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57 ROTE REVUE

DR. ARTHUR SCHMID
Die Gesetzesinitiative im Bund

Das sozialdemokratische Volksbegehren auf Einfithrung der Gesetzes-
initiative im Bunde wird nicht so sang- und klanglos abgelehnt werden, wie
sich das der Bundesrat wohl vorgestellt hat. Die vorberatende nationalrat-
liche Kommission hat vielmehr beschlossen, vom Bundesrat einen Ergin-
zungsbericht zu verlangen, der sich auch mit der Frage eines allfilligen
Gegenvorschlages zu befassen hat. Es ist also in den nédchsten Monaten mit
einer einldBlichen Diskussion tber dieses von unserer Partei wiederholt auf-
gerollte fundamentale staatsrechtliche Problem zu rechnen. Diese Ausein-
andersetzung allein schon wird fruchtbar sein und Gelegenheit bieten, Sinn
und Fortbildung unserer direkten Demokratie neu zu iiberdenken. Die Sozial-
demokratische Partei wird dabei beweisen, dafl sie konsequent und mit Be-
geisterung fir eine Vervollkommnung der demokratischen Einrichtungen
eintritt und dall die seinerzeitige Verdichtigung der «Neuen Ziircher Zei-
tung», unsere Initiative sei bloll Wahlschlager fiir die Nationalratswahlen,
dulerst unangebracht und demagogisch war. Sie wird daher auch bereit
sein, die im Zusammenhang mit der Einfihrung der Gesetzesinitiative auf-
geworfenen Probleme, die in ihrem Vorschlag nicht beriicksichtigt sind,
ernsthaft zu priifen. Zunéchst darf als Erfolg betrachtet werden, dal} sich der
Bundesrat nochmals mit der Gesetzesinitiative zu befassen hat, war es doch
zweifellos stoBend, dall mit der BeschluBfassung iiber eine derart grund-
legende Frage nicht zugewartet wurde, bis auch die vier neugewahlten Bun-
desrate ihre Meinung dullern konnten, sondern dali der Bericht noch schnell
zwel Tage vor Beginn der neuen Amtsperiode verabschiedet wurde. Nachdem
dieser Bericht tibrigens recht einseitig abgefal3t und teilweise in polemischem,
ja sogar ironischem Tone gehalten ist, darf auch erwartet werden, dal der
Ergéanzungsbericht sorgfiltiger, objektiver und sachlicher erstattet wird.

Uberspitzung oder Vervollkommnung der Demokratie?

Die grundsitzlichen Gegner der Gesetzesinitiative im Bunde argumen-
tieren damit, die Grenzen unserer direkten Demokratie seien erreicht. Es
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gehe nicht darum, die Volksrechte formell noch weiter auszubauen, als viel-
mehr darum, die bestehenden Volksrechte besser zu gewihrleisten und wirk-
samer zu machen. Nicht jeder Ausbau der direkten Demokratie diirfe als
Vervollkommnung etikettiert werden. Im Gegenteil liege in einer Uber-
spitzung der Demokratie eine Gefahr fiir deren Bestand, wie ausldndische
Beispiele zeigten, indem formale Demokratien sich unter dem zunehmenden
EinfluB von Mehrheitsdenken und Dezisionismus zu Diktaturen umgewan-
delt hitten. Das Problem der Demokratie bestehe darin, dall die Macht so
ausgeiibt werde, dall sie nicht millbraucht werden kionne, auch wenn die
Triager der Macht nicht besonders klug und gut seien. Zweifellos ist nicht
jedes Volksrecht an sich schon sinnvoll und unserer demokratischen Staats-
form forderlich. So wird beispielsweise die Volkswahl der Lehrer in groflen
Stiadten oder angesichts des Lehrermangels, bei welchem sich mit Miihe blo
ein Bewerber finden 1aBt, zur bloBen Farce. Die aktive Mitarbeit des Volkes
an der Gesetzgebung ist weder Farce noch Uberspitzung, sondern besonders
in der heutigen Zeit ein Mittel zur Festigung des demokratischen Gedankens.
In den Kantonen, in denen das Institut der Gesetzesinitiative seit Jahrzehn-
ten besteht und sich — besonders in einzelnen Kantonen — sehr gut bewiahrt
hat, ist von einer Uberspitzung der Demokratie von diesem Volksrecht her
nicht das geringste konstatiert worden. Ein MilBbrauch der Macht durch das
Volk ist weit weniger zu befiirchten als durch gewisse wirtschaftliche Macht-
zusammenballungen, deren Exponenten ihren zunehmenden Einflull auch
ohne Gesetzesinitiative erzwungen haben. Das Initiativrecht des Volkes kann
hier einen notwendigen Ausgleich bringen. Das Parlament, das heute das
Monopol der Gesetzgebung besitzt, weicht grundsitzlichen Losungen um so
mehr aus, als es in zunehmendem Malle zu einer Vertretung von Verbands-
interessen zu werden droht. Im Volke draullen werden aber stets Bestrebun-
gen lebendig sein, die auf ausschlieBliche, grundsitzliche Losungen gerich-
tet sind.

Schutz der Reinheit der Verfassung

Dall durch die Gesetzesinitiative die Reinheit der Verfassung wenigstens
zum Teil geschiitzt werden wird, miissen auch die Gegner des Gesetzesinitia-
tivrechtes und die bundesritliche Botschaft zugeben. Die Voraussetzungen,
auf denen die heutige Ordnung beruht, welche die unmittelbare Mitwirkung
des Volkes auf die Verfassungsstufe beschrankt, fehlen, da der Verfassungs-
gedanke dadurch abgewertet wurde, dall immer haufiger Bestimmungen in
die Verfassung eingefiigt worden sind, die nicht die staatliche Grundordnung
berithren, sondern blofe Hinweise auf die Ausfiihrungsgesetzgebung enthal-
ten (vgl. Prof. Imboden in der Schrift «Grenzen der direkten Demokratie»,
S.16 1.). Die Verfassungsinflation ist nicht nur Schlagwort, sondern Wirk-
lichkeit, verursacht durch den Umstand, dal das Volk seine Wiinsche blo3
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in Form der Verfassungsinitiative duflern kann. Eine Beschrankung dieses
Verfassungsinitiativrechtes ohne gleichzeitige Einfilhrung der Gesetzesinitia-
tive ist aber undurchfithrbar. Allein die Tatsache, dal3 die Gesetzesinitiative
ermoglicht, die Verfassung und die in ihr enthaltenen Grundideen vor einer
Abwertung zu bewahren, ist ein entscheidendes Argument zu ihrer Bejahung.

Wenn eingewendet wird, dall mit der Gesetzesinitiative andererseits auch
Vorschlage eingereicht werden konnten, die nur Gegenstand einer Verfas-
sungsinitiative sein diirfen, und daf3 die Uberpriiffung durch die Bundesver-
sammlung zu zahlreichen heiklen und schwerwiegenden Verfassungsstreitig-
keiten fithren werde, so mag in diesem Punkt eingerdumt werden, dali diese
Uberpriifungsbefugnis des Parlaments nicht tber alle Zweifel erhaben ist
und dall diesbeziiglich auch andere Losungen denkbar und méglicherweise
sogar vorzuzichen wiren. Diesem Problem kdme in einem allfilligen Gegen-
vorschlag ganz besondere Bedeutung zu.

Sinn der Demokratie

Die in der bundesritlichen Botschaft vertretene Auffassung, dali die
Demokratie nicht nur Staatsform, sondern auch Lebensform ist, eine Lebens-
form, die sich in sdmtlichen Bereichen des menschlichen Zusammenlebens
dullern sollte, die getragen ist von der Verantwortung des einzelnen fiir das
gesamte Gemeinwesen, ist richtig, spricht aber nicht gegen die Gesetzesinitia-
tive, oder aber es lieBen sich mit dieser Argumentation auch andere demo-
kratische Institute, wie das Referendum oder die Verfassungsinitiative, als
tiberfliissig bezeichnen. Zweifellos ist eine bestimmte Geisteshaltung Voraus-
setzung fiir die Demokratie; es ist jedoch unerldBlich, dali sich diese Gei-
steshaltung und Lebensform in der Staatsform ausprigen. Die Demokratie
ist an gewisse staatsrechtliche Institute gebunden, wenn sie nicht auch im
tiaglichen Leben bloBer Wunschtraum sein soll. Es besteht eine gewisse
Wechselwirkung, und zwar in der Hinsicht, dal} sich die Geisteshaltung und
die Lebensform eines Volkes auf seine Staatsverfassung, wie auch die Staats-
verfassung sich auf die Lebensform und Geisteshaltung dieses Volkes aus-
wirken. Gerade die fortschrittlichen Verfassungen der Kantone und unseres
Bundesstaates haben in starkem Malle dazu beigetragen, dal3 sich demokra-
tisches Denken mehr und mehr auch im Alltagsleben durchzusetzen ver-
mochte.

Die Demokratie beruht, staatsrechtlich gesehen, auf den Rechtsnormen,
die in Bund, Kantonen und Gemeinden die Stimmbiirger zur Mitwirkung an
der staatlichen Willenshildung und zur Bestellung von staatlichen Organen
berufen. In langer geschichtlicher Entwicklung sind diese Rechtsnormen bei
uns in der Schweiz zum bunten Mosaik unserer heutigen Ordnung gewach-
sen. Diese Entwicklung dauert fort; denn wie alle Rechtsinstitute unterliegen

155



auch diejenigen der Demokratie einem Wandel. Prof. Hans Nef fihrt in
seinem bemerkenswerten Beitrag «Die Fortbildung der schweizerischen De-
mokratie» in der Festgabe fiir Giacometti aus: «Die Ordnung der Demo-
kratie wird nie so vollkommen sein, dafl nicht eine neue Zeit das Bediirfnis
empiinde, sie fortzubilden.» In dem erwihnten Beitrag untersucht Prof. Nef
die zwei moglichen Deutungen des Sinns der Demokratie. Er kommt zum
Schlusse, dal3 die eine Deutung von einer ausgesprochenen optimistischen
Beurteilung der zur demokratischen Willensbildung berufenen Biirger aus-
gehe und annehme, dafl die Mehrheit der Birger sich am ehesten fir das
objektiv Richtige entscheiden werde. Wer von dieser Autfassung ausgeht —
und der Verfasser gehort selber auch zu den Optimisten, die glauben, daf}
das Volk, auf lange Sicht gesehen, einen gesunden Sinn fiir das Richtige hat,
auch wenn die Verhiltnisse komplizierter geworden sind — mul} sich zwei-
fellos fir die Gesetzesinitiative aussprechen. In dieser Richtung liegen die
heute noch giiltigen Formulierungen Prof. Fleiners, wonach die gesetzgebe-
rische Weisheit nicht in der Volksvertretung konzentriert, sondern gerade-
sogut in weitern, Schichten des Volkes zu finden sei, oder Prof. Burckhardts,
wonach von jedem Biirger wertvolle Mitarbeit ausgehen konne.

Die andere Deutung vom Sinne der Demokratie geht nach Prof. Nef
davon aus, dall die Demokratie die Freiheit der Biirger gewdihrleistet. das
heil3t dall die Biirger selber bestimmen sollen, welchen Beschrinkungen ihrer
Freiheit sie sich unterwerfen wollen; Herrscher und Beherrschte sollen an-
ndhernd identisch sein. Auch wenn von dieser Betrachtungsweise ausgegan-
gen wird, mull die Gesetzesinitiative bejaht werden. Soll namlich die er-
wihnte Freiheit voll gewidhrleistet sein, miissen die Biirger die Moglichkeit
haben, einmal erlassene Gesetze wieder aufzuheben oder abzuindern, wenn
es sein mul}, auch gegen den Willen des Parlaments, was nur durch das
Institut der Gesetzesinitiative moglich ist.

Mitarbeit des Volkes an der Gesetzgebung

Die bundesritliche Botschaft nimmt gegen die optimistische Betrach-
tungsweise der Demokratie Stellung und spricht von einem Stiick Illusion
und Schonfarberei, wenn man vom Bild des Biirgers ausgehe, der uneigen-
niitzige Mitarbeit an der Gesetzgebung leisten méchte. Im gleichen Zusam-
menhang wird ausgefiihrt, dall Urheber und Unterzeichner von Initiativen
nicht das Volk, sondern Leute und Gruppen aus dem Volke seien. SchlieBlich
wird von einer Schwichung des Parlamentes gesprochen. Der Einflull der
eidgenossischen Réte wird aber weit stirker und gefahrlicher geschwicht
durch die Verbinde, denen die Verwaltung ein immer bedeutsameres Mit-
spracherecht in wichtigen Vorstadien des Gesetzgebungsverfahrens einge-
rdumt hat. Es sei nicht in Abrede gestellt, dal es zur Lancierung einer

156



Initiative eine Organisation braucht. Das spricht wiederum nicht gegen die
Gesetzesinitiative; denn ohne ein Minimum an Organisation ist unser poli-
tisches Leben schlechterdings undenkbar.

Auch uns ist nicht unbekannt, dall nicht jeder Birger sich sorgenvoll
und uneigenniitzig fiir die Fortbildung unseres Rechts einsetzt. Ein betrdcht-
licher Teil unserer Biirger ist sich jedoch seiner Verantwortung bewul3t und
interessiert sich um die Entwicklung unserer Gesetzgebung. Dieser Teil des
Volkes — auch wenn es blo} eine bescheidene Minderheit sein sollte — ist das
Fundament unseres Staates, die Stiitze unserer vielgerihmten und bewun-
derten Demokratie. Ja, die Demokratie ist letztlich nur dann stark und
lebensfahig, wenn sie von der aktiven politischen Mitarbeit des Volkes ge-
tragen ist. Dall man den verantwortungsbewuBten Biirgern diese volle Mit-
arbeit verwehren will und sie als illusionares, schonfirberisches Wunsch-
gebilde abtut, ist meines Erachtens duferst gefdhrlich und kann mehr Scha-
den anrichten. als man vielleicht im Moment zu ermessen vermag.

Den durch die Gesetzesinitiative vorgeschlagenen Gesetzestexten wird vor-
geworfen, sie seien weniger grundlich und sorgfiltig ausgearbeitet und, in-
haltlich gesehen, mehr politische VorstoBe als Gesetze. Dieser Vorwurf, den
tibrigens Bundesrat von Moos an der eingangs erwihnten Kommissions-
sitzung nicht unterstiitzte, mag in Ausnahmefillen — auch bei der Verfas-
sungsinitiative — zutreffen, ist in dieser allgemeinen Form jedoch nicht halt-
bar. Auch im Volk sind Fachleute vorhanden, die eine Vielfalt von Ideen in
eine richtige Form zu kleiden in der Lage sind, Fachleute, die moglicher-
weise gerade beim heutigen Gesetzgebungsverfahren iiberhaupt nicht zum
Zuge kommen. Ein Initiativkomitee muf} iiberdies von einseitigen Losungen
Abstand nehmen, wenn es auch nur einigermallen Gewihr haben will, daB3
die Initiative vom Volk angenommen wird.

In diesen Zusammenhang gehort die Frage, ob nicht die Gesetzesinitia-
tive — neben dem ausgearbeiteten Entwurf — auch die Form einer allgemei-
nen Anregung haben konnte. Diese Frage ist meines Erachtens zu bejahen,
da das neu zu gewdhrende Volksrecht nicht so eingeengt werden sollte, daf3
nur juristisch gebildete Biirger es handhaben konnen. Auch konnten bloBe
Anregungen dazu dienen, lediglich Ziel, Hauptinhalt und Tempo der Gesetz-
gebung zu bestimmen, ohne dall bereits die Einzelheiten festgelegt werden
miilten.

Gesetzesinitiative und Foderalismus

Als gewichtiges Argument gegen die Gesetzesinitiative wird eine Beein-
trachtigung des Foderalismus ins Feld gefiihrt, da der Standerat bei diesem
Gesetzgebungsverfahren ausgeschaltet wiirde. Dieser Einwand ist nur ganz
bedingt richtig. Zundchst hat nach dem vorgeschlagenen Text die Bundes-
versammlung, also auch der Stdnderat, die Initiativen auf ihre Giiltigkeit,
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vor allem ihre Verfassungsmaligkeit hin zu priifen. In diesem Punkt kann
der Stinderat sein volles Gewicht entfalten. Ebenso kann die Bundesver-
sammlung zu einer Gesetzesinitiative einen Gegenvorschlag ausarbeiten, um
damit eine ausgeglichenere Vorlage durchzusetzen. Das ist eine ganz bedeut-
same Moglichkeit. Der Einbruch in das foderalistische Prinzip ist auch des-
halb nicht gefdhrlich, weil schon heute der Stinderat und die Kantone nicht
allméchtig sind und ein Gesetz gegen den Willen des Volkes nicht durch-
setzen konnen. Genosse Harald Huber hat in der Debatite des Nationalrates
vom Mirz 1953 zu diesem Problem die treffende Formulierung gepragt:
«Im Negativen haben wir heute bei der Gesetzgebung schon als héchste
Instanz das Volk. Warum sollte das nicht auch im Positiven sein?» Schliel3-
lich darf man den Stidnderat auch nicht als allzu ideales Institut des Fode-
ralismus betrachten. Die politische Realitit zeigt, dafi bei den Entscheiden
des Sténderates hdufig nicht regionale, foderalistische Erwigungen im Vor-
dergrund stehen, sondern dall auch die Entscheide des Standerates gekenn-
zeichnet sind durch dessen — man darf das heute mit noch grofferem Nach-
druck sagen — einseitige parteipolitische Zusammensetzung. Zudem liellen
sich noch weitere Sicherungen zugunsten des foderalistischen Gedankens ein-
bauen. Ob das allerdings durch das Erfordernis des Stindemehrs in den
Féllen, in denen der Stdnderat eine Initiative abgelehnt hat, erfolgen solle,
erscheint dullerst problematisch: denn damit wiirde das Gesetzgebungsver-
fahren auf dem Wege der Volksinitiative mit der Verfassungsgesetzgzbung
weitgehend identisch, so daB auch der qualitative Unterschied der beiden
Rechtssetzungsstufen verwischt werden konnte, was wiederum bedenklich
ware.

Funktionieren der Gesetzesinitiative in unserer Zeit

Schlieflich werden Bedenken angemeldet iiber das Funktionieren der Ge-
setzesinitiative in unserer Zeit, vor allem auch beziiglich des ohnehin iiber-
fillten Abstimmungskalenders. Die Belastung durch die wenigen Gesetzes-
initiativen — es werden nicht sehr viele sein — ist angesichts der vielen durch
die Verwaltung und das Parlament geschaffenen Gesetze, die zufolge des
Referendums zur Abstimmung gelangen, noch ertriglich.

Wenn aber auf die schwache Stimmbeteiligung absolut zu Recht als auf
eine gefihrliche Erscheinung fiir unsere Demokratie hingewiesen wird, liegt
darin gerade ein Hauptargument fiir die Gesetzesinitiative. Gerade die Tat-
sache, dall das Volk zu den durch das Parlament geschaffenen Gesetzen nur
das Referendum ergreifen und sie dann annehmen oder ablehnen kann, da-
gegen nicht die Moglichkeit besitzt, selber aktiv an deren Gestaltung mit-
zuwirken, fordert das Desinteresse und die Gleichgiiltigkeit der Stimmbiirger
mehr, als man anzunehmen geneigt ist. Die Gesetzesinitiative ist ein bedeut-
sames Mittel, um die Mitarbeit des ganzen Volkes erneut zu aktivieren, um
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ungezahlte politische Impulse sich nicht in der Negation erschopfen zu las-
sen, sondern um sie positiv auszuwerten. Es ist aullerordentlich wichtig, dall
das Volk das BewulBtsein erhilt, selbst Gesetze machen und verlangen zu
konnen, ohne auf den Umweg iiber das Parlament verwiesen zu sein, und
dall das Parlament gleichzeitig enger an das Volk und den Volkswillen sich
anschlieBen mull und diesen Volkswillen nicht nur in Wahlzeiten zu erfor-
schen und zu berlicksichtigen versucht. Die Initiative ist geeignet, den Be-
hérden und der Verwaltung einen Fingerzeig zu geben, wie das Volk in
seiner Mehrheit denkt (vgl. Utzinger in der Schrift «Grenzen der direkten
Demokratie», S. 26 f.). Das ist aber vor allem auf der Bundesebene wichtig.
da die Zustindigkeiten des Bundesgesetzgebers weit mehr als die der kanto-
nalen Gesetzgeber in das Wirtschafts- und Sozialleben eingreifen und unwill-
kiirlich neue Reibungsflichen zwischen dem Staat und dem einzelnen oder
zwischen den Menschen schaffen. Zur Losung dieser Konflikte ist der leben-
dige Kontakt mit dem Volke von vitaler Bedeutung.

Aus allen diesen Erwigungen, die keineswegs Anspruch auf Vollstandig-
keit erheben wollen, geht hervor, dall die Gesetzesinitiative nicht nur die
logische Kronung unserer demokratischen Organisation ist, wie das schon
der Bundesrat selber in seinem Bericht zum Postulat Arthur Schmid vom
8. Dezember 1952 festgestellt hat, sondern dal} sie zur Vervollkommnung
unserer demokratischen Einrichtungen auch tatséchlich unerldBlich ist.

MASCHA OETTLI

Neue Aufgaben fiir den demokratischen Sozialismus

Zur Generalratssitzung der Sozialistischen Internationale in Haifa

Ende April 1960

Zum erstenmal tagte der Generalrat der Sozialistischen Internationaie
aulerhalb Europas — in Israel, also sozusagen im Verbindungsland zwischen
Europa, Asien und Afrika. Man hatte befiirchtet, die Sitzung werde wegen
der hohen Fahrtkosten schlecht besucht sein. Das Gegenteil traf zu. Sowohl
der Aufbau in Israel als auch das Thema — im Mittelpunkt standen die Auf-
gaben der Sozialisten in den Entwicklungslindern — hatten mehr Delegierte
angezogen, als je an einer Generalratssitzung anwesend waren. Vertreter der
sozialistischen Parteien aus Indien, Burma, Nepal, Japan und natirlich
Israel spielten neben den Europdern eine wichtige Rolle in der Diskussion,
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