Zeitschrift: Zeitschrift fur schweizerisches Recht = Revue de droit suisse = Rivista
di diritto svizzero = Revista da dretg svizzer : Halbband Il. Referate und
Mitteilungen des SJV

Herausgeber: Schweizerischer Juristenverein

Band: 56 (1937)

Artikel: Zur Lehre vom Staatsnotstand
Autor: Wackernagel, Jacob

DOl: https://doi.org/10.5169/seals-896315

Nutzungsbedingungen

Die ETH-Bibliothek ist die Anbieterin der digitalisierten Zeitschriften auf E-Periodica. Sie besitzt keine
Urheberrechte an den Zeitschriften und ist nicht verantwortlich fur deren Inhalte. Die Rechte liegen in
der Regel bei den Herausgebern beziehungsweise den externen Rechteinhabern. Das Veroffentlichen
von Bildern in Print- und Online-Publikationen sowie auf Social Media-Kanalen oder Webseiten ist nur
mit vorheriger Genehmigung der Rechteinhaber erlaubt. Mehr erfahren

Conditions d'utilisation

L'ETH Library est le fournisseur des revues numérisées. Elle ne détient aucun droit d'auteur sur les
revues et n'est pas responsable de leur contenu. En regle générale, les droits sont détenus par les
éditeurs ou les détenteurs de droits externes. La reproduction d'images dans des publications
imprimées ou en ligne ainsi que sur des canaux de médias sociaux ou des sites web n'est autorisée
gu'avec l'accord préalable des détenteurs des droits. En savoir plus

Terms of use

The ETH Library is the provider of the digitised journals. It does not own any copyrights to the journals
and is not responsible for their content. The rights usually lie with the publishers or the external rights
holders. Publishing images in print and online publications, as well as on social media channels or
websites, is only permitted with the prior consent of the rights holders. Find out more

Download PDF: 28.03.2026

ETH-Bibliothek Zurich, E-Periodica, https://www.e-periodica.ch


https://doi.org/10.5169/seals-896315
https://www.e-periodica.ch/digbib/terms?lang=de
https://www.e-periodica.ch/digbib/terms?lang=fr
https://www.e-periodica.ch/digbib/terms?lang=en

Zur Lehre vom Staatsnotstand.
Von Prof. Jacob Wackernagel jr., Basel.

L.

Die Frage, ob eine staatliche Behorde, namentlich
die gesetzgebende Behorde oder die Regierung unter
Berufung auf das Vorliegen eines Staatsnotstandes,
d. h. des Vorhandenseins einer erheblichen Gefihrdung
des Gemeinwesens, welcher in einer der staatsrechtlichen
Ordnung geméissen Weise nicht begegnet werden kann,
zu ihrer Abwehr an sich rechtswidrige Massnahmen vor-
kehren darf, hat aus naheliegenden Griinden auch in der
Schweiz zu verschiedenen Malen ausfiihrlichen Erorterun-
gen gerufen.

Und zwar sind es namentlich der Bundesbeschluss
betreffend Massnahmen zum Schutze des Landes und zur
Aufrechterhaltung der Neutralitit vom 3. August 1914?1)
und dann wiederum der Bundesbeschluss vom 13. Oktober
1933 iiber die ausserordentlichen und voriibergehenden
Massnahmen zur Wiederherstellung des finanziellen Gleich-
gewichts im Bundeshaushalt (I. Finanzprogramm)? ge-
wesen, welche in der politischen Debatte wie in der Rechts-
wissenschaft die Diskussion iiber diese Frage entfacht
haben. Unter den neuesten Abhandlungen ist der Aufsatz
von Giacometti, Verfassungsrecht und Verfassungs-
praxis, der in der Festgabe fiir Fritz Fleiner (1937) ab-
gedruckt ist, hervorzuheben. Beim Erscheinen der Schrift
von Giacometti lag diese Abhandlung schon fertig vor. In-
folgedessen konnte sie nicht mehr in dem Umfange beriick-
sichtigt werden, wie sie es ihrer Bedeutung nach wohl
verdient hitte.

Andere Bundesbeschliisse, welche, jedenfalls mit Be-
zug auf einzelne Bestimmungen, tatsidchlich als Notstands-

1) A. S. 30, S. 347.
2) A. S. 49, S. 839.
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beschliisse betrachtet werden miissen, wie z. B. der Bundes-
beschluss iiber voriibergehende Massnahmen zur Vor-
bereitung der Reorganisation der Schweiz. Bundesbahnen
vom 20. Dezember 19343%), der Bundesbeschluss iiber Kri-
senbekdmpfung und Arbeitsbeschaffung vom 21. Dezember
1934%), der Bundesbeschluss betreffend den Schutz der
Sicherheit der Eidgenossenschaft vom 21. Juni 1935%),
der Bundesbeschluss iiber voriibergehende rechtliche
Schutzmassnahmen fiir die Hotel- und die Stickerei-
industrie vom 21. Juni 1935°%), der Bundesbeschluss iiber
neue ausserordentliche Massnahmen zur Wiederherstellung
des finanziellen Gleichgewichtes im Bundeshaushalte in
den Jahren 1936 und 1937 (Finanzprogramm 1936)7) und
der Bundesbeschluss betreffend die Uberwachung von
Warenpreisen vom 20. Juni 19368) sind diesen gegeniiber
bis vor kurzem weniger beachtet worden?). Diese Be-
schliisse sind, wie gesagt, nur als besonders drastische
Beispiele von Notstandsbeschliissen erwihnt. Eine voll-
stindigere Ubersicht gibt nun Giacometti S. 46 ff.

Bei allen diesen Bundesbeschliissen lag bekanntlich
die ,,Rechtswidrigkeit** materiell darin, dass das Volk um
das ihm geméss Verfassung zustehende Mitspracherecht
verkiirzt wurde. Es ist dabei von nebensichlicher Be-
deutung, ob die Rechtswidrigkeit lediglich im Ausschlusse
des fakultativen Referendums lag, oder ob sie, wie beim
Beschluss vom 3. August 1914 und bei verschiedenen
spidteren Beschliissen, darin gesehen werden muss, dass
der Inhalt des Beschlusses ganz oder doch zum Teil

3) A. S. 50, S.1405.
%) A. S. 50, S.1407.
5) A. S. 51, S. 482.
%) A.S. 51, S. 461.
7) A. S.52, S.17.

8) A. S. 52, S.504.

%) Eine Begriindung, weshalb jeder dieser Beschliisse, wenig-
stens im Hinblick auf wesentliche Teile seines Inhalts als Not-
standsbeschluss zu betrachten ist, muss in diesem Zusammen-
hange unterbleiben.
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gleichzeitig eine Anderung der Bundesverfassung erforder-
lich gemacht hétte, wobei die Zustimmung von Volk und
Standen erforderlich gewesen wire.

Auf jeden Fall handelte es sich bei diesen Beschliissen
der Sache nach nicht um solche dringliche Bundes-
beschliisse, die im Sinne von Bundesverfassung Art. 89,
Abs. 2 wegen Dringlichkeit einer Volksabstimmung héitten
entzogen werden diirfen. Der in ihnen jeweils enthaltene
Dringlichkeitsartikel vermag an dieser Rechtslage nichts
zu dndern. Sondern es sind dies Bundesbeschliisse, deren
rechtliche Mangelhaftigkeit lediglich mit der Tatsache
eines vorhandenen Staatsnotstandes gerechtfertigt werden
kann, was auch in ihren Prdambeln mitunter deutlichen
Ausdruck findet.

Demgegeniiber vertritt Giacometti in seiner eben er-
wihnten Abhandlung (S. 49) die von i1hm schon frither
gedusserte These, BV Art. 89, Abs. 2 sei als die verfassungs-
méissige Grundlage dafiir anzusehen, dass die Bundes-
versammlung im Falle einer offensichtlichen zeitlichen
Dringlichkeit materielles Gesetzesrecht in der Form von
dringlichen Bundesbeschliissen, jedenfalls provisorischer-
weise, erlassen diirfe. Der Bundesversammlung stehe damit
in der Verfassung selbst eine Art von Notstandsklausel
intra constitutionem zur Verfiigung.

Diese Auffassung, gegen die in Wirklichkeit wohl
auch die Entstehungsgeschichte des Art. 89 spricht, auf
welche sich Giacometti deshalb zu Unrecht beruft, mochte
ich in Ubereinstimmung mit der herrschenden ILehre
(Fleiner, Burckhardt) ablehnen. Wenn es bekannter-
massen Schwierigkeiten bereitet, den allgemeinverbind-
lichen Bundesbeschluss vom Bundesgesetz abzugrenzen,
so erlaubt das noch keine Schlussfolgerung darauf, dass
Bundesgesetz und allgemeinverbindlicher Bundesbeschluss
iiberhaupt nicht voneinander verschieden seien, dass es
also m.a. W. der Bundesversammlung immer freistehe,
Bundesrecht in Form von Bundesgesetzen oder in Form
von allgemeinverbindlichen Bundesbeschliissen zu sta-
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tuieren. Dabei vermochte sie dann im Falle der Recht-
setzung durch allgemeinverbindlichen Bundesbeschluss
unter gewissen Voraussetzungen stets mit der Dringlich-
keitsklausel das Referendum auszuschliessen.

Ganz allgemein betrachtet, und ohne Riicksicht auf
die eben erwidhnten Fille, kann eine von einer Behorde
getroffene Notstandsmassnahme in verschiedenem Sinne
,,rechtswidrig*® sein. Die Rechtswidrigkeit kann bald darin
liegen, dass der in Frage kommenden Behorde iiberhaupt
die Zustdndigkeit oder doch die alleinige Zustéindigkeit
mangelt, diese Massnahme vorzukehren. Bei der Beschluss-
fassung hitte beispielsweise noch ein anderes Staatsorgan
mitwirken miissen. Oder ein Beschluss ist zwar von der
zustiindigen Behorde gefasst worden. Er widerspricht
aber inhaltlich einer andern Norm, welche abzuindern
ausserhalb ihrer Kompetenz liegt. Als Beispiel wire hier
an den Fall zu denken, dass eine gesetzgebende Behorde
ein verfassungswidriges Gesetz erlidsst, wihrend ihr die
alleinige Zustindigkeit zur Verfassungsinderung fehlt.

Schliesslich konnte der Rechtsverstoss bei einer Not-
standsmassnahme auch darin liegen, dass eine zwar zu-
stindige Behorde eine inhaltlich zuldssige Massnahme
trifft, dabei aber gewisse wesentliche Verfahrensregeln,
welche hédtten beobachtet werden sollen, verletzt.

Die Einteilung hat natiirlich keine grundsitzliche
Bedeutung. Je nach dem eingenommenen Standpunkte
konnten einzelne Félle, bald der einen bald der andern
Gattung von Rechtswidrigkeiten eingeordnet werden.
Wenn — um nur e in Beispiel zu bringen —- eine gesetz-
gebende Behorde zustdndigerweise und im richtigen Ver-
fahren aus Staatlsnotstand ein verfassungswidriges Gesetz
erlasst, so konnte man ebensowohl sagen, die Rechts-
widrigkeit liege im Gesetzesinhalt, insoweit er gegen die
Verfassung verstosse, wie man sagen konnte: die Rechts-
widrigkeit liege darin, dass hier eine zur Verfassungs-
dnderung allein nicht zustédndige Behorde mit diesem Ge-
setz materiell eine Verfassungsinderung vorgenommen habe.
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Die Tatsache, dass im schweizerischen Staatsleben
Notstandsmassnahmen unserer gesetzgebenden Be-
horde im Vordergrunde des Interesses stehen, darf selbst-
verstdndlich nicht dariiber hinwegtiuschen, dass ebenso-
gut auch andere Staatsorgane in die LLage kommen kénnen,
bei einem von ihnen festgestellten Staatsnotstand zur Be-
hebung einer schweren Gefdhrdung des Staates, wenn es
nicht anders geht, rechtswidrig zu handeln. Denn eine
Notlage des Staates kann ,,sich auf den verschiedenen
Gebieten der Staatstitigkeit geltend machen®‘19),

», 1l n’y a par conséquent point d’organe qui ait, a
I’exclusion de tout autre, le droit d’user seul du droit de
nécessite .11)

10) v, Waldkirch, Die Notverordnungen im schweizerischen
Bundesrecht, 1915, S. 8.

11y Hoerny, L’Etat de nécessité en droit public fédéral
suisse, 1917, p. 17.

Von erheblicher Bedeutung wire eine Abklirung der Frage,
ob und inwieweit ein Gericht aus Staatsnotstand ein dem Rechte
widersprechendes Urteil abzugeben befugt wire. Sofern man bei
einem Parlament, einer Regierung oder einer Verwaltungsbehorde
ein dem positiven Recht zunichst widersprechendes Notstands-
handeln zulédsst, wire es doch nur ein kleiner Schritt, unter ge-
wissen Voraussetzungen auch ein gerichtliches Notstandshandeln
zuzulassen. Denn die Gerichte sind nach unserm rechtsstaatlichen
Denken nicht mehr und nicht in einer qualifizierteren Art an das
Recht gebunden, als ecine gesetzgebende Behdérde, eine Regierung,
oder auch eine Verwaltungsbehiorde an das Recht gebunden ist.

Eine solche gerichtliche Notstandskompetenz liesse sich
namentlich fiir einen Verfassungsgerichtshof oder fiir ein Ver-
waltungsgericht denken. Gesetzt der Fall, ein Verfassungsgerichts-
hof miisste nach Sinn und Wortlaut einer dem Entscheide zugrunde
zu legenden Verfassungsbestimmung eine staatsrechtliche Be-
schwerde eines Biirgers gutheissen. Wenn er sie aber gutheisst,
dann konnte sich aus einem solchen Entscheide, namentlich in
seiner Bedeutung als Prizedenzfall, eine ausserordentlich schwere
Gefiahrdung des Gemeinwesens ergeben.

Darf nun auch dieser Gerichtshof der aus einer streng ver-
fassungsmissigen Entlscheidung in diesem Falle dem Gemein-
wesen drohenden Gefiahrdung notstandsweise dadurch begegnen,
dass er in verfassungswidriger Weise den Rekurs abweist? Dass
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Verschiedentlich ist in der schweizerischen Rechts-
literatur der Versuch unternommen worden, eine juristi-
sche Begriindung der Notstandsmassnahmen der Bun-
desversammlung zu gewinnen. Die Erorterungen gehen
durchwegs von dem unserer Rechtsstaatvorstellung zu-
grunde gelegten Prinzipe aus, dass sich das gesamte staat-
liche Handeln auf Rechtsnormen, letzten Endes der Ver-
fassung stiitzen solle, und dass daher an die gesamte staat-
liche Aktivitit der Massstab des Rechtes gelegt werden
konne. Diese Vorstellung ist jedenfalls dem Juristen ge-
wohnt und eigentlich selbstverstindlich. Sie geniigt je-
doch der allgemeinen Staatstheorie nicht ganz, was in
einem spiteren Zusammenhange noch erortert werden
soll12).

In diesem Sinne wurde etwa der Vorschlag gemacht,
eine Notstandskompetenz der Bundesversammlung aus
den zurzeit geltenden Verfassungsbestimmungen selbst
herauszulesen. Dieses Vorgehen zielte mit andern Worten
auf den Nachweis, dass in unserer Bundesverfassung dem
Sinne nach eine Rechtsnorm enthalten sei, welche zu
solchen Notstandsmassnahmen berechtige und damit ihre
Rechtswidrigkeit aufhebe. Die Verfassung erlaube, wenn
man sie nur richtig interpretiere, solche Massnahmen, wie
den Bundesbeschluss vom 3. August 1914 und é&hnliche
spatere aus Staatsnotstand gefasste Beschliisse.

Das war vor allem die Meinung v. Waldkirchs?).
Die Argumentation ist im wesentlichen die folgende: Ge-
méss Bundesverfassung Art. 2 habe der Bund zum Zwecke

diese Frage — als Frage — praktisch werden kann, zeigt die
neueste verfassungsgerichtliche Praxis in den U.S.A. aufs deut-
lichste.

12) Vgl. unten S. 183 ff.

13) A. a. 0. 19. ff. Zeitenweise bekannte sich auch W. Burck-
hardt, Zeitschrift fiir Schweiz. Recht, n. F. 35, S. 618 ff., wenn
auch zuriickhaltender, zu dieser Auffassung. Vgl. auch Polit.
Jahrbuch, 28, S. 10. Zum folgenden nun namentlich die ausge-
zeichnete Monographie von Tingstén, Les pleins-pouvoirs, Paris
1935, S. 106 ff.
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die ,,Behauptung der Unabhingigkeit des Vaterlandes
gegen aussen, Handhabung von Ruhe und Ordnung im
Innern, Schutz der Freiheit und der Rechte der Eid-
genossen und Beforderung ihrer gemeinsamen Wohlfahrt®.
Aus diesem Verfassungssatze lasse sich in Verbindung mit
Bundesverfassung Art. 85, welcher die Gegenstinde, die
in den Geschaftskreis beider Réite fallen, umschreibt,
namentlich Ziff. 6 (Massregeln fiir die dussere Sicherheit
der Eidgenossenschaft usw.) und Ziff. 7 (Massregeln fiir
die innere Sicherheit, Handhabung von Ruhe und Ord-
nung usw.), die Kompetenz der Bundesversammlung her-
auslesen, zur Abwendung einer der Eidgenossenschaft
drohenden Gefdhrdung, der anders nicht zu begegnen ist,
auch Beschliisse zu fassen, die normalerweise als ver-
fassungswidrig angesprochen werden miissten. Was sich
im einzelnen fiir und gegen diese Auffassung sagen liesse,
ist zur Geniige erortert worden'?).

Die Argumentation v. Waldkirchs steht insofern der-
jenigen von Glacometti nahe, als beide annehmen, dass
in der Bundesverfassung eine Notstandskompetenz fiir
die Bundesversammlung enthalten sei; v. Waldkirch geht
nur anders vor und geht namentlich viel weiter als Gia-
cometti.

Abweichend von v. Waldkirch hatte es His unter-
nommen, fiir den Notstandsbeschluss der Bundesversamm-
lung vom 3. August 1914 eine verfassungsmaéssige Begriin-
dung zu finden'®). Er ist der Meinung, dass auch bei einer
noch so extensiven Interpretation der Bundesverfassung
in dieser keine wirkliche Grundlage zu einer solchen
ausserordentlichen Massnahme zu finden sei. Hingegen
liege eine sogenannte Verfassungsliicke vor. ,,Weist eine
Rechtsordnung solche Unvollkommenheiten auf, so muss
das richtige Recht gefunden werden durch freie Rechts-
schopfung seitens der anwendenden Behérden, eventuell

14) Ich verweise namentlich auf Tingstén. — Vgl. auch den
Aufsatz von His: Folgende Anm.
15) Ztschr. f. Schweiz. Recht, n. F. 36, S. 287 {f.
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mit Hilfe von Analogieschliissen. Dieser in der Theorie
anerkannte Grundsatz findet sich bekanntlich in &hn-
licher Weise ausgesprochen in Art. 1 Abs. 2 unseres Zivil-
gesetzbuches.”"16) Nach der Meinung von His wére die
Bundesversammlung also befugt gewesen, den Verfassungs-
text durch eine Norm, welche derartige ausserordentliche
Massnahmen erlaubt, gedanklich zu ergidnzen. Und der
Beschluss vom 3. August 1914 wire so zu deuten, dass
die Bundesversammlung damit implicite eine entspre-
chende Ausfiilllung einer Verfassungsliicke vorgenommen
habe.

Auch beziiglich dieser, an sich wohl vertretbaren Auf-
fassung soll eine kritische Erorterung unterbleiben!?).

Der in allerneuester Zeit von John Favrel!™) ge-
machte Vorschlag, in der Bundesverfassung eine gewohn-
heitsrechtlich entstandene Notstandsnorm anzunehmen
und darin in gewissem Umfange eine verfassungsmiissige
Grundlage fiir die eidgendssische Notstandspraxis zu er-
blicken, kann nur eben erwiahnt werden.

Im Gegensatz dazu sucht Lili Zoller!®) das Not-
standshandeln der Bundesversammlung vom Vélkerrechte
her juristisch zu unterbauen. Sie kniipft mit eingehenden
und im Grund sehr scharfsinnigen Erorterungen, deren
leichte Verstdndlichkeit aber hin und wieder zu wiinschen
iibrig lasst, an die Staatstheorie von Kelsen an. Ihr Ge-
dankengang ist ungefihr der folgende: Eine durch keine
positivrechtliche Verfassungsnorm begriindbare Mass-
nahme zum Erhalt des Staates gegen drohende Geféhr-
dung — und um eine solche handelte es sich nach Zoller
beim Bundesbeschluss vom 3. August 1914 -— stellt vom

18y A, a. 0. 8. 295.

17) Zu vergleichen wire die Slellungnahme von Tingstén,
S. 115 ff., der ich nicht in allen Teilen zustimmen kann. — Zoller,
Die Notverordnung und ihre Grundlagen, 1928, S. 108 ff.

17a) Le droit de nécessité de I’Etat (1937) S. 33 ff. Vgl. auch
Ruck, Schweiz. Staatsrecht, S. 122 f. und Giacometti, S. 61.

3y A, 8,0, 5. 1171,
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juristischen Standpunkte aus zunédchst einen revolu-
tiondren Akt dar. Insofern nun aber ein Staat in der
volkerrechtlichen Sphire als Staat anerkannt ist, so ist
in dieser positiven volkerrechtlichen Anerkennungsnorm
auch die Rechtsgrundlage fiir alle die staatlichen Mass-
nahmen zu erblicken, welche ihrerseits nicht aus der
positiven staatsrechtlichen Grundordnung (Verfassung)
abgeleitet werden konnen. Es macht keinen Unterschied,
ob es sich hierbei um eine revolutionire Verfassungsgebung
anlédsslich eines gewaltsamen Umsturzes der bestehenden
Staatsordnung handelt, oder um eine (aus der bisherigen
Ordnung ebenfalls nicht ableitbare) Notstandsmassnahme
der obersten Behorde. Erforderlich ist nur, dass eine solche
Notstandsmassnahme sich effektiv durchsetzt, das heisst,
dass sie die staatliche Macht hinter sich hat!?).

Neben den bisherigen positivrechtlichen Begriindun-
gen staatlichen Notstandshandelns wire die These zu er-
wihnen, dass den Behorden eine entsprechende Notstands-
kompetenz als Staatsnaturrecht zur Verfiigung stehe.
Gemeint ist, es bestehe eine, unmittelbar der Natur des
Staates inhdrente Rechtsnorm, welche den Behorden
erlaube, bei Vorliegen eines Staatsnotstandes Massnahmen
vorzukehren, welche gegebenen Ialles der positivrecht-
lichen Staatsordnung widersprechen. Dieser Gedanke
wurde beziiglich der Schweiz verschiedentlich auch vom
Bundesrate vertreten. So kénnte man eine Ausserung aus
dem Jahre 1916 in der Weise verstehen:

,,Jedenfalls steht es nach unserer Auffassung ausser
Zweifel, dass auch ohne eine ausdriickliche Verfassungs-
norm ein Recht der Bundesbehorden besteht, in einer
durch ausserordentliche Ereignisse geschaffenen Notlage
des Staates dasjenige zu verfiigen, was der hochste Staats-
zweck: die Behauptung der Sicherheit, Integritit und
Neutralitit des Landes und die Forderung der gemein-
samen Wohlfahrt seiner Biirger erheischt‘29),

19) Vgl. dazu Tingstén a. a. O. S. 120 ff,
20) Bundesblatt, 1916, I, S. 122,
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Diese Auffassung wird vom Bundesrat in seiner Bot-
schaft zum ersten Finanzprogramm wiederholt. Der
Bundesrat ist ausdriicklich der Meinung: ,,dass ein un-
geschriebenes Recht besteht, welches den Leitern des
Gemeinwesens nicht nur die Befugnis verleiht, sondern
es geradezu zur Pflicht macht, den Staat nicht iiber der
Erfillung von starren Formen zugrunde gehen zu lassen. *?1)

Auch diese Ausserung lidsst sich wohl so verstehen,
die Notstandskompetenz sei eine dem Wesen des Staates
unmittelbar zugehdérende Norm, sei also naturrechtlicher
Qualitit. Der gleiche Gedanke kam aber auch in den
Debatten der Bundesversammlung wiederholt zum Aus-
druck.

Ofters wird diese Auffassung in der Staatsrechtslehre
vertreten. Schon frither hat z. B. Bluntschli??) beziig-
lich des Notverordnungsrechts einer Regierung gesagt,
dass dieses ,,ein aus der Natur des Staates fliessendes
Recht sei. D. h. es bestehe fiir eine Regierung eine un-
mittelbar mit dem Wesen des Staates gegebene Not-
standskompetenz. Den gleichen Gedanken vertritt spe-
ziell fiir die Schweiz: Fleiner?®), die Notstandskompetenz
der Bundesversammlung bestehe ,,neben der Verfassung
kraft des jedem Staate innewohnenden Triebs zur Selbst-
erhaltung.*

Mit grosster Entschiedenheit bringt ihn Hoerny in
seiner Studie ,,De I’état de nécessité en droit public fédéral
suisse‘‘ 24) zum Ausdrucke: ,,LLe droit de nécessité est un droit
naturel de I'Etat...*" (p. 18). ,,Le droit public fédéral suisse
ne connaissant pas de droit de nécessité constitutionnel,
c’est le droit de nécessité naturel qui entre en fonction . . .”
(p- 94). Bei dieser Stellungnahme von Hoerny ist es nicht
ganz folgerichtig, wenn er an einer fritheren Stelle (p. 8) er-

21) Bundesblatt, 1933, II, S. 285.

22) Allgemeines Staatsrecht (6..A.) S. 242, vgl. auch Staats-
worterbuch, II, S. 742.

23) Bundesstaatsrecht, S. 217.

1) Genf 1917. — Vgl. dazu Zoller, S. 103 ff.
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klart: ,,De la nécessité découle donc pour I’Etat un droit
qui lui permet, de ne se laisser guider dans son activité
que par sa libre appréciation des faits: c’est le droit de
nécessité . . .*° Nicht der tatsdchliche Notstand ist hier
ja der Ursprung des Notstandsrechts. Vielmehr lasst
ein tatsdchlicher Notstand die dem Staat schon seiner
Natur nach zugehorige Notstandsnorm praktisch werden.

Diese Vorstellung von der naturrechtlichen Grund-
lage staatlicher Notstandsmassnahmen wird — nebenbei
bemerkt — wenigstens der Sache nach, auch in der fran-
zosischen Theorie vertreten. So begriindet Hauriou?)
staatliches Notstandshandeln mit einem droit de 1é-
gitime défense: ,,A notre avis la solution doit étre
tirée de l'idée de la légitime défense. Il s’agit de savoir
si, au moment ou le pouvoir exécutif a pris des mesures
nécessaires, 'Etat était ou non, du fait de la guerre, en
état de légitime défense vis-a-vis des individus contre
lesquels étaient dirigées les réglementations ou les mesures
individuelles . . . L’état de guerre ne fait qu’ouvrir pour
I’Etat une possibilité d’invoquer le droit de légitime dé-
fense en des matiéres ou cette possibilité n’existe pas dans
I’état de paix.*

Diese Lehre Haurious vom Notwehrrecht des Staates
lasst sich nicht anders als so verstehen, dass es sich auch
nach seiner Auffassung unmittelbar aus dem Wesen des
Staates ergebe. Positivrechtlich findet sich dieses staat-
liche Notwehrrecht nirgends ausgesprochen. Eine solche
Meinung aber stellt nichts anderes denn eine naturrecht-
liche Begriindung der behérdlichen Notstandskompe-
tenz dar.

Eine Auseinandersetzung mit der Lehre, die staatliche
Kompetenz zu Notstandsmassnahmen sei als Staatsnatur-
recht gegeben, muss schon aus dem Grund unterbleiben,
weil sie iiberhaupt nur in einem viel allgemeineren Rahmen
moglich wére, welcher eine Auseinandersetzung iiber das

25) Droit constitutionnel, 1929, p. 452.
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Wesen des modernen Staates ebenso wie iiber die Denk-
barkeit und das Wesen des Naturrechts umfassen miisste?).
Wenn wir hier einen Uberblick iiber die verschiedenen
Vorschlige zu gewinnen suchen, die Notstandsmass-
nahmen der staatlichen Behoérden in dem Eingangs ver-
standenen Sinne juristisch zu begriinden, so darf zuletzt
eine rein negative Stellungnahme nicht iibersehen werden.
Eine Stellungnahme mit andern Worten, welche iiber die
Auffassung, dass solchen Notstandsmassnahmen der Makel
der Rechtswidrigkeit anhaftet, nicht hinausgelangt.
Diese Auffassung hat den grossen Vorzug der Klar-
heit und der Einfachheit. Sie hebt sich darum von den
bisher erwédhnten Theorien, bei denen man das Empfinden,
die juristische Begriindung sei mehr ein blosser Recht-
fertigungsversuch von Vorgingen, welche eigentlich nicht
zu rechtfertigen sind, nicht immer los wird, wohltuend ab.
Als Vertreter dieser Auffassung wiren etwa zu nennen
Secretan??), Krafft?®), Blumenstein??), welcher mit
Bezug auf den dringlichen Bundesbeschluss vom 13. Ok-
tober 1933 sagt, dass wenn die Bundesverfassung keine
ausdriickliche Notstandskompetenz vorsehe, ,,s0 legt sie
den Willen an den Tag, dass die Behoérden mit den ordent-

26) Vgl. dazu auch A. Krafft, Essai d’une réglementation
constitutionnelle des mesures de nécessité (1935), p. 3: ,,D’autre
part, ce droit considéré comme inhérent a 1’essence de 1’'Etat reléve
d’une mystique abstraite de 1’Etat dont 1'étude nous entrainerait
fort loin et qui nous apparait des plus discutables.” Dieser rein
negative Standpunkt ist allerdings nicht haltbar.

Auch Giacometti lehnt S. 62 die Annahme eines natur-
rechtlichen Notrechtes ab. An sich wire die Moglichkeit einer
solchen Konstruktion nicht so ohne weiteres von der Hand zu
weisen, namentlich wenn man bedenkt, dass die Staatsrechts-
wissenschaft wiahrend Jahrhunderten mit der Annahme eines
Naturrechts operiert hat.

27) in: Recueil des travaux publié par la faculté de droit a
I’occasion de 1’assemblée de la société suisse des juristes a Lau-
sanne, 1934, p. 133.

8 Aqm O S B

29) Archiv fiir Schweiz. Abgaberecht, 2, S. 227.
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lichen verfassungsméssigen Mitteln auskommen sollen*.
Giacometti wire insoweit hier zu erwihnen, als er an der
Rechtswidrigkeit von dringlichen Bundesbeschliissen,
welche der Bundesverfassung widersprechen, unbedingt
festhéalt.

Auch in der ausldndischen Rechtsliteratur finden
wir, nebenbei bhemerkt, den gleichen Standpunkt ver-
treten. Wir verweisen hier z. B. auf W. Jellinek??), ,,Ein
Staatsnotrecht iiber das verfassungsrechtlich regulierte
hinaus kann es im geordneten republikanischen Verfas-
sungsstaat nicht geben ...

Gerade die Stellungnahme, welche fir die Eid-
genossenschaft die Rechtswidrigkeit wvon Notstands-
beschliissen in den Vordergrund stellt und auf alle ju-
ristischen Rechtfertigungsversuche verzichtet, legt die
Forderung nahe, dass in unsere Bundesverfassung ein
besonderer Notstandsartikel aufzunehmen sei, durch wel-
chen die Bundesversammlung, und gegebenen Falles
unabhingig davon auch unmittelbar der Bundesrat, unter
bestimmten Voraussetzungen und unter Beobachtung be-
stimmter Schranken zu ausserordentlichen Massnahmen
ausnahmsweise ermichtigt wiirden, welche normaler-
weise verfassungswidrig wédren. Ein solcher Vorschlag ist
u. a. vertreten worden von Oeri?!), Fleiner?®?), Hoerny??)
und namentlich von Krafft32) und Favres3®),

Auch kennen die Verfassungen einzelner Kantone,
sowie auch einzelner fremder Staaten, solche Kompetenz-
erweiterungen der Behorden im Falle des Staatsnot-
standes. Und es ist in jeder Hinsicht zuzugeben, dass
unsere spezifisch rechtsstaatlich orientierte Staatsgesin-

30) Handbuch des deutschen Staatsrechts, II, S. 232. —
Vgl. auch G. Jellinek, Staatslehre, S. 359.

21) Die Schweiz, ein nationales Jahrbuch, 1934, S. 61.

33) Ztschr. . Schweiz. Recht, n. F. 53, 5. 16a .

33) A.a. 0. S.195. — Vgl. auch v. Waldkirch a. a. O.
S. 108 ff.

WAy A 820, 5. 61

33b) A, a. O. S. 37ff
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nung eigentlich danach verlangt, dass alle staatlichen
Massnahmen, und deshalb auch allfillige Notstandsmass-
nahmen letztlich verfassungsméssig seien und im staat-
lichen Grundgesetz ihre Verankerung finden.

Immerhin ist bei genauerem Zusehen eine befriedigende
Losung nicht ganz so leicht zu erreichen, wie es auf den
ersten Blick den Anschein hat.

Wird z. B. in einem solchen Notstandsartikel die Um-
schreibung der Voraussetzung, wann Staatsnotstand vor-
liege, eng gefasst, werden ferner in Bezug auf das Mass,
wieweit notstandsweise von der Verfassung abgewichen
werden darf, Schranken gezogen, dann kann sehr wohl
der Fall eintreten, dass der betreffende Verfassungs-
artikel fiir Notstandsmassnahmen der Bundesversamm-
lung bzw. des Bundesrates, deren unbedingte Notwendig-
keit allgemein anerkannt wire, doch wieder nicht aus-
reicht, und dass die gefassten Beschliisse wiederum iiber
die besondere Autorisierung dieses Notstandsartikels
hinausgehen miissen. Das wire sicherlich kein erfreu-
licher Zustand. Die Rechtswidrigkeit einer solchen Mass-
nahme bekidme in diesem Falle einen besonderen Akzent.

Formuliert man, um das zu vermeiden, einen solchen
Notstandsartikel mdoglichst allgemein, dann ist immer
wieder die Gefahr des Missbrauchs gegeben. Denn eine
solche ,,allgemeine Formulierung® muss sich wesens-
méissig moglichst unpraziser Ausdriicke bedienen. Dann
aber hat die Bundesversammlung fiir die Auslegung dieser
Verfassungsbestimmung einen ausserordentlich weiten
Spielraum. Diese ,,Flucht in die Generalklauseln® (Hede-
mann) hatte unter Umstidnden ausserordentlich bedenk-
liche Folgen. __

Der Artikel konnte sehr wohl zu der verfassungs-
rechtlichen Sanktion einer eigentlichen Parlamentsdiktatur
beniitzt werden, ohne dass sich die Bundesversammlung
notwendigerweise miisste den Vorwurf der Inkonstitutiona-
litat machen lassen. Auch eine verfassungsgericht-
liche Kontrolle der Anwendung eines solchen Not-
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standsartikels wiirde kaum zu praktischen Ergebnissen
fihren.

Deshalb wire von diesem Gesichtspunkte aus den-
jenigen zuzustimmen, welche die Auffassung vertreten,
ein Verzicht auf jede verfassungsrechtliche Regelung der
Notstandsmassnahmen sei immer noch das Beste und
deshalb empfehlenswert, weil der dann stets méogliche
Vorwurf der Verfassungsverletzung fiir unser Parlament
doch eine gewisse psychologische Hemmung bedeute, sich
allzu hiufig im verfassungslosen Raume zu bewegen3?).

I

Die bisherigen Erorterungen iiber das Problem des
Staatsnotstandes sind von der spezifisch rechtsstaatlichen
Auffassung ausgegangen, wonach jeder staatliche Akt eine
bestimmte Rechtsgrundlage haben miisse, welche ihn er-
laube. Dass die Staatsrechtslehre von dieser Auffassung
weitgehend, wenn auch nicht restlos, beherrscht ist,
scheint nicht weiter verwunderlich. Immerhin ist diese
Grundeinstellung keineswegs die einzig mogliche.

Gewiss besitzt jeder Staat wesensméssig eine be-
stimmte rechtliche Organisation und seine Aktivitat steht
zunidchst unter rechtlichen Verfahrensregeln. Der Staat
ist aber dennoch zutiefst eine spezifisch politische
Wesenheit mit eigenen, iiber den Bereich seiner rechtlichen
Ordnung hinausragenden Lebensgesetzen, nach denen er
sich sein Bestehen und seinen Fortbestand sichert und
seine Daseinszwecke, die ihrerseits von seinem Wesen un-
trennbar sind, erfillt.

Das Normale ist, dass sich sein Dasein und Wirken
als politisches Wesen in rechtlichen Bahnen vollzieht.
Und die ideale staatliche Rechtsordnung ist darum gerade
die, welche seiner politischen Eigenart am meisten ge-
maéss 1ist.

34) So namentlich Simonius, Ztschr. f. Schweiz. Recht,
n. F. Bd. 53, S. 300a.
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Aber die Geschichte lehrt seit der Zeit, da es Staaten
und ein Staatsrecht gibt, dass immer wieder Situationen
eintreten konnen, da der Staat mit seiner rechtlichen
Organisation und namentlich auch mit den rechtlichen
Regeln, nach welchen diese Organisation geindert werden
kann, nicht mehr auskommt, soll er seiner politischen
Existenz und der Entwicklungsrichtung, die sich aus dieser
ergibt, nicht untreu werden.

In der Alternative: Sicherung der politischen Existenz
und Entwicklung des Staates oder: Existenz und Be-
wahrung seines Rechtes muss dann der Entscheid zu-
ungunsten des letzteren ausfallen. Es darf vomn Stand-
punkt des Staates aus niemals zu einem fiat justitia pereat
res publica kommen. In diesem Sinne bemerkt daher
Tatarin-Tarnheyden®): ,,. .. jedem Staat ist gestal-
tende Prirogative einerseits, rettendes Notrecht andrer-
seits immanent; dieses Notrecht aber ist gar kein ,Recht’,
sondern eben nur Notstand: es ist Machthandeln um der
nationalen Selbstbehauptung willen. Das kann sich in
der Revolution zur Ausschliesslichkeit steigern ...

Diese vom Politischen her bewirkten Bruchstellen
in der staatsrechtlichen Entwicklung konnen verschiedener
Art und verschiedenen Umfanges sein. Der Maximalfall
ist der der Revolution oder des Staatsstreiches, in denen
eine bestimmte staatsrechtliche Ordnung in ihren wesent-
lichen Grundziigen aufgehoben und durch eine neue Ord-
nung ersetzt wird. Deren Geltung als verfassungsrecht-
liche Ordnung wird, wenn sie sich nur durchsetzen kann,
trotz ihrer illegitimen Herkunft regelméssig anerkannt.

Viel weniger aufféllig, praktisch aber um so haufiger
sind die Idlle, da nur in einem ganz beschrinkten Be-
reich der staatlichen Aktivitit die Behorden einzelne
Massnahmen treffen, welche trotz ihrer Rechtswidrig-
keit, nur weil sie den konkreten staatlichen Bediirf-
nissen angemessen sind, Geltung erlangen. Gerade aus

35) Werdendes Staatsrecht, 1934, S. 17.
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dem schweizerischen Polizeirecht liessen sich nach Ruck3¢)
immer wieder Beispiele dafiir anfithren, nach welchen
notwendige und niitzliche Polizeivorschriften und Polizei-
verfiigungen getroffen werden, ohne dass sich fiir diese
Massnahmen eine besondere Rechtsgrundlage finden liesse.
Sie konnen lediglich etwa mit dem ,,Wesen des Staates‘’
begriindet werden.

Auch hier handelt es sich streng genommen um Weiter-
entwicklungen der staatsrechtlichen Ordnung, die sich
ihrerseits nicht in rechtlichen Bahnen vollzieht. Es gibt
m. a. W. gerade auch in der staatlichen Polizeititigkeit
fiir einen ganz strengen Anhinger des Rechtsstaatsge-
dankens héufig illegale Akte, man diirfte vielleicht sagen:
Staatsstreiche en miniature. Man konnte hier sehr wohl
auch von einem polizeilichen Notstandshandeln sprechen??).

In diesen Zusammenhang haben wir nun auch die
Notstandsmassnahmen der Bundesversammlung zu stellen.
Sie irgendwie juristisch begriinden zu wollen hat immer
etwas Gezwungenes an sich. Es fihrt das sehr leicht zu
einer Aufweichung der bestehenden verfassungsrecht-
lichen Ordnung, wie sich dies aus der Kritik an den an-
gefiihrten juristischen Begriindungsversuchen, namentlich
aus den Ausfithrungen von Tingstén ergibt.

Man soll aber auch nicht meinen, es miissten sich
eigentlich alle staatlichen Akte irgendwie juristisch be-
griinden lassen, m. a. W., es miissten alle staatlichen Akte,
und so auch die Notstandsbeschliisse der Bundesversamm-
lung, auf eine Rechtsgrundlage, welche sie erlaubt, zuriick-
gefithrt werden. Man kann ruhig zugeben, dass es sich
hier, juristisch betrachtet, um ,,revolutionire Akte"
(Zoller) handelt, und braucht sich vor dem Zugesténdnis
nicht zu scheuen, diese Notstandsbeschliisse seien ver-
fassungswidrig. Denn die Verfassung ist nicht in allen
Fallen der alleinige Massstab der staatlichen Aktivitit.

36) Schweiz. Verwaltungsrecht, S. 40.
37) Vgl. dazu Ruck, S. 42.

Zeitschrift fiir Schweizerisches Recht. Neue Folge Band 56. 13
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Die Frage darf hier, wie Burckhardt?$) sagt, ruhig so
gestellt werden, ob ,,diese Verletzung des geltenden Rechts
mit der Unzuldnglichkeit dieses Rechtes vor dem Forum
der Geschichte entschuldigt werden kann®. Eine
,,Entschuldigung vor dem Forum der Geschichte™ ist
nichts anderes als eine Rechtfertigung des formellen
Rechtsbruches aus hoheren politischen Notwendig-
keiten, die im Erhalt eines bestimmten geschichtlichen
Fortbestehens des Gemeinwesens gelegen sind. Denn:
,,An der Form der Demokratie darf ihr Inhalt, der demo-
kratische Staat, nicht zugrunde gehen.'*3%)

Von dieser moglichen, wie ich sagen maochte, ,,politi-
schen Rechtfertigung’® der Notstandsbeschliisse der Bun-
desversammlung ist es im Grunde genommen nur ein
kleiner Schritt zu der bereits erwidhnten These!?), die
solche durch das positive Verfassungsrecht nicht begriind-
baren Massnahmen auf eine naturrechtliche Kompetenz
der Behorden zuriickfithren will. Die Vertreter dieser
Lehre geben zu, dass man eine Rechtfertigung nicht im
positiven staatlichen Recht, sondern nur in gebieterischen
staatlichen Lebensnotwendigkeiten finden kénne. Geméss
ithrem im rechtsstaatlichen Denken allzu sehr befangenen
Bestreben, auch solche staatlichen Massnahmen irgend-
wie juristisch zu decken, wird nun aus diesem primiiren
staatlichen Lebensbediirfnis ein der Natur des Staates
unmittelbar inhérentes Recht auf Selbsterhaltung abgelei-
tet. Die Auffassung, dass Naturrecht ja nur in juristi-
scher Terminologie auftretende Politik sei, hat dieser Ein-
stellung gegeniiber manches fiir sich.

Es macht m. a. W., keinen grossen Unterschied aus,
ob wir in (scheinbar) juristischer Argumentation sagen:
das behordliche Notstandshandeln beruhe auf einem dem
Staate immanenten Naturrecht auf Selbsterhaltung, oder
ob die Meinung vertreten wird, das staatliche Notstands-

38) Kommentar, S. 670.
39) Sten. Bulletin, Stdnderat, 1933, S. 293.
40) Vgl. oben S. 177 ff.
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handeln lasse sich iiberhaupt nicht juristisch begriinden,
sondern nur noch aus allgemeinen staatspolitischen Er-
wigungen rechtfertigen.

Eine solche Rechtfertigung ist aber méglich und zu-
ldssig, weil sich aus unserer allgemeinen Beobachtung des
Staats deutlich ergibt, dass staatliches Wesen und staat-
liche Aktivitat nicht nur juristischer, sondern auch poli-
tischer Betrachtung zuganglich sind, und dass demzufolge
an staatliche Massnahmen nicht immer nur der Massstab
des Rechts, sondern gegebenen Falles auch der der poli-
tischen Moral oder allgemeiner: der ,,richtigen Politik"
gelegt werden darf. Auch dem Bundesrat und der Bundes-
versammlung scheint z. B. in den Prdambeln der beiden
Finanzprogramme der Gedanke einer politischen Recht-
fertigung der getroffenen Massnahmen vorzuschweben,
worauf namentlich Giacometti verweist (S. 62).

Diese Darlegungen wiirden missverstanden, wenn
man daraus die Absicht herauslesen wollte, die Kritik an
solchen ,,Verfassungsbriichen, wie sie die Notstands-
beschliisse der Bundesversammlung darstellen, irgendwie
zu unterbinden. Sie soll vielmehr auf die richtige
Ebene verlegt werden.

Der oft gefiihrte Nachweis, dass z. B. die eingangs
erwihnten Notstandsbeschliisse an verfassungsrechtlichen
Mingeln leiden, hat im Grunde genommen wenig Wert, da
diese Mingel ohne weiteres evident sind. Mit einer solchen
Feststellung ist daher nicht viel gewonnen.

Die Kritik hat vielmehr von politischen Erwéagun-
gen auszugehen. Und da liesse sich nun in der Tat aller-
hand Beherzigenswertes sagen. Namentlich den Ausfithrun-
gen von Giacometti (S. 82 ff.) wird man ohne Vorbehalte
zustimmen konnen. Ich beschrianke mich auf die folgenden
Feststellungen, welche immer wieder hervorgehoben
werden:

Das Vorgehen der Bundesversammlung sei namentlich
deswegen zu beanstanden, weil ein solcher Notstands-
beschluss einen Einbruch in unser rechtsstaatliches System
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bedeute, welches nun einmal die Grundlage des schweize-
rischen Staatsbewusstseins bilde. Auch, wenn an sich der
Ausschluss des Referendums wiinschbar und praktisch,
und der Eidgenossenschaft sogar niitzlich sei, so bringe der
damit verbundene Verstoss gegen die verfassungsméissige
Ordnung Nachteile allgemeiner Natur mit sich, welche
die momentanen Vorteile des betreffenden Notstands-
beschlusses weit iiberwiegen. Der behordliche Rechts-
verstoss an sich sei staatspolitisch ein Ubel.

Es werde dadurch im staatlichen Zusammenleben
Misstrauen und Unsicherheit wachgerufen. Der Staat ver-
liere gerade dadurch beim einzelnen Biirger an innerer
Autoritidt, welche er besitzt, solange die Behorden sich
streng an das Recht halten. Denn die Staatsautoritit
beruht zum Teil auf der davon wverschiedenen Rechts-
autoritat. Man sollte sich an die Regel halten: ,,De toute
facon, il faudra le moins possible dévier de 1’ordre établi.
Entre deux maux on doit choisir le moindre: c’est le prin-
cipe fondamental de I'état de nécessité.41)

Hinzu kommt aber auch die Tatsache, dass die
Notstandsbeschliisse inhaltlich stets auf den Ausschluss
des Volkes (bzw. von Volk und Stidnden) von, der ihm
verfassungsmissig zustehenden Mitwirkung an der Rechts-
setzung hinzielten. Durch die sich mehrende Haufigkeit
von Bundesbeschliissen, die unter Berufung auf das
Vorliegen eines Staatsnotstandes in rechtswidriger Weise
als dringliche Bundesbeschliisse erklirt und dadurch
dem Referendum entzogen werden, werde fortdauernd ein
fundamentales Prinzip unseres Staatssystems, nidmlich
die Mitwirkung des Volkes an der staatlichen Willens-
bildung verletzt, und zwar gerade bei Massnahmen von
besonderer Wichtigkeit.

Im System der schweizerischen -Demokratie, welche
bekanntlich eine Mischform zwischen der unmittelbaren
und der repriasentativen Demokratie darstellt, wiirde durch
diese mehr und mehr in Ubung kommende Gewohnheit

1) Hoerny, S. 15.
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das repréasentative Element iiber Gebiihr verstirkt und
damit der bisherige demokratische Staatsbau zu seinem
Nachteil wesensmissig verdndert. Dies wird besonders
von Giacometti hervorgehoben (S. 60).

Es hat dabel wenig geniitzt, wie die jiingste Entwick-
lung zeigte, wenn auch im Falle des Beschlusses betreffend
das I. Finanzprogramm wiederholt betont wurde, oder
eine offizielle Festlegung darauf verlangt wurde, mit der
hier noch einmal vorgekommenen Kiirzung der Volks-
rechte solle es ein fiir allemal sein Bewenden haben, eine
Wiederholung eines solchen rechtswidrigen Vorgehens sei
weder geplant, noch komme sie iiberhaupt wieder in
Frage*?). Denn in der Bundesversammlung wurde einmal
in diesem Zusammenhange mit Recht betont: ,,Les pleins-
pouvoirs sont comme la morphine, quand on en a pris
une fois, on continue?). '

III.

Die gegen die Notstandsbeschliisse der Bundesver-
sammlung gedusserte Kritik konnte sich aber nicht nur
gegen deren Verfassungswidrigkeit, bzw. gegen deren po-
litische Unzweckmiissigkeit als solche richten, sondern auch
dagegen, dass in diesem und jenem Falle iiberhaupt kein
wirklicher Staatsnotstand vorgelegen habe, mit welchem
ein solches Vorgehen an sich hétte begriindet werden
konnen. Weniger allerdings mit dem Argument, dass

42) Vgl. dazu das Votum von Keller, Sten. Bulletin, Na-
tionalrat, 1933, S. 409.

43) Ahnlich ist die Bemerkung von Oeri, in: Die Schweiz,
ein nationales Jahrbuch, 1934, S. 68, beziiglich der Anrufung des
Staatsnotstandes beim Finanzprogramm: ,,Die Hauptgefahr liegt
in der Versuchung zur Wiederholung. Wer den Baum mit den
verfassungswidrigen Friichten ein einziges Mal so kraftig ge-
schiittelt hat, wie es Bundesrat und Parlament bei ihren Bemii-
hungen um ein finanzielles Krisenprogramm getan haben, dem
liegt es bedenklich nahe, sich beim niachsten Auftauchen dhnlicher
Schwierigkeiten die politische Arbeit ebenso leicht zu machen.
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iiberhaupt keine erhebliche Gefihrdung der Eidgenossen-
schaft vorgelegen habe*%), als vielmehr damit, es habe
keine Notwendigkeit bestanden, der an sich vorhandenen
Gefahrdung des Gemeinwesens in einem die Verfassung
verletzenden Verfahren zu begegnen.

In den Debatten namentlich iiber das erste Finanz-
programm ist die Unmoglichkeit, der drohenden Gefédhr-
dung des Staates auf verfassungsmissigem Wege zu be-
gegnen, vor allem mit der Dringlichkeit der zu treffen-
den Abwehrmassnahmen begriindet worden.

Die Notwendigkeit einer raschen Abwehr der Ge-
fahrdung erfordere, so wurde gesagt, eine abgekiirzte, aber
der Bundesverfassung widersprechende Beschlussfassung
und lasse die eine lingere Zeit erfordernde Mitwirkung des
Volkes (bzw. des Volkes und der Sténde) nicht zu.

Wenn tatséchlich eine solche zeitliche Dringlichkeit
vorliegt, d. h. wenn mit dem grosseren Zeitaufwand,
welchen eine verfassungsgemésse Beschlussfassungerfordert,
der drohenden erheblichen Gefihrdung nicht wirksam be-
gegnet werden kann, dann dirfe ein verfassungswidrig
abgekiirztes Verfahren eingeschlagen werden. Das wird
auch in der Theorie verschiedentlich bejaht.

So vertritt Fleiner?®) die Auffassung, dass in der-
artigen IFillen von Dringlichkeit die Bundesversammlung
zum dringlichen Bundesbeschluss greifen und sich ,,iiber
die normalen Formen der Gesetzgebung als zu schwer-
fillige** hinwegsetzen diirfe. Ahnlich Ruck?*%): Wenn bei
Vorliegen eines Staatsnotstandes ,,unter dem Gesichts-
punkt des offentlichen Interesses fiir die Staatserhaltung
neues Recht als dringliche Notwendigkeit erscheint, so
muss dieser auch ohne Einhaltung des umstandlichen
Weges der Verfassungsdnderung und Gesetzgebung Rech-
nung getragen werden, selbst wenn sich dabel ein Wider-

1) Wann eine erhebliche Gefihrdung anzunehmen ist,
dariiber etwa Horny, S. 9.

45) Bundesstaatsrecht, S. 165 f.

46) Schweizerisches Staatsrecht, S. 122 ff.
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spruch zum geltenden Verfassungs- und Gesetzesrecht
ergibt®.

Dieser Gedanke wird auch von v. Waldkirch?®?) ge-
aussert, gleichzeitig aber prizisiert: Die das Referendum
ausschliessende Dringlichkeitsklausel fiir Bundesbeschliisse
in ihrer Anwendung aus Staatsnotstand diirfe von der
Bundesversammlung nicht willkiirlich gebraucht werden.
Auch die Bundesversammlung ,,hat sich von sachlichen
Gesichtspunkten leiten zu lassen. Es geniigt also keines-
falls die blosse Behauptung, eine Angelegenheit hétte
dringlichen Charakter. Im Gegenteil muss verlangt werden,
dass die Dringlichkeit tatsidchlich besteht. Sie ist
dann vorhanden, wenn wesentliche Interessen des Bundes
ernsthaft verletzt wiirden, sofern das ordentliche Gesetz-
gebungsverfahren durchgefithrt werden miisste. Letzteres
wiirde nach den bestehenden Vorschriften eine Verzogerung
von mindestens einem halben Jahre bedeuten. Daran
lasst sich zeitlich die Dringlichkeit beurteilen.*

Hier setzt auch die Argumentation von Secretan®™)
ein. In seinem Aufsatze: ,,L'’initiative populaire cantonale
et la législation de crise’ bestreitet er, dass beziiglich des
Bundesbeschlusses iiber das I. Finanzprogramm eine solche
Dringlichkeit, wie sie fiir ein notstandsweises Vorgehen
der Bundesversammlung die Voraussetzung bildet, wirk-
lich vorgelegen habe. Einerseits wire die Inkraftsetzung
des Bundesbeschlusses schon auf den 1. Januar 1934 nicht
unbedingt notig gewesen: ,,l.e crédit de la Confédération
n’eit point été mis en danger, si ce terme avait été reporté
par exemple au ler fevrier, ou méme au ler mars. A
I’heure qu’il est encore, I'impdét sur les boissons n’a pas
été organisé. La date du ler janvier 1934 ne constituait
donc pas pour I'Etat une question de vie ou de mort.”
Aber auch, wenn das Finanzprogramm unbedingt auf den
1. Januar 1934 héatte in Kraft treten miissen, wenn z. B.

47) in einem mit Notrecht iiberschriebenen Artikel im Bund
1935, Nr. 496.
47a) Vgl. Anm. 27.
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ein spidterer Termin des Inkrafttretens fiir den Landes-
kredit nicht mehr tragbar gewesen wire, so wire bei gutem
Willen auch dann noch geniigend Zeit vorhanden gewesen,
das Finanzprogramm nach dem normalen verfassungs-
geméissen Verfahren zu beschliessen. ,,Jusqu’au ler jan-
vier 1934 il y avait possibilité matérielle de soumettre les
modifications constitutionnelles au peuple et aux cantons,
et, pour les modifications de lois, le délai référendaire ne
dépassait que de tres peu la date sacro-sainte du ler janvier
1934.°° (S. 145 1.)

Diese, wie mir scheinen will, durchaus zutreffende
Argumentation liesse sich auch noch durch die folgende
Uberlegung stiitzen: Es hitte ndmlich auch formell die
Moglichkeit bestanden, einen mehr oder weniger ausfiihr-
lich gehaltenen Verfassungsartikel Volk und Stinden zum
Entscheide zu unterbreiten, in dem der Bundesversamm-
lung die erforderlichen Vollmachten iibertragen worden
wiren, alle im Finanzprogramm zu verwirklichenden
Massnahmen endgiiltig zu beschliessen. Nach Annahme
eines solchen Verfassungsartikels durch Volk und Stinde
hitte Bundesrat und Bundesversammlung zu sofortigem
Handeln sogleich freie Bahn gehabt. Irgendeine Referen-
dumsfrist hitte nicht mehr abgewartet werden miissen.
Insbesondere bei diesem Vorgehen hitte ohne weiteres
die Moglichkeit bestanden, das Finanzprogramm in ver-
fassungsméssigem Vorgehen auf den 1. Januar 1934 in
Kraft zu setzen. |

Dass eine zeitliche Dringlichkeit im oben verstande-
nen Sinne bei der Beschlussfassung iiber das I. Finanz-
programm nicht vorgelegen habe, kam auch in den De-
batten in der Bundesversammlung zum Ausdruck. Ich
verweise etwa auf das Votum von Kloti im Sténderat: .
,sIch glaube, dass die Mehrheit der Ratsmitglieder sich selber
sagt, dass heute ein eigentlicher Notstand des Staates nicht
besteht, dass sie aber das Volk und die Stidnde beiseite
schieben will, weil sie ihnen nicht traut und weil sie
glaubt, sie konnten andere Wege gehen als das Parla-
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ment.‘“48) Auch bei einzelnen spiteren Notstandsbeschliis-
sen ist deren zeitliche Dringlichkeit aus der Mitte der eid-
genossischen Rédte mitunter in zutreffender Weise bestritten
worden.

Bei einer niheren Uberpriifung der Argumente, welche
anléasslich der parlamentarischen Behandlung des Finanz-
programms vorgebracht wurden, zeigt sich nun, dass in
der Tat hinter dem zunéchst in den Vordergrund gestellten
Moment der Dringlichkeit Erwigungen eine Rolle spielten,
welche sich mit dem Begriff der zeitlichen Dringlichkeit
schlechterdings nicht vereinbaren lassen.

Es sind dies aber zugleich Erwigungen, welche in
aller Form die Frage nahelegen, ob neben Dringlich-
keit nicht auch andere Umstdnde, die mit
dieser nichts zu tun haben, bei einer erheb-
lichen Gefédhrdung des Gemeinwesens eine an
sich verfassungswidrige Beschlussfassung durch
die Bundesversammlung politisch rechtfertigen
konnten.

Damit soll keineswegs eine Bejahung dieser Frage
beabsichtigt sein. Sondern die folgenden Ausfithrungen
sollen lediglich einzelne Gedankenginge im Bereiche dieser
Fragestellung aufzeigen, gewissermassen als Beitrag zu
einer Pathologie des demokratischen Rechtsstaates.

In der bundesritlichen Botschaft zum I. Finanz-
programm?*?) wurde zugunsten des Ausschlusses einer
Volksabstimmung namentlich auch die Tatsache hervor-
gehoben, dass das Volk sich von der Gefdhrlichkeit der
finanziellen Situation, in der sich die Eidgenossenschaft
zurzeit befinde, noch gar keine Rechenschaft gebe und
deshalb die Notwendigkeit des vom Bundesrate vor-
geschlagenen Finanzprogrammes nicht zu wiirdigen ver-
moge. Es heisst da: ,,Und vielleicht muss gerade die

48) Sten. Bulletin, Stianderat, 1933, S. 286. Vgl. etwa noch
Sten. Bull. Nationalrat, 1934, S. 1000, 1008, 1037 und Gia-
cometti, S. 56.

49) Bundesblatt 1933, II, S. 285.
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Tatsache das grosste Bedenken erregen, dass sich der
einzelne Birger noch zu wenig Rechenschaft von der
Gefahr gibt, die das Land bedroht. Hierin liegt der
eigentliche Notstand®%)*. Diese Erwdgung wurde in
den Debatten der Bundesversammlung mehrfach deutlich
angetont.

Nicht Dringlichkeit, sondern die Tatsache, dass
das Volk zurzeit noch ausserstande sei, die Gefahr, welche
das Gemeinwesen bedroht, zu erkennen und aus dieser
mangelnden Orientierung aller Voraussicht nach die
Vorlage verwerfen wiirde, das sei der Grund, weshalb das
Volk von der Beschlussfassung iiber das IFinanzprogramm
ausgeschlossen werden miisse.

Diese mangelnde Einsicht des Volkes beziehe sich auf
zwelerlei: Einmal darauf, dass das I. Finanzprogramm alles
in allem gesehen eine richtige und gute, namentlich aber
notwendige Li')suflg darstelle. Und ferner darauf, dass
seine Verwerfung durch das Volk deswegen, weil es natiir-
lich keine vollkommene Losung sei, zwangslaufig kata-
strophale Folgen fiir das LLand nach sich ziehen miisste??).

Der Ausschluss des verfassungsmaéssigen Mitsprache-
rechts des Volkes wegen der ihm zurzeit fehlenden Ein-
sicht in die Lage der Dinge wurde in dem Sinne mit
dem Begriff einer vorhandenen Dringlichkeit in Verbin-
dung zu bringen gesucht, dass man sagte, in diesem Falle
miisste man eben abwarten, bis beim Volke die Einsicht,
dass eine solche Vorlage, wie das Finanzprogramm zur
Erhaltung des Staates, notwendig sei, sich durchgesetzt
habe. So lange aber konne nicht zugewartet werden.
Infolgedessen miisse und diirfe das Finanzprogramm in
der verfassungswidrigen Form eines dringlichen Bundes-
beschlusses beschlossen werden. In diesem Sinne z. B.
das folgende Votum aus der Debatte im Nationalrat: ,,Ich
stehe trotzdem nicht an zu erklidren, dass nach meiner

50) Vom Verf. gesperrt.
51) Vgl.namentlich das Votum von Nationalrat Schiippach,
Sten. Bull. Nationalrat, 1933, S. 394.
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bedenklichen Weise den fundamentalen staatlichen Lebens-
interessen zuwider auswirken. Man konnte sagen, das
Volk befinde sich, allgemein politisch betrachtet, in diesem
Falle in seiner Eigenschaft als Staatsorgan im Zustande
der Funktionsunfahigkeit??).

Eine solche zeitweilige Funktionsunfihigkeit des
Volkes konnte nun aber, wenn sie wirklich vorhanden ist,
ebenfalls ein Notstandsmoment bilden, welches voriiber-
gehend einen an sich verfassungswidrigen Ausschluss seiner
Mitwirkung an der staatlichen Willensbildung politisch
erlauben wiirde.

Was wir als voriibergehende Funktionsunfidhigkeit
des Volkes als Staatsorgan bezeichnen, kann aber mog-
licherweise auch andere Griinde haben, namentlich konnte
sie auch im Mangel der im Volke erforderlichen volonté
générale liegen. Gerade in den Debatten iiber das
I. Finanzprogramm in der Bundesversammlung, wie in der
Tagespresse kam wiederholt die Meinung zum Ausdrucke:
Weil bei den notwendig zu beschliessenden Sanierungs-
massnahmen alle Volkskreise Opfer zu bringen hétten, so
wiirde jede Volksgruppe um der Bestimmungen willen, die
sie gerade belasten, sich gegen den ganzen Beschluss
stellen.

Nicht mit Unrecht wurde die Meinung vertreten:
Die Ablehnung durch eine nur im Neinsagen einige Ma-

53) In diesem Zusammenhange verdient Erwihnung, dass
die allgemeine Volksbildung, wie sie in der Helvetik gefordert
wurde, gerade auch als politische Bildung des Biirgers gefordert
wurde, damit der einzelne Biirger zur Mitwirkung an der staat-
lichen Willensbildung auch wirklich befiéhigt werde. — Wir ver-
stehen es ferner gerade aus diesem Zusammenhang, dass Lohner,
Die Junge Generation, 1934, Heft 8, S. 6, de constitutione ferenda
die Forderung aufstellte, die Mitwirkung des Volkes bei der staat-
lichen Willensbildung sei moglichst auf Fragen zu beschrianken,
die unschwer iberblickbar seien und klar und eindeutig gestellt
werden konnten. Denn damit ist eine wesentliche Vorbedingung
geschaffen, dass das Volk den Abstimmungsgegenstand versteht
und wirklich zu beurteilen vermag.
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joritat, in welcher keine einheitliche Meinung, wie die
Sanierung durchgefiihrt werden sollte, sich gebildet hatte,
,,wiare mnicht mehrheitlicher Volkswille, sondern Nicht-
erfassung der Zusammenhéinge und von Unverantwort-
lichen grossgezogener Gruppeneigennutz‘®*). Denn, dass
an sich eine Sanierung notwendig sei, werde nirgends
bestritten.

Eine derartige Betitigung des Volkswillens wire, im
Sinne der bekannten Antithese von Rousseau, volonté
de tous und nicht volonté générale.

Die Frage, worin dieser in der Literatur oft behandelte
Gegensatz bestehe?®), kann in Kiirze folgendermassen be-
antwortet werden:

Volonté générale ist — psychologisch betrachtet —-
die Zusammenfassung der in den einzelnen Biirgern
lokalisierten Gemeinwillen. Volonté de tous ist dem
gegeniiber die blosse Addition von Willensdusserungen
der Einzelnen, die von Einzel- bzw. von Gruppeninteressen
beherrscht sind. Sowohl die volonté générale wie die
volonté de tous, setzt_ sich aus individuellen Willenshal-
tungen bzw. Willensdusserungen zusammen. Man darf
auch bei der volonté générale keineswegs an einen mystisch-
tiberindividuellen Gesamtwillen denken. Auch wire es
verkehrt, die Antithese auf den Gegensatz von altruisti-
schem Willen (volonté générale) und egoistischem Willen
(volonté de tous) zu bringen. Denn der Wille ist wesens-
missig immer irgendwie egoistisch.

Der Unterschied zwischen den beiden Arten der po-
litischen Willenshaltung eines Volkes liegt vielmehr darin,
dass sie aus ,,verschiedenem Geiste®® stammen.

54) So: Standerat Schmid, Sten. Bulletin, Stinderat, 1933,
S. 293. — Ahnlich das Votum von Stianderat Hauser, ebenda
S. 292 und 1935, S.389. Vgl. auch Sten. Bull. Nationalrat,
1936, S. 51.

55) Rousseaus Lehre vom Volkswillen ist naturgemiss ausser-
ordentlich viel erortert worden. Unter der neuesten Literatur ist
etwa zu erwidhnen: Franz W. Jerusalem, Der Staat (Jena 1935)
S. 244 ff,
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Uberzeugung das Volk diesem Artikel51a) zustimmen wiirde,
wenn es liber die Finanzlage des Bundes und der Bundes-
bahnen geniigend orientiert wére. Aber da eine durch-
greifende Orientierung iiber diese wichtigsten und zum
Teil schwierigen Fragen in einigen Monaten nicht mdoglich
ist, wiirde das Volk versucht sein, den Artikel zu ver-
werfen.*%?)

Man konnte in diesem Falle vielleicht von einer
relativen Dringlichkeit reden. Zunichst aber geht
auch aus dieser Ausserung klar hervor, dass der Grund des
notstandsweisen Ausschlusses der Mitwirkung von Volk
und Stinden in einer zunichst mangelnden Einsicht in
die Lage der Dinge erblickt wurde, und nicht eigentlich
darin, dass iiberhaupt die Zeit gefehlt hitte, bei der Be-
schlussfassung iiber das I. Finanzprogramm die verfas-
sungsmissige Mitwirkung des Volkes einzuschalten.

Ob damals eine solche Einsicht in die LLage der Dinge
dem Volke wirklich gefehlt hat, ist hier nicht zu erértern.
Dariiber konnte man in guten Treuen verschiedener Mei-
nung sein. Die oben erwihnten Ausserungen kénnten
jedoch unabhingig davon in ihrer weitern gedanklichen
Entwicklung zur folgenden These fiihren:

Ein demokratisches System, welches die Mitwirkung
des Volkes an der staatlichen Willensbildung vorsieht,
hat, um sachgemiss zu funktionieren, zur wesentlichen
Voraussetzung eine nicht unbetrichtliche Fahigkeit des
Volkes, iiber den Gegenstand und die Bedeutung einer
Vorlage, die seinem Entscheide unterstellt ist, wie iiber-
haupt iiber die allgemein politische Tragweite des Volks-
entscheides im einen oder andern Sinne, eine gewisse
Einsicht zu gewinnen. Wo diese (ausserrechtliche) Vor-
aussetzung, dieses politische Erkenntnis- und Urteils-
vermogen tatsichlich fehlt, kann sich eine Mitwirkung des
Volkes an der staatlichen Willensbildung in einer hochst

51a) Gemeint war ein Verfassungsartikel, welcher die recht-
liche Grundlage des Finanzprogramms hitte bilden sollen.
52) Sten. Bulletin, Nationalrat, 1933, S. 394.
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Die Tréger der volonté générale wollen —ideal-typisch
gesechen — nur als Teile eines Volksganzen gelten. Sie
wollen 1hr eigenes Wohl nur im Bewusstsein ihrer glied-
haften Zugehorigkeit zum staatlichen Ganzen. Sie haben
ihr politisches Ich gewissermassen mit dem politischen
Ganzen identifiziert.

Dem gegeniiber geht die volonté de tous — ebenfalls
ideal-typisch gesehen — stets aus einer Einstellung hervor,
der dieses Bewusstsein innerer Gliedhaftigkeit im Volks-
ganzen fehlt, und deren Trager infolgedessen nur auf die
Wahrung unmittelbar individueller Interessen eingestellt
sind, oder dann eingestellt sind auf die Interessenwahrung
gewisser Gruppen oder Klassen, denen sie sich zugehorig
wissen.

Es liesse sich nun die Meinung vertreten: Wesentliche
Voraussetzung einer verfassungsmaissigen Mitwirkung des
Volkes an der staatlichen Willensbildung, wie sie in unserer
Bundesverfassung vorgesehen ist, sei neben der erforder-
lichen politischen Einsicht des Volkes auch das Vorhanden-
sein eines bestimmten Masses von volonte générale. Volks-
abstimmungen, welche lediglich aus einer volonté de tous
hervorgehen, konnten nicht als der Ausdruck eines wirk-
lichen Volkswillens angesehen werden. Wo nur volonté de
tous vorhanden sei, oder doch weitgehend iiberwiege,
bestehe ebenfalls, solange dieser Zustand wirklich andaure,
zeitweilige Funktionsunfihigkeit des Volkes. ,,Wer er-
kennbar egoistisch stimmt, hat auf sein Stimmrecht ver-
zichtet, d. h. seine Stimme zihlt nicht*, heisst es in Rotteck
und Welckers Staatslexikon?®$).

Das gehort der Sache nach in den gleichen Zusammen-
hang. Man konnte gemiiss dieser Formulierung sich ge-
nauer so ausdriicken: Ein Volk, das nur eine volonté de
tous zu produzieren vermag, habe auf sein verfassungs-
méssiges Recht abzustimmen, d. h. als Staatsorgan an
der staatlichen Willensbildung mitzuwirken, von selbst

56) Zitiert nach D. Schindler, Uber den Rechtsstaat, 1934,
8. 8.
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verzichtet. Denn es habe sich einer massgeblichen sozio-
logischen Voraussetzung seiner FFunktion als Staatsorgan
entaussert.

Schliesslich wurde noch ein drittes Moment, das
sich ebenfalls unter den Begriff IFunktionsunfihigkeit des
Volkes bringen liesse, in der Debatte iiber das I. Finanz-
programm zur Begriindung der Ausschaltung des Volkes
von der Beschlussfassung angefiihrt.

Das war die Erwartung, dass, wenn das Finanzpro-
gramm einer Volksabstimmung unterbreitet wiirde, ein
Abstimmungskampf von beispielloser Heftigkeit einsetzen
werde, welcher die Eidgenossenschaft in thren Grundfesten
zu erschiittern und die Existenz des Staates in Frage zu
stellen vermdchte. Ein solcher Abstimmungskampf miisse
durch Ausschluss der Volksabstimmung vermieden werden.

Schon die Botschaft des Bundesrates enthilt diesen
Gedankengang. Mit grosster Deutlichkeit wurde er vor
allem in der Bundesversammlung zum Ausdrucke ge-
bracht. Als Beispiel sei aus dem Votum des stdnderitlichen
Berichterstatters folgende Stelle zitiert®?): ,,Es ist zweifel-
los, dass eine Volksabstimmung iiber das Finanzprogramm
die politischen Leidenschaften im Volke auf das Heftigste
aufpeitschen misste. Der 28. Mai dieses Jahres hat uns
einen Vorgeschmack davon gegeben, und damals ging es
einzig um die Besoldungen des Bundespersonals. Wie erst,
wenn die andern Abbaumassnahmen, wenn die neuen
Steuerauflagen dazu kommen . ..? Da wire nicht bloss
der Demokratie zu vornehmer geistiger Auseinander-
setzung, da wire auch der Demagogie Gelegenheit ge-
boten, alle ihre Kiinste spielen zu lassen. Ist es notwendig,
und ist es zu verantworten, in dieser Zeit, wo Einigkeit
und Zusammenschluss so nottun, wo es heisst, alle Krifte
und Mittel der Nation zu vereinigen, um die Krise mit
Erfolg iiberdauern zu konnen, — ist es da geboten, alle bosen
Geister zu entfesseln, die Fackel der Zwietracht und

57) Dietschi, Sten. Bull., Stinderat 1933, S. 275.
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Leidenschaft ins Land hinauszuwerfen und einen politi-
schen Kampf von wunerhorter Heftigkeit heraufzube-
schworen, der alles bis dahin Erlebte in den Schatten
stellen und das Land in seinen Grundfesten erschiittern
miisste 7

Die Funktionsunfihigkeit des Volkes liegt hier, wenn
die Sachlage wirklich so war, ohne weiteres auf der Hand.
Eine Mitwirkung der Biirger an der staatlichen Willens-
bildung setzt — so liesse sich argumentieren — im ausser-
rechtlichen Bereich eine gewisse demokratische Disziplin
voraus, welche einen ruhigen Abstimmungsvorgang ge-
wihrleistet, und welche namentlich iiber alle Gegensitze
des Parteikampfes hinaus das letzte Gemeinsame, an das
auch im heftigsten politischen Meinungskampf nicht ge-
rithrt werden darf, die eigene politische Existenz des
Volkes, niemals in Mitleidenschaft zieht. Wo diese letzte
Zuriickhaltung nicht begbachtet wird, wo infolgedessen
das demokratische Mitwirken des ganzen Volkes an der
Beschlussfassung ,,das Land in seinen Grundfesten er-
schiittern wiirde*‘, da hat die demokratische Volksabstim-
mung ihren eigenen Sinn verloren. Die Grenze liegt da,
wo durch die Anwendung dieser demokratischen Einrich-
tung eine Gefihrdung des Staates, und damit zugleich
seines demokratischen Systems iiberhaupt, beginnt.

Die letzten Feststellungen lassen sich folgender-
massen zusammenfassen:

Keinem Zweifel kann unterliegen, dass bei einer er-
heblichen Gefiahrdung der Eidgenossenschaft die Bundes-
versammlung bei den zu ihrer Abwehr erforderlichen
Massnahmen wegen unmittelbarer Dringlichkeit das
Volk (bzw. Volk und Stédnde) von der ihm nach Bundes-
verfassung zustehenden Mitwirkung an der Beschluss-
fassung dieser Massnahmen ausschliessen darf. Wenn bei
der Abwehr der Gefidhrdung keine Zeit zu verlieren ist,
darf das Verfahren bei den zu treffenden Abwehrmass-
nahmen in diesem Sinne wohl abgekiirzt werden. Jedoch
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wiren nun auch die folgenden Erwigungen zur Dis-
kussion zu stellen:

Neben dem Moment der Dringlichkeit konnte
bei solchen Abwehrmassnahmen gegen Gefahren, die das
Gemeinwesen bedrohen, vielleicht auch andere Verumstéin-
dungen einen Ausschluss des Volkes wvon seiner ver-
fassungsgemissen Mitwirkung an der staatlichen Willens-
bildung aus Staatsnotstand rechtfertigen. In den De-
batten iiber das erste Finanzprogramm sind gerade
in dieser Hinsicht bemerkenswerte Ausserungen gefallen.
Eine Verkiirzung der verfassungsmissigen Rechte des
Volkes durch die Bundesversammlung sollte auch dann
politisch (wenn auch nicht rechtlich) zulédssig sein, wenn
Grund zur Annahme vorliegt, dass das Volk in der Eigen-
schaft als Staatsorgan voriibergehend funktionsunféihig
ist. Das heisst, wenn beim Volke die wesentlichen ausser-
rechtlichen Voraussetzungen seiner verfassungsméssigen
Mitwirkung an der Beschlussfassung der Bundesversamm-
lung (d. h. an der staatlichen Willensbildung) momentan
nicht vorhanden sind. Unter diesen Voraussetzungen wurde
jeweils im Anschluss an darauf beziigliche Ausserungen
in der Botschaft des Bundesrates, bzw. in den Debatten
der Bundesversammlung iiber das Finanzprogramm, spe-
ziell hervorgehoben:

Einmal eine momentan fehlende Einsicht des Volkes
in die Bedeutung und in den Inhalt der Vorlage, welche
seinem Entscheide zu unterbreiten gewesen wire, so-
wie in die allgemein politische Tragweite eines Volks-
entscheides im einen oder im andern Sinne. Dann ein be-
ziiglich dieser Vorlage im Volke noch fehlender Gemein-
wille, einer volonté générale. Und schliesslich die Gefahr,
dass ein Abstimmungskampf iiber die Vorlage entbrennen
wiirde, welcher, alle Regeln des demokratischen Meinungs-
streites iiberschreitend, mit einer Leidenschaftlichkeit und
einem Ubermass gefiihrt wiirde, dass dadurch der demo-
kratische Staat selbst in seiner Existenz gefdhrdet wire.

Zeitschrift fiir Schweizerisches Recht. Neue Folge Band 56, 14
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