichtige
Entscheide sollen nicht gegen eine « Hilfte» des Volkes fallen,
sondern sie sollen so vorbereitet und gestaltet werden, dass eine
grosse Mehrheit dafiir eintreten kann. Das Ideal lige darin, durch
gegenseitiges Nachgeben sogar Einstimmigkeit zu erzielen. Mag
dieses Ideal auch nicht erreichbar sein, der Zweck der Initiative
ist, ihm moglichst nahe zu kommen.

III.

Bundesrat und eidgenossische Rite haben die Initiative ab-
gelehnt. Sie haben aber die Wiinschbarkeit einer Aenderung des
Art. 89 der Bundesverfassung anerkannt. Sie stellten einen Gegen-
vorschlag auf.

Angenommen wurde unser Vorschlag betreffend die « sach-
liche Dringlichkeit ». In Zukunft soll ein Beschluss nur als dring-
lich erklirt werden konnen, wenn er wirklich zeitlich unaufschiebbar
ist. Der Text der Initiative wurde in diesem Punkte in den Gegen-
vorschlag aufgenommen. Hitte bis dahin eine solche Bestimmung
bestanden, so hatte eine Anzahl stark umstrittener Beschliisse nicht
dringlich erkliart werden konnen.

Angenommen wird auch der Grundsatz der Befristung. Aller-
dings geht der Gegenvorschlag in diesem Punkte nicht so weit wie
die Initiative. Er schreibt lediglich vor, dass ein dringlich erklar-
ter und daher dem Referendum entzogener Bundesbeschluss be-
fristet werden muss. Unter Befristung muss natiirlich ein relativ
kurzer Zeitabschnitt verstanden werden, sonst hitte eine solche
Vorschrift keinen Sinn. Ueber die einzuriumende Frist aber soll
nach Massgabe des Gegenvorschlages in jedem einzelnen Fall ent-
schieden werden. Der Gegenvorschlag riumt also etwas mehr Be-
wegungsfreiheit ein. Entscheidend ist diese Abweichung nicht.

Von grosserer Bedeutung ist die grundsitzliche Ablehnung der
Forderung einer qualifizierten Mehrheit. Indessen
kommt der Gegenvorschlag den Initianten auch in diesem Punkte
einen Schritt entgegen. Prinzipiell wird das qualifizierte Mehr
abgelehnt. Dagegen wird die Vorschrift aufgenommen, dass die
Dringlichkeit nur mit der Mehrheit aller Ratsmitglieder,
gleichgiiltig ob sie anwesend sind oder nicht, beschlossen werden
kann. Es braucht also im Nationalrat mindestens 94, im Stinderat
mindestens 23 Stimmen, um einen Bundesbeschluss dringlich er-
kliren zu konnen. Zahlreiche Beschliisse sind mit viel weniger
Stimmen dringlich erklirt worden, darunter solche, bei denen die
Dringlichkeit sehr hart umstritten war.
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In der Theorie lehnt der Gegenvorschlag das qualifizierte
Mehr ab, in der Praxis schligt er es vor. Nach Annahme des Ge-
genvorschlages braucht es, wie gesagt, die Mehrheit aller Ratsmit-
glieder, um einen Beschluss dringlich erkliren zu kénnen. Wenn
bei der Abstimmung nicht alle Mitglieder anwesend sind, so fiihrt
diese Vorschrift eben zu einem qualifizierten Mehr. Je grosser die
Zahl der Absenzen ist, desto grosser ist der Prozentsatz der An-
wesenden, der nétig ist, um die Dringlichkeit beschliessen zu kén-
nen. Wenn im Nationalrat 140 Mitglieder anwesend sind, so ergibt
sich die gleiche Zweidrittelmehrheit, wie sie in der Initiative ge-
fordert wird, um die Dringlichkeit beschliessen zu kénnen. Wenn
mehr Mitglieder anwesend sind, sinkt der Prozentsatz der notwen-
digen Stimmen; sind weniger anwesend, so braucht es sogar mehr
als die von der Initiative verlangten zwei Drittel. Erfahrungs-
gemiss ist die Anwesenheit von 140 Mitgliedern keine schlechte
Besetzung. Dabei ist aber zu beachten, dass bei wichtigen Abstim-
mungen die Riéte gewohnlich besser besetzt sind als bei weniger
wichtigen.

Der Text des Gegenvorschlages lautet wie folgt:

« Allgemeinverbindliche Bundesbeschliisse, deren Inkrafttreten keinen
Aufschub ertriigt, konnen durch die Mehrheit aller Mitglie-
der in jedem der beiden Riite als dringlich erklirt werden. In diesen
Fillen kann die Volksabstimmung nicht verlangt werden. Die Geltungs-
dauer von dringlichen Bundesbeschliissen ist zu befristen.»

Im ganzen genommen bietet die Initiative gegeniiber dem
Gegenvorschlag ganz erhebliche Vorteile. Es muss aber anerkannt
werden, dass die Annahme des Gegenvorschlages gegeniiber dem
heutigen Zustande einen starken Fortschritt darstellen wiirde.

IV.

Vor dieser Lage befand sich das grosse Komitee der Richt-
linienbewegung, als es dariiber zu entscheiden hatte, ob die Initia-
tive zugunsten des Gegenvorschlages zuriickgezogen werden soll.
Die Vollmacht dazu ist ihm von den Unterzeichnern erteilt wor-
den. Der Riickzug der Initiative kann erfolgen, wenn er von zwei
Dritteln des Komitees beschlossen wird. Das Komitee hat diesen
Beschluss in seiner Sitzung vom 9. November 1938 gefasst, und
zwar mit fast allen Stimmen, ohne Gegenstimme.

Fiir diesen Beschluss waren verschiedene Griinde massgebend.
Erstens hat das Komitee anerkannt, dass der Gegenvorschlag eine
starke Anniherung an die Anschauungen enthilt, die der Initiative
zugrunde liegen. Man musste sich fragen, ob angesichts der noch
bestehenden Differenzen ein politischer Grosskampf durchgefiihrt
werden darf, wie er ohne Riickzug der Initiative kaum zu ver-
meiden gewesen wire. Die Frage wurde verneint.

Das Komitee hat aber nicht nur die noch bestehenden Dif-
ferenzen in Betracht gezogen, sondern es hat selbstverstindlich
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die ganze politische Lage ins Auge gefasst. Es konnte dabei unmég-
lich an den bestehenden internationalen Spannungen vorbeigehen.
Mag auch fiir unser Land nicht eine unmittelbare Gefahr bestehen,
so sind doch scharfe innenpolitische Kimpfe nicht wiinschbar.
Wenn sie jetzt vermieden werden konnen, so ist es besser. Ohne
zwingende Griinde wollte das Komitee nicht Anlass zu einem
solchen Grosskampf geben. Die zwingenden Griinde aber schienen
nicht mehr vorhanden.

Wenn die Leitung der Richtlinienbewegung in diesem Falle
auf den Kampf verzichtet hat, so hat sie damit den Nachweis
geleistet, wie sehr ihr das allgemeine Wohl des Volkes und die
Sicherheit unseres Landes am Herzen liegen. Es wire aber sicherlich
ganz falsch, daraus den Schluss zu ziehen, dass die Richtlinien-
gruppen nun auf jeden Kampf verzichten wiirden. Wenn versucht
werden sollte, den Riickzug der Initiative falsch auszulegen
und die Politik entsprechend zu gestalten, so wiirde sich sofort
zeigen, dass wir zum Kampfe bereit sind. Sollte sich in wichtigen
sachpolitischen Fragen eine dhnliche Engstirnigkeit und Verstandnis-
losigkeit zeigen, wie bei der letzten Bundesratswahl, so sind schwere
innenpolitische Auseinandersetzungen trotz andern Gefahren nicht
zu vermeiden. Die Verantwortung fiir eine solche Politik wiirde na-
tiirlich in vollem Umfange die politischen Parteien und die hinter
ihnen stehenden Krifte belasten, die eine Verstindigung mit der
werktitigen Bevolkerung weiterhin hintertreiben.

Dass die Ansetzung der Abstimmung auf den Jahresanfang die
Vorbereitung und Durchfiihrung eines grossen Kampfes nicht be-
giinstigt, bedarf keiner eingehenden Begriindung. Die fiir den
Kampf notwendigen bedeutenden Arbeiten miissten auf zwei bis
hochstens drei Wochen konzentriert werden. Eine wirkliche Auf-
klirungsaktion ist damit fast unmoglich gemacht.

Die Leitung der Richtlinienbewegung und
alle angeschlossenen Organisationen empfeh-
len dem Biirger, am 22. Januar 1939 fiir den Ge-
genvorschlag zu stimmen.

Sie befinden sich damit in Uebereinstimmung mit Bundesrat,
Bundesversammlung und mit den andern grossen politischen Par-
teien. Wenn alle ehrlich Parole halten, so darf wohl mit der An-
nahme des Gegenvorschlages als heute mogliche Verbesserung un-
serer Verfassung gerechnet werden.

Der Missbrauch der Dringlichkeit wird dadurch nicht ver-
unmoglicht, aber er wird erschwert. Nach dem Verlauf der Ab-
stimmung vom 27. November 1938 ist vielleicht auch die Angst der
Behorden vor dem Volk gewichen. Das Volk wird Vertrauen mit
Vertrauen beantworten. Mége die Mehrheit der eidgendssischen
Rite bei allen ihren Entscheidungen nichts anderes als das Wohl
von Volk und Staat im Auge haben, dann wird die Anwendung der
Dringlichkeitsklausel zur seltenen Ausnahme werden. Kommt aber
die Ausnahme, so wird sie vom Volk verstanden werden.
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