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LEONHARD NEIDHART

Aufbau und Wandel des eidgendssischen
Regierungssystems (1874-1974)

Meine Eingangsthese, bei der Schaffung des schweizerischen Bundesstaates
wihrend der Jahre 1832 bis 1848 beziechungsweise 1874 habe es sich nicht um
eine Staatsmeugriindung, sondern um eine — den vollen Sinn dieses Wortes
ausschopfende — Totalrevision des alteidgendssischen Staatenbundes gehan-
delt, mag wie der umstidndliche Auftakt eines riickwirtsgewandten Ge-
lehrtenstreites vorkommen, welcher dem heutigen Jubiliumsanlass schlecht
ansteht.* Einen solchen aber habe ich nicht vor, denn jene Ereignisse von
1848 und 1874 lassen sich als einen Vorgang verstehen, durch den die Lei-

stungsfihigkeit des damaligen schweizerischen Regierungssystems dem steigen-
den gesellschaftlichen Problemlésungsbedarf angepasst wurde, der sich aus
der einsetzenden Industrialisierung in unserem Lande ergeben hatte. Und
genau darin verbirgt sich die Daueraufgabe einer jeden gesellschaftlichen
Gemeinschaft: Sie stellte sich anno 1848 und 1874 und sie stellt sich,
auf einem Niveau noch gesteigerter Kompliziertheit, wiederum bei den Ver-
suchen einer Verfassungsrevision von heute.

Jubilden ermuntern nicht selten zur schénen Beleuchtung von Grund-
sitzen und zur ausholenden Standortbestimmung unserer Zivilisation.
Hierfiir ist dieses Haus bestimmt nicht der richtige Ort, und ausserdem
fithle ich mich dazu auch gar nicht berechtigt. Vielmehr will ich mich mit
meinem Thema tiber den «Aufbau und Wandel des eidgendssischen Regie-
rungssystems» dem angedeuteten Prozess des Ausbaues politischer Verfahren
der Zielerreichung, der Konfliktschlichtung oder der allfalligen Krisenbewél-
tigung zuwenden. Ich versuche nachzuzeichnen, wie dieser Ausbau institu-
tioneller Verfahren und politischer Problemldsungsfahigkeiten sich auf der
Ebene des Bundes vollzog und was sich aus einer solchen Betrachtung
allenfalls fiir das Vorhaben einer Verfassungsrevision folgern lasst.

Welche Méglichkeiten zur Lasung politischer Probleme ergaben sich aus
den drei Grundelementen unseres Regierungssystems — ndmlich durch das
foderative, das reprisentative und durch das direktdemokratische Element -,

* Referat, gehalten an der Feier zum hundertjihrigen Bestehen der Bundesverfassung an
der Eidgendssischen Technischen Hochschule Ziirich am 18.Juni 1974



420 100 JAHRE BUNDESVERFASSUNG

und wie haben sich die auf diesen Fundamenten aufgebauten Institutionen
im Laufe der Zeit entwickelt, gewandelt oder moglicherweise verformt ?

Diese Fragestellung klingt technisch, und sie vernachlassigt ohne Zweifel
eine ganze Reihe anderer Bedingungen der Entwicklung unseres Bundes-
staates. Aber auch die technischen Wissenschaften gebrauchen dieses
System. Fiir mechanische Systeme ist es charakteristisch, dass sie sich nicht
selbst entwickeln, dass sie ihre Kapazitit nicht selbst steigern kénnen, son-
dern dass sie vom Tage ihrer Inbetriebsetzung an einem Verfallsprozess aus-
gesetzt sind.

Die politische Wissenschaft bezeichnet diesen Vorgang der in gewissem
Sinne selbsttatigen Herausbildung neuer staatlicher Handlungsfahigkeiten als
politische Entwicklung. Der Staat ist damit das geschichtliche Ergebnis einer
solchen politischen Entwicklung, dessen zentraler und unbestrittener Teil in
der Verfassung festgeschrieben ist. Gleichwohl wire es ein Missverstindnis,
wiirde man damit eine gleichsam von unsichtbarer Hand gesteuerte Auto-
matik zur jeweils geschichtlich notwendigen Problemlésungskapazitit eines
Regierungssystems postulieren wollen. Denn das politische Gebdude ist
innerhalb seiner rechtlichen Statik immer auch dauernden Verdnderungen,
Abniitzungen oder Beschddigungen unterworfen. Es gibt Fehlentwicklungen
auch in unserer insgesamt gliicklichen politischen Geschichte: Ich erinnere
an die korporativistisch deformierte Totalrevisionsbewegung der dreissiger
Jahre. Immer auch gibt es Konflikte oder zeitliche Verzégerungen: So der
Streit um das Proportionalwahlrecht von 1900 bis zum Generalstreik oder
die um Jahrzehnte verspitete politische Gleichberechtigung der Frauen.
Wollte man sich etwa nicht mehr daran erinnern lassen, als in jiingster
Zeit ein starker publizistischer Méannerchor iiber eine durchaus qualifi-
zierte sozialwissenschaftliche Studie hergefallen ist, in welcher andere Un-
gleichheiten des anderen Geschlechtes diskutiert wurden ?

Schliesslich darf dieser Begriff der politischen Entwicklung nicht dariiber
hinwegtauschen, dass es dabei unlosbare Probleme gibt. Ich denke dabei etwa
an die nicht widerspruchsfreie Zusammenfiigbarkeit gegensatzlicher politischer
Verfahrensprinzipien oder an die natiirlichen institutionellen Kapazitéts-
grenzen, die sich etwa aus dem sogenannten Milizprinzip ergeben, aus dem
Umstand, dass zahlreiche politische Funktionen in unserem Kleinstaat nur
im Neben- oder Ehrenamt ausgeiibt werden kénnen. Diese Gleichzeitigkeit
gegensitzlicher politischer Organisationsprinzipien begriindet manche Unge-
reimtheiten, eben weil die Technik der politischen Repréasentation Moglich-
keiten der direkten Demokratie verbraucht und umgekehrt. Missverstiand-
nisse dieser verfassungsrechtlichen Mischform - einer Verkniipfung poli-
tischer Beteiligungsrechte, der die schweizerische Innenpolitik des vergan-
genen Jahrhunderts sehr vieles, ja fast alles verdankt — haben immer wieder
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Anlass zu ungerechtfertigter Kritik gegeben: Zu einer Kritik am Parla-
merit, zur Kritik an den Volksrechten oder am Foderalismus, insgesamt zu
einer Kritik und zu einem suggerierten (iibrigens niemals exakt iiberpriiften)
Malaise, die dieser verfassungspolitischen Kombinatorik nicht immer gerecht
wurden.

Das Zentralproblem 1848 und 1874 : Schaffung eines eldgenossmch bindenden
Entscheidungsverfahrens

Ich stelle die folgenden Uberlegungen iiber den «Aufbau und Wandel des
eidgendssischen Regierungssystems» in den Sinnzusammenhang eines jetzt
umrissenen Begriffes der politischen Entwicklung, weil das Bestehen und die
Wirkungsweise politischer Institutionen nicht unabhingig von ihrem Ent-
stehen betrachtet werden konnen, und weil mogliche Ziele einer Verfassungs-
revision und der dazu notwendige politische Handlungsspielraum — wie ich
meine — nicht utopisch, sondern aus einer Reflexion, einem Zuriickbeugen
auf den geschichtlichen Ablauf unseres Staatsbildungsprozesses gewonnen
werden miissen.

Eine solche Reflexion fiihrt ganz kurz zuriick auf die Probleme, die in
jenen Griinderjahrzehnten zur Bewiltigung anstanden und um derentwillen
die Verfassungsrevisionen von 1848 und 1874 in Angriff genommen wur-
den. Denn die damalige geschichtlich-gesellschaftliche Problemlage be-
stimmte und erzeugte ja die Struktur der politischen Problemldsungs-
verfahren, der politischen Institutionen. In der Tat lassen sich die drei
Grundelemente des eidgendssischen Regierungssystems als Losungsverfahren’
damaliger Fundamentalprobleme begreifen: Das reprdsentative Element
sollte die Fahigkeit zu gesamtschweizerischem Handeln erzeugen, deren
Fehlen ja zum kldglichen Untergang des alten Staatenbundes gefiihrt hatte;
das foderative Element hatte die Autonomie der Kantone und damit auch
jene der konfessionellen, sprachlichen und regionalen Subgruppen zu
sichern und gleichzeitig im Bund zu représentieren; das plebiszitire Element
modernisierte die Tradition der genossenschaftlichen Demokratie und
richtete sie als Referendum und als Initiative auch im grosseren Raum ein.

Ich fiihre diese drei Punkte zunichst ganz kurz aus. Zentralproblem der
schweizerischen Gesellschaft um die Mitte des vergangenen Jahrhunderts
war die Notwendigkeit zur Uberwindung ihres ldihmenden Partikularismus
durch die Schaffung eidgendssisch bindender Entscheidungsverfahren. Der
alte Staatenbund hatte dies nicht zustandegebracht; seine politischen Ver-
fahrenselemente der biindischen Integration waren mit dem Anwachsen kon-
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fessioneller Konflikte kraftlos geworden, und die Prinzipien des imperativen
Mandates in der Tagsatzung und des zwischen einigen kantonalen Zentren
rotierenden Regierungsvororts erwiesen sich als nicht ausbaufdhig. Mit der
einsetzenden Industrialisierung stieg die Zahl der Probleme an, die nicht
mehr im Rahmen der kantonalen Zustindigkeiten entschieden werden
konnten. Ich brauche hier nur an die Aufgaben der militdrischen und wirt-
schaftlichen Aussenverteidigung und an die innere Vereinheitlichung der
Rechts-, Geld-, Wirtschafts- und Verkehrsordnung zu erinnern. Im gleichen
Masse, wie der schweizerischen Bevolkerung diese kollektive Handlungs-
unfihigkeit bewusst wurde und wie das foderalistische Durcheinander im
Alltag und im Geschiftsleben erfahren werden musste, wuchs das Be-
diirfnis einer gesamtschweizerischen Zusammengehdorigkeit, wuchs ein Natio-
nalbewusstsein, welches dann in rationalen Reprdisentationsorganen, also im
Nationalrat, im Bundesrat, in einem Bundesgericht und in Bundesverwal-
tungsbehoérden, institutionalisiert werden konnte.

Nun waren aber der Schaffung nationaler Reprisentationsorgane ein-
deutige Schranken gesetzt, mit anderen Worten, es bestanden damals Pro-
bleme, welche eine gegenlaufige Entwicklung begiinstigten. Es war die jahr-
hundertalte Teilautonomie der Kantone durch den Ausbau féderativer Ver-
fahren zu sichern, und es waren Formen fiir die direkte Selbstbestim-
mung des Souveridns zu finden.

Giinstige Randbedingungen fiir den Staatsbildungsprozess

Lassen Sie mich zunichst einige allgemeine Bedingungen des schweizerischen
Staatsbildungsprozesses nennen, bevor ich diese institutionell-organisatori-
schen Aspekte naher betrachte. Denn die Verfassungsentwicklung vollzieht
sich ja nicht abgeldst von den geschichtlichen, gesellschaftlichen und wirt-
schaftlichen Vorgidngen, sondern sie steht hierzu in einem gegenseitigen Be-
wirkungsverhiltnis. Die Mehrzahl dieser dusseren Bedingungen waren giin-
stig, was die insgesamt gliickliche Geschichte der vergangenen hundert Jahre
miterkliren kann. :

Als vorteilhaft fiir die schweizerische Staatsbildung wirkte sich aus, dass
die Eidgenossenschaft — wie etwa auch die Usa — trotz des Bestehens
sozialer Ungleichheiten nicht mit gravierenden absolutistischen Herr-
schaftsstrukturen belastet war. Es bestand im alten Staatenbund kein den
Nachbarldndern vergleichbarer Blut- oder Landadel als dominierende Ober-
klasse, die einen Anspruch auf Privilegierung und Représentation hétte er-
heben kénnen. Damit war unser Land nicht nur der klassischen Revolu-
tionen enthoben, sondern auch gegeniiber einer frithzeitigen politischen De-
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mokratisierung und fiir die Durchsetzung politischer und wirtschaftlicher
Freiheitsrechte offener.

Wenn auch, wie angedeutet, der alteidgendssische Staatenbund an seinen
institutionellen Mingeln zusammenbrach, so bestanden in seinen kanto-
nalen und kommunalen Staatswesen, in den Einrichtungen kollegialer Rite
und in den Formen einer genossenschaftlichen Demokratie, doch politische
Organisationsansdtze, die in modernisierter Form zu Fundamenten des Bun-
desstaates werden konnten. Die Dreistufigkeit der politischen Ordnung
schuf sodann die Moglichkeit zu politischen Lernprozessen von unten nach
oben, so dass institutionelle Neuerungen immer erst auf der unteren Ebene
und im begrenzten Raum erprobt werden konnten, bevor sie in das ge-
samtschweizerische Regierungssystem eingefiigt wurden. Zwar erwies sich
dieser Neuerungsmodus oft als recht zeitraubend, aber — und das ist fir
diesen Zusammenhang wichtig — er ersparte unserem Land schwere ver-
fassungspolitische Konflikte auf der nationalen Ebene: und dies einem
Land, das durch die Vielgestaltigkeit seiner inneren Struktur héchst kon-
fliktanfillig war und das ja durch das direktdemokratische Referendum
viele und intensive Konfliktaustragungsmaoglichkeiten bot. Somit bewirkte
die foderalistische Vielgestaltigkeit nicht nur eine horizontale Isolierung poli-
tischer und anderer Konflikte, sondern sie fithrte auch dazu, dass diese
vertikal in zeitlich getrennter Reihenfolge ausgetragen werden konnten, ins-
gesamt eine Bedingung, die fiir den Staatsbildungsprozess und sein Ge-
lingen von erstrangiger Bedeutung war. Noch heute verlaufen ja politische
Konflikte in hohem Masse nach Ebenen isoliert, indem kantonale Wahlen
und Sachentscheide keine eidgendssischen Aspekte haben. Dies madssigt den
Konflikt in einem Lande, wo fast alle Vierteljahre an den Urnen gestritten
werden kann. Ich versdume es aber nicht, darauf hinzuweisen, dass ein wach-
sender Anteil gegenwirtiger Themen und Konflikte, wie jene der Uber-
fremdung, der Raumplanung, der Verkehrs- und Energiepolitik, genau diese
Grenzen der traditionellen Strukturen iiberschreiten oder iiberlagern und
damit zunehmend ausser Funktion setzen.

Neben der geringeren Vorbelastung der schweizerischen Gesellschaft mit
absolutistischen Herrschaftsstrukturen erwies sich auch die Neutralitit als
gunstige, weil konfliktmindernde Bedingung des schweizerischen Staatsbil-
dungsprozesses. Denn dieser Verzicht auf ein dusseres Engagement verhin-
derte entsprechende Polarisierungen im Innern und trug natiirlich ihren Teil
dazu bei, dass der 48 er Bundesstaat bisher nie mehr direkt in internationale
Kriege hineingezogen wurde. Dies wirkte sich vorteilhaft auf die wirtschaft-
liche Entwicklung aus, so dass das Land schon frith zu einem Anziehungs-
punkt und Fluchtort fiir fremdes Kapital, fremde Arbeitskraft und Unter-
nehmerinitiative werden konnte. Dieser Import kam einem Land zugute,
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welches praktisch iiber keine Rohstoffe verfiigte und deshalb friih zur erfin-
derischen Spezialisierung seiner Produktion in den sekundidren und spater
in den tertidaren Sektoren gezwungen war. Diese Spezialisierung der Produk-
tion bestimmte ihrerseits die Betriebsgrossenstrukturen und auch die Arbeits-
verhiltnisse. Es entstanden in der Schweiz somit keine fiir den priméiren
Sektor typischen Grossbetriebe mit ihrer proletarisierenden Ansammlung
von Arbeitermassen; ein Tatbestand, der nicht nur eine ungleichgewichtige
Urbanisierung, sondern auch eine tiefe soziale Klassenspaltung verhinderte:
alles Faktoren, welche die innenpolitische Konfliktschlichtung giinstig be-
einflussten. |

Da Ungleichgewichte in der Gesellschaft Ursachen fiir Konflikte sind,
sei hier noch angefiigt, dass das foderalistische Prinzip und der Zwang zum
Referendumskompromiss eine Art Polyzentrismus, eine Verteilung der wich-
tigen Institutionen auf das gesamte Land, begiinstigt hat. (Auch wenn das
manchmal miihsam war: Bekanntlich wurde der Sitz der Nationalbank
zwischen den Stadten Bern und Ziirich geteilt; die Innerschweiz stimmte
der KuvGg 1911 nur zu, weil sie den Sitz der SUvA bekam; den Ent-
scheid iiber den Ort des Landesmuseums mussten die Eidgenossen einer aus-
landischen Kommission iiberlassen, weil sie selbst nicht einig wurden.)

Nun kann man aber nicht an der Tatsache vorbeisehen, dass die ungiin-
stige territoriale Struktur, auf welcher der politische Féderalismus aufruht
und die, wie die Verhéltnisse in Basel und im Jura zeigen, kaum einer Ver-
besserung zugénglich sind, auch recht negative Auswirkungen auf den
schweizerischen Staatsbildungsprozess gehabt hat. Ich meine damit die iiber-
grosse Anzahl und die grossenméssigen Ungleichheiten zwischen den kanto-
nalen Staatsgebilden und auch die nicht immer problemldsungsfahigen
Grossen zahlreicher Gemeinden: ein Tatbestand, der sich gleichsam als
komplizierender Faktor in das politisch-institutionelle Gefiige des Staates
hineinverlagerte. Die schweizerische Kleinstaatlichkeit wurde durch diese
iibermassige Gliederung zur inneren Kleinstaaterei, und das Wort von den
«25 Volkerschaften» unseres Landes wird immer problematischer. Es ent-
stand so eine Vielzahl von Amtern und Institutionen; mdglicherweise
sind wir ein politisch iiberorganisiertes Land. Zu dieser strukturell be-
dingten Vielzahl politischer Rollen tritt deren nebenamtliche Ausiibung hin-
zu. Dies begiinstigt eine Kumulation von Amtern und Funktionen mit dem
Effekt einer oft nicht mehr transparenten Verflechtung der Bereiche der
Wirtschaft, der Politik, der Wissenschaft und auch des Militérs. Der referen-
dumsbedingte Aufbau einer ausserparlamentarischen oder korporativen Re-
prasentation, die ich gleich noch néher kennzeichnen werde, und eine exten-
sive Kommissionsbildung hat diesen Trend zur oligarchisierenden Amter-
kumulation noch verstarkt.



100 JAHRE BUNDESVERFASSUNG 425
Die drei Strukturelemente des schweizerischen Regierungssystems

Nach diesen skizzenhaften Anmerkungen zu einigen Randbedingungen des
schweizerischen Staatsbildungsprozesses komme ich jetzt auf die Eigenheiten
~und die Wirkungsweise der drei grundlegenden Strukturelemente unseres
Regierungssystems zuriick. Ich habe die Schaffung nationaler Reprasenta-
tionsgremien als zentrales Griindungsproblem des 48er Bundesstaates be-
zeichnet. Im Jahre 1848 wurden erst einmal die Gremien geschaffen; 1874
kamen dann die Entscheidungskompetenzen hinzu. Indessen blieb die Weiter-
entwicklung der Nationalreprasentation und damit auch die Ausbildung eines
schweizerischen Parlamentarismus mehrfach begrenzt. Zum ersten durch das
liberale Prinzip der Minimalintervention der staatlichen Behérden in den
Gesellschaftsablauf; dann durch die vertikale Dreiteilung der politischen
Zustandigkeiten zwischen den Gemeinden, den Kantonen und dem Bund
und weiter durch die foderalistischen Reprasentationsgremien. Eine zusitz-
liche Begrenzung der parlamentarischen Reprasentation ergab sich aus einem
weitgehenden Abtreten von Kompetenzen an den Bundesrat, der nicht an
einen vollstindigen parlamentarischen Vertrauensmechanismus gebunden
wurde, sondern sich durch das Kollegialitatsprinzip selbst kontrolliert.
Schliesslich behielt der Souveran originare Entscheidungsrechte durch die
Initiative und das Referendum in seiner Hand, andererseits wurden die
Parlamentsrollen immer nur im Neben- oder Ehrenamt ausgeiibt. Uber-
blickt man die Entwicklung des Bundesstaates, dann kann man die These
wagen, die parlamentarische Reprisentation habe — ganz im Gegensatz zur
ausserparlamentarischen oder auch zur Bundesverwaltung — ihre institu-
tionelle Leistungsfihigkeit nur in einem geringen Masse steigern kénnen. Im
Grunde waren ihre Kapazititsgrenzen nach den Problemschiiben der Kriegs-
und Krisenjahre erreicht; seither sind immer mehr faktische Entscheidungs-
kompetenzen an andere Organe abgewandert, ein Vorgang, an dem auch die
verschiedenen Rationalisierungen der parlamentarischen Geschéftsordnung
nicht mehr viel &ndern konnten. :

Eine gleiche Feststellung lidsst sich, meines Erachtens, trotz gegenteiliger
Klagen, iiber die Entwicklung der fdderalistischen Reprdsentationsformen
nicht treffen. Vielmehr hat die Geschichte des Bundesstaates immer neue
Formen dieser Beteiligungsmdglichkeiten zugelassen. Ich rede nicht von den
direkten Vorstellungen kantonaler Regierungen im Bundeshaus, sondern von
den unbestrittenen Beteiligungsformen, wie dem Ausbau eines Anhorungs-
verfahrens der Kantone, den Direktorenkonferenzen, die man ja neuerdings
durch ein weiteres Nebenparlament in Form der Regierungsprisidenten-
konferenz ausbauen méchte, aber auch von den Ansitzen regionaler Koope-

-ration sowie einer vollstindigen Proportionalisierung aller wichtigen eidge-
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nossischen Entscheidungsgremien und Kommissionen. Fdderalistische In-
teressenberiicksichtigung findet im Grunde genommen auch statt bei den
Wahlen zum Bundesrat, zum Bundesgericht und wohl auch in der Armee.
Schliesslich fordert auch das einjihrige Rotationsprinzip aller Prasidial-
amter diese Beteiligungschancen. Auch viele Nationalridte verstehen sich
als Wahrer kommunaler und kantonaler beziehungsweise regionaler Ob-
liegenheiten.

Im Vergleich zu allen diesen mehr oder weniger transparenten foderali-
stischen Reprasentationsformen scheint mir der Stdnderat seiner urspriing-
lich zugedachten Funktion gegeniiber, die zugegebenermassen 1848 weit-
gehend unbestimmt und nominal blieb, versagt zu haben: denn man kann
schwerlich behaupten, er sei eine Reprasentation der Kantone.

Ich komme nach diesen Bemerkungen zur nationalen und zur féderali-
stischen Reprédsentation zum dritten Grundelement unseres Regierungs-
systems: zu den Formen der radikaldemokratischen Beteiligung iiber die
Initiative und das Referendum. Eine meiner Hauptthesen hierzu ist, dass das
direktdemokratische Element im Bund im Laufe der Entwicklung eine re-
prasentative Umbildung erfahren habe. Das ist zundchst ein ganz natiir-
licher Vorgang, weil die direkte Mitentscheidungskapazitit des Biirgers eben-
falls begrenzt ist und mit der steigenden Staatstatigkeit nicht Schritt halten
konnte. Die sinkende Stimmbeteiligung ist wahrscheinlich mit ein Ausdruck
dieser « Kapazitatskrise».

Ein zweites: wenn ich hier im Bilde der Input-Output-Analyse bleiben
darf, dann bedeutet das direktdemokratische Element doch, dass durch die
Initiative auf der Inputseite und durch das Referendum auf der Output-
seite des politischen Systems zusitzliche Forderungs- und Widerspruchs-
moglichkeiten der Betroffenen bestehen. Das hat viele Auswirkungen auf
die Inhalte und auf das Verfahren der eidgendssischen Politik gehabt, und
zwar unabhéngig davon, ob das fakultative Gesetzesreferendum nur ange-
droht oder schliesslich auch ergriffen wurde. Ich halte das direktdemokra-
tische Element und seine Wirkungen als die wichtigsten Bewegungskrdfte fiir
den Aufbau und Wandel des eidgendssischen Regierungssystems.

Was die Inhalte der politischen ProblemlGsungen anbetrifft, so hat es im
einen Fall eher konservativ, im anderen Fall eher progressiv, in der uiber-
wiegenden Mehrzahl der Entscheidungsfille aber in Richtung eines Kom-
promisses gewirkt. So mussten in der Aufbauphase des Bundesstaates — in
den Jahrzehnten nach der 74er Totalrevision — die Biirgerkriegsparteien
von 1847, die Radikalen und die Katholiken also, ihre Kompromisse ma-
chen, weil eine unverséhnliche Referendumspolitik gesamtschweizerische
Problemlésungen wiederum verhindert hitte. In der Kriegs- und Krisenzeit
erfolgte dann auch eine Verstindigung des Biirgertums mit der sozialdemo-
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kratischen Arbeiterbewegung. Die Katholiken und spéater die Sozialdemo-
kraten wurden — unabhéngig von ihrer Vertretungsstirke in der Bundes-
versammlung, abhingig aber von ihrem direktdemokratischen Vetopoten-
tial — in die Bundesregierung aufgenommen, was nach dem Zweiten Welt-
krieg dann zur gegenwartigen Konkordanzdemokratie fihrte.

Diese plebiszitdare Integrationskraft hat sich sehr stark auch auf das bun-
desstaatliche Entscheidungsverfahren ausgewirkt, weil die direktdemokrati-
schen Beteiligungsrechte immer ja auch ein Entscheidungsrisiko bedeuten.
Dieses stieg, gleichzeitig mit der Anzahl und dem sachlichen Umfang der
staatlichen Gesetzgebung, eben weil sich der soziale Leistungsstaat Referen-
dumspannen immer weniger «leisten» kann. Somit wurden diese Ent-
scheidungsrisiken durch eine separate und moglichst frithzeitige Anhorung
der Betroffenen vermindert. Daraus ist im Laufe der Geschichte des Bundes-
staates zusatzlich zur nationalen und zur foderativen eine dritte, eine korpo-
rative Reprdisentationssdule entstanden: eben jene reprasentative Umbildung
des plebiszitiren Elementes. Diese Entwicklung war zwangsldufig. Proble-
matisch scheint mir, dass diese dritte Repridsentation immer mehr Eigen-
stindigkeit und Eigengesetzlichkeit erlangt hat. Gegenwirtig sind die parla-
mentarischen und die vorparlamentarischen Représentationen weitgehend
auseinandergebrochen. Es sind eine Fiille nur halbéffentlicher und beziiglich
der Definition und Legitimation ihrer Vertretungsaufgaben nicht eindeutiger
Gremien entstanden, mit der bereits angedeuteten Konsequenz fiir die Rol-
lenkumulationen und fiir die tendenzielle Uberorganisation unseres Regie-
rungssystems. Die verschiedentlich angestrebte politische Konstituierung
auch noch der regionalen Einheiten miisste diese Entwicklung noch ver-
- starken. '

Man spricht heute viel von einer Demokratisierung der Planung. Diese
Forderung ist importiert, denn die Betroffenen haben hierzulande viele und
friihzeitige Beteiligungsmoglichkeiten. Man scheint zu vergessen, dass Demo-
kratisierung nicht mit der Erweiterung radikaldemokratischer Beteiligungs-
moglichkeiten gleichgesetzt werden kann. Fiir mich jedenfalls ist die Zu-
sammenfiigung der drei Reprisentationssdulen im Sinne ihrer inneren Kliarung
und einer Kréftekonzentration unseres Regierungssystems eine wichtige Auf-
gabe einer allfilligen Verfassungsrevision. Der Baum, der um die Mitte des
vergangenen Jahrhunderts gepflanzt wurde, hat viele Friichte getragen, aber
er ist auch verwachsen und undurchsichtig geworden.

Moéglichkeiten einer Verfassungsrevision heute

Ich darf zum Schluss zusammenfassen, was aus meiner Sicht nun Gegen-
stand einer Verfassungsrevision sein konnte. Ich glaube nicht, dass dieses
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Unternehmen nun die Ziele unserer Gesellschaft insgesamt neu bestimmen
kann. Solche Ziele lassen sich in einer komplexen Gesellschaft gar nicht
kurzfristig verdndern, weil immer erst ein Konsens im Souverin heran-
wachsen muss. Zum anderen ist man sich gegenwértig auch in der Wissen-
schaft nicht recht klar, wie neue Probleme, beispielsweise jene der Ent-
wicklungsldnder- oder der Energiepolitik zu 16sen sind. Schliesslich sind der-
zeit um die zwei Dutzend Partialverfassungsinitiativen im Gesprach, die
einer Anderung politischer Ziele dienen wollen. Der Weg der Partialrevision
der Verfassung hat sich bewihrt, eine Totalrevision in diesem Sinne der Ziele
kann es nicht geben. ’ [

Im Unterschied hierzu scheinen mir partielle Reformen im institutionellen
Bereich unseres Regierungssystems vertretbar. Die verwachsenen drei Sdulen
unserer politischen Ordnung sollten wieder klarer hervortreten. Ich habe die
Notwendigkeit zu einer Klarung der politischen Reprasentationsverhaltnisse
bereits hervorgehoben. In diesem Sinne wire der Entscheid fiir eine Bundes-
versammlung bei gleichzeitiger Aufwertung der kantonalen Reprasentation
anzustreben. Auf das Zweikammersystem miisste dann verzichtet werden,
zumal wichtige Geschéfte, wie etwa die Wahl des Bundesrates immer schon
durch die vereinigte Bundesversammlung erledigt wurden.

Was das foderalistische Element anbetrifft, so wird sich an seiner ungiin-
stigen territorialen Struktur nichts dndern lassen. Zu Gebietsreformen sind
geschichtlich gewachsene Staatswesen unfiahig, zumal dann, wenn die Bevol-
kerung ihre Gebiete seit so langer Zeit und so intensiv in den Besitz ge-
nommen hat, wie das in unserem Lande der Fall ist. Mir will aber scheinen,
als habe man den F&deralismus in der Vergangenheit allzusehr unter dem
Aspekt der Autonomie und damit auch unter kantonaler oder Ortlicher
Machterhaltung und nicht ausreichend unter jenem der Kooperation be-
trachtet. Entsprechend tief sind ‘die Griben zwischen den Gemeinden und
den Kantonen; jeder plant und verplant sich ohne zureichende Koordina-
tion mit dem Nachbar. Hilfe kommt oft erst dann, wenn der Nachbar an
die Grenzen seiner Zahlungsfahigkeit gelangt ist, wie das Beispiel beider
Basel in der Universititsfrage zeigt. In einer solchen Zusammenarbeit liegen
ohne Zweifel noch erhebliche Reserven fiir eine Leistungssteigerung unseres
Regierungssystems. Vielleicht konnten die universitiren Bildungseinrichtun-
gen im Abbau des geschichtlich unmdglich gewordenen Autonomiedenkens
und im Aufbau von Kooperationsformen exemplarische Versuche machen,
vor allem dann, wenn sie, wie hier in Ziirich, Mauer an Mauer stehen.

Beziiglich der direktdemokratischen Beteiligung drangen sich ebenfalls ent-
lastende Korrekturen auf, zu denen Kantone und Bund gemeinsam Hand
bieten miissen. Wiahrend etwa der Biirger in verschiedenen Kantonen und
grossen Gemeinden zu allem Mdéglichen und Unméglichen an die Urne ge-
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rufen wird (aber immer weniger hingeht), ist auf Bundesebene seit dem
Landwirtschaftsgesetz von 1952 keines der wichtigen Bundesgesetze mehr
durch den Souverén selbst sanktioniert worden. Hier stimmt der Selektions-
mechanismus nicht mehr richtig.

Im Bereiche der Regierungsorgane — Bund wie Kantone — hat das Departe-
mentalprinzip jenes der kollektiven Verantwortlichkeit und der funktions-
orientierten Kooperation iiberwuchert. Dort geht es um Wege verbesserter
Kooperation und Planung.

Wie immer der Versuch einer Verfassungsrevision ausgehen wird, die
Verfassungsgeschichte zeigt, dass oft mehrere Anlaufe notwendig waren.
Jedenfalls sollt¢ sie den freien Willen unserer gesellschaftlichen Gemein-
schaft kraftvoll zum Ausdruck bringen, den massiven Herausforderungen der
Zukunft selbstbewusst zu begegnen.
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