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Proces-verbal de la 84° assemblée annuelle
de la

Société suisse des juristes

tenue du 9 au 11 septembre 1950 4 Montreux

Séance du dimanche 10 septembre 1950

(salle de spectacle du Casino)

Présidence:

M. Jaques Le Fort, docteur en droit, avocat a Genéve,
président de la société

La séance est ouverte a 8 heures 45.

I

L’assemblée désigne comme secrétaires M®Arnold Schlep-
fer, docteur en droit, avocat & Geneve et M® Théophile von
Mandach, docteur en droit, avocat a Berne.

I1
RAPPORT DU PRESIDENT

Mesdames et Messieurs,

Avant toutes choses, je désire saluer la présence de M. le
Conseiller fédéral de Steiger, chef du Département fédéral
de justice et police. Nous vous sommes reconnaissants, Mon-
sieur le Conseiller fédéral, de votre fidélité: année apres
année vous nous faites I’honneur d’accepter notre invitation
et de prendre part & nos travaux. Nous interprétons cela
comme une marque d’amitié a I’égard de notre Société et
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d’intérét a I’égard de ses travaux. J’y vois aussi un signe de
la liberté dans laquelle nous avons encore le privilege de
vivre: votre présence ici, Monsieur le Conseiller fédéral,
n’empéchera personne d’exprimer toute sa pensée, conscient
du respect qui est dii & nos magistrats, conscient aussi de la
totale indépendance que nous avons, comme société et
comme citoyens, a I’égard de notre Gouvernement. Nous
sommes reconnaissants de ce privilege, qui devient de plus
en plus rare dans le monde d’aujourd’hui.

Je salue également la présence de Messieurs les Prési-
dents du Tribunal fédéral, du Tribunal fédéral des assu-
rances, du Tribunal cantonal et du Conseil d’Etat vaudois,
et les remercie de ’honneur et du plaisir qu’ils nous font en
assistant a notre réunion.

EEt maintenant je souhaite la bienvenue a des hotes
inaccoutumés: MM. les représentants de la presse. Depuis
que notre société a été fondée en 1861, c’est sans doute
la premiére fois que des journalistes professionnels sont
invités a assister 4 nos débats. Les problémes que nous
allons discuter intéressent et concernent tous ceux qui
vivent dans notre pays, c’est pourquoi votre Comité a
estimé qu’il convenait de renseigner le public, non seulement
sur ces problémes, dont beaucoup de gens sont conscients
et se préoccupent, mais surtout sur les moyens qui existent
d’y porter remede. Il est désirable que I'opinion publique
soutienne les efforts qui sont faits, non seulement par nous,
dans ce but. Je remercie donc trés vivement MM. les jour-
nalistes d’avoir accepté notre invitation.

Ce rapport comporte deux parties: une partie, extré-
mement breve, d’ordre administratif, que je vous lis main-
tenant, et une seconde partie, dans laquelle je vous expo-
seral les voies par lesquelles votre Comité en est venu a
choisir le théme de nos entretiens de cette année et comment
il se propose d’en ordonner la discussion. Je vous lirai cette
seconde partie de mon rapport apres que nous aurons épuisé
notre ordre du jour administratif, avant de donner la parole
a nos rapporteurs.
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Premiére partie

Depuis notre derniére assemblée générale, votre Comité
s’est réuni cinq fois et, entre les séances, la correspondance
entre ses membres a été fort active. Vous me dispenserez de
vous énumérer les affaires courantes qui ont été, comme on
dit, expédiées. Sachez que, au lendemain de notre derniére
assemblée générale, notre Société comptait 1656 membres.
18 sont morts depuis lors. Leur souvenir sera comme de
coutume rappelé dans le rapport qui sera imprimé avec le
proces-verbal de la présente assemblée. Je vous prie de bien
vouloir vous lever pour honorer leur mémoire.

33denosmembresont donné leur démission; en revanche,
nous avons eu le plaisir d’accueillir parmi nous 34 membres,
en sorte que notre effectif aujourd’hui s’éleve a 1639.

M. Ernst Zuberbiithler (T 1948). Né en 1876, il est entré
dans notre société en 1900. Apreés des études a Berne, Lau-
sanne, Genéve, Heidelberg et Berlin, il fut nommé Juge de
district 4 Trogen. Puis il fut chef de la Police cantonale et
enfin, en 1932, Juge au Tribunal cantonal et président de la
Commission de Surveillance en matiére de poursuite et de
faillite, fonction qu’il remplit jusqu’en 1936.

M. Ernest Berger (T 15 juin 1949), né en 1885 est entré dans
notre société en 1929. Il ¢tait avocat et notaire a Neuchatel.
I1 était ’associé de M® Baillod qui devait mourir peu aprés
lui. Il avait pratiqué le droit dans le Jura bernois avant de
s’établir a Neuchatel. Il fut président de la Chambre can-
tonale des Notaires du Canton de Neuchatel.

M. Max Hiirzeler (1 10 juin 1949), né en 1896 était membre
de notre Société depuis 1948 seulement. Il était Consul
général de Suisse a San Irancisco. Sa carriére le mena a
Singapoore, Mulhouse, Shanghai, Batavia, Leipzig, Berne
et enfin San Francisco. Pendant la guerre il rendit de grands
services 4 la Colonie suisse de Leipzig.
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M. Alexandre Schwab (T 3 aolt 1949), notaire a Wohlen
ou 1l s’est établi en 1904, faisait partie de notre Société de-
puis 1923. Il fut secrétaire de commune, inspecteur des
Grelffes de son canton, etc. Il se dévoua toute sa vie a la
commune de Wohlen. Il fit partie de la Commission d’exa-
mens des notaires, fut vice-président de la Direction de la
Caisse hypothécaire du canton de Berne et président de
I’Association des secrétaires de Communes.

Le D" Ernst Jung (1 7 aoGt 1949) était Balois. Il exerca
la profession d’avocat a Winterthour ou il s’intéressa vive-
ment a la chose publique. Il fit partie du Conseil municipal,
du Grand Conseil et fut pendant 15 ans membre de la Com-
mission de recours cantonale de méme que de la Commission
de surveillance de I’école cantonale de Winterthour. 11 était
lieutenant-colonel d’infanterie et commanda un bataillon
de landwehr zurichois pendant la premiére guerre mondiale.
Il était membre de notre Société depuis 1923.

M. Hans von Dadelsen (1 24 octobre 1949) était membre
de notre Société depuis 1940. Il consacra sa vie a la faculté
de droit de l'université de Baile comme bibliothécaire et
comme directeur du Séminaire. Extrémement obligeant
et bienveillant, il a rendu les plus grands services non seule-
ment aux étudiants, mais aussi aux professeurs.

M. Karl Koch (T 25 octobre 1949) était né en 1869; il
faisait partie de notre Société depuis 1902. Apres avoir pré-
sidé le Tribunal de Zurzach il fit partie pendant 30 ans du
Tribunal cantonal d’Argovie. Il était Juge suppléant au
Tribunal fédéral des Assurances et s’intéressa 4 de nom-
breuses activités d’intérét public.

M. Ernst Graf (f 2 novembre 1949) était né en 1884; il
entra dans notre Société en 1921. Fils du Pasteur de
Schwellbrunn, il passa sa jeunesse dans la campagne appen-
zelloise. Il fit ses études a Bale, Lausanne et Leipzig. Il
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s’établit tout d’abord comme avocat a Gossau ou il s’inté-
ressa vivement a la politique locale. Il devint député au
Grand Conseil en 1912; il le présida en 1935-1936. Puis il
pratiqua le barreau a St-Gall, fut nommé Conseiller admi-
nistratif et fut chargé de la direction des Travaux publics
ainsi que de ’administration des écoles et de la police. En
1941, il fut nommé au Conseil d’Etat ou il succéda au
D" Kobelt, nommé Conseiller fédéral. Il prit une grande
part 4 de nombreux travaux publics. Il fut membre du
Synode de I'Eglise évangélique qu’il fut appelé a présider,
et fut vice-président du Conseil d’Eglise. Aprés avoir com-
mandé le bataillon 83, 1l fut nommé licutenant-colonel et
chargé du commandement de la garde locale de St-Gall.

M. Johann-Karl Engeler-Jaecker (f 15 novembre 1949)
était né en 1863. Il passa sa jeunesse dans le canton de
Thurgovie et fit la plus grande partie de ses études a Bale
ou il fut notamment un disciple d’Andreas Heusler et de
Schiilin. Il pratiqua le barreau tout d’abord a Bale puis
s’établit 4 Wil; il entra ensuite dans I’administration canto-
nale et devint Juge au Tribunal cantonal qu’il présida. Il
fut nommé au Tribunal fédéral en 1923, il prit sa retraite
en 1936 et se retira a St-Gall. Il était membre du parti
catholique conservateur, s’intéressait a4 la musique et fut
entouré de ’amitié d’un grand nombre de personnes. Il
était membre de notre Société depuis 1892.

Le D" Charles Bollag ( 30 novembre 1949) est né & Zu-
rich en 1876. Aprés des études aux universités de Zurich,
Leipzig et Berlin, il fit son doctorat a Zurich. Il recut son
brevet d’avocat en 1902 et s’établit a Zurich en 1903. Il
était extrémement dévoué et aimait a étre désigné comme
défenseur d’office devant les tribunaux pénaux et comme
avocat d’office en matiere civile. Il eut une attaque au cours
d’une plaidoirie devant le Tribunal pénal de Winterthour
et mourut le 30 novembre 1949. Il était entré dans notre
Société en 1902.
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M. Alfred Moll-Mdéschler (1 13 décembre 1949) était né en
1869 a Bienne. Il passa son examen d’avocat & Berne en
1893. Aprés un séjour a Paris, il entra dans le bureau de son
beau-pére, M. Johann Hofmann, et il exerca le barreau
jusqu’a quelques semaines avant sa mort. Il appartint au
Conseil municipal de Bienne puis fut élu en 1908 au Conseil
national qu’il quitta en 1919. Il fut délégué du Conseil fé-
déral au Conseil d’administration de la Banque cantonale
neuchateloise puis présida le Conseil d’administration de la
Société fiduciaire suisse pour les petits industriels de la
branche horlogére. Pour rester totalement indépendant, il
refusa d’entrer dans plusieurs conseils d’administration.
Il fut officier d’Etat-Major général puis promu major. Il
commanda le bataillon de carabiniers 3 avant de com-
mander, comme lieutenant-colonel, le régiment d’infan-
terie 14. En 1915, promu colonel, il commanda la brigade
d’infanterie 20. Il n’était entré dans notre Société qu’en
1935

M. Jean Roulet (T 23 décembre 1949), né en 1872, membre
de notre Société depuis 1907, fit ses études a Neuchatel,
Berne, Berlin et Paris. Apres un stage & Neuchétel, il ouvrit
une Etude a Couvet ou il devint maire, puis il revint a
Neuchatel. Il fut un membre actif de notre Société a la-
quelle il présenta un rapport sur les sociétés coopératives
et fut Batonnier de I'ordre des avocats, professeur de droit
commercial et industriel 4 I'Ecole supérieure de commerce.
Il s’intéressa aux questions scolaires, fut membre de la
Société académique, de la Société d’histoire et de nom-
breuses sociétés philanthropiques.

M. Aloys Cherpillod (T 24 janvier 1950), né en 1880, est
entré dans notre Société en 1934. Aprés avoir fait ses
études a4 Lausanne, il s’établit comme avocat & Moudon. Il
fut syndic de cette commune de 1926 a 1933. 1l s’intéressait
trés vivement a I’histoire de cette ville; il était membre de
la Société vaudoise d’histoire et d’archéologie qu’il présida
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de 1939 a 1941, de la Société romande d’histoire, de la Com-
mission cantonale des monuments historiques, du Comité
de la section vaudoise du Heimatschutz.

M. Friedrich Ruprecht (} février 1950), avocat, futmembre
de notre Société pendant 51 ans puisqu’il y entra en 1899
et lui resta fidele jusqu’a sa mort. Extrémement dévoué et
préoccupé de son prochain, il fut désigné comme président
d’honneur de la fondation de I’école de gardes-malades du
Lindenhof. Il collabora pendant 25 ans avec le premier
directeur de cette fondation, le D* Sahli. Il fut appelé a la
direction de la Croix-Rouge suisse, dont il fut vice-pre-
sident jusqu’en 1934, année ou il se retira. C’était un ami
des arts et il fit plusieurs dons a des batiments religieux ou
de bienfaisance. Il fut nommé président d’honneur de la
Liedertafel de Berne.

M. Julius Hartmann (1 28 mars 1950) entra dans notre
Société en 1920. Apres la fin de ses études, il s’intéressa
tout de suite au Registre foncier comme substitut du
D" Ludwig Siegmund a Béle. Il fut ensuite secrétaire au
Département de justice puis succéda au D' Siegmund
comme directeur du Registre foncier et du Registre du
Commerce. Il connaissait a fond tout ce qui concerne ceux-
ci et rendit les plus grands services, notamment aux notaires
de Bale. Il s’intéressa vivement aux questions de législa-
tion; il prit, en 1942, sa retraite qu’il consacra a des
travaux historiques.

M. Emil Fehr (+ 4 mai 1950), né en 1877, entra jeune au
service des Nordostschweizerische Kraftwerke lors de la
création de cette société. Il en devint le directeur admi-
nistratif jusqu’au moment ou il prit sa retraite en 1947. Il
fut également adjoint puis secrétaire de la Direction canto-
nale des travaux. En cette qualité, il occupa le secrétariat
du Conseil d’administration des entreprises électriques du
canton de Zurich. Il fut membre du Comité de I’association
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des entreprises électriques de la Suisse et, jusqu’a sa mort,
président de I'importante Commission juridique de cette
association. Il fut également président de I’Elektrowirt-
schaft. Enfin, il fut président des entreprises d’installations
auxquelles il voua une grande activité. Il était membre de
notre Société depuis 1908.

M. Bernard de Weck (T 5 mai 1950) est né en 1889 et était
membre de notre Société depuis 1924. Il joua un rdole en
vue: licencié en droit en 1913, il pratiqua d’abord le barreau,
mais déja en 1916 il fut nommé procureurgénéral puis préfet
du district de la Sarine. En 1919, il fut nommeé Conseiller
d’Etat et fut pendant des années chef du Département de
police, puis directeur de la Justice et enfin des Travaux
publics. Il fut quatre fois président du Conseil d’Etat. En
1925, il fut élu Conseiller aux Etats, qu’il présida en 1938
et qu’il quitta en février 1950. Il était un des hommes en vue
du parti conservateur.

M. Paul Baillod (1 4 juin 1950), avocat et notaire a
Neuchatel, était le fils d’un fabricant d’horlogerie de La
Chaux-de-Fonds. Il s’établit & Neuchatel aprés des études
faites dans cette ville et 4 Heidelberg. D’une grande intel-
ligence, il fut BAtonnier de I’ordre des avocats et membre
d’un grand nombre de conseils d’administrations. Il joua
un grand role dans le Rotary Club, re¢cut un grand nombre
de titres et de décorations étrangeres. Il fit dans son pays,
sans bruit, beaucoup de bien et s’intéressa trés activement
a la vie de son canton. Il était né en 1885 et fut membre de
notre Société depuis 1929.

Démissions:

Dr. Heinrich Daeniker, Zollikon bei Ziirich
Heinrich Hotz, Rechtsanwalt, Stéafa

Dr. Alois Kamer, Rechtsanwalt, Ziirich

Dr. Jos. Theodor Kern, Rechtsanwalt, Ziirich
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Gottfried Pfister, Winterthur

Mazx Riitzmann, Rechtsanwalt, Widenswil

Jean Bassegoda, avocat, Berne

Dr. Fritz Biirki, juristischer Beamter, Bern
Charles-Edouard Masset, avocat, Berne

Kaspar von Stockalper, Fiirsprecher und Notar, Bern
Dr. Josef Illi, Fiirsprech, Willisau

Dr. Vital Schwander, Rechtsanwalt, Lachen
Dr. Felix Stockmann, Steuerkommissar, Sarnen
Raymond Uldry, avocat, Fribourg

Pierre de Weck, procureur général, Fribourg
Dr. Wilhelm Burckhardt, Advokat, Basel

Dr. Marcus Cohn, Advokat und Notar, Basel
Dr. Fritz Steiger, Alt-Zivilgerichtsprisident, Basel
Dr. Emil Hobi, Advokat, Bad Ragaz

Dr. Gion Darms, Regierungsrat, Chur

Dr. Gion Willi, Untersuchungsrichter, Chur
Walter Irmiger, Gerichtsprisident, Lenzburg
Dr. August Vogel, Oberrichter, Baden

Dr. Edwin Altwegg, Redaktor, Frauenfeld
Claudio Pelilpierre, licenziato in diritto, Lugano
Arnold Campiche, notaire, Ste-Croix

Robert Subilia, docteur en droit, Lausanne
Henri Leuzinger, avocat, Sion

Michel Gentil, notaire, Le Locle

Max Henry, juge cantonal, Neuchatel

Paul Jeanneret, notaire, Cernier

Claude Cellérier, docteur en droit, Vandoeuvres
Max Moser, avocat, Genéve

Admissions:

Dr. Franz W. Beidler, Sekretir des Schweizerischen Schrift-
stellervereins, Ziirich

Gustav Caluori, lic. iur., Ziirich
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Dr. Peter Fink, Bezirksrichter, Ziirich

Bernhard Greuter, Rechtsanwalt, Ziirich

Dr. Arnold Hauser, Rechtsanwalt, Winterthur

Dr. Hans Hotz, Rechtsanwalt, Ziirich

Dr. Hans Huber-Trimolet, Notariatsinspektor, Mannedorf

Dr. Hans Meifer, Bezirksrichter, Ziirich

Reynold Tschdppdt, docteur en droit, avocat, Berne

Roger Voumard, docteur en droit, avocat, Berne

Josef Brandenberg, Oberrichter, Zug

Dominique Bonhote, licencié en droit, Bale

Dr. Bernhard Staehelin, Advokat, Basel

Dr. Bruno Hoog, Advokat und Notar, Basel

Dr. Peter Stamm, Advokat und Notar, Basel

Dr. Frank Vischer, Advokat, Basel

Dr. Ernst Malter, Advokat, Neuewelt (BL)

Dr. Hans Riiegger, Kantonsgerichtsschreiber, Schaffhausen

Dott. Albino De-Biasio, avvocato, capo agenzia INSAI,
Bellinzona

Bruno Stamm, avvocato e notalo, Locarno

Ernest Berger, notaire, LLausanne

Olivier Cornaz, docteur en droit, président de tribunal,
Yverdon

John Delafontaine, notaire, Vevey

Philippe Dénéréaz, docteur en droit, avocat, Vevey

Pierre Freymond, avocat, Lausanne

Marc-Henri Thélin, docteur en droit et en médecine, pro-
tesseur de médecine légale a ’'Université de Lausanne,
Lausanne

Clémy Vautier, docteur en droit, avocat, Lausanne

Gérard de Walteville, docteur en droit, Port de Pully pres
Lausanne

Marcel Wurlod, docteur en droit, greffier-substitut du Tri-
bunal cantonal, Lausanne

Ernest Zimmerli, docteur en droit, secrétaire du Tribunal
fédéral, LLausanne
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Jean-Claude Landry, avocat, La Chaux-de-Fonds
André Sutter, notaire, La Chaux-de-Fonds

Julien Lescaze, avocat, Genéve

Robert Turrettini, docteur en droit, avocat, Genéve

Vous vous rappelez que nous avons mis au concours pour
le premier juin 1950 le sujet suivant: «Le devoir de fidélité
du fonctionnaire envers I’Etat fédéral ou cantonal.» J’ai le
regret de vous dire que nous n’avons re¢u aucun travail.
Pourquoi ? Est-ce que ce sujet n’a pas été jugé intéressant ?
Est-ce que I'on n’est plus disposé a consacrer du temps a
un travail de ce genre? pourtant le prix de 2000 francs qui
aurait été attribué a un bon travail aurait récompensé
I’effort fourni par son auteur. |

Une question qui est actuellement & I’étude, c’est celle
de I'adhésion de notre Société au Fonds national suisse
pour les recherches scientifiques. Vous savez qu’il s’agit
d’une fondation projetée pour venir en aide aux associa-
tions qui poursuivent des buts désintéressés. Votre Comité
n’est pas encore en possession de tous les éléments qui lui
permettront de prendre une décision; il semble cependant
probable que notre Société adhérera a cette fondation, qui
pourrait notamment soutenir I’effort que nous consacrons
4 la publication des sources du droit.

I1 est d’usage que votre Président dise dans son rapport
quelques mots sur les événements législatifs qui se sont pro-
duits dans notre pays depuis notre derniére assemblée.
Pour ne pas sortir du cadre de nos préoccupations, je me
bornerai a rappeler le vote, intervenu le jour méme ol nous
étions rassemblés I’an dernier a Frauenfeld, le 10 septembre
1949, par lequel le peuple a accepté le nouvel article 89 bis de
la Constitution fédérale. Comme cette disposition a retenu
I’attention de nos rapporteurs et qu’il en sera question au
cours de la discussion, je n’en dirai pas davantage icl.

Tel est, Mesdames et Messieurs, le bref compte-rendu que
J’avais a vous faire dans la premiére partie de ce rapport.
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IT1

Rapport de la Commission des sources du droit
pour lexercice 1949/1950

Die Rechtsquellen von Solothurn I (herausgegeben von
Dr. Charles Studer, Solothurn) konnten den Subskribenten
erst im Berichtsjahr zugestellt werden. Der hohe Preis
erregte bei Staatsarchiven und o6ffentlichen Bibliotheken
Widerspruch; Privatpersonen kamen wegen des Preises
kaum mehr als Abnehmer in Betracht. Fir kiinftige
Rechtsquellenpublikationen wird noch mehr als bisher dar-
auf gedrungen werden miissen, dall Zuschiisse des Bundes,
des betreffenden Kantons und eventuell von Vereinen und
Stiftungen geleistet werden, die es ermdoglichen, die Preise
auf ein fiir die Abnehmer ertragliches Maf} herabzusetzen.
Aus dem Verkaufserlos des Bandes hat H. R. Sauerlénder
& Co., Aarau, unserem Verein (Rechtsquellenfonds) Fran-
ken 5192.— iiberwiesen, bzw. gutgeschrieben. Der Kanton
Solothurn hat Fr. 6000.— an die Druckkosten beigesteuert,
wogegen 1hm 20 Gratisexemplare abzugeben waren. Die
Kosten des Bandes (Druck, Einband, Warenumsatzsteuer,
Honorar des Herausgebers) werden sich nach Begleichung
einer noch ausstehenden Rechnung auf Fr. 34 708.05 be-
laufen.

Nahezu ausgedruckt sind: 1. Rechisquellen von Konolfin-
gen, Bern Landschaft (herausgegeben von Amtschreiber
E. Werder, Groflhochstetten). Der Kanton Bern und sein
Friedrich-Emil-Welti-Fonds zusammen tragen an die
Druckkosten Fr. 15 000.— bei. 2. Rechtsquellen von Gaster
und Wesen, St. Gallen Landschaft (herausgegeben von
Dr. Ferd. Elsener, Rapperswil). Der Druckkostenbeitrag des
Kantons St. Gallen steht noch nicht fest, ist aber grund-
siatzlich zugesichert. 3. Fryburger Notariatsformulare (her-
ausgegeben von Dr. A. Bruckner, Reinach bei Basel). Der
Text ist gesetzt; Einleitung und Register stehen noch aus.
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Zum Druck iibergeben wurden an H. R. Sauerlidnder &
Co. im Juli 1950 die Rechtsquellen von Laupen, Bern Land-
schaft (herausgegeben von Dr. H. Rennefahrt, Bern). Auch
fiir diesen Band haben der Kanton Bern und der Friedrich-
Emil-Welti-Fonds Fr. 15 000.— als Druckkostenbeitrag
zugesichert; es sind ihnen dafiir 12 Freiexemplare zu

liefern.

Die Rechtsquellen von Interlaken (herausgegeben von
Frau Dr. M. Graf-Fuchs, Wengen) sollen nichstens im
Manuskript fertig vorliegen. -

Uber die weiteren Sammlungen ist nichts Neues zu be-
richten.

Subvention: Der Bund hat einen fiir 1949 bewilligten
Beitrag von Fr. 1000.— direkt an H. R. Sauerldnder & Co.
gelangen lassen; diese Firma hat den Betrag der Rechnung
fiir die IFryburger Notariatsformulare gutgeschrieben.

Montreux, den 9. September 1950.

Namens der Rechtsquellenkommission, deren Prisident:

Rennefahrt
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Verhandlungen des Schweiz. Juristenvereins 1950.

Bericht des Quadstors
iiber das Vereinsjahr vom 1. Juli 1949 bis 30. Juni 1950

1. Compte général

a) Befriebsrechnung

Einnahmen:

Mitgliederbeitriige: statutarische
freiwillige
Wertschriftenertrige, Bank- und
Postcheckzinsen. . . . . . .
Steuerriickerstattung
Verkauf preisgekronter Schriften
Verschiedenes. .

Ausgaben:

Zirkulareund andere Drucksachen

Schweizerischer Juristentag. .

Preisarbeiten und Druckkosten-
beitrag.

Steuern

Verschiedenes. . .

Druckkosten fiir Referate und
Protokolle des Schweizerischen
Juristentages .

Total der Einnahmen
Total der Ausgaben .

UberschuB3 der Einnahmen:
UberschuB3 der Ausgaben:

1949/50 1948/49
Fr. Fr.
19 538.— 12 348.—
90.— 603.50
972.10 17200
210.25 241.70
87.— S—
65.— 7729
20 962.35 14 043.15
1949/50 1948/49
Fr. Fr.
452.25 2 489.10
1 937.95 2127.85
—_— 1 800.—
55.05 72.80
2 155.90 2 181.62
-4 601.15 8 671.37
11 220.75 16 745.18
15 821.90 25 416.55
20 962.35 14 043.15
15 821.90 25 416.55
5 140.45
11 373.40
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b) Vermdgensrechnung Fr. Fr.
Das Vermdogen des «Compte géné-
ral» betrug am 30. Juni 1949 . 29 010.87

Es hat sich im Rechnungsjahr

1949/50 erhoht:

a) um den Uberschull der Be-
triebsrechnung von . . . . . 5 140.45

b) um die Werterh6hung des
Wertschriftenportefeuilles
durch Kurssteigerungen . . . 20.—

Es ergibt sich hieraus fiir das Jahr
1949/50 eine Vermogensver-

mehrung um . . . . . . . . 5 160.45
Das Gesamtvermoigen des «Comple

général» betrdgt am 30. Juni
1950: . . . . . . . . . .. 34 171.32

¢) Vermigensnachweis
Am 30. Juni 1949 und am 30. Juni 1950 bestand das
Vermogen des «Compte général» aus:
30. 6. 1950 30.6.1949 Verinderung

Fr. Fr. Fr.

Wertschriften . . . 13495.— 22475.— -/. 8 980.—
Guthabenbeider Banque

Cantonale Vaudoise,

Lausanne . . . . 2 974.50 863.80 -+ 2120.70
Guthaben auf Post- :

checkkonto . . . 17 371.67 5160.07 +12 211.60
Saldo der kleinen

Kasse. . . . . . 330.15 522.— +/. 191.85

34171.32 29 010.87 + 5 160.45

Die Vermehrung der Einnahmen ist hauptsichlich zu-
riickzufithren auf die anldfllich der letzten Generalver-
sammlung beschlossenen Erhohung des Mitgliederbeitrages
von Fr. 8.— auf Fr. 12.— und des einmaligen Beitrages
von Fr. 150.— auf Fr. 240.—.
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2. Fonds spécial pour la publication des sources du droif suisse

a) Betriebsrechnung

Einnahmen:

Wertschriftenertrdge und Bank-
zinsen . . .

Steuerruckerstattund .

Beitrag des Kantons Bern an
Rechtsquelle Konolfingen

Beitrag des Kantons Solothurn an
Rechtsquelle Solothurn . . .

Verkauf von 59 Bénden Rechts-
quellen Solothurn .

Ausgaben:

Beitrag fiir Rechtsquelle Konol-
fingen . . . . .
Beitrag fiir Rechtsquelle Solo-
thurn . .
Beitrag fiir Rechtsquelle Frelburg
Beitrag an Werbung fiir Rechts-
quellen.
Beitrag fiir Gaster Rechtsquellen
Nachzahlung Umsatzsteuer auf
Rechtsquelle Stadt Bern III .
Depotgebiihren, Bankspesen und
diverse Ausgaben . .

Total der Einnahmen
Total der Ausgaben . . . . .

UberschuB der Ausgaben .

1949/1950

UberschuB der Einnahmen
1948/1949

--------

--------

1949/50 1948/49
Fr. Fr.
3 822.39 4 016.60
1 286.10 1 300.30
15 000.— _—
6 000.— _—
5192.— ——
31 300.49 5 316.90
Fr. Fr.
15 600.— —_—
32 488.05 —
5 500.— —_—
4 002.50 _—
— 4 500.—
411.40 S
395.44 561.—
58 397.39 5061.—
31 300.49 5 316.90
58 397.39 5 061.—
27 096.90
255.90
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b) Vermégensrechnung Fr.

Das Vermdgen des «Fonds spécial» betrug
am30. Juni 1949 . . . . . . . . . . . . 16956270
Eshat sichim Vereinsjahr1949/50 vermindert :
um den Ausgabeniiberschufl der Betriebs-
rechnung von. . . . . . . . 27096.90
und erhéht um die Werterh6hung
des Wertschriftenbestandes
durch Kurssteigerungen . . . 2 030.—

Hieraus ergibt sich fiir das Vereinsjahr 1949/
1950 eine Vermogensverminderung von. . 25 066.90

DasGesamtvermogen des «Fonds spécial» betrdgt
am 30. Juni 1950 . . . . . . . . . . . 144495.80

¢) Vermogensnachweis
Am 30. Juni 1949 und am 30. Juni 1950 bestand das
Vermogen des «Fonds spécial» aus:

30.6.1950 30.6.1949 Verdnderung
Fr. Fr. Fr.

Wertschriften . . . 120 150.— 156 120.— /.35 970.—
Guthaben bei der

Banque Cantonale
Vaudoise . . . . 24345.80 13442.70 10 903.10

144 495.80 169 562.70 -/.25 066.90

3. Fonds Dr. Arnold Janggen

a) Belriebsrechnung

Einnahmen: 1949/50 1948/49
Fr. Fr.
Wertschriftenertrage und Bank-
zinsen . . . . . . . . . . . 470.90 468.85
Steuerriickerstattung . . . . . 162.35 162.05

633.25 630.90

Zeitschrift fiir Schweizerisches Recht. Neue Folge Band 69. 25a
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Ausgaben: 1949/50 1948/49
Fy, Fr.
Preigarhieit . « + = = s 5 = = - — 500.—
Depotgebiihren und Bankspesen . 19.90 20.10
19.90 520.10
Total der Einnahmen . . . . . 633.25 630.90
Total der Ausgaben . . . . . . 19.90 520.10
UberschuB3 der Einnahmen 613.35 110.80
b) Vermaigensrechnung
Das Vermogen des «Fonds Dr. Arnold Janggen »
betrug am 30. Juni 1949 . . . 20 823.10
Es hat sich im Rechnungsjahr 1949/50 erhoht
a) um den UberschuB der Be-
triebsrechnung von . . . . . 613.35
b) um die Werterh6hung des Wert-
schriftenportefeuilles durch
Kurssteigerung . . . . . . . 380.—
Es ergibt sich hieraus fiir das Rechnungsjahr
1949/50 eine Vermégensvermehrung um. . 993.35
Das Gesamivermégen des «Fonds Dr. Arnold
- Janggen» betrdgt am 30. Juni 1950 21 816.45

¢) Vermoigensnachweis

Am 30. Juni 1949 und am 30. Juni 1950 bestand das
Vermogen des «Fonds Dr. Arnold Janggen» aus:

30.6.1950 30.6.1949
Fr. Fr.
Wertschriften . . . 20 710.— 20 330.—

Guthaben bei der
Banque Cantonale
Vaudoise . . . . 1 106.45 493.10

Verdnderung
Pr.

+  380.—

+ 613.35

21 816.45 20 823.10

+ 993.35
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4. Rekapitulation

365a

Aus den einzelnen Rechnungen geht im Gesamten fol-

gender Vermogensbestand hervor:

Vermogensbestand:
30.6.1950 30.6.1949 Verinderung
Fr. Fr. BY.
Compte général . . 34171.32 29 010.87 + 5 160.45
Fonds spécial . . . 144495.80 169 562.70 */.25 066.90
Fonds Dr. Janggen . 21 816.45 20 823.10 4  993.35

200 483.57 219 396.67 +/.18 913.10

Der Gesamtstatus weist eine Vermoégensverminderung

aus von Fr. 18 913.10.

Die Vermogensabnahme miilte nach den Ergebnissen
der Betriebsrechnungen, die wie folgt abschlielen, wesent-

lich grofler sein: Fr. Fr.
a) Compte général, Einnahmen-
iberschu8 . . . . . . . . . 5 140.45
b) Fonds spécial, Ausgabeniiber-
schuf3 YT 27 096.90
¢) Fonds Dr. Janggen, Einnah-
meniiberschufl . . . . . . . 613.35 5 753.80
Defizit der Belriebsrechnungen . . 21 343.10
Dagegen hat die Steigerung der Wertschrif-
tenkurse angehalten und bei den einzelnen
Rechnungen folgende Wertvermehrungen be-
wirkt:
Fr.
a) Compte général. . . . . . . 20.—
b) Fonds spécial . . . . . . . 2 030.—
c) Fonds Dr. Janggen . . . . . 380.—
Durch das Total der Kurswerterhohungen
von . . . ... . ... B B 5 & B 2 430.—

wird das Defizit der Betriebsberechnungen
vertngert auts « ; 5 v ¢ & % 4 s o= Wala

18 913.10
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Rapport des reviseurs des comples

Monsieur le Président,
Messieurs,

Les vérificateurs des comptes soussignés, D' Armin
Schweizer, & Zurich, et Bernard de Vevey, a Fribourg, ont
examiné et controlé:
1° le compte général de la Société;

20 le compte du Fonds spécial pour la publication des

Sources du droit suisse;
3° le compte du Fonds D" Arnold Janggen;
pour I'exercice 1949/50.

Ils ont constaté la parfaite concordance des postes et des
pieces comptables qui leur ont été soumises. En consé-
quence, ils proposent a I’Assemblée d’approuverces comptes
et de donner décharge au Caissier, avec remerciements pour
son travail considérable.

Zurich et Fribourg, le 16 aotit 1950.

sig. B. de Vevey
sig. D" A. Schweizer

Budget 1950/51
Rechnung Rechnung Budget

1948/49 1949/50 1950/51
Fr. Fr. Fr.

Einnahmen:
Mitgliederbeitrige . . 12951.50 19 628.— 19 800.—!
Wertschriftenertrige,

Bank- und Post-

checkzinsen. . . . 772.70 972.10 320.—2
Steuerriickerstattung 241.70 210:25 137.—38
Verkauf preisgekron-

ter Schriften . . . e 87.—) e —
Verschiedenes. . . . 77.25 65.—) 79.—

14 043.15 20962.35 20 332.—
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Ausgaben: Rechnung  Rechnung Budget
1948/49 1949/50 1950/51
Fr. Fr. Fr.
Zirkulare usw. 2 489.10 ah2:25 450.—
Schweizerischer Juri-
stentag. 2127.85 1937.95 2 500.—*
Preisarbeiten . 1 800.— —_— g Tae
Steuern 72.80 55.05 bh.—
Verschiedenes. 2181.62 2 155.90 2 200.—°
8671.37 4601.15 5 205.—
Druckkosten fir Re-
ferate und Proto-
kolle des Schweize-
rischen Juristenta-
ges 16 745.18 11220.75 12 700.—*°
25416.55 1582190 17 905.—
Total Einnahmen . 14 043.15 20 962.35 20 332.—
Total Ausgaben . 25416.55 15821.90 17 905.—
Uberschup der Ein-
nahmen . . . . . 5 140.45 2427.—
Uberschuf der Ausga-
ben 11 373.40

1 Etwa 1650 Mitglieder, ohne Beriicksichtigung eventueller ein-
maliger Beitrige von gegenwirtig Fr. 240.—.
2 Ohne Beriicksichtigung eventueller Mehrerlgse aus verkauften

Wertschriften.

¢ Im neuen Rechnungsjahr 1950/51 bereits zuriickerstattet.

4 Inklusive Einladung von etwa 20 Pressevertretern.

5 Depotgebiihren, Bank- und Postcheckspesen, Entschadigung
an Herrn Laeng, Auslagen der Vorstandsmitglieder usw.

¢ Im neuen Rechnungsjahr bereits bezahlt:

Heft 1, Referat Panchaud Fr. 3342.—
Heft 2, » Nef » 5H875.70
Fr. 9217.70

Im Rechnungsjahr noch zu begleichen: Heft 3, Protokoll der
Jahresversammlung etwa Fr. 3500.—. -
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Fonds spécial
Budget 1950/51
Einnahmen: 1950/51
Fr.
Wertschriftenertrige und Bankzinsen . . . 2700.—
Steuerriickerstattung . . . . . . . . . ... 1220—
Total Einnahmen. . . . . . . . . . . . . . 3 920.—
Ausgaben: Fr.
1. Rechtsquelle St. Gallen (Gaster und
Weesen) Druck, Einband, Honorar 30 000.—
‘/. Beitrag Kanton
St. Gallen . . . . . 5000.—
‘/. Auszahlung an Dr. El-
sener in 1948/49. . . 4500.— 9 500.— 20 500.—
2. Rechtsquelle Bern (Konolfingen)
Druck, Einband, Honorar. 25 000.—

*/. Zahlungen in 1949/50

Rechtsquelle Frybourg (Notariats-
formulare) Druck, Einband, Ho-

/ Zahlungen in 1949/50 5 500 —-
‘/. Beitrag Justiz- und
Polizeidepartement . 1 000.—

. 15600.— 9 400.—

24 500.—

6 500.— 18.000.—

Rechtsquelle Schaffhausen, Druck,

Honorar . . . ..

Einband,

Rechtsquelle Bem (Laupen) Druck und Ein-

band. = = s = = = « = » a a »
Total Ausgaben . . . . . . . .

Les rapports, les comptes et le budget sont adoptés. La
cotisation annuelle est maintenue a 12 francs, la cotisation
unique a 240 francs.
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Discussion sur le sujet:
«Les garanties de la constitutionnalité et de la légalilé en droit
fédéral»

RAPPORT DU PRESIDENT

Deuxiéme partie

Mesdames et Messieurs,

C’est, vous vous en souvenez, dans le rapport qu’il vous
a présenté il y a deux ans que mon prédécesseur vous a fait
part de la conviction de votre Comité que notre Société
devrait se préoccuper du malaise résultant de la maniere
peu satisfaisante 4 bien des égards dont s’exerce actuelle-
ment le pouvoir fédéral. Dans bien des domaines, les rouages
fédéraux grincent. Cela n’a rien de surprenant. Nous
sommes régis par une Constitution dont la derniére revision
générale date de 76 ans; au cours de cette période, le monde
a été profondément modifié par deux guerres et par les con-
vulsions qui les ont accompagnées et suivies. Il s’est pro-
duit dans notre Etat des changements profonds, et les insti-
tutions n’ont pas suivi les événements; elles ne sont plus
adaptées aux circonstances d’aujourd’hui. Tous ceux qui
ouvrent les yeux le constatent; ceux qui réfléchissent le
comprennent. Et ceux qui ont & cceur de sauvegarder les
valeurs fondamentales de notre vie nationale cherchent de
quelle maniére on pourrait améliorer la situation. Parmi
eux, notre Société a des raisons évidentes de faire entendre
sa voix parce que ses membres sont, comme juristes, aptes
a discerner et a comprendre les problémes qui se posent, et
surtout parce qu’elle n’est le porte-parole d’aucun parti,
d’aucun groupement, d’aucune tendance. Sa structure
méme I'empéche de s’occuper de tout ce qui aurait, & un
titre quelconque, un caractére intéressé. Et c’est pourquoi
la voix de notre Société — je crois pouvoir le dire — a quel-
que autorité. :
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Votre Comité a donc estimé que nous devions apporter
notre contribution a I’étude et a la réalisation des réformes
nécessaires pour que soit restauré¢ le respect de la Consti-
tution et de la loi. Le respect de la Constitution, cela ne
signifie pas s’en tenir a la lettre de régles dont plusieurs sont
surannées. Comme nos rapporteurs le rappellent et I’expo-
sent lumineusement, il s’agit de tout autre chose: la Cons-
titution contient les régles fondamentales dont 1’observa-
tion sauvegarde les valeurs sur lesquelles toute notre vie
nationale repose. Et le respect de la loi assure la sécurité
juridique des personnes.

Vous avez approuvé votre Comité, vous I’avez encouragé
a suivre cette voie. Ceux d’entre vous qui étaient a Soleure
il y a deux ans se souviennent de la réaction chaleureuse de
M. le Conseiller fédéral de Steiger. Comme mon prédéces-
seur vous l’a dit ’an dernier, vingt d’entre vous ont fait
connaitre leur opinion par écrit. Alors, aprés avoir envisagé
toutes les manieres dont on pourrait procéder, votre Comité
a pensé en définitive que la meilleure solution était de
mettre ce probleme a l'ordre du jour de notre assemblée
de cette année, et de consacrer a sa discussion, exception-
nellement, nos deux séances. Nous voyons aujourd’hui que
cette solution était bonne: les deux rapports qui ont été
rédigés en vue de la discussion qui va avoir lieu sont des
travaux dont I'utilité sera immense. L.’un et ’autre consti-
tuent une étude compléte, objective, clairvoyante, des
réformes nécessaires et un exposé clairet concret desmoyens
qui permettront de les réaliser. M. le juge fédéral Panchaud
et M. le professeur Nef ont droit a notre profonde recon-
naissance; ils ont droit aussi a celle du pays tout entier,
auquel 1ls ont rendu un immense service en analysant sans
passion une situation qui demande a étre redressée et en
faisant des propositions qui pourront étre réalisées, et rapi-
dement, pour peu qu’on le veuille.

Vous aurez remarqué que les titres des deux rapports ne
sont pas identiques. M. le juge fédéral Panchaud a intitulé
le sien: «Les garanties de la constitutionnalité et de la
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légalité en Droit fédéral», et M. le professeur Nef: «Sinn
und Schutz verfassungsmiBiger Gesetzgebung und recht-
méBiger Verwaltung im Bunden». Ce titre est celui-la méme
qui avait été arrété par le Comité, qui I’avait formulé en
francais en ces termes, ainsi que M. le juge fédéral Panchaud
le rappelle dans la premiére phrase de son rapport: «Pour-
quoi faut-il et comment pourrait-on assurer en matiere féde-
rale le respect de la Constitution par le législateur et le
respect de la loi par administration ?» Ces titres expriment
bien 'objet de la discussion qui va avoir lieu et les préoc-
cupations qui nous ont conduits a le chosir. Nous en avons
entrepris I’étude et nous allons en discuter en toute sérénite,
quand méme c’est un sujet assez délicat puisqu’il s’agit de
I’exercice du pouvoir dans le domaine fédéral. Mais nous
n’entendons incriminer personne; nous constatons une
situation fAcheuse, dangereuse méme; nous allons nous
entretenir des moyenspropresa y remédier. Nous ne sommes
pas les seuls 4 nous préoccuper de cette situation; divers
groupements, des voix autorisées alertent I’opinion et ap-
portent leurs suggestions. Je me borne a rappeler ici d’une
part la requéte présentée récemment au Conseil fédéral par
la Fédération suisse des avocats au sujet de la réforme de
la juridiction administrative, d’autre part l'initiative de
I’Alliance des Indépendants concernant la juridiction cons-
titutionnelle. On peut dire — et c’est réjouissant — que nous
apportons notre contribution 4 un mouvement national.

Votre Comité pense que la discussion qui va avoir lieu
sera utile dans la mesure ou elle sera concréte et claire;
pour la faciliter il vous a fait distribuer une feuille qui
indique les principaux points qu’il y aura lieu de discuter.
Je demande a ceux qui prendront la parole de ne pas
insister sur les choses qui ne sont pas ce qu’elles devraient
— nous les connaissons tous — mais sur les remédes pro-
poses.

Je vous signale que trois de nos membres ont fait usage
de la possibilité que le Comité vous a donnée de présenter
des propositions aprés réception des rapports: M. Im Hof,
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M® Agénor Krafft et M. le professeur Wackernagel. Les
rapporteurs vous en parleront dans l’exposé qu’ils vont
nous faire.

J’ouvre maintenant la discussion et donne la parole a
M. le juge fédéral André Panchaud.

Introduction de André Panchaud, juge fédéral.

Ceux de nos compatriotes qui sont chargés du lourd
fardeau des responsabilités gouvernementales, ceux qui,
prés d’eux, assument les tiches délicates de I’administra-
tion, bref tous ceux qui détiennent une parcelle du pouvoir
public sont sans cesse visés par des sollicitations tendant a
obtenir d’eux des actes de ce que j’ai appelé le gouverne-
ment d’opportunité ou Padministration d’immeédiate uti-
lité. Sollicitations d’autant plus pressantes qu’elles émanent
de milieux étendus de la population. D’autant plus dange-
reuse parfois qu’elles sont formulées en parfaite — et sou-
vent sincére — méconnaissance des bases juridiques, poli-
tiques et éthiques sur lesquelles notre pays est fondé et
griace auxquelles il est vivant et libre.

Donner aux détenteurs du pouvoir les moyens de résister
a telles pressions, c’est le premier devoir de ’Etat et sur-
tout d’une démocratie.

Rechercher les institutions juridiques propres a mieux
appuyer le gouvernement et l’administration dans leur
effort pour faire respecter les principes juridiques, c’est la
mission que la Société suisse des juristes — noblesse oblige
— s’est assignée pour sa présente assemblée de 1950.

Dans mon rapport imprimé je me suis efforcé de grouper
mes observations dans un ordre aussi logique que possible:
allant du plus abstrait au plus concret, du plus général au
plus particulier, j’ai porté mes regards successivement sur
la Constitution, sur la loi proprement dite, sur ’ordon-
nance législative, sur le réeglement et enfin sur la décision
d’espéce.

J’ai essayé de montrer combien il importe et & quelles
conditions il est possible que chacun de ces actes de la vie
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juridique du pays soit en harmonie avec ceux qui lui sont
supérieurs en degré d’abstraction et de généralité.

Permettez que ce matin, pour introduire le débat qui va
s’ouvrir, j’adopte un ordre exactement inverse. Cet ordre me
sera imposé, non pas par le raisonnement pur, mais bien
par le degré d’urgence des réformes a apporter a nos insti-
tutions politiques.

Passé le temps de I’étude, de la réflexion, de la systéma-
tique, il faut envisager les réalisations pratiques. Qui dit
réalisations, en politique surtout, dit échelonnement des
réformes.

Il faut donc établir un code d’urgence.

Et, pour celui qui vous parle, le code d’urgence ne va
pas du controle constitutionnel des lois a la juridiction
administrative, selon I'ordonnance de ma table des ma-
tieres et de celle de M. le professeur Nef. Mon code d’urgence
va de la juridiction administrative, que je mets en téte,
jusqu’au contrdle de la constitutionnalité des lois qui, au
moins sous la forme ou il a été envisagé jusqu’ici, ne pré-
sente certainement pas un caractére d’urgence aussi aigu
que les autres réformes proposées.

|

Ce qui, & mes yeux, est le plus urgent, c’est que les
décisions de I’administration puissent étre controlées pardes
juges indépendants, aussibienquanta leur légalité que quant
a leur constitutionnalité. Donc la réorganisation de la juri-
diction administrative.

Comme je ’ai montré dans mon rapport, les autres pays,
au moins ceux de civilisation occidentale, sont beaucoup
plus avancés que nous sous ce rapport. Ils connaissent en
effet des tribunauxadministratifs dotésd’une trés large com-
pétence; ainsi le Conseil d’Etat francais, qui vient de cé-
lébrer en juillet dernier son 150° anniversaire. Et notre
retard ne peut s’expliquer que par le fait que nous avons
vécu jusqu’ici avec les conceptions politiques de petites
communautés. Mais aujourd’hui, 'importance prise par
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I’Etat fédéral et par I’administration fédérale nous oblige
a repenser le probleme.

En mettant au premier plan la réorganisation de la juri-
diction administrative, j’ai le plaisir de me rencontrer avec
la Fédération suisse des avocats. Dans une résolution
adressée le 25 mal dernier au Conseil fédéral — dont je n’ai
pu utiliser dans mon rapport que le projet — les avocats
suisses réclament en effet avec énergie la réforme de la
juridiction inaugurée par la loi de 1928. Aprés avoir sou-
ligné I'effacement croissant du droit civil devant le droit
administratif, 'ingérence de 1’administration dans la vie
privée et dans celle des affaires, la résolution s’exprime
notamment comme suit: «Dans bien des domaines relevant
du droit administratif, le justiciable est privé de la protec-
tion d’un tribunal qui soit réellement indépendant de I’admi-
nistration. Non seulement un Etat fondé sur le droit a le
devoir de remédier a cette déficience, mais le prestige méme
de 'administration exige qu’elle puisse renvoyer les inté-
ressés devant une instance judiciaire, afin de se mettre a
I’abri des critiques que provoque toujours une administra-
tion trop puissante.»

Ces considérations correspondent exactement a4 mon
sentiment.

J’al tenté d’esquisser dans mon rapport les grandes
lignes d’une réforme de la juridiction administrative.

Labaseconstitutionnelle, nous ’avons: c’est ’art. 114 bis
de la Constitution. Sans doute, ce n’est pas la un article
constitutionnel aussi completement oublié qu’a cru pouvoir
le dire il y a quelques mois un hebdomadaire romand. La
cour administrative fédérale, qui y est prévue, existe et
fonctionne depuis 1929: c’est une des sections du Tribunal
fédéral, sa Chambre de droit administratif, a laquelle celui
qui vous parle a I’honneur d’appartenir depuis deux ans et
demi. L’utilité pratique de cette juridiction indépendante
ne saurait étre contestée; il suffit de considérer qu’un recours
sur trois est admis totalement ou partiellement et que les
instances durent en moyenne 3 & 4 mois seulement.
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Mais, comme on I’a relevé, le champ de la compétence
judiciaire est encore fort restreint; en définitive, ce sont
seulement 200 causesannuelles environ qui sont ainsi jugées,
dont les deux tiers concernent les impoéts fédéraux. Un tres
grand nombre de litiges échappent ainsi a4 la connaissance
d’un tribunal administratif.

Sous la forme de quelques commission fédérales su-
prémes, en particulier pour les tarifs douaniers et I’admi-
nistration militaire, fonctionne de plus une justice admi-
nistrative d’un type inachevé, mais qui parait propre 4 la
solution de certaines catégories de conflits de nature trés
spécialisée.

Pour le surplus, le seul recours du contribuable est au
sein de l’administration elle-méme. Bien heureux est-on
encore lorsque le département, la division ou l'office ne
statue pas lui-méme en dernier ressort; bien heureux lors-
qu’on peut recourir jusqu’au Conseil fédéral lui-méme, qui
prend l'avis de sa division de justice.

I’idée générale qui doit & mon avis inspirer la réforme
de la juridiction administrative est double. Tout d’abord, il
faut supprimer le systéme des décisions prises sans recours
ou des recours qui ne peuvent pas étre portés jusqu’a
Porgane supréme; éventuellement il faut ouvrir a leur
endroit le recours de droit public au Tribunal fédéral pour
que soit sauvegardée au moins la constitutionnalité, sinon
la légalité. Ensuite — et c’est je crois ’avis unanime — il
faut, poursuivant ’ccuvre amorcée par la loi de 1928 sur
la juridiction administrative et disciplinaire, décharger le
Conseil fédéral, organe du gouvernement, de la fonction
judiciaire quant aux litiges administratifs; sauf, je I’ai
montré, dans les litiges touchant a la politique gouvernemen-
tale; par conséquent il faut augmenter d’autant le champ
de compétence du tribunal administratif ordinaire, le Tri-
bunal fédéral.

Sur ces deux points essentiels, mes vues concordent avec
la résolution de la Fédération suisse des avocats.
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I1

Le deuxiéme objectif a atteindre dans I’ordre d’urgence,
c’est le contrdle de la constitutionnalité et de la 1égalité des
réglements. Je rappelle ici que, selon la terminologie fran-
caise, je nomme réglements tous les actes de la législation
au sens large qu’édicte ’administration pour I’exécution et
Iapplication des lois en vigueur. Que ces actes s’appellent
reglement comme celui de la circulation, ordonnance comme
celui de I’état civil, arrété comme beaucoup d’autres, peu
importe.

J’al esquissé dans mon rapport les dangers multiples
qu'un reéglement défectueux, du point de vue constitu-
tionnel, légal, ou simplement technique, peut faire courir
de facon permanente pour les citoyens et, en définitive,
pour la stabilité de I’Etat. Danger d’un réglement qui en
dit trop et qui, par sa rigidité, paralyse la vie du pays.
Danger d’un réglement qui n’en dit pas assez et qul ouvre
la porte aux décisions arbitraires, aux inégalités de trai-
tement. Danger d’un réglement qui compléte la loi ou qui
la modifie et qui devient ainsi lul-méme la lol, sans que les
garanties essentielles de la procédure législative aient été
suivies. Danger du reglement qui dépasse le but prescrit
par la loi. Danger aussi du réglement qui, sans excéder ce
but, recourt & des moyens d’exécution contraires a la cons-
titutionnalité et a la légalité. Danger du réglement qui ne
vise qu’a renforcer les pouvoirs des bureaux, sans organiser
la défense des droits des citoyens. Danger enfin des regle-
ments disparates, rédigés chacun par I'organe qui 'appli-
quera, et qui choquent ce besoin d’harmonie que ressent
un esprit cultivé en présence d’une ccuvre humaine.

En un mot, il y a une technique et un art du réeglement.
Ce n’est pas sans raison que les grands esprits qui ont pré-
sidé a la naissance de la France contemporaine n’ont pas
hésité a confier au Conseil d’Etat lui-méme la mission de
préaviser sur toute la législation réglementaire.

Les créateurs de notre Etat fédéral étaient loin de se
douter de 'ampleur que prendrait au milieu de ce 20° siecle
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la législation réglementaire de notre administration cen-
trale. L’eussent-ils pressentie, qu’ils eussent sans doute
créé, comme les Francais, I'institution propre a assurer de
facon efficace le respect de la Constitution et de la loi par les
auteurs des réglements. A nous de suppléer a cette lacune.

Ma suggestion sur ce point est donc triple. Il faut
réserver au seul Conseil fédéral et non pas a ses organes
subordonnés la qualité d’édicter un réglement. Il faut en-
core créer une commission de rédaction des reglements, dé-
pendant du Conseil fédéral, chargée de controler notamment
leur constitutionnalité et leur légalité, comme aussi leurs
qualités techniques et rédactionnelles. Enfin, il faut étendre
le recours de droit public au Tribunal fédéral 4 toute dlspo—
sition réglementaire inconstitutionnelle.

ITI

Le troisieme objectif a réaliser, dans I’ordre de I’urgence,
c’est un controdle constitutionnel de la législation du Conseil
fédéral.

J’entends par 14, répétons-le, tout d’abord les nombreux
actes législatifs, arrétés et ordonnances, que le Conseil
fédéral prend en vertu de délégation des Chambres; que ce
soient ceux issus d’une délégation législative ordinaire ou
du pouvoir législatif extraordinaire du temps de crise ou
du temps de guerre; que ce soient ceux, beaucoup plus
rares, que le Conseil fédéral prend en vertu de son pouvoir
constitutionnel propre ou éventuellement en se fondant sur
I’état de nécessité. Bien qu'émanant d’un organe exécutif,
cette législation a la méme valeur que les lois: ce sont des
lois au sens matériel.

Est-ce trop demander que d’attendre que cette légis-
lation, issue sommairement de la volonté des organes gou-
vernementaux et administratifs, soit soumise a un controle
de sa constitutionnalité, afin que le pays ait ’assurance
que le législateur exceptionnel respecte fidelement la loi
supréme qu’exprime la Constitution? Contrdle quant a la
forme, qui porterait sur le sens de la délégation ou I’existence
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de I’état de nécessité; et controle quant au fond, concernant
le respect des principes constitutionnels, sauf le cas ou le
Conseil fédéral est expressément autorisé a s’en écarter par
la délégation qu’il a recue.

Une chose m’étonne quand je lis tout ce qu’on a écrit en
Suisse sur le controle de la constitutionnalité des lois; ¢’est
qu'on s’est préoccupé presque uniquement de la consti-
tutionnalité des lois de I’Assemblée fédérale. On passe
quasiment sous silence — et cela me frappe dans le rapport,
du reste remarquable, de mon corapporteur le professeur
Nef — on passe quasiment sous silence, dis-je, le controle
de constitutionnalité quant a lalégislation du Conseil fédéral.

Et pourtant, je me permets d’insister sur ce point, c’est
bien ici que ’absence de garanties touchant la constitu-
tionnalité se fait le plus sentir. EEt cela pour deux raisons
que je veux rapidement mentionner.

En premier lieu, c’est I'importance quantitative de la
législation du Conseil fédéral qui me fait impression. Celui
qui, comme nous tous, feuillette et consulte les volumes
annuels du Recueil des lois fédérales, a déja fait cette cons-
tatation; toutes proportions gardées, les Chambres légi-
féerent peu; le Conseil fédéral et ses départements et services
subordonnés légiferent bien davantage. Compte tenu de ce
qui, dans cette législation, appartient aux réglements
d’exécution dont j’ai parlé tout a I’heure, il reste un volume
important d’ordonnances législatives dont on ne saurait
se désintéresser du point de vue des garanties de la consti-
tutionnalité. Le pouvoir législatif du Conseil fédéral et de
ses services subordonnés va-t-il prendre fin dans un avenir
rapproché? Certes, la législation issue des pouvoirs extra-
ordinaires de crise et de guerre subit un temps d’arrét et sur
bien des points elle est, ou bien abrogée, ou bien remplacée
par une législation ordinaire de 1’Assemblée fédérale. On
ne peut qu’approuver cette politique, clairement exprimée
par le Conseil fédéral depuis un ou deux ans et qui est en
voie de réalisation. Les temps troublés que nous vivons ne
nous permettent pas de penser que I’ére des pouvoirs extra-
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ordinaires ait définitivement pris fin. Au surplus, le procédé
de la délégation législative ordinaire, qui a toujours été
utilisé, continuera a I’étre. Ainsi, qu’on le veuille ou qu’on
ne le veuille pas, le Conseil fédéral restera au bénéfice d’un
certain pouvoir législatif, dont il est légitime de demander
qu’il soit contrdlé, du point de vue de la constitutionnalité,
par un organisme indépendant de ’administration, repré-
sentatif du souverain, peuple et cantons, et détenteur d’une
tradition juridique.

En deuxiéme lieu, si 'on réclame l’organisation d’un
contrdle constitutionnel de la législation du Conseil fédéral,
c’est que cette législation est élaborée selon une procédure
qui n’a rien de commun avec la procédure législative ordi-
naire. Pas de message publié; pas de discussion préalable
devant l'opinion publique; pas de commission parlemen-
taire, sauf de rares exceptions; pas de débat aux Chambres;
pas de referendum. Bref, dans I’exercice de cette fonction
législative exceptionnelle, le pouvoir de I’Etat n’est pas
divisé, il n’est pas réparti, selon les exigences de ce que
dans mon rapport imprimé j’al appelé I'Etat équilibré;
mais le pouvoir est concentré, il est total, pour employer
un mot suggestif. Ce qu’un organe ¢élabore, aucun autre
organe ne le contrdle; et cela est contraire aux bases démo-
cratiques et fédératives de notre pays.

Si la distinction entre I'exécutif et le législatif est essen-
tielle, si la procédure parlementaire a une valeur, si 'insti-
tution du referendum a un sens, il est désirable que la légis-
lation du Consell fédéral, échappant a un contréle sur le
plan politique, soit soumise cependant & un examen sur le
plan juridique.

Sans doute existe-t-il la possibilité d’une exception
d’inconstitutionnalité devant les tribunaux. Mais j’ai
exposé combien ce moyen est en fait dénué de toute portée
pratique.

Mes suggestions sont donc les suivantes:

I1 faut tout d’abord continuer dans la voie qui consiste
a remplacer la législation extraordinaire de crise et de

Zeitschrift fiir Schweizerisches Recht, Neue Folge Band 69. 26a



380a Verhandlungen des Schweiz. Juristenvereins 1950.

guerre par une législation ordinaire qui émane de I’Assem-
blée fédérale. Il faut aussi renoncer a la délégation législa-
tive chaque fois que cela n’est pas absolument nécessaire.
D’autre part et surtout, il faut que le Conseil fédéral, sauf
le cas de nécessité, renonce a déléguer a ses départements
subordonnés la compétence législative qu’il a recue. A ce
sujet je dois signaler ici — et c’était peut-étre une lacune
de mon rapport — que la loi fédérale du 12 mars 1948 rela-
tive & la force obligatoire du Recuell systématique des lois
et ordonnances de 1848 a 1947 (publiée le 10 novembre
1949) prescrit déja & son art. 7: «les services des départe-
ments n’ont désormais la compétence d’édicter des dispo-
sitions ayant force obligatoire générale que si une loi ou un
arrété fédéral le prévoit». Personnellement je pense que le
législateur devrait s’abstenir de prévoir de semblables délé-
gations et que méme la compétence législative des départe-
ments devrait étre évitée.

En outre, mes propositions tendent a faire controler, a
titre préventif, la législation du Conseil fédéral par un Col-
lege constitutionnel consultatif, le méme college qui, dans
mon idée, controlerait la législation de I’Assemblée fédérale.
Enfin, j’ai suggéré que, a l’endroit de la législation du
Conseil fédéral, soit organisé par la loi le recours de droit
public que permet déja I’art. 113 de la Constitution, c’est-
a-dire non pas seulement par la voie peu praticable de
I’exception, comme maintenant, mais aussi par la voie de
I’action; autrement dit le recours contemporain de la pro-
mulgation de l'ordonnance législative; un recours, j’y
insiste, qui laisse intacte I’opportunité politique des mesures
prises, mais qui ne viserait que leur conformité a la Consti-
tution, et cela dans la mesure ou la délégation de pouvoir de
I’Assemblée fédérale n’y dérogerait du reste pas.

J’en arrive enfin au contrdle juridique de la constitu-
tionnalité des lois ou arrétés de I’ Assemblée fédérale. Ce que
je viens de dire explique déja en partie pourquoi j’attribue
dans mon code d’urgence une place moins en vue a I'insti-
tution d’un tel controle. Il faut encore ajouter ceci.
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Mieux que les décisions de I’administration, mieux que
les réglements et ordonnances du Conseil fédéral ou de ses
services, les lois et arrétés de I’Assemblée fédérale sont
déja, dans ordre actuel des choses, soumis a un controle
largement ouvert des différentes autorités, du peuple et de
Iopinion publique. C’est ce que j’ai appelé le controle par
les voies politiques.

Je dois insister a nouveau sur la dualité du contréle du
pouvoir de I’Etat, d’une part par les voies politiques,
d’autre part par les voies juridiques. Je veux marquer
encore une fois que le contréle juridique se fait moins
urgent la ou le'controle politique existe déja, et inversement.
Or précisément, la législation de I’Assemblée fédérale est
soumise & un controdle politique déja trés complet. Que ce
soit 'intervention du Conseil fédéral, par son message, par
sa présence dans les commissions parlementaires et a la
tribune des Chambres; que ce soit le controle réciproque
du Conseil national sur le Conseil des Etats et inversément;
que ce soit la voix de 'opinion publique et parfois de ses
interprétes les plus autorisés dans les journaux et revues;
que ce soit I'intervention du peuple avec ’arme du refe-
rendum; que ce soit enfin sous la forme un peu brutale de
la lutte des partis entre eux; on est en présence d’une série
de procédés, d’ordre essentiellement politique, par lesquels
Iactivité législative du pouvoir est controlée, surveillée,
retenue, freinée, corrigée, voire stimulée. Dans la mesure ou
les porte-parole des différents organes qui interviennent
ainsi dans I'ccuvre législative sont bien conscients des exi-
gences de la constitutionnalité, I'on peut dire qu’il s’établit
de la sorte un contréle qui, sans avoir la forme d’une sen-
tence judiciaire, peut cependant revétir une autorité sem-
blable et n’étre pas dépourvu d’efficacité.

Il n’en reste pas moins qu’un certain controle sur le plan
proprement juridique peut et doit étre organisé mieux qu’il
ne I’est maintenant. '

Mais de la 4 organiser, comme M. le professeur Nef le
propose, et avec lui bon nombre de juristes éminents, une
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cour constitutionnelle ayant pouvoir de casser les disposi-
tions légales jugées contraires a la charte supréme du pays,
il y a un pas que je ne saurais franchir. C’est pourquoi je
me suis contenté de préconiser l'institution d’un Collége
constitutionnel simplement consultatif.

Il ne faut pas oublier en effet que les normes d’une Cons-
titution sont, pour beaucoup d’entre elles, d’une essence
fort différente des normes de la loi proprement dite. Les
principes généraux qui, dans la Constitution, commandent
la vie juridique du pays, ne souffrent pas toujours une for-
mulation précise. La Constitution se contente souvent
d’indiquer une tendance en termes vagues. Elle parle par
exemple du bien-étre général, de la sécurité économique des
citoyens. Ce sont la des indications générales pour le 1égis-
lateur. Elles demandent une interprétation. Or linter-
prétation, dans le concret, de telles normes générales ne
peut évidemment pas valoir une fois pour toutes; elle doit
varier avec les circonstances économiques ou démogra-
phiques par exemple; elle peut étre tres différente selon les
conceptions qu'on se fait du role de I’Etat et des rapports
sociaux (Weltanschauung). Autrement dit, 'interprétation
de la Constitution est souvent de nature proprement poli-
tique. Y convier un corps judiciaire et doter ce corps d’un
pouvoir de derniere décision, ce serait forcément, qu’on le
veuille ou non, sacrifier a ce qu’on a appelé le gouvernement
des juges.

I’institution du Collége constitutionnel simplement con-
sultatif, au contraire, a le mérite de procurer aux Chambres
fédérales et a 'opinion publique un avis juridique motivé
sur la question de constitutionnalité, sans que, par la rigi-
dité de son fonctionnement, il puisse en résulter un conflit
entre le juriste et 'homme d’Etat, ni méme une cristalli-
sation indésirable des normes constitutionnelles.

Il y a plus encore en faveur du Collége constitutionnel.

Si les principes inscrits dans la Constitution sont par-
fois trés généraux et susceptibles d’interprétations diverses,
il y a cependant des interprétations arbitraires, des solu-
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tions qui, quoique soutenables & la lettre, violeraient les
droits essentiels de la personne humaine, des privileges
démocratiques et de fédéralisme. Ce sont ces abus-la qu'un
College constitutionnel sera bien place pour dénoncerdevant
le forum de Passemblée législative et celui de I'opinion
publique.

Mais la Constitution ne contient pas seulement des
normes concues en termes vagues et généraux. Il 'y a des
injonctions constitutionnelles parfaitement précises, et sur
lesquelles il est important qu’une opinion juridique ferme
soit exprimée a occasion des projets législatifs. Je pense
en particulier aux régles concernant la compétence, aussi
bien celles délimitant les attributions de chacune des auto-
rités fédérales que les normes servantadéfinir la compétence
de la Confédération par rapport a la souveraineté des can-
tons. A cet égard, M. le professeur Nef propose le fonction-
nement immédiat de la Cour constitutionnelle, comme pre-
miére étape. Personnellement, je pense que, méme sur les
questions de compétence, ’avis exprimé a titre consultatif
par le College constitutionnel que j’ai suggéré pourrait suf-
fire. Cette solution a le mérite de ne demander aucune
revision constitutionnelle.

IV

Cette derniére observation m’améne a ma conclusion.

Les propositions que j’ai faites sont susceptibles, je crois,
de consacrer dans notre vie politique de sérieuses garanties
pour le maintien des principes constitutionnels et pour
I'observation de la légalité. Mes propositions sont, de plus,
aisément réalisables. D’autant plus réalisables qu’on peut
y donner suite sans engager la délicate procédure d’une
revision de ’art. 113 de la Constitution fédérale.

Indépendamment de la proposition que j’ai faite con-
cernant la responsabilité civile de la Confédération, deux
lois seulement seraient & remanier pour renforcer utilement
les garanties des droits constitutionnels et légaux: la loi sur
I'organisation de ’administration fédérale et la loi sur



384a Verhandlungen des Schweiz. Juristenvereins 1950.

I'organisation judiciaire. Méme les organesnouveaux comme
le Collége constitutionnel et la Commission de rédaction des
reglements peuvent étre créés par simple voie législative.

Méme le recoursdedroit public que j’ai préconisé a I’égard
des ordonnances législatives et des reglements peut étre
construit sur ’art. 113 de la Constitution actuelle, par une
simple adjonction a ’organisation judiciaire. Je crois I’avoir
montré, bien qu’on puisse au premier abord avoir sur ce
point quelque hésitation. Pareillement, c’est par la loi sur
I’administration fédérale qu’on prescrira de fagcon satis-
faisante I'interdiction ou en tout cas la restriction de la
subdélégation législative ou réglementaire.

Enfin c¢’est aussi par un développement de la loi d’orga-
nisation judiciaire qu’on entreprendra la réforme de la
juridiction administrative que j’ai tenu & mettre au premiier
plan de mes veeux.

Je terminerai en rappelant a mes concitoyens cette
citation de Bertrand de Jouvenel qui introduisait déja mon
rapport: «Le pouvoir se légitime lorsqu’il s’exerce confor-
mément au droit.»

Le Président donne la parole au rapporteur M. le pro-
fesseur Hans Nel.

Der Schweizerische Juristenverein ist mit seinen gegen-
wirtigen Bemiithungen um die Verfassungsméfligkeit der
Gesetzgebung und die RechtméfBigkeit der Verwaltung im
Bunde von Anfang an auf praktische Vorschlige fiir kon-
krete Maflnahmen ausgegangen. Wenn sich die Referenten
in ihren schriftlichen Ausfiihrungen zunichst iiber den Sinn
legaler Gesetzgebung und Verwaltung aussprachen, dann
geschah das fiir die Juristen nur pro memoria. Heute will
ich auf die Frage, aus welchen Griinden wir verfassungs-
méiBige Gesetzgebung und rechtmiflige Verwaltung fordern
miissen, nicht mehr eintreten. Denn jetzt ist die Stunde
gekommen, in der es abzukliren gilt, welche praktischen
Vorschlage die schweizerischen Juristen machen wollen.
So will ich mich heute darauf beschrinken, zu den kon-
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kreten MaBnahmen, die ich Thnen in meinem schriftlichen
Referat zur Diskussion unterbreiten durfte, einige zusam-
menfassende und erginzende Bemerkungen zu machen.

Es driangt mich jedoch, zur Diskussion der uns beschéf-
tigenden Fragen vorerst etwas Allgemeines zu bemerken.

Wer auch immer neue Garantien legaler Gesetzgebung
und Verwaltung postuliert, geht ausdriicklich oder still-
schweigend von der Behauptung aus, es seien in jiingster
Vergangenheit im Bereiche der beiden in Frage stehenden
staatlichen Funktionen namhafte Verletzungen von Ver-
fassung und Gesetz vorgekommen. Und er wird versucht
sein, den staatlichen Instanzen, von denen die inkriminierten
Akte ausgegangen sind, die Verfassungs- und Gesetz-
widrigkeiten zum personlichen subjektiven Verschulden an-
zurechnen. Er lduft aber auch Gefahr, da Behorden und
Beamte seine kritischen Feststellungen auch dann als per-
sonliche Vorwiirfe auffassen, wenn sie nicht so gemeint
waren. Dieses Moment des subjektiven Verschuldens be-
deutet fiir die Diskussion iiber neue Garantien legaler
Staatstitigkeit eine schwere und fiir mein Empfinden
tiberfliissige Belastung. Es ist ndmlich durchaus denkbar,
daB objektiv Verfassungs- und Gesetzwidrigkeiten unter-
laufen, ohne daB3 die beteiligten Personen ein subjektives
Verschulden trifft. Es kann zu einem verfassungswidrigen
Gesetz oder zu einem rechtswidrigen Verwaltungsakt kom-
men, auch wenn niemand vorsitzlich oder fahrldssig ge-
handelt hat. Damit soll natiirlich nicht gesagt sein, daf3
bei den Staatsorganen nicht der Wille zu Verfassung und
Gesetz vorhanden sein muf3. Aber wo eine Verletzung von
Verfassung oder Gesetz vorliegt, darf nicht ohne weiteres
auf ein Fehlen dieses Willens geschlossen werden. Es wire
zu begriissen und lige im Interesse der Sache, wenn die Dis-
kussion von diesem Moment des subjektiven Verschuldens
entlastet wiirde; wenn einerseits die Kritik darauf ver-
zichten wollte, von Schuld zu sprechen, und wenn anderer-
seits im Staate eine Kritik, die nicht Vorwurf sein will, nicht
als solcher aufgefalit wiirde.
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Fir eine bessere Gewdhrleistung der Verfassungsmd-
Bigkeit der Gesetzgebung scheinen mir sowohl Mallnahmen
praventiver Natur wie Mallnahmen repressiver Natur not-
wendig zu sein. Als priventive Mallnahmen schlage ich
neben der Bildung eines Verfassungsausschusses der Bun-
desversammlung eine vermehrte Einschaltung der Justiz-
abteilung in das Rechtssetzungsverfahren vor, wobeli es die
Meinung hat, dafl die Justizabteilung vorerst einen ge-
wissen Ausbau erfahren miilite. Als neue repressive Mal}-
nahmen halte ich die Errichtung einer Verfassungsgerichts-
barkeit gegeniiber den Bundeserlassen und eine Erweiterung
der Kompetenzgerichtsbarkeit fiir notwendig. Die Tat-
sache, dall der gréB3te Teil meiner schriftlichen Ausfiih-
rungen der Verfassungsgerichtsbarkeit gewidmet ist, ver-
mochte vielleicht den Eindruck zu erwecken, daf3 ich diese
repressive Mallnahme fiir bedeutend wichtiger halte als die
erwihnten Maflnahmen préaventiver Natur. Das wire ein
MiBverstdndnis. Das Gegentelil trifft zu. Es ist viel wichtiger,
dall wir das Rechtssetzungsverfahren in geeigneter Weise
so vervollkommnen, dal3 es selbst schon mdoglichst viele Ga-
rantien verfassungsmifBiger Gesetzgebung in sich schliel3t.
Dal} es tiber die Verfassungsgerichtsbarkeit bedeutend mehr
zu sagen gab als iiber die pridventiven Malnahmen, liegt
ausschlieflich daran, daBl die Verfassungsgerichtsbarkeit
viel problematischer und daher viel umstrittener ist. Die
vorgeschlagenen priventiven Malnahmen aber sollten sich
ohne besondere Schwierigkeiten verwirklichen lassen.

Was die Mitarbeit der Justizabteilung betrifft, so wird sie
beim Erlal} eines neuen Gesetzes oder einer neuen Verord-
nung nicht frith genug einsetzen kénnen. Es darf sich nicht
nur darum handeln, dall die betreffenden Beamten der
Justizabteilung einen bereits bestehenden Vorentwurf iiber-
priifen, dal} sie nur Kontrollfunktionen ausiiben. Sie miis-
sen von allem Anfang an dabei sein, bei den ersten Uber-
legungen und Beratungen der zustindigen Amtsstelle schon.
Wenn beispielsweise ein Beamter von seinem Vorgesetzten
den Auftrag bekommt, zu priifen, ob man fiir ein be-
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stimmtes Gewerbe die Bediirfnisklausel oder den [Féhigkeits-
ausweis einfithren diirfte, dann sollte er diese Frage von der
ersten Stunde an in Verbindung mit dem zustdndigen Be-
amten der Justizabteilung zusammen abkliren missen, und
die Justiz darf nicht erst zum Worte kommen, nachdem
man in einer sogenannten Expertenkommission den Inter-
essenvertretern das Geschenk bereits zugesichert hat,
weil man sich der verfassungsrechtlichen Schranken
nicht bewuBt war. Und die Mitarbeit der Justiz muf
sodann eine dauernde sein. Sie darf auch nicht abreillen,
wenn die Vorlage vor dem Parlament liegt. Sie muf
sich bis in die Arbeit der Redaktionskommission hinein
erstrecken.

Ich begreife nun sehr wohl, dall man diese Einschaltung
der Justizabteilung in allen Stadien des Rechtssetzungs-
verfahrens nicht als ein unfehlbares Schutzmittel gegen
Verfassungswidrigkeiten anerkennen will. Weil ich selbst
befiirchte, dal es trotz dieser Neuerung und allenfalls auch
trotz der Bildung eines Verfassungsausschusses der Bun-
desversammlung noch zu verfassungswidrigen Bundes-
erlassen kommen wird, halte ich es denn auch fiir uner-
liaBlich, daB wir im Sinne einer repressiven Verfassungs-
garantie eine Verfassungsgerichtsbarkeit errichten. Eine
moglichst weitgehende Verfassungsgerichtsbarkeit muf}
iibrigens auch derjenige fordern, der — es klingt vorerst
paradox — in erster Linie fiir moglichst wirksame prdven-
live MaBnahmen eintritt. Denn einer Verfassungsgerichts-
barkeit kommt erfahrungsgemif8 schon dank ihres Be-
stehens eine nicht zu unterschiatzende priaventive Wirkung
zu. Ich habe mir vor kurzem durch ein Mitglied einer kan-
tonalen Regierung bestitigen lassen, von welch hoher pri-
ventiver Wirkung die Verfassungsgerichtsbarkeit gegen-
iiber den Kantonen ist. Es darf unter den heute bestehenden
Umstédnden angenommen werden, dal3 eine solche priaven-
tive Wirkung auch einer Verfassungsgerichtsbarkeit gegen-
iiber Bundeserlassen zukime. Man kann vielleicht etwas
pointiert sagen: die wirksamste Pravention bildet die dro-
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hende Repression. — Dal} eine Verfassungsgerichtsbarkeit
gegeniiber Bundeserlassen priaventiv wirken wiirde, kann
ibrigens auch aus einem andern Sachverhalt, gewisser-
malen per argumentum e contrario, geschlossen werden.
Die Erfahrung lehrt nidmlich, daBl die Norm in Art. 113
Abs. 3 der BV, wonach das Bundesgericht an die Bundes-
gesetze und die allgemeinverbindlichen BB gebunden ist,
im Gesetzgebungsverfahren bisweilen als Freipal} fiir Ver-
fassungswidrigkeiten aufgefallit wird; natiirlich ganz zu
Unrecht, aber tatsichlich in vollem Ernst.

Eine Verfassungsgerichtsbarkeit kann nun unter ver-
schiedenen Gesichtspunkten verschieden gestaltet werden,
so dal3 sich verschiedene Arften der Verfassungsgerichts-
barkeit unterscheiden lassen. Wie gelangen zu drei grund-
sidlzlich verschiedenen Formen der Verfassungsgerichts-
barkeit, wenn wir vorerst zwischen der praventiven Ver-
fassungsgerichtsbarkeit — sie gehort noch zu den priaven-
tiven Verfassungsgarantien — und der repressiven Verfas-
sungsgerichtsbarkeit unterscheiden, und wenn wir sodann
innerhalb der repressiven Verfassungsgerichtsbarkeit die
selbstéindige repressive Verfassungsgerichtsbarkeit und die
unselbstindige repressive Verfassungsgerichtsbarkeit aus-
einanderhalten. Die vollkommenste Verfassungsgerichts-
barkeit bildet unter dem Aspekt des Verfassungsschutzes
ganz zwelfellos die selbstindige repressive Verfassungs-
gerichtsbarkeit, in der samtliche Erlasse mit einem selb-
standigen Rechtsschutzbehelf angefochten werden kénnen
und in der die Verfassungswidrigkeit einer generellen
Rechtsnorm auch noch anldfllich ihrer Anwendung geriigt
werden kann, wie das in der bestehenden Verfassungsge-
richtsbarkeit gegeniibher den Kantonen der Fall ist. Diese
Verfassungsgerichtsbarkeit gegeniiber den Kantonen lehrt
uns, wie aullerordentlich wertvoll es ist, wenn ein Rechts-
satz auch bel seiher Konkretisierung, vielleicht erst nach
vielen Jahren, noch angefochten werden kann, zeigt
sich doch sehr oft erst bei der Anwendung eines Ge-
setzes, dall eine seiner Bestimmungen verfassungswidrig
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ist. Kann eine Norm nur binnen einer bestimmten Frist
vom Tage ihres Erlasses an angefochten werden, dann
vermag die Verfassungsgerichtsbarkeit nur die grobsten
und ohne weiteres sichtbaren Verfassungsverletzungen zu
erfassen.

Dieser Anforderung, daB ein Erla3 auch bei seiner An-
wendung soll angefochten werden kénnen, geniigt nun auch
die unselbstindige repressive Verfassungsgerichtsbarkeit,
das sogenannte akzessorische richterliche Priifungsrecht.
Diese Form der Verfassungsgerichtsbarkeit hat jedoch ge-
geniiber der selbstdndigen repressiven Verfassungsgerichts-
barkeit den schwerwiegenden Nachteil, dal die Verfas-
sungswidrigkeit einer Rechtsnorm nur dann geltend ge-
macht werden kann, wenn es in der betreffenden Materie zu
einem Zivilprozel, zu einem StrafprozeB oder zu einem
Verwaltungsprozel3 vor Gericht kommen kann. So hidngt
die Wirksamkeit einer solchen Verfassungsgerichtsbarkeit
namentlich davon ab, ob eine umfassende Verwalfungs-
gerichtsbarkeil besteht. Das ist bei uns im Bunde zur Zeit
nicht der Fall. Wir sollten nun aber nicht eine Verfassungs-
gerichtsbarkeit vorschlagen, die nur dann zu befriedigen
vermag, wenn es gleichzeitig zu einem grof3ziigigen Ausbau
der Verwaltungsgerichtsbarkeit kommt. Gewif3 wollen wir
ja gleichzeitig eine Erweiterung der Verwaltungsgerichts-
barkeit vorschlagen, aber ob sie in absehbarer Zeit gliicken
wird, wissen wir nicht, und es scheint mir nicht zweck-
méfig zu sein, da wir eine Verfassungsgerichtsbarkeit po-
stulieren, die nur dann voll wirksam wird sein konnen, wenn
auch ein anderes, selbst wieder eine grofle Anstrengung er-
forderndes Postulat erfiillt wird.

Nun wird aber diesen beiden Arten der repressiven Ver-
fassungsgerichtsbarkeit eine andere Form gegeniiberge-
stellt, die priventive Verfassungsgerichtsbarkeit, in der
die Rechtserlasse der richterlichen Priifung unterzogen wiir-
den, bevor sie ihr letztes Stadium passieren und rechts-
kriaftig werden. Sie hat den Vorteil, daB3 sie Verfassungs-
widrigkeiten verhiifef. Und sie empfiehlt sich fiir unsere
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Referendumsdemokratie namentlich deswegen, weil bei ihr
die so heikle Frage hinféllig ist, ob auch vom Volke ausdriick-
lich angenommene Gesetze der Verfassungsgerichtsbarkeit
unterstellt werden sollen, eine Frage, die fiir die Diskussion
um die repressive Verfassungsgerichtsbarkeit eine schwere
Belastung bedeutet. Eine prédventive Verfassungsgerichts-
barkeit wird auch derjenige vorziehen, der von der repres-
siven Verfassungsgerichtsbarkeit eine gewisse Rechtsunsi-
cherheit befiirchtet, weil es unter ihr fiir immer ungewif3
bleibt, ob eine Rechtsnorm nicht eines Tages noch fiir ver-
fassungswidrig erklart wird.

Ein schwerer Nachteil der praventiven Verfassungsge-
richtsharkeit aber ist es, daf} ein Erlal naturgemaf} nicht
auch noch bei seiner Anwendung angefochten werden kann.
Und sodann scheint mir die Gefahr einer Politisierung der
Justiz bei dieser Form der Verfassungsgerichtsbarkeit am
grofiten zu sein, da der Gerichtshof mitten wéhrend der
politischen Auseinandersetzung sprechen muf}, wéihrend-
dem in einer repressiven Verfassungsgerichtsbarkeit der
Richter frithestens ecine geraume Zeit nach dem Abschlull
der politischen Debatte Stellung nehmen muf.

Wir sehen: eine jede Art der Verfassungsgerichtsbarkeit
hat ihre Vorteile und ihre Nachteile. Bedauerlich wire,
wenn diejenigen, die grundsétzlich fiir eine Verfassungs-
gerichtsbarkeit eintreten, sich nicht in absehbarer Zeit auf
eine dieser verschiedenen Arten einigen konnten. Es wird
gut sein, sich im weitern Gespréich iiber die Verfassungs-
gerichtsbarkeit der Tatsache bewul3t zu sein, dal} alle drei
Arten sowohl Vorziige wie Nachteile haben und dal es sich
dabei um Wertkonflikte handelt, in denen einmal eine Ent-
scheidung fallen mufl. So wird man sich ganz einfach ein-
mal entscheiden miissen, ob man die Anfechtung der An-
wendungsakte ermdéglichen und damit eine gewisse Rechts-
unsicherheit in Kauf nehmen oder aber diese Rechtsunsi-
cherheit vermeiden und dafiir eine gewisse Gefahr der Poli-
tisierung der Justiz in Kauf nehmen will. Alle Vorteile mit-
einander kann man nicht haben, und eine Verfassungsge-
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richtsbarkeit ohne jeden Nachteil gegeniiber einer andern
ihrer moglichen Formen gibt es nicht.

Dasselbe gilt auch fiir gewisse allgemeine Probleme aller
Verfassungsgerichtsbarkeit. Wie ich im schriftlichen Re-
ferat auszufithren versucht habe, wird von einer Verfas-
sungsgerichtsbarkeit im Bunde deswegen keine «Richterre-
glerung» zu befiirchten sein, weil der Gerichtshof voraus-
sichtlich zuriickhaltend sein wird und nur offensichtlich ver-
fassungswidrige Erlasse aufheben oder nicht anwenden
wird. Nun ist aber gewil} eine solche heschriankte Verfas-
sungsgerichtsbarkeit auch wieder nicht ganz befriedigend.
Auch da wird man sich entscheiden miissen. Beides kann
man nicht haben. Entweder miissen wir um der Vermeidung
der «Richterregierung» willen eine gewisse Beschrinkung
der Verfassungsgerichtsbarkeit in Kauf nehmen, oder wir
miissen um einer moglichst weitgehenden Verfassungsge-
richtsbarkeit willen eine gewisse Gefahr einer «Richter-
regierung» in Kauf nehmen. Schade wire aber, wenn wir
iberhaupt keine Verfassungsgerichtsbarkeit bekimen, weil
man sich in dieser Frage nicht entscheiden kann.

Ich bin nun in dieser Hinsicht optimistisch. Es werden
sich im Verlaufe des weitern Gesprichs sicherlich Eini-
gungen erzielen lassen. Vorausgesetzt ist nur, da3 die ein-
zelnen Anhinger der Verfassungsgerichtsbarkeit sich nicht
auf eine bestimmte Form festlegen, sondern dem Gedanken
auch dann treu bleiben, wenn er nach der Ansicht der Mehr-
heit in etwas anderer Form verwirklicht werden soll, als sie
es fiir richtig halten.

Welche Art der Verfassungsgerichtsbarkeit heute vorge-
schlagen werden soll, kann sich nun aber nicht ausschlie3-
lich danach bestimmen, in welcher Weise wir zwischen den
Vorteilen und den Nachteilen der verschiedenen Formen
abwigen wollen. Wir miissen uns weiterhin fragen, wie es
um die Chancen der Verwirklichung einer Verfassungsge-
richtsbarkeit steht. Wir sind uns ja bewuBt, daf} es nicht
leicht halten wird, dem Gedanken zum Durchbruch zu ver-
helfen. So stellen sich auch taktische Fragen.
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Die schwierigste unter ihnen ist fiir mich die: sollen wir
empfehlen, einer vollkommenen Verfassungsgerichtsbarkeit
schrittweise zuzustreben und vorerst nur einen beschei-
denen Anfang postulieren, oder sollen wir gleich das vor-
schlagen, was uns die ideale Losung zu sein scheint ? Unsere
bisherige staatsrechtliche Entwicklung legt es nahe, vor-
sichtig zu sein und nichts zu fordern, was als allzu kiihne
Neuerung erscheinen miillte. Umgekehrt wissen wir auch,
wie lange oft ein zweiter Schritt auf sich warten 148t, nach-
dem wir einen ersten getan haben, so daBl wir doch nicht
allzu zuriickhaltend sein sollten.

Ich glaube nun, dal wir in dieser Frage noch etwas
anderes beriicksichtigen miissen, namlich die schon be-
stehenden Einrichtungen. Es ist ja ebenfalls ein Charakter-
zug unserer staatsrechtlichen Entwicklung, dal wir unsere
Institutionen organisch fortbilden, dal wir an Eingelebtes
und Erprobtes ankniipfen und keine allzu groflen Spriinge
machen wollen. Und nun trifft es sich fiir die Verfassungs-
gerichtsbarkeit zufélligerweise so, dall wir gerade mit der
vollkommensten Form, ndmlich mit der selbstdndigen re-
pressiven Verfassungsgerichtsbarkeit, an schon Bestehendes
und langst Erprobtes ankniipfen kénnen. Das scheint mir
Grund genug zu sein, heute sofort diese Form der Verfas-
sungsgerichtsbarkeit zu postulieren. Die Tatsache, dal3 das
die am weitesten gehende Verfassungsgerichtsbarkeit ist und
die Neuerung deshalb kiihn erscheint, wird meines Erach-
tens aufgewogen durch die Tatsache, dall das zufilliger-
weise die Form ist, die wir schon genau kennen, die einge-
spielt ist, in der das Gericht groBe Erfahrung hat, die sich
bewahrt hat in der Verfassungsgerichtsbarkeit gegeniiber
den Kanfonen. Im Grunde genommen kénnen wir uns eine
solche selbsténdige repressive Verfassungsgerichtsbarkeit
im Bunde viel besser vorstellen als ein umfassendes akzes-
sorisches richterliches Priifungsrecht oder eine priventive
Verfassungsgerichtsbarkeit, obschon diese beiden Formen
eine weniger weit gehende Verfassungsgerichtsbarkeit dar-
stellen und daher fiir den Anfang geeigneter erscheinen
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mogen. Ich wiirde meinen, dal es ausschlaggebend sein
mulB, daBl wir eine selbstindige repressive Verfassungsge-
richtsbarkeit schon besitzen.

Und nun noch kurz zur Legalitit der Verwaltung. Das
Wichtigste ist hier die Erweiterung der Verwaltungsge-
richtsbarkeit des Bundes. Es sollte eine Grof3zahl von Ver-
waltungsmaterien, fiir die heute nur die interne Verwal-
tungsrechtspflege besteht, der Verwaltungsgerichtsbarkeit
unterstellt werden. Man wird den Referenten vielleicht vor-
werfen, diese These sei zu summarisch ausgefallen. Sie sei
nicht substanziiert. Sie wire nur brauchbar, wenn die Ma-
terien, die der Verwaltungsgerichtsbarkeit unterstellt wer-
den sollen, einzeln aufgezéhlt worden wiren. Das hitte nun
aber eine Untersuchung vorausgesetzt, die unsere Krifte
iiberstiegen hatte. Wir mullten uns damit begniigen, eine
solche Untersuchung anzuregen.

Fiir diese Priifung aller Verwaltungsmaterien des Bundes
auf ihre Eignung fiir die Verwaltungsgerichtsbarkeit stellt
sich nun aber die Vorfrage, mit welcher Methode sie durch-
gefithrt werden soll. Es liegen verschiedene Rezepte hiefiir
vor. Ich habe meinerseits an die Methode erinnert, die
seinerzeit vor der Einfiihrung der eidgendssischen Verwal-
tungsgerichtsbarkeit gewihlt worden war: die Priifung der
Materien durch die einzelnen Verwaltungsabteilungen oder
doch in engstem Kontakt mit ihnen, wobei aber das Ver-
fahren gegeniiber frither etwas modifiziert werden mii3te.
Herr Bundesrichter Panchaud schligt vor, anhand der
Rechtsnormen, aller Gesetze und aller Verordnungen, fest-
zustellen, was der Verwaltungsgerichtsbarkeit zu unter-
stellen ist. Herr Professor Hans Huber hat inzwischen an-
geregt, daf} dariiber hinaus auch alle Beschwerdeentscheide
der Bundesverwaltungsbehoérden und sodann auch alle die
Fille gepriift werden sollten, in denen es zu einem Mei-
nungsaustausch zwischen dem Bundesrat und dem Bundes-
gericht gekommen ist. All das scheinen mit treffliche Mittel
zu sein, um zum Ziele zu kommen, und sie kénnen alle mit-
einander kombiniert werden. Ganz ohne Konsultation der
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Verwaltungsabteilungen wird es aber wohl nicht abgehen
konnen, denn wir miissen auch etwa wissen, welche Rolle
die Rechtsnormen in der Praxis quantitativ gesehen spielen.
Die Hauptsache ist, dall diese Priifung an die Hand ge-
nommen wird und dal} die Krafte nicht noch einmal durch
etwas anderes unniitz vertan werden, namlich durch die
Auseinandersetzung iiber die Frage der Methode der Um-
schreibung der Beschwerdematerien, die unselige Frage:
Generalklausel oder Enumeration ? Das ist — ich mochte
das auch heute wieder mit Nachdruck betonen — eine
sekunddre Frage. Wir miissen hier so iiberlegen: die Ge-
neralklausel bedeutet, dall die Verwaltungsgerichtsbarkeit
die Regel ist. Die positive Enumeration bedeutet, da3 die
inferne Verwallungsrechtspflege die Regel ist. Zur Regel er-
hebt man nun zweckmilBligerweise das, was [ir die Mehr-
zahl der Fille zutrifft. Also mufl man zuerst wissen, auf
welche Seite die Mehrzahl der Fille zu liegen kommt. Das
konnen wir erst wissen, nachdem die Uberpriifung aller Ver-
waltungsmaterien unterdiesem Gesichtspunkt durchgefiihrt
sein wird. Dann wird sich auch erst zeigen, ob sich nicht die
dritte Methode der Umschreibung empfiehlt, die Methode
der Teil-Generalklauseln, wie sie heute vorgeschlagen wird.

Esist nun kaum anzunehmen, dal3 man in absehbarer Zeit
die Verwaltungsgerichtsbarkeit des Bundes in so hohem
MaBe wird ausbauen wollen oder wird aushauen konnen,
dall daneben nicht auch eine interne Verwaltungsrechts-
pflege weiterbestehen wird. So gilt es, auch dieser Verwal-
tungsrechtspflege unter dem Gesichtspunkt des Rechts-
schutzes vermehrte Aufmerksamkeit zu schenken. Es wird
sich vor allem darum handeln miissen, das Instruktions-
verfahren noch mehr zu verbessern und dem Beschwerde-
fithrer im ganzen Prozel3 und in allen Verfahren eine Rechts-
stellungeinzurdumen, diemodernerrechtsstaatlicher Rechts-
pilege wiirdig ist.

Ich freue mich dariiber, daB3 die Anregungen, die ich
Ihnen in meinem Referat unterbreiten durfte, in so weitge-
hendem Malle mit den Vorschldgen des Herrn Bundesrichter
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Panchaud iibereinstimmen oder ihnen doch nicht wider-
sprechen, sondern neben ihnen bestehen kénnen. Moge die
Verstiandigung der schweizerischen Juristen und hernach
die Verstdndigung der zur Rechtsgestaltung berufenen
Staatsorgane in den Fragen, die uns beschiftigen, gefordert
werden durch den Gedanken an die Werte, die es zu er-
halten gilt, an jene hohen Werte, iiber die wir uns alle
einig sind.

Dr. H. Kuhn, Chef der eidgendssischen Justizabteilung,
Bern:

Das heutige Diskussionsthema enthilt eine solche Fiille
von Problemen, daf3 ich mir von vorneherein eine gewisse
Beschrankung auferlegen mufl. Vom Standpunkt der Ver-
waltung ist es besonders wertvoll, die aullerhalb derselben
herrschenden Auffassungen kennenzulernen. Die aufge-
worfenen Fragen sind so wichtig, dal3 sie eine griindliche
Priifung erheischen. Freilich will mir scheinen, die bishe-
rigen Erorterungen und namentlich die Kritik stehen zu
sehr unter dem Eindruck der notrechtlichen Erlasse; diese
bilden aber ein Gebiet fiir sich und sollten fiir die Losung der
Fragen in der ordentlichen Gesetzgebung nicht mallgebend
sein.

Staatsrechtlich das wichtigste Problem ist die Unterwer-
fung der Bundesgesetze und der allgemeinverbindlichen
Bundesbeschliisse unter die Verfassungsgerichtsbarkeit.
Besonders hier gehen die Meinungen auseinander. Diese
Frage haben wir aber vom besondern Gesichtspunkt un-
serer- Referendumsdemokratie zu beurteilen; auslidndische
Losungen sind fiir uns nicht ohne weiteres schliissig. Per-
sonlich bin ich nach wie vor nicht davon iiberzeugt, dal3 die
Einfithrung der unbeschriankten Verfassungsgerichtsbar-
keit bei uns notig ist und die beste Losung darstellt. Das
Schweizervolk selbst wacht — gliicklicherweise — eifer-
siichtig iiber die Beobachtung der Verfassung; angenom-
men also, die eidgenossischen Réte beschlieen ein offen-
kundig verfassungswidriges Gesetz, so hat dieses im Refe-

Zeitschrift fiir Schweizerisches Recht. Neue Folge Band 69. 27a
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rendumskampf geringe Aussichten. Oft gehen zudem die
Meinungen iiber die VerfassungsmiBigkeit einer gesetz-
lichen Bestimmung auseinander; das werden alle besti-
tigen, die mit der Vorbereitung der Gesetze zu tun haben.
Auch die Verfassung bietet ihre Auslegungsfragen und
-schwierigkeiten, zumal wenn es sich um die Bedeutung und
Tragweite neuer Bestimmungen (wie etwa der Wirtschafts-
artikel) handelt.

Wenn es gelingt, im Stadium der Entstehung der Ge-
setze soviel als moglich Gewédhr dafiir zu schaffen, da@} sie
die Verfassungsgrundlage nicht iiberschreiten, so sollten
wir auf die nachtrigliche Anfechtung mit dem schweren
Nachteil der Rechtsunsicherheit verzichten konnen. Ich
mochte betonen, dafl im Eidgendssischen Justiz- und Poli-
zeldepartement wie im Bundesrat stets die Priifung der
Verfassungsfrage im Vordergrund gestanden hat und noch
steht. Das wird so bleiben miissen, auch wenn in das Gesetz-
gebungsverfahren eine besondere Kontrollinstanz einge-
baut werden sollte. In dieser Hinsicht schligt Prof. Nef
einen stdndigen Verfassungsausschull der Bundesversamm-
lung vor. Heute kommt diese Aufgabe schon den Ratskom-
missionen fiir die Gesetzesentwiirfe zu; es wiirde nur eine
Verschiebung im Verfahren eintreten, aber wieder eine Prii-
fung durch Mitglieder der eidgendssischen Réate. Will man
eine zusatzliche und moglichst unabhingige Kontrolle, so
dient diesem Zweck besser ein begutachtendes Kollegium
auflerhalb des Parlaments nach dem Vorschlag von Bundes-
richter Panchaud. Die Verwirklichung beider Gedanken
kann auf praktische Schwierigkeiten stoflen. Die besondere
Vorpriifung brachte eine Verzogerung der Gesetzesberatung
mit sich. Diese Folge mochte ich allerdings nicht als ent-
scheidend, ja nicht einmal als Nachteil betrachten; es ist
im Gegenteil zu hoffen, daBl in der Gesetzgebung kiinftig
wieder ein ruhigeres Tempo eingeschlagen werden kann als
gegenwartig unter dem Druck der Liquidation des Voll-
machtenrechts. Ferner aber ist mit der Moglichkeit geteilter
Auffassungen 1m vorpriifenden Kollegium zu rechnen;



Protokoll vom 10. September. 397a

falls es sich mit knapper Mehrheit fiir die VerfassungsmaBig-
keit eines Gesetzesentwurfs ausspricht, wire dieses Gut-
achten kaum iiberzeugender als etwa das Zeugnis jenes
Gemeinderates, der dem N. N. mit 4 gegen 3 Stimmen den
guten Leumund bescheinigt.

Im Sinne einer praventiven Verfassungsgarantie mochte
Prof. Nef die Justizabteilung ausgebaut und mit einer
Anzahl weiterer Juristen fiir diese besondere Aufgabe do-
tiert wissen. Ich habe natiirlich keinen Anlal3, mich vom
prinzipiellen Standpunkt gegen diesen Gedanken auszu-
sprechen. Nur sei mir der Hinweis gestattet, da3 heute
schon in der Justizabteillung etwa zehn Juristen sich mit
diesen Fragen zu befassen haben (neben vielem anderen
natiirlich, was sie, nicht zum Schaden der Sache, vor Ein-
seitigkeit bewahrt). Zeigen sich bei der Vorbereitung von
Gesetzesentwiirfen Meinungsverschiedenheiten {iber die
VerfassungsméfBigkeit, so miissen diese zunidchst verwal-
tungsintern beglichen werden. Man diskutiert also zwischen
den Departementen und Abteilungen dariiber. Das wire
auch notig, wenn besondere Verfassungsjuristen in die
Ratskommissionen mitgegeben wiirden; in den Experten-
kommissionen der Bundesverwaltung ist die Justizabtei-
lung ohnehin regelméflig vertreten. Der faktische Zustand
ist also meines Erachtens nicht weit von dem entfernt, was
dem deutschen Referenten vorschwebt. Einverstanden bin
ich mit dem Wunsch, dal3 die Mitarbeit der Justizabteilung
moglichst frith einsetzen soll.

Was nun die Erweiterung der Verwaltungsgerichtsbar-
keit und den Ausbau des Verfahrens fiir die Behandlung
von Verwaltungsbeschwerden betrifft, sind diese Postulate
auller im Schweizerischen Juristenverein auch von anderer
Seite, kiirzlich insbesondere auch vom Schweizerischen
Anwaltsverband, an die Behorden gerichtet worden. Wir
sollten immerhin nicht vergessen, dall die Auswahl der
Fille fiir das Verwaltungsgericht das Ergebnis langer Be-
ratungen bildet und dall auch bei der Revision des Orga-
nisationsgesetzes von 1943 sich keine Stimme meldete, um
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eine Anderung zu verlangen, was nicht gerade auf einen
offensichtlichen Ubelstand schlieBen 148t. Dessen unge-
achtet kann und soll dieses Postulat gepriift werden. Nur
taugt eben nicht jede Materie fiir das Bundesgericht. Dafiir
haben wir kiirzlich wieder, in der Expertenkommission fiir
das Landwirtschaftsgesetz, ein sehr bezeichnendes Beispiel
erlebt. Unser Departement hatte in seinem Vorentwurf im
Abschnitt iiber den Rechtsschutz eine moglichst ausge-
dehnte Zustdandigkeit des Bundesgerichts fiir die zu ent-
scheidenden Rechtsfragen vorgesehen. Der Vertreter einer
bedeutenden Wirtschaftsgruppe beantragte eine namhafte
Einschrinkung, mit der Begriindung, der Schutz des dem
Gesetz Unterstellten sel beim Bundesrat besser aufgehoben,
weil dieser auch iiber Ermessensfragen entscheiden und zu
welitgehende Verfiigungen unterer Amtsstellen korrigieren
konne. Dieses kleine Vorkommnis mochte ich zugleich der
sonderbaren Behauptung entgegenhalten, die offen oder
versteckt 6fters anzutreffen ist, daB namlich die Verwaltung
der Uberpriifung ihrer Entscheide durch das Bundesgericht
feindselig gegeniiberstehe.

Fiir die Behandlung der Beschwerden innerhalb der Ver-
waltung ist das Verfahren im allgemeinen frei und kann
sich dem Einzelfall anpassen. Bei den an den Bundesrat
weitergezogenen Beschwerden bemiiht sich unser Depar-
tement als instruierende und antragstellende Behorde, dem
Rekurrenten und dem Rekursgegner, wo ein solcher vor-
handen ist, Gelegenheit zur Stellungnahme in jedem wesent-
lichen Punkte zu geben. Die Frage der Akteneinsicht ist mit-
unter etwas heikel; vielleicht kénnte hierin noch weiter ge-
gangen werden. Kontradiktorische Verhandlungen sind
nicht selten, auch etwa zum Versuch, eine Verstindigung
zu erreichen, wo der Fall sich dazu eignet. Im Sinne der
Anregungen des Juristenvereins und des Anwaltsverbandes
priift unser Departement die Moglichkeit, noch zu Verbesse-
rungen zu gelangen.

Das nun gerade 100 Jahre alte Verantwortlichkeits-
gesetz mul} revidiert werden, und zwar grundsitzlich im
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Sinne der Haftung des Bundes fiir seine Beamten. Der
heutige Rechtszustand befriedigt nicht; schon o6fters hat
denn auch die Eidgenossenschaft aus freien Stiicken den
durch Fehler seiner Beamten verursachten Schaden ersetzt.
Die Revision des Gesetzes mulite leider vor noch dringen-
deren Aufgaben zuriickstehen.

Zum Schlufl sei mir eine allgemeine Bemerkung ge-
stattet. Verfassungstreue und gesetzmillige Verwaltung
sind Merkmale des Rechtsstaates. Dall man hierin emp-
findlich ist und Abhilfe verlangt, wo man ernsthafte Mingel
wahrzunehmen glaubt, dagegen ist nichts einzuwenden.
Doch sollte die Kritik nicht iiberborden, gerade wenn sie
aus Juristenkreisen kommt oder wenn sie sich der Presse
bedient. Vielleicht hat sie selbst in dieser Hinsicht etwas
gesiindigt und zu sehr verallgemeinert. Es wire nicht von
Gutem, wenn der Biirger aus dem Urteil derer, die es wissen
miissen, den Eindruck erhielte, die Verfassung werde von
der Verwaltung nach Belieben miflachtet. Denn so ist es
nicht. Gerne mochte ich also hoffen, die griindliche Aus-
sprache in diesem Kreise werde dazu beitragen, zur allge-
meinen Beruhigung die guten Lésungen zu finden.

PD. Dr. Hans Marti, Fiirsprecher, Bern:

Im Fragenkomplex, den wir heute diskutieren, hat es
ein Problem besonders delikater Art: Die Priifung der Ver-
fassungsmifBigkeit von Bundesgesetzen und allgemein-
verbindlichen Bundesbeschliissen. Die Schwierigkeit, vor
welcher wir stehen, ist nicht rechtlicher, sondern politi-
scher Art: Besteht Aussicht, dal die Einfiihrung der Ver-
fassungsgerichtsbarkeit gegeniiber dem Bundesgesetzgeber
von Volk und Stdnden angenommen wird ?

Ich bekenne mich als entschiedener Befiirworter der Ver-
fassungsgerichtsbarkeit gegeniiber dem Gesetzgeber; ich
halte dafiir, dal nur auf diesem Wege ein geniigender
Schutz der Verfassung, vor allem der verfassungsméfligen
Rechte, gewéhrleistet wird. Ich verkenne indessen die sehr
erheblichen politischen Schwierigkeiten nicht, die einer sol-
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chen Erweiterung der Verfassungsgerichtsbarkeit entgegen-
stehen. Bis wir so weit sind, wird noch einige Zeit verstrei-
chen. Es scheint mir aber nétig, dal wir méglichst bald
wenigstens gewisse Garantien gegen Verfassungsritzungen
seitens des Gesetzgebers schaffen. Hier hat der Vorschlag
von Herrn Bundesrichter Panchaud den eminenten Vorteil,
dafl er sich viel einfacher verwirklichen laBt: es braucht
dafiir keine Verfassungsrevision.

Dieses konsultative Organ méchte ich aber nicht nur als
Notlosung bis zur Erweiterung der Verfassungsgerichts-
barkeit verstanden wissen. Es besteht ein Interesse daran,
daf} bereits der Erlaf} verfassungswidriger Gesetzesbestim-
mungen nach Moglichkeit verhindert wird. Die konsul-
tative Kommission hédtte daher auch nach Erweiterung der
Verfassungsgerichtsbarkeit ihre Berechtigung.

Die konsultative Kommission kann ihre eben blo3 kon-
sultative Funktion nur dann richtig erfiillen, wenn sie ein
gewisses Prestige besitzt und ihr Gutachten geeignet ist,
vom Bundesrat und der Bundesversammlung beachtet zu
werden. Das setzt meines EErachtens voraus:

a) dal} diese Kommission schon durch die Auswahl ihrer
Mitglieder ein Prestige erhilt;

b) die Kommission darf hierarchisch nicht in die Bundes-
verwaltung eingegliedert werden;

c) es sollten ihr keine Bundesrichter angehoren, jeden-
falls nicht mehr vom Moment hinweg, da auch das Bun-
desgericht die Verfassungmifigkeit der Bundesgesetze
prifen kann; denn das Urteil, das das Bundesgericht in
einem konkreten Fall zu fillen hat, soll nicht prijudiziert
werden durch die Stellungnahme eines seiner Mitglieder
in der konsultativen Kommission;

d) es mogen gewisse Griinde dafiir sprechen, dal3 auch Mit-
glieder der Bundesversammlung in dieses Gremium ge-
wahlt werden; sie diirfen aber nicht in der Mehrheit sein,
denn sonst droht dieses Gremium faktisch eine Kom-
mission der Bundesversammlung zu werden.
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Prof. Dr. Jacob Wackernagel, Basel:

Auf den ersten Blick scheinen mir die von Herrn Pro-
fessor Nef gemachten Vorschldge zur Erweiterung des Ver-
fassungsschutzes vom Standpunkte des Biirgers aus be-
trachtet sehr verlockend. Es handelt sich zweifellos um die
theoretisch beste Losung, die gefunden werden kann. Da-
gegen hege ich grolle Zweifel, ob sich die Verfassungs-
gerichtsbarkeit in dieser Ausgestaltung praktisch verwirk-
lichen 4Bt und ob man damit auch das angestrebte Ziel
wirklich erreicht. Dabel ist folgendes zu erwiigen:

Um die Frage der Verfassungsmiligkeit von Bundes-
gesetzen beantworten zu kéonnen, mul} in den meisten Fil-
len die Verfassung ausgelegt werden. Nach dem Wortlaut
sind vielfach mehrere Auslegungen moglich. Die betreffende
Behorde muf} sich fiir eine derselben, die ihr die richtigste
scheint, entscheiden. Bei dieser Entscheidung wiederum
spielt die politische Grundanschauung der Behoérdemit-
glieder oft eine erhebliche Rolle, ohne dal} sie sich immer
dessen bewullt werden. Infolgedessen koénnte sehr wohl
folgende Situation eintreten: Die Bundesversammlung er-
140t ein Gesetz, das sie, so wie von ihr die Verfassung aus-
gelegt wird, als verfassungsmilig betrachtet. Der Verfas-
sungsgerichtshof kénnte nun aber auf Beschwerde hin das
Gesetz als verfassungswidrig kassieren, und zwar einzig des-
halb, weil das Gericht infolge anderer politischer Grund-
anschauungen seiner Mitglieder die Bundesverfassung an-
ders auslegt, als es die Bundesversammlung getan hat. Man
kann sich fragen: Wiire das ein befriedigender Zustand ?
Widerspricht er nicht einerseits unserer Vorstellung, dal
gemill BV Art. 71 die Bundesversammlung unter Vorbe-
halt der Rechte des Volkes und der Kantone als die oberste
Gewalt im Staat gilt, was doch auch in sich schlieBen mub,
dal3 ihr die letzte Entscheidung, wie die Verfassung aus-
zulegen ist, zustehen sollte? Und wiirde andererseits der
Verfassungsgerichtshof dadurch nicht mit politischer
Verantwortung belastet, die man ihm nicht zumuten
sollte ?
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Denkbar wire natiirlich, dall das Verfassungsgericht ge-
mé&l seiner Praxis oder kraft ausdriicklicher Vorschrift Ver-
fassungsrekurse nur bei sogenannter offensichtlicher Ver-
fassungswidrigkeit gutheift. In dieser Richtung gehen auch
die Darlegungen von Professor Nef. Diese beschrinkte Zu-
standigkeit bedeutet im wesentlichen, dafl Rekurse wegen
Verfassungswidrigkeit von Gesetzen abzuweisen sind, so-
lange die VerfassungsméafBigkeit des angefochtenen Gesetzes
noch mit juristisch vertretbaren Argumenten begriindet
werden kann. Ob die Verfassung nach der Auffassung des
Gerichts auch richtig ausgelegt worden ist, steht dabei
nicht zur Diskussion. Eine solche abgeschwdchte Verfassungs-
gerichtsbarkeit wiirde aber dem schutzsuchenden Biirger
bei der weiten Auslegungsmoglichkeit gerade der wichtig-
sten Verfassungsbestimmungen wenig niitzen. Umgekehrt
aber wiirde die zweifellos hiufige Abweisung von Verfas-
sungsbeschwerden in der offentlichen Meinung doch die
Wirkung haben, dafl eine zum mindesten diskutable Ver-
fassungspraxis der Bundesversammlung als durch den Ver-
fassungsgerichtshof sanktioniert erscheint. Der Umstand,
daB der Gerichtshof eben nur bei sogenannter offensicht-
licher Verfassungswidrigkeit einschreitet und iiber die Rich-
tigkeit der Auslegung der Verfassung gar kein Urteil abgeben
will, wiirde dabei vollkommen unbeachtet bleiben. Ein sol-
cher Zustand ist nun keineswegs wiinschenswert.

Aus diesen Erwidgungen kann ich mich daher nicht fiir
die Einfithrung der Verfassungsgerichtsbarkeit erwdrmen
und mochte der Einrichtung eines «Collége consultatif », wie
das Herr Bundesrichter Panchaud vorschldgt, im Prinzip,
den Vorzug geben. Ich nehme dabei an, dal} dieses Kolle-
gium als ein am Gesetzgebungsverfahren formell betei-
ligtes Bundesorgan ausgestaltet werden soll. Aber gerade
dann kann es wieder zu Schwierigkeiten kommen. Wir
kénnen annehmen: In der Regel wiirde die Bundesver-
sammlung das Gutachten des Kollegiums iiber die Verfas-
sungsmafligkeit eines zu erlassenden Bundesgesetzes wohl
respektieren. Wenn sie nun aber, wozu sie befugt ist, ein
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Gesetz beschlief3t, trotzdem das Gutachterkollegium seine
Verfassungswidrigkeit festgestellt hat, entsteht eine eigen-
timliche Situation. Wie soll sich ein Richter dazu ent-
schlfelen, das Gesetz anzuwenden, zum Beispiel auf Grund
desselben eine Strafe auszufillen, wenn bekannt ist, daB3
das am Gesetzgebungsverfahren als Bundesorgan formell
beteiligte Verfassungskollegium seine VerfassungsméiBig-
keit negierte.

Deshalb scheint es mir richtiger, wenn dieses begut-
achtende Kollegium auf privater Basis errichtet wird. Es
wire wiinschbar, daf3 der Juristenverein eventuell gemein-
sam mit dem Schweizerischen Anwaltsverband und den
juristischen Fakultiten ein solches Kollegium bildet. Friiher
gedullerte Befiirchtungen, dal3 es dabei zu politischen Dis-
kussionen, die den Verein gefihrden koénnten, kommen
wiirde, scheinen mir unbegriindet. Ein so gestaltetes Kol-
legium konnte ohne grofle Schwierigkeiten in nachster Zeit
bestellt werden. Es ist ferner zu erwarten, dal} es — abge-
sehen von seiner Gutachtertitigkeit — mit der Zeit ge-
wissermaflen als Kristallisationspunkt einer in Verfassungs-
fragen wachen offentlichen Meinung dienen koénnte.

Nationalrat Dr. Alfred Miiller (Amriswil):

Ich erlaube mir, zu dem vorliegenden Thema als Ver-
treter einer der auf der Anklagebank sitzenden Behdrden
einige Bemerkungen zu machen:

Mehrfach ist behauptet worden, die bestehende Ver-
trauenskrise beruhe auf einer Reihe von Verfassungsver-
letzungen, welche sich die gesetzgebenden Behorden des
Bundes zuschulden kommen lieBen. Demgegeniiber méchte
ich feststellen, dal3 bei der Behandlung jeder Gesetzesvor-
lage die Frage der Verfassungsmiligkeit in den Debatten
des Parlamentes eine eingehende Wiirdigung erfahrt. Gele-
gentlich ist es vorgekommen, daf} die eidgendssischen Kam-
mern Bestimmungen eines Gesetzes oder ganze Vorlagen
als verfassungswidrig abgelehnt haben, trotzdem seitens
angesehener Universitdtprofessoren die Verfassungskon-
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formitét bejaht wurde. Ich verweise beispielsweise auf den
Gesetzesentwurf iiber die Nutzbarmachung derWasserkrafte
und das Gesetz iiber die Entschuldung landwirtschaftlicher
Betriebe. Im Scholle des Parlamentes wird ferner jeweils
die Frage eingehend erortert, ob ein sogenannter Notrechts-
beschlufl gefalit werden diirfe, der einer Verfassungsbe-
stimmung widerspricht.

Wenn vom deutschsprachigen Referenten fiir die Unter-
stiitzung seiner These ein Vergleich gezogen worden ist
zwischen der Bundesgesetzgebung und der kantonalen Ge-
setzgebung, so ist derselbe kaum zuléssig. Die Wirtschafts-
gesetzgebung des Bundes zum Beispiel ertrigt graduell gar
keinen Vergleich mit derjenigen der Kantone.

Wenn von einer Vertrauenskrise im Hinblick auf die
Bundesgesetzgebung gesprochen wird, so kann ihre Ursache
nach meiner Auffassung nur in der Notrechtsgesetzgebung
erblickt werden. Es ist aber unmoglich, tiber die Einfithrung
der Verfassungsgerichtsbarkeit erfolgversprechend zu dis-
kutieren, wenn man nicht gleichzeitig die Verhéltnisse be-
riicksichtigt, die sich aus der Notrechtsgesetzgebung er-
geben. Daher erscheint es mir undenkbar, da3 das Bun-
desgericht ermichtigt werden konnte, einen durch den
Notstand bedingten LErlall auf Beschwerde hin als verfas-
sungswidrig zu erkldren und seine Anwendung zu verbieten.
Ich verweise beispielsweise auf den BundesbeschluB3 be-
treffend die wirtschaftlichen Malnahmen gegeniiber dem
Ausland, der tief in die Handels- und Gewerbefreiheit ein-
greift. Ich glaube kaum, daf} es jemand wagen wiirde, diesen
Beschlufl im gegenwirtigen Zeitpunkte aufzuheben. Er ist
die beste Waffe fiir unsere Vertragsunterhindler gegeniiber
dem Ausland. Der Beschlul} ist letztmals bis Ende 1951 ver-
lingert worden in Form eines allgemein verbindlichen Bun-
desbeschlusses. Eine verfassungsmifige Unterlage diirfte
fiir ihn aber fehlen. Trotzdem ist nicht anzunehmen, daB
das Volk Hand bieten wiirde dazu, diesen Beschluf3 aufzu-
heben, weil damit die -Schweiz wirtschaftlichen und zoll-
politischen MaBnahmen des Auslandes ausgeliefert wiirde.
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Ich erinnere im fernern daran, dall im September 1936 der
Bundesrat genotigt war, den Schweizer Franken abzu-
werten. Der BeschluB3 wurde vom Parlament sanktioniert.
Die rechtliche Grundlage fiir diese Malnahme wurde er-
blickt in einem dringlichen Bundesbeschlul3 aus dem Jahre:
1933, welcher den Bundesrat ermichtigte, die fiir den
Schutz der Wahrung erforderlichen Mallnahmen zu treffen.
Diese rechtliche Grundlage diirfte zu Unrecht angerufen
worden sein. Der Beschlul hatte vielmehr gefallt werden
sollen unter Berufung auf einen damals bestehenden Not-
stand. Seine Aufhebung wire praktisch unmdoglich; sie
wiirde unsere Wahrung aufs Schwerste gefihrden. Ahnliches
ist zu sagen von vielen Beschliissen, welche den Finanz-
haushalt des Bundes betreffen. Wiirde plotzlich einer dieser
Steuererlasse (sei es die Warenumsatzsteuer, sei es die
Wehrsteuer) aufgehoben, so miilten unsere gesamte Finanz-
ordnung, unsere Wirtschaft und unsere Wiahrung schwersten
Schadenerleiden. Wiirde die Verfassungsgerichtsbarkeit ein-
geliihrt, so miilte unter allen Umstdnden dem Bundes-
gericht der Entscheid dariiber entzogen werden, ob ein an-
gefochtener Erlall auf dem Notrecht oder auf dem ordent-
lichen Rechte beruhe. Ob ein staatlicher Notstand vorliegt,
ist niemals eine Rechtsfrage, die von einem Gerichtshof be-
urteilt werden kann, sondern ein Entscheid von politischer
Bedeutung.

Wenn wir die auf dem ordentlichen Recht beruhenden
Beschliisse auf ihre Verfassungsmé@igkeit iiberpriifen, so
stellen wir sofort fest, dal} sie in ganz kleiner Zahl und
sicher nicht in wesentlichen Punkten der Verfassung wider-
sprechen. Gewill miissen Bundesrat und Bundesversamm-
lung stetsfort iiberpriifen, was vorzukehren sei, damit keine
verfassungswidrigen Erlasse entstehen. Vor allem aber
sollte in Zukunft das eigentliche Notrecht besser deutlich
gemacht werden in der dullern Form, damit es als solches
auch erkennbar ist. Ob ein Verfassungsartikel, der das Not-
recht materiell behandelt, formuliert werden soll, mag da-
hingestellt bleiben. Wiinschbar aber wire, dal} die Form,



406a Verhandlungen des Schweiz. Juristenvereins 1950.

in der Notrecht erlassen wird, in der Verfassung geordnet
wird.

Ein Beispiel, wie schwer es iibrigens ist, die Frage der
VerfassungsméBigkeit auch im ordentlichen Rechte zu ent-
scheiden, finden wir in Art. 31bis Al. 3 BV, der die Mog-
lichkeit des Eingriffes in die Handels- und Gewerbefreiheit
vorsieht. Der Entscheid kann nicht auf Grund von juri-
stischen, sondern nur aus wirtschaftspolitischen Erwi-
gungen heraus getroffen werden. Es wire verfehlt, wenn
das Bundesgericht zu entscheiden hétte, ob eine wirtschaft-
liche Notlage einen Eingriff in die Handels- und Gewerbe-
freiheit rechtfertige. Miilte das Bundesgericht derartige
Entscheide treffen, so wiirde es zu einer politischen
Instanz, und es entstiinde die Gefahr, dal3 die politische
Leitung des Landes mehr und mehr vom Bundesgericht
iiberwacht und bestimmt wiirde.

Aus diesen Erwigungen heraus lehne ich die von Herrn
Professor Nef gemachten Vorschlige ab und stimme prin-
zipiell denjenigen von Herrn Panchaud zu, aber mit einer
Einschrankung: Ich moéchte davor warnen, dem Bundesrate
neue verwaltungsrechtliche Aufgaben zuzuweisen. Die Ge-
schéiftsbelastung unserer Landesregierung und speziell ein-
zelner Departemente ist derart, dal3 diese gar nie in der
Lage sein wird, Entscheide aus eigener Erkenntnis heraus
in allen Fillen zu treffen. Sie miillte die Antrige subordi-
nierter Instanzen iibernehmen und mit ihrer Autoritit
decken, was dem Gedanken einer sorgféiltigen Verwaltungs-
rechtspflege kaum entsprechen diirfte.



Séance du lundi 11 septembre 1950

(salle de spectacle du Casino de Montreux)

LLa séance est ouverte a 9 heures.

Le discussion continue sur le sujet «Les garanties de la
constitutionnalité et de la 1égalité en droit fédéral».

M° Agénor Krafft, Lausanne:

Les deux rapports qui nous sont soumis tendent a
donner au judiciaire la place a laquelle il peut légitimement
prétendre.

S’agissant de droit fédéral, cette place ne peut relever,
en regle générale, que du Tribunal fédéral.

Or, les réformes préconisées ne peuvent se justifier que
par leurs applications et la premiere condition de cette
application est I’existence d’un judiciaire absolument indé-
pendant du politique.

LLa premiére condition de cette indépendance est que le
judiciaire n’ait pas son origine et encore moins sa condition
de permanence dans le politique lui-méme.

(’est pourtant ce qui existe actuellement.

Dans son ouvrage sur les «Démocraties modernes», Lord
Bryce écrit qu’«on ne saurait confier a des magistrats nom-
més pour 6 ans seulement le soin de refuser I’enregistrement
de mesures législatives» et il ajoutait que ce juge «pourrait
se laisser influencer par le désir d’assurer sa réélection».

Il y a deux ans, sauf erreur, un juge fédéral a eu le beau
courage de s’opposer, devant notre Société, a des réformes
du code pénal en matiére de presse. Il en fut récompensé par
une opposition appréciable aux Chambres lors de sa ré-
élection. C’est 1a un systéme lamentable et qui doit servir
d’avertissement.

Dans un article paru dans la «Nation» du 31 aout, un
journaliste s’opposait aux théses du professeur Nef et indi-
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quait les conflits possibles entre le Tribunal fédéral et les
Chambres; il ajoutait: «A moins que, ce qui est plus pro-
bable, les Chambres ne tiennent a leur merci notre organe
judiciaire supréme par la menace d’une nouvelle réélection».
Et 1l allait jusqu’a parler de «singerie bien inutile».

Il apparait malheureusement impossible d’6ter aux
Chambres le droit de nommer le Tribunal fédéral, ou
d’éviter que le Conseil fédéral ait a désigner les membres
des commissions spéciales dont 11 a été question. Mais je
demande s’1l ne serait pas possible de donner aux Facultés
de droit, le droit de présenter des candidats, ce pour éviter,
dans une certaine mesure, les inconvénients signalés.

Ces Facultés seraient invitées a présenter des candi-
dats. De la sorte, le caractére politique de ces élections
serait au moins atténué, 'indépendance des juges obtien-
drait une garantie supplémentaire et les Facultés de droit
seralent appelées a4 prendre des responsabilités et a parti-
ciper d’une facon effective a la vie du droit, en dehors de
toutes autres considérations.

On pourrait prévoir naturellement d’autres systémes,
I’essentiel étant de rendre le judiciaire de plus en plus
séparé du politique par des cloisons étanches.

D’une facon générale, nous avons a choisir entre le main-
tien d’une forme grave du totalitarisme et une tentative
de rentrer dans le cadre fondamental des Etats de droit.

Il ne s’agirait du reste que d’un premier pas, surtout
théorique, car, ainsi que nous I’a appris I'expérience du
recours de droit public pour déni de justice, il y a une diffé-
rence entre instituer un recours et obtenir qu'un nombre
au moins suffisant de recours soit admis. Mais méme s’il
ne s’agissait que d’un nouveau mirage, il est bon qu’il
existe pour renforcer certaines illusions et encourager cer-
tains espoirs.

Pour moi, les propositions de Monsieur Panchaud sont
I'immédiat nécessaire et celles du professeur Nef, le but a
atteindre.
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M. Charles Aubert, Directeur de la Chambre de Commerce
de Genéve:

Les orateurs d’hier semblent avoir donné la préférence
a la maniére de voir de M. le juge fédéral Panchaud qui
écarte I'idée de soumettre lalégislation de 1’ Assemblée fédé-
rale 4 la juridiction constitutionnelle et qui opte en faveur
d’un college constitutionnel consultatif compétent pour
donner son avis sur la constitutionnalité de cette législation.

Vous me permettrez de soulever brievement un point
important qui, dans le droit positif, ne me semble pas avoir
été pris en suffisante considération.

Il s’agit de la question de savoir si, étant donné I’al. 3
de I’art. 89bis nouveau de la Constitution fédérale nous
pouvons nous passer d’une juridiction constitutionnelle que
par ailleurs beaucoup ne souhaitent pas, et si un simple
organe consultatif est suffisant pour l'application de
I'art. 89bis al. 3.

Comme on le sait, cet article a trait aux arrétés fédéraux
urgents. Il réserve a I’al. 3 un sort particulier aux arrétés
fédéraux urgents qui dérogent a la Constitution.

Pour ceux-ci, il prévoit le référendum obligatoire et la
consultation du peuple et des cantons.

Pour les autres (ceux qui ne dérogent pas a la Consti-
tution) il prévoit le référendum facultatif et le vote du
peuple seul.

Deux sortes d’arrétés fédéraux urgents, deux procédures
de consultation populaire.

Il faut donc qu’une autorité soit chargée de déclarer que
tel arrété fédéral urgent déroge a la Constitution.

M. le juge fédéral Panchaud pense que ce sera la tache
du college constitutionnel consultatif.

On peut se demander si un simple organe consulfatif,
dont I’avis ne liera pas I’Assemblée fédérale, pourra rem-
plir cette mission.

En effet, s’il déclare que tel arrété fédéral urgent déroge
a la Constitution, I’Assemblée fédérale va se trouver devant
I’alternative de se soumettre ou de regimber.
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Si elle se soumet tout va bien, mais elle se place dans
une situation assez paradoxale. Est-il convenable que
I’Assemblée fédérale, pouvoir supréme de la Confédération
selon ’art. 71 de la Constitution, et qui, selon la tradition,
est seule interpréte de la Constitution, s’incline devant
une opinion tierce, émanant, d’un simple organe consultatif,
et déclarant inconstitutionnelle une disposition qu’elle a
prise? N’y a-t-il pas 14 une sorte de capitis diminutio de
I’Assemblée fédérale?

Si au contraire I’Assemblée fédérale se regimbe contre
I’opinion du college consultatif, il y a alors conflit ouvert
dont Dleffet sur l’opinion publique est déplorable et les
conséquences juridiques assez graves puisqu’il en résultera
une controverse publique sur le mode de consultation popu-
laire et sur l'utilité de cette consultation.

On peut donc se demander si I’art. 89bis al. 3 est appli-
cable avec un simple collége constitutionnel consultatif ou
si son application ne présuppose pas la présence d’un
organe habile non seulement a donner un simple avis, mais
bien d’une autorité compétente pour francher la question
d’inconstitutionnalité de maniere a lier I’Assemblée fédérale.

L’art. 89bis est d’origine vaudoise, je ne me permettrai
donc pas de le critiquer ici, aujourd’hui. Mais on peut
sérieusement se demander s’il est applicable sans juri-
diction constitutionnelle. Et alors, si lon estime que la
juridiction constitutionnelle n’est pas désirable pour la légis-
lation de I Assemblée fédérale — pour les motifs excellem-
ment développés par M. le juge fédéral Panchaud et aux-
quels je me rallie entiérement, on ne saurait éluder la question
de savoir s’il est possible de maintenir Ual. 3 de Uart. 89bis.

Rechtsanwalt Leo Victor Biihlmann, Ziirich:

Ich glaube, dall das grundsitzliche Bestreben nach
Garantien der VerfassungsmifBigkeit erlassener Gesetze und
Verordnungen wie es in den beiden Referaten liegt, in
Ubereinstimmung mit der Meinung und dem Willen unseres
Souverians steht, der die Verfassung selbst zum Schutze
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gegen Illegalititen und vor allem als Fundament des
schweizerischen Rechisstaates geschaffen hat.

Wenn eine Antithese geeignet ist, die Thesen der Refe-
renten grundsétzlich zu stiitzen, dann diejenige von Na-
tionalbankdirektor Dr. Miiller mit seinem Bekenntnis, da3
Illegalitdten aus wirtschaftlichem Nutzen gerechtfertigt
werden konnen. Das ist doch wohl mehr bank- denn staats-
milig gedacht, woriiber auch seine lebhafte IForm der
AuBerung seiner Antithese nicht hinweghelfen kann.

Es geht auch nicht an, nur Beispiele zu bringen, die
zeigen sollen, dafl Illegalitdten wirtschaftlichen Nutzen
bringen kénnen oder im wirtschaftlichen Kampfe mit dem
Auslande starke Waffen bieten. Solche Fille stehen auch
nicht im Vordergrunde der Errichtung eines Verfassungs-
gerichtshofes, sondern es geht vor allem um die Garantie
der VerfassungsméiBigkeit von Gesetzen und Erlassen, die
dem Interesse des Rechtsstaates und dem Schutze des
Volkes gegen Illegalititen dient.

Das Bestreben der Referenten nach einer erhohten Si-
cherheit der VerfassungsmibBigkeit erlassener Gesetze und
Verordnungen steht in Ubereinstimmung mit dem Allge-
meininteresse, weshalb demselben zugestimmt werden
kann. Dabei mull gesagt werden, dal die Entscheidung
iiber Fragen von solcher Tragweite, wie nach der Verfas-
sungsméaligkeit erlassener Gesetze und Verordnungen, nur
einem ordentlichen Verfassungsgerichtshof anvertraut wer-
den konnen, so dafl die mitvorgeschlagene Institution,
nicht Institut, einer konsultativen Kommission nur interi-
mistischen Charakter haben konnte.

Die VerfassungsmiBigkeit der Gesetze bildet das Ver-
trauensfundament des Volkes in dem von ihm selbst er-
richteten Rechtsstaat und darf niemals in seinen Grund-
festen in Frage gestellt werden.

M. le professeur Bridel, Lausanne:
Tout ce qui peut étre dit en faveur de la juridiction cons-
titutionnelle a été dit et tres bien dit; de sorte qu’il n’y a
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en somme rien 4 y ajouter. Je voudrais seulement sou-
ligner quelques points essentiels.

Les partisans de cette juridiction ne désirent pas assurer
la superlégalité de textes (qui peuvent avoir leurs mérites
et leurs inconvénients) simplement parce que ces textes
revétent la forme d’articles constitutionnels. Ce qu’ils
tiennent a sauvegarder, en sauvegardant la Constitution,
c’est ce qu’elle contient de fondamental: les droits de
I’homme et les droits des cantons; et ils veulent faire une
réalité de cet Etat de droit que la Suisse prétend étre.
Or, s’il s’agit ainsi de questions de droit, des questions les
plus importantes parmi toutes les questions de droit, qui
donc peut les résoudre sinon le juge?... Le législateur a
pour but primordial de rechercher I'opportunité dans le
cadre trés général de la Constitution; le juge, lui, a pour
mission de reconnaitre a chacun son droit, cuique suum.
(C’est & lui, par conséquent, 4 lui que son tempérament
et sa vocation disposent a rechercher scrupuleusement
quid juris, c’est & lui que la question de droit doit étre
posée.

C’est pourquoi, tout en pensant que les propositions de
mon cher ami, M. le Juge fédéral Panchaud, sont un mi-
nimum désirable, je donne mon adhésion de principe aux
theses de M. le professeur Nef.

Certes, on a dit qu’on placerait ainsi le juge en face
d’un probléme redoutable. On a affirmé qu’il serait bien
embarrassé de trancher, obligé qu’il serait de chosir entre
la régle abstraite, qu’il croirait trouver dans la constitu-
tion, et la réalité concrete, avec ses besoins que le légis-
lateur s’efforce de satisfaire.

Mais le dilemme ne se poserait-il pas, et plus cruellement
encore, au parlementaire, si I'on se contentait des propo-
sitions Panchaud ? Que ferait le député en face d’un avis
parfaitement net lui disant: «Ne faites pas la loi que vous
étes en train de préparer: elle serait inconstitutionnelle»?
Ne devrait-il pas choisir entre son devoir de respecter la
Constitution et sa fidélité envers ses électeurs ?
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Le juge est habitué a prendre des responsabilités aussi
lourdes que celle-la. Voila pourquoi j’adopte en principe les
propositions de M. le professeur Nef.

Il y a cependant des réserves a faire. Je me rallie entiére-
ment a la remarque de M. le conseiller national Muller pour
dire que le droit de nécessité doit étre réservé. Ce droit
continuera-t-11 a étre purement coutumier? ou I’appli-
cation devrait-elle en étre réglée a ’avenir par un texte
écrit? et, si oul, de quelle facon? Ce n’est pas ici le lieu
d’examiner ces questions, mais je reconnais qu’elles se
posent et doivent étre résolues en méme temps que celle
de la juridiction constitutionnelle.

On a fait aussi une réserve en ce qui concerne la coexis-
tence de la juridiction constitutionnelle et du droit de
referendum. Si un recours est formé contre une loi fédérale
avant le referendum ou pendant le délai référendaire, il n’y a
pas de question. Que se passera-t-il en revanche, si le recours
vise une loi qui a fait ’objet d’un referendum et qui a été
approuvée par le peuple ? M. le professeur Nef propose dans
ce cas que la juridiction constitutionnelle puisse aller a
I’encontre du verdict populaire. J’ai un peu de peine a le
suivre aussi loin. A vrai dire, la question est fort embarras-
sante, car elle touche a la portée constitutionnelle d’une
décision du peuple, lequel est compétent (avec les cantons)
pour voter sur la Constitution fédérale elle-méme. Les au-
teurs de I'art. 89 bis adopté ’an dernier ne se sont cependant
pas laissés embarrasser, puisqu’aussi bien, ils ont prévu
dans ce texte, qu'un referendum obligatoire (avec la double
majorité du peuple et des cantons) déciderait du sort des
arrétés fédéraux qui dérogent a la Constitution. Pour ma
part, je crois que l'institution de ce referendum obligatoire
— dans un texte par ailleurs bienvenu — a été une erreur
monumentale. C’est une erreur que d’avoir voulu faire du
peuple et des cantons les juges de la constitutionnalité des
arrétés fédéraux. Le peuple est bien capable de se prononcer
sur la validité des principes généraux qui sont formulés
dans les articles de la Constitution proposés a son accep-
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tation. Mais c’est tout autre chose que de lui soumettre la
question de savoir si un texte légal est compatible avec tel
ou tel article constitutionnel. Il était déja assez délicat
d’accorder le referendum facultatif ordinaire avec une éven-
tuelle juridiction constitutionnelle, sans préjuger toute la
question par l'introduction d’un referendum obligatoire,
destiné a fonctionner précisément quand la constitution-
nalité d’un arrété fédéral serait en jeu. Je crois donc que
I’art. 89bis devrait étre revisé (déja), et que cette question
devrait étre liée a celle de la juridiction constitutionnelle.

Contre cette juridiction, on a dit enfin qu’il était a
craindre que les juges ne prennent la place du législateur.
Mais cette crainte n’est pas fondée. Le juge constitutionnel
—comme tous les juges — n’aurait pas autre chose a faire
qu’a dire quid juris. L’appréciation de 'opportunité légis-
lative incomberait donc, comme par le passé, au parlement
et au parlement seul. Créer une juridiction constitutionnelle,
ce n’est pas — comme on le prétend trop souvent — mettre
le juge au-dessus du législateur; mais c¢’est tout simplement
rappeler que, dans notre pays, le droif, et tout particu-
lierement le droit de la Constitution, doit étre au-dessus de
toutes les autorités constituées.

M. Plinio Bolla, ancien juge fédéral:

Je ne saurais apporter de nouveaux arguments dans le
débat mais désire me limiter a un témoignage. Le juge qui
prend la parole sur un théme touchant les rapports entre le
pouvoir judiciaire et les autres pouvoirs, court le risque
d’étre soupgonné ou bien de se laisser emporter par 'esprit
de corps et le désir de puissance ou bien de se laisser guider
par un excés de modestie, par une conscience trop vive de
son imperfection. La voix d’un ancien juge fédéral peut
revendiquer l'autorité de l’expérience, mais, en méme
temps, celle qui vient d’un certain éloignement.

Le phénomeéne qui a dominé la vie juridique de notre
génération a été le glissement du droit privé vers le droit
public. Une des conséquences de ce mouvement a été que
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les garanties juridictionnelles sagement prévues par nos
péres se sont révélées insuffisantes. D’ott un certain malaise.
Notre société tend a devenir toujours plus nivelée; dans
une société nivelée, la fonction de I’administration la place
au-dessus de tous; il en résulte und gonflement de I'insti-
tution. Les deux rapporteurs nous indiquent des remedes
efficaces.

Je ne partage pas les déductions que M. Kuhn tire
de ce que ces problémes n'ont pas été discutés, lors de
I’adoption de la nouvelle organisation judiciaire fédérale
en 1943; il s’agissait alors seulement de réformer les mé-
thodes de travail du Tribunal fédéral pour lui permettre de
faire face, sans augmentation du nombre de ses membres,
aux conséquences de I'unification du droit pénal; si on a
repris telle quelle dans la nouvelle organisation judiciaire
la loi sur la juridiction administrative et disciplinaire, ¢’est
que celle-ci était en vigueur depuis peu d’années.

Le désaccord entre les rapporteurs ne porte que sur un
point, les moyens propres a empécher les violations de la
Constitution fédérale par le législateur fédéral: contrdle
préventif ou controle répressif de la constitutionnalité, I'un
n’excluant d’ailleurs pas I'autre? Je me prononce en
faveur du contréle répressif, surtout a cause de son action
préventive.

Nous sommes tous en faveur du maintien en Suisse
du principe fédéral, soit d’un systéme de division des
pouvoirs qui permet au gouvernement central et aux gou-
vernements régionaux d’étre, chacun dans un domaine déter-
miné, coordonnés et indépendants. Ce systéme n’existe
effectivement que dans quatre Etats, les USA, le Canada,
I’Australie et la Suisse. Tous ces pays, sauf la Suisse,
admettent le contrdle de la constitutionnalité des lois par
la voie judiciaire et ne s’en portent pas plus mal. Le ju-
riste anglais Wheave se demande méme si la Suisse peut
étre considérée comme un véritable Etat fédératif du mo-
ment qu’elle exclut ce contréle; peut-on encore parler de
pouvoirs coordonnés et indépendants lorsque le pouvoir
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central décide en derniere instance sur le partage des com-
pétences? Certes, la copie servile des modeles étrangers
n’est pas une méthode qu’on puisse conseiller a ceux qui
doivent rédiger une constitution, mais cela ne signifie pas
qu'on doive négliger I'étude des expériences d’autrui. Les
péres de notre Constitution de 1848 n’ont pas craint de
faire des emprunts a la constitution des Etats-Unis. Les
inconvénients résultant de l’exclusion du controle ré-
pressif étaient moindres en 1848 et en 1874, avant I'éclo-
sion de I'étatisme. I’Etat est devenu tentaculaire, aussi
bien ’Etat fédéral que I’Etat cantonal, mais surtout le
premier, conséquence des deux guerres mondiales, de la
crise économique, de l’accroissement des services soclaux,
de la révolution mécanique dans les transports et dans
Pindustrie.

Or, nous avons un {rein judiclaire sur la puissance légis-
lative cantonale, nous n’en avons pas sur la puissance
législative fédérale. Comme juge de la constitutionnalité des
lois cantonales, le Tribunal fédéral a su interpréter les
chartes cantonales en tenant compte du mouvement des
idées et du glissement des intéréts; en revanche, il y a des
regles et des notions fondamentales qui ne doivent pas étre
considérées comme indéfiniment modifiables; il y a des
vérités juridiques dont le respect s’impose absolument
contre toute émotion momentanée du peuple et des con-
seils législatifs. L.a Constitution fédérale peut étre revisée
facilement; il serait donc aisé au peuple et aux cantons de
réagir contre un exces de conservatisme chez les juges. On
refuse au peuple la capacité de se rendre compte de la
nécessité d’une revision constitutionnelle; mais, d’autre
part, on prétend que l'institution du referendum est une
garantie suffisante contre les violations de la Constitution
par ’Assemblée fédérale. En réalité, le peuple a toujours
fini par accepter les revisions constitutionnelles exigées
impérieusement par I'intérét du pays; mais on ne saurait lui
demander d’examiner, comme le ferait un juge chargé du
contréle de la constitutionnalité, toutes les lois votées par
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le Parlement. Les difficultés techniques inhérentes au con-
trole de la constitutionnalité ont été surmontées en ce qui
concerne les constitutions cantonales. Pour éviter qu’on
puisse parler de désaveu du peuple par des juges, il suffirait
de soustraire au controéle toute loi fédérale ayant fait I’objet
d’une demande de referendum et ayant obtenu la majorité
du peuple et des cantons; il y aurait alors revision constitu-
tionnelle par la voie d’une procédure sommaire.

Je ne crois pas qu’il serait nécessaire, en cas d’intro-
duction du contréle répressif, de modifier le mode d’élec-
tion des juges fédéraux ou la durée de leurs fonctions; en
fait, les juges fédéraux sont nommés a vie; I’Assemblée fédé-
rale n’exercera certainement pas de représailles contre les
juges ayant cassé une loi votée par elle; en cas de nomi-
nation a vie, il faudrait prévoir la possibilité de révocation
pour cause d’indignité. Nous devons bien plutdét construire
sur ce qul existe, c’est ce qui me rend sceptique a I’égard
du college constitutionnel consultatif. Il est a craindre
que celui-ci formulerait souvent des réserves et expri-
merait des doutes qui finiraient par géner le législateur.
D’un autre co6té, ce n’est pas d’un cceur léger que le Tri-
bunal fédéral casserait une loi votée par le Parlement.

M. le conseiller national Muller a chargé de tous les
péchés d’Israél le « Notrecht» qui est en vole de disparition;
en revanche, il est contraire aux mesures qui seules pour-
raient empécher ce droit d’exception de faire sa réappa-
rition demain. Si notre peuple veut sauver sa liberté, il
doit, comme le disait Carlo Cattaneo, «tenerci su le manin».

Un Etat n’a sa raison d’étre que dans I'idée originale
qu’il réalise. La prospérité économique, ce n’est pas tout.
Ne nous faisons pas d’illusions sur notre neutralité qui, a
tort ou a raison, n’est pas considérée a I’étranger comme
un élément positif, comme un apport a la communauté
internationale. Notre apport, ¢’est Pexemple d’une nation
ou le civisme a atteint un degré élevé, ou la loi est respectée
et non pas comme une Imposition venant de I'extérieur,
c’est 'exemple d’un pays qui a su résoudre, dans 'ordre
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et la liberté, le probléme de la vie en commun de peuples
différents de race, de langue et de religion. Chaque réforme
qui nous rapproche davantage encore de I'idéal de I’'Etat
de droit renforce notre raison d’étre et par la notre indé-
pendance.

Je propose a l’assemblée de voter la résolution sui-
vante:

«’assemblée charge le Comité de poursuivre 'action
tendant a renforcer les garanties de la constitutionnalité
et de légalité en droit fédéral; il tiendra compte des pro-
positions des rapporteurs, MM. Panchaud et Nef, ainsi que
des opinions qui ont été exprimées au cours des séances
des 10 et 11 septembre 1950.»

Dr. F. Weber, Bundesvizekanzler:

Ich -bitte Sie, meine Ausfithrungen nicht als offizielle
Stellungnahme, sondern als personliche Meinung, die ich
ohne Auftrag vertrete, entgegenzunehmen.

Mit groflem Interesse habe ich mich in die beiden her-
vorragenden wissenschaftlichen Arbeiten vertieft und zolle
ithnen meine vollste Anerkennung. Vor allem hebe ich her-
vor, daf3 ich hier im Gegensatz zu gelegentlichen anderen
wissenschaftlichen Verdffentlichungen volle Klarheit iiber
die Probleme, wie sie die Autoren sehen, erhalten und viel
daraus gelernt habe.

Wenn ich das Wort ergreife, geschieht es im «wahrsten»
Sinne des Wortes «pro domo», was ich iibersetzen méchte
mit: «Ich wehre mich fiir das Bundeshaus!» Ich weill mich
mit vielen Kollegen aus der Bundesversammlung, eben-
falls Mitglieder des Juristenvereins, einig, wenn ich be-
fiirchte, daB der Kampf, der jetzt vor der gesamten Offent-
lichkeit fiir Verfassung und Recht gefiihrt wird, dazu bei-
tragen konnte, das im Volke latent vorhandene «malaise»
gegen Bern neu aufzuwérmen, sofern wir nicht erreichen,
daB3 dieser Kampf mif der Verwaltung und nicht gegen die
Verwaltung gefiihrt wird.
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Meine folgenden Ausfithrungen beziehen sich nur auf die
Frage der Verfassungsgerichtsbarkeit, nicht auch auf die
Verwaltungsgerichtsbarkeit.

Wiren die mit dem Gesetzgebungsverfahren in der De-
mokratie verbundenen Probleme nicht so komplex, und
wire vor allem unser Volk wirklich so verfassungstreu und
auf das Recht eingeschworen, wie behauptet wird, dann
wire eine Krise des Rechtes wohl undenkbar. Das Bundes-
haus wird gleichzeitig von zwei Seiten angegriffen. Von der
einen, weil man sich engherzig hinter Paragraphen ver-
schanze und kein Verstindnis habe fir die Wirklichkeit
und die harten Notwendigkeiten des L.ebens, von der an-
dern, weil man wegen einer allzu willfahrigen Realpolitik
Verfassung und Gesetz als weltfremde Formalitidten abtue.
Nimmt man noch die Unlust dazu, fiir die Kosten der Ver-
schonung vom letzten Weltkrieg aufzukommen, dann haben
wir wohl die drei Hauptgriinde fiir das sogenannte eidge-
nossische «malaise» beisammen.

Diirfen wir aber, weil ein solches undefinierbares «ma-
laise» besteht, auf Grund von Einzelfillen und Indizien
Regierung und Verwaltung und das Parlament wegen Ver-
fassungsbruch bevormunden oder unter Beiratschaft stel-
len ? Ich glaube, wir miissen doch zunéchst abkldren, wel-
che Siinden sie wirklich begangen haben und wieweit sie
dafiir verantwortlich sind. Dazu gehoren:

1. der Nachweis konkreter und unzweifelhafter materieller
Verfassungsverletzungen;

2. die Feststellung ihrer Art und Schwere;

3. der Nachweis, dal3 die Regierung und Verwaltung dafiir
verantwortlich sind;

4. die Ermittlung allfalliger Entlastungsgriinde.

Mit dem bloBen Hinweis, die im Laufe der Jahre in ver-
schiedenen Publikationen erhobenen Beschuldigungen seien
nie widerlegt worden, ist ein solches «Klagefundament»
noch nicht erstellt.
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Der Miflbrauch der Dringlichkeitsklausel wurde seiner
Zeit mit Recht geriigt, aber nachdem wir heute einen Ar-
tikel 89 bis der Bundesverfassung haben, sollte diese Gefahr
ausgeschaltet sein. Dariiber, ob ein rascherer Abbau des
Notrechtes moglich und fiir das Land heilsamer gewesen
wire, kann man nur Vermutungen aufstellen, aber kein
sicheres Urteil abgeben. Ob schlieBlich jede sogenannte
Ubermarchung des Vollmachtenrechtes ohne weiteres als
Verfassungsverletzung stigmatisiert werden kann, scheint
mir fraglich. Hier sollten wir eigentlich froh sein, dal man
den Amtsschimmel, der sonst nur gewohnt war, auf den
ausgefahrenen Geleisen der Paragraphentreue dahin zu
trotten, noch in Galopp bringen konnte, als dies die Kriegs-
wirtschaft erforderte.

Solange nicht unzweifelhaft erwiesen ist, dall Regierung
und Verwaltung nicht gewillt und aullerstande sind, Ver-
fassung und Recht im Gesetzgebungsverfahren zu respek-
tieren, solange ist thnen die Kompetenz, selbst fiir die Be-
achtung von Verfassung und Gesetz zu sorgen, unge-
schmilert zuzuerkennen. Darum wéihlen wir die besten
Minner in die Regierung und an die leitenden Stellen der
Verwaltung. Wo finden wir die noch besseren fiir ein Ver-
fassungsgericht, das sie kontrolliert ? Wir kénnten wohl nur
noch in Caux suchen!

Bevor man die Tatigkeit des Parlamentes, der Regierung
und der Verwaltung durch eine auflerhalb der Verwaltung
stehende Kontrollinstanz iiberwachen laf3t, mufl aber auch
gepriift werden, was intern vorgekehrt wird und noch mehr
getan werden kann, um die Legalitit im Gesetzgebungsver-
fahren sicherzustellen.

Seit zwei Jahren ist die Koordination in der Gesetzge-
bungstitigkeit im Bunde erheblich intensiviert worden.
Alle fiir den Bundesrat oder fiir die Gesetzessammlung be-
stimmten Lrlalltexte und alle vom Bundesrat ausgehenden
Botschaften und Berichte werden nun vom welschen und
deutschen Vizekanzler in engster Zusammenarbeit sprach-
lich und gesetzestechnisch iiberpriift. Ergibt sich bei der
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Durchsicht, daBl ein ErlaBl vorwiegend rechtlichen Cha-
rakter hat, spezielle rechtliche Probleme aufwirft oder nicht
ganz zuverlissig verfassungsméfig oder rechtlich verankert
erscheint, dann wird er den Juristen der Justizabteilung
zur Priifung iiberwiesen. Bel diesen Herren handelt es sich
um eigentliche Hohepriester des Rechtes, die ihr Amt mit
groflter Gewissenhaftigkeit und Sachkenntnis ausiiben. Da
der zweite Vizekanzler fiir seine Koordinationstiatigkeit
fachtechnisch dem gleichen Chef wie diese Juristen, nim-
lich dem Vorsteher des Justiz- und Polizeidepartementes,
unterstellt ist, spielt auch hier die Zusammenarbeit.
Mit dem Parlament ist der Kontakt iiber den Stinderat
und die Redaktionskommissionen hergestellt und mit
dem Bundesrat dadurch, dafl immer mindestens einer
der beiden Vizekanzler an den Bundesratssitzungen teil-
nimmt.

Durch die unter Leitung des Bundeskanzlers in Durch-
fithrung begriffene Bereinigung des Bundesrechtes der
Jahre 1848 bis 1947 wird es wieder moglich, das gesamte
Bundesrecht zu iiberblicken. Damit, dal3 seit dem 1. Ja-
nuar 1950 durch das Bundesgesetz iiber die Rechtskraft der
bereinigten Sammlung der Bundesgesetze und Verordnun-
gen fiir die Jahre 1848 bis 1947 und iiber die neue Reihe
der Sammlung die Delegation der Kompetenz zum Erla}
allgemeinverbindlicher Vorschriften iiber das Departement
hinaus nicht mehr zulissig ist, darf erwartet werden, dal3
auch in diesem Bereich der Gesetzgebung mit mehr Zu-
riickhaltung und Sorgfalt legiferiert werden wird.

Eine wirksame Verbesserung des Gesetzgebungsver-
fahrens ist meines Erachtens nur zu erreichen, wenn die
Entstehung der Fehler an der Quelle nach Moglichkeit ver-
hindert wird. Damit kann wieder Zeit gewonnen werden
fiir eine genauere Priifung der rechtlichen Fragen. Uber die
verschiedenen Maflnahmen, die noch ergriffen werden sol-
len, um eine gewisse «unité de doctrine» zu schaffen, um so
die Gesetzgebungsarbeit zu verbessern, orientiert Sie ein
Aufsatz des Sprechenden iiber die «Koordination der Ge-
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setzgebung» in der néchsten Nummer der «Zeitschrift fiir
Schweizerisches Recht».

Sicher ist die Biirokratie gewaltig angewachsen. Trotz-
dem ist die Verwaltung nicht ein nach Machtfiille stre-
bendes, den Biirger schikanierendes Monstrum, sondern ein
Teil des Schweizervolkes mit dessen Vorziigen und IFehlern.
Wir Beamte der Bundesverwaltung haben den gleichen
Wunsch wie die vielen iibrigen Werktétigen im Schweizer-
lande, ndmlich: Schweizer Qualitdtsarbeit zu leisten. Wir
wissen uns mit dieser Einstellung im Einklang mit den
Wiinschen und Anordnungen der Regierung. Wir sind in
den Schweizer Juristenverein eingetreten, um zu lernen.
Helfen Sie uns, durch Zusammenarbeit zunéchst die wirk-
lichen Fehler, die wir machen, zu finden und zu verbessern,
und damit an Stelle des «malaise» wieder das Vertrauen im
Volke zu wecken; denn nur in der Atmosphéire des Ver-
trauens zwischen Behorde, Verwaltung und Volk kann Er-
sprielliches geleistet werden. Verschieben Sie deshalb die
Behandlung des Geschiftes: « Einfithrung der Verfassungs-
gerichtsbarkeit», das nicht reif ist, und verlegen Sie das
Schwergewicht auf die Verbesserung der Verwaltungs-
rechtspflege. Hierzu bietet die Verwaltung sicher gerne die
Hand! '

Dr. Hugo Frey, Rechisanwalt, Ziirich:

Die beiden Referenten haben mit vollem Recht vorge-
schlagen, die Staatsvertrige nicht der Verfassungsgerichts-
barkeit zu unterstellen. Den Staatsvertrigen kommt zwar
in der Schweiz die Bedeutung von Gesetzen zu; gleichzeitig
stellen sie aber volkerrechtliche Bindungen dar, die nicht
einseitig, das heillt durch eine Verfassungsgerichtsinstanz
der einen Vertragspartei, aufgehoben werden konnen.

In den letzten Jahren sind nun verschiedene Staats-
vertrige durch die Schweiz abgeschlossen worden, die mit
unserer Verfassung und allgemein anerkannten Rechts-
grundsitzen im Widerspruch stehen. Ich verweise beispiels-
weise auf das Washingtoner Abkommen und auf das
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schweizerisch-ungarische Entschidigungsabkommen vom
Juli 1950.

Da die Verhinderung von Verfassungswidrigkeiten in
Staatsvertrigen nicht auf dem Wege der Einfithrung repres-
siver Malnahmen, das heif3t der Verfassungsgerichtsbarkeit,
erreicht werden kann, liegt der einzige Weg zur Erzielung
einer Abhilfe in der Priavention. Ich betrachte daher den
Vorschlag des Herrn Bundesrichter Panchaud gerade unter
dem Aspekte der Verhiitung von Verfassungswidrigkeiten
in Staatsvertrigen als sehr wertvoll.

Die praventive Kontrolle sollte nicht nur durch ver-
waltungsinterne Juristen erfolgen. Eine Kommission von
angesehenen Personlichkeiten, die von der Verwaltung un-
abhingig sind, hat mehr Gewicht, und ihre Auffassung kann

sich besser durchsetzen.

Me¢ Marcel Regamey, avocaf, Lausanne:

Vous avez entendu le brillant plaidoyer de M. Bolla en
faveur de la juridiction constitutionnelle; je sens fortement
Pinconvenance de prendre la parole apres un magistrat si
éloquent, d’autant plus que je suis presque convaincu par
ses arguments. Je me permets néanmoins de vous présenter
quelques considérations qui justifient, & mon sens, une solu-
tion plus modeste du probléeme qui nous réunit.

Il arrive que les données d’un probleme se modifient sans
qu’on y prenne garde. On continue a en discuter sur la base
d’une situation qui n’existe plus.

C’est le cas, me semble-t-il, du probléme de la juridiction
constitutionnelle.

M. Kuhn, chef de la division de justice, a dit avec raison
que le malaise juridique est né de la législation d’exception,
dénomée a tort «Not-Rechty, issue de la crise économique
de 1932. On a abusé de la clause d’urgence en I'utilisant
pour soustraire au referendum facultatif des mesures jugées
indispensables ou pour s’épargner les risques d’une révision

constitutionnelle.
L’adoption de V’art. 89bis a mis fin a cet abus.
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Cette disposition ne tend nullement, comme on I’a cru,
a réglementer le «droit de nécessité». Elle tend encore moins,
comme ’a pensé M. le professeur Bridel, a soumettre au
peuple la constitutionnalité des arrétés de I’ Assemblée fédé-
rale. Il n’a jamais été question de cela. Je puis le dire, étant
avec M® Philibert Muret I'auteur du texte adopté par le
peuple et les cantons le 11 septembre 1949, il y a tout
juste un an.

L’art. 89bis de la Constitution fédérale Iinstitue un
systeme de mesures provisionnelles en maticre législative
et constitutionnelle. Ni la loi ni la Constitution ne sont
immuables. Ce qui n’est pas encore constitutionnel peut le
devenir. Il y a des cas ou 'urgence commande de mettre
immédiatement en vigueur des mesures qui n’ont pas encore
de fondement constitutionnel. L’art. 89bis, al. 3, prescrit
alors que la mesure doit étre soumise au pouvoir consti-
tuant dans le délai d’'une année. Dans I'idée des auteurs de
I’art. 89bis, les chambres restent, aprés comme aupara-
vant, seules compétentes pour dire si ’arrété déclaré urgent
déroge ou non a la Constitution et, partant, s’il doit étre
soumis au referendum facultatif ou obligatoire; dans la
premiere hypothese, au vote du peuple seul, ou, dans la
seconde, au vote du peuple et des cantons. L’avis du college
consultatif proposé par M. Panchaud serait fort utile en
I’occurence pour guider le parlement. Il n’y a pas lieu de
craindre que cet avis soit méprisé par les chambres car, de
toutes facons, la voie du referendum facultatif est ouverte
aux citoyens et, I’avis autorisé du collége consultatif serait
d’un grand poids dans la propagande des opposants si les
chambres avaient refusé d’en tenir compte. Dans le nouveau
régime de la clause d’urgence, il ne vaut plus la peine de
baptiser constitutionnel un arrété qui ne I’est pas.

Il n’est, d’autre part, plus nécessaire de faire appel au
prétendu droit de nécessité pour appliquer immédiatement
des mesures urgentes. [’application immédiate, a titre
provisionnel, des arrétés fédéraux déclarés urgents méme
s’lls dérogent, quant au fond, a la Constitution fédérale,
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est désormais réguliere juridiquement, les droits du peuple
et des cantons étant plus efficacement sauvegardés que sous
le régime antérieur ou, théoriquement intacts, ils étaient
systématiquement méconnus dans la pratique de la légis-
lation de crise et de guerre.

L’état de nécessité peut désormais étre disjoint de la
simple urgence et restreint a la situation de fait oiundanger
national, extérieur ou intérieur, oblige les autorités tant
fédérales que cantonales a sacrifier les formes constitution-
nelles au salut de I’Etat. Par définition, I’état de nécessité
échappe au droit. Vouloir le définir légalement serait un
non sens. Il s’agit d’un pouvoir de fait dont les décisions
s'imposent a la conscience des citoyens par I’évidence du
salut public. Alors le pouvoir fédéral, les cantons et les
citoyens ne font plus qu’une volonté unique, tendue pour
écarter un danger mortel. On ne saurait imaginer, dans une
situation aussi dramatique, qu’une juridiction constitu-
tionnelle contréle préalablement I'existence de I'état de
nécessite.

En revanche, il fallait exclure la fausse notion du «droit
de nécessité» qu’on nommerait mieux «droit de facilité» et
obliger le parlement a renoncer a la voie commode de la
législation d’exception. Le vote du 11 septembre 1949 a
a peu pres liquidé ce probléme.

La seconde initiative* pour le retour a la démocratie
directe a donné lieu a4 une étude approfondie de la légis-
lation d’exception encore en vigueur. Cette étude, faite en
commun par le Département fédéral de justice et police et
le comité de l'initiative, nous a amenés a faire trois cons-
tatations:

a) les arrétés fédéraux munis de la clause d’urgence encore
en vigueur étaient peu nombreux et peu importants;

b) les arrétés du Conseil fédéral fondés sur les pleins pou-
voirs étaient au contraire fort nombreux, dépassant la
centaine, et trés importants, car ils comprennent presque
la totalité de la législation en matiere économique;
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¢) ’adoption en juillet 1947 des articles de politique écono-
mique de la Constitution fédérale permet d’incorporer
dans la législation ordinaire la plupart de ces mesures
prises en vertu des pleins pouvoirs du Conseil fédéral*.
Cela n’a rien de surprenant puisque les nouveaux articles
constitutionnels ont été rédigés précisément pour donner
un fondement constitutionnel 4 lalégislation d’exception.

(’est ainsi que nous pouvons conclure que I'introduction
dans la Constitution de I’art. 89bis et des articles de poli-
tique économique a fait perdre a la question de la juri-
diction constitutionnelle beaucoup de son acuité. On pour-
rait presque affirmer que ’objet en a pratiquement disparu.
(C’est donc avec beaucoup de raison que M. Panchaud a
placé ce probléme en dernier lieu dans I'ordre de I'urgence.
Il est plus important pratiquement de soumettre a la juri-
diction constitutionnelle du Tribunal fédéral les réglements
de l'administration et de compléter la juridiction admi-
nistrative.

On peut ainsi, pour la juridiction constitutionnelle, con-
sidérer comme suffisante I'institution du colléege consul-
tatif. Si cette sage proposition de M. le juge fédéral Pan-
chaud n’a pas le caractére systématique des propositions
de M. le professeur Nef, il ne faut pas oublier que notre
Confédération n’est pas un Etat fondé sur une idée ou sur
une volonté unique mais qu’elle a son essence dans un com-
promis entre des forces diverses, compromis qu’il convient
d’ajuster constamment aux situations nouvelles. Au surplus
le peuple anglais, dont les institutions ne brillent certes pas
par la cohérence logique, ne nous a-t-il pas démontré que
la tradition renouvelée par ’empirisme n’était nullement
incompatible avec I’esprit de liberté alors que d’autres
systémes juridiques, parfaitement cohérents, sont en pra-
tique des régimes d’oppression ?

* C’est ce qui va se faire d’ici au 31 décembre 1952, selon un
accord intervenu entre le Département de justice et police et le
comité de I’initiative, accord qui vient d’étre entérin¢ par le Conseil
national.
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Dr. Leo Schiirmann, Fiirsprecher und Notar, Solothurn:

Ich mochte ebenfalls einer moglichst baldigen Bildung
einerVerfassungskommission konsultativer, nicht parlamen-
tarischer Art das Wort reden, wobei die Frage offenbleiben
mag, ob die Kommission amtlichen oder privaten Cha-
rakter tragen soll. Gleichzeitig mochte ich nachdriicklich
den Vorschlag von Bundesrichter Bolla unterstiitzen und
wiinschen, daf3 sich der Juristenverein im besonderen fiir
die baldige Einsetzung einer Verfassungskommission ver-
wendet. Im wesentlichen aus folgenden Griinden:

Ich mochte nochmals auf den Art. 89bis hinweisen. Es
ist unvermeidlich, da3 man bei der Diskussion der Ver-
fassungsrechtspflege immer wieder auf das Notrecht zu
sprechen kommt. Nationalrat Miiller hat durchaus recht,
wenn er hier einen engen Zusammenhang feststellt. Wohl
gehort das Notrecht nicht direkt zu unserem Verhandlungs-
gegenstand. Soweit sich der Art. 89bis aber um die Aus-
scheidung von verfassungsmifligen und verfassungswid-
rigen Beschliissen bemiiht, bemiiht er sich auch um das
Problem der Verfassungsrechtspflege. Dies um so mehr als
die Erfahrung eben lehrt, dal3 die Masse nicht nur des Not-
rechts, sondern des verfassungswidrigen Bundesrechts iiber-
haupt bei den Dringlichkeits- und Sofortbeschliissen des
Art. 89bis zu finden sind.

Wenn man an die Abstimmung vom 11. September des
letzten Jahres denkt, so ist man versucht zu sagen, iiber
den Diskussionen zum Ausbau der Verfassungsrechtspflege
stehe das Motto «Volksstaat und Rechtsstaat». Nachdem
in jener Volksabstimmung die politischen Garantien gegen
eine iiberbordende Rechtssetzung des Parlaments ver-
starkt worden sind — vielleicht in einem zu weitgehenden
Malle —, ist es besonders sinnvoll, da3 wir uns heute nach
rechtsstaatlichen Sicherungen gegeniiber gewissen Kon-
sequenzen jener Abstimmung umsehen. So miite sich die
Verfassungskommission sicher zu allererst auch mit der
Frage befassen, ob ein dringlicher Bundesbeschlull dem
Verfahren nach Abs. 2 oder 3 zu unterstellen sei, wobei
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auch die Frage zu entscheiden wére, ob sie auch die Voraus-
setzungen fiir den Erlal eines Notrechtsbeschlusses nach
Abs. 3 zu priifen habe, wofiir allerdings eine einheitliche
Auffassung iiber die Bedeutung dieses Alineas zu gewinnen
wire, was bis jetzt bekanntlich noch nicht der Fall ist. Wie
dem auch so sei: Es liegt hier sicher ein Anlal fiir die sofortige
Bildungeinesauflenstehenden Organs zur praktischen Durch-
fithrung der neuen Verfassungsvorschrift vor. Gelingt es, die
verfassungswidrigen und verfassungsméfligen Beschliisse
auseinander zu halten und dem entsprechenden Verfahren
zu unterstellen, dann ist jedenfalls bereits viel gewonnen.

Eine solche Verfassungskommission scheint sich mir
ferner, auch im Hinblick auf die Ausfithrungsgesetzgebung
zu den neuen Wirtschaftsartikeln, zu empfehlen. Ichmdchte
die Frage, ob diese Ausfiihrungsgesetze sich in allen Teilen
an den Sinn und Wortlaut der Wirtschaftsartikel halten,
nicht allein der Bundesversammlung iiberlassen. Die Wirt-
schaftsartikel machen zum Teil recht subtile Unterschei-
dungen in bezug auf die Voraussetzungen, unter denen man
von der Handels- und Gewerbefreiheit abweichen darf. Ich
erinnere an den Art. 31Pis Abs. 2 und 3. Weil anderseits die
Wirtschaftsgesetzgebung oft unvermeidlicherweise Kom-
petenzdelegationen enthilt, konnten hier leicht politische
Schwierigkeiten entstehen, wenn eine Gerichtsbehorde,
etwa das Bundesgericht, sich iiber die richtige Handhabung
dieses Instrumentes dullern miilte. Entweder wire die
Praxis eines solchen Verfassungsgerichtshofes sehr zuriick-
haltend, oder es kidme iiber kurz oder lang zu Gegensitzen
zwischen Bundesversammlung und Bundesgericht, was
hochst unerwiinscht wire. Eine Verfassungskommission
dagegen, deren AuBerungen nicht verbindlich, sondern
«lediglich» mit moralischer Autoritit ausgestattet wéiren,
konnte hier, vorldufig wenigstens, wohl bessere Dienste
leisten. Das System ist beweglicher und 146t Erfahrungen
auf diesem heikeln Gebiete sammeln. :

Die Verfassungskommission bietet schlieflich den wei-
teren Vorteil, dal die Rechtswissenschaft sich etwas mehr
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als bisher bei der Gesetzgebung einschalten und der Gefahr
eines allzu engen Positivismus begegnen konnte. Es scheint
mir durchaus erwiinscht, wenn die Rechtswissenschaft auf
die Rechtsentwicklung zusammen mit den gesetzgebenden
Organen vermehrt Einflufl nimmt.

So konnten die AuBerungen der Verfassungskommission
zu einer Verfassungspraxis fiihren, die den Erfordernissen
des Alltags wie auch den leitenden Ideen unserer Bundes-
verfassung zu dienen vermdochte. Eine solche Weiterentwick-
lung und Verfeinerung des Verfassungsdenkens ist im In-
teresse des Schutzes der Freiheitsrechte des Biirgers, der
verfassungsméafigen Kompetenzausscheidung zwischen Bund
und Kantonen und der Rechtssicherheit ganz allgemein
durchaus erstrebenswert.

Dr. Peter Fink, Bezirksrichter, Ziirich-Hdngg:

Fiir den Ausbau des Verfassungsschutzes sind viele wert-
volle Vorschlige gemacht worden. Gestatten Sie einen Hin-
weis auf einen praktischen Ldsungsversuch, auf die «/ni-
tiative des Landesrings der Unabhdngigen fiir den Schutz der
verfassungsmdfigen Rechte des Biirgers». Diese bringt eine
klare und einfache Losung, die einen praventiven und einen
repressiven Verfassungsschutz enthilt. Schon im Stadium
der Vorbereilung der Gesetze wird eine wirksame Garantie
zur Verhinderung von Verfassungswidrigkeiten eingefiihrt;
nicht nur ein Organ mit beratender Aufgabe. Einem Gre-
mium von hochster Autoritit, dem Bundesgerichte, wird
diese Vorpriifung zugewiesen. Verneint dieses in seinem
Gutachten die Ubereinstimmung einer Vorlage mit der
Verfassung, so ist zu deren Annahme die Mehrheit der
Stimmenden und der Stidnde noétig. Es wird damit erreicht,
daB der Stimmbiirger iiber die Frage der Verfassungs-
méfligkeit einer Vorlage von zustéindiger Seite orientiert ist.
Will die Mehrheit der Stimmenden und der Stdnde — wie
sie fiir eine Verfassungsinderung erforderlich ist — die
(verfassungswidrige) Vorlage annehmen, soll keine andere
Instanz dies verhindern kénnen. Es werden damit gleich-
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sam Rechtsitze auf Verfassungsstufe geschaffen. Die «pro-
phylaktische» Wirkung der vorgeschlagenen Vorpriifung
durch das Bundesgericht ist nicht zu unterschitzen.

Hinsichtlich der repressiven Malnahmen geht der Ini-
tiativtext nicht so weit wie die Vorschldge von Herrn Pro-
fessor Nef. Wo das Volk die Vorlage angenommen hat und
wo Staatsvertrige von der Bundesversammlung geneh-
migt worden sind, soll das Bundesgericht die Verfassungs-
maligkeit nicht mehr tiberpriifen kénnen. Einerseits wird
damit verhindert, da3 ein Richterkollegium sich iiber den
erklarten Volkswillen hinwegsetzen kann. Andererseits
bleibt die Rechtssicherheit im zwischenstaatlichen Ver-
kehr von richterlichen Entscheiden unberiihrt. Alle andern
Erlasse des Bundes und der Kantone sollen indessen durch
das Bundesgericht auf ihre VerfassungsmifBligkeit {iiber-
priift werden kénnen. Gegen Verfassungswidrigkeiten, die
sich erst bel der Anwendung der Gesetze zeigen, mul} wirk-
sam eingeschritten werden konnen. Der Initiativtext ermog-
licht dies in einer Weise, die den Besonderheiten unseres
Staatsrechtes Rechnung tragt. Der Ausbau der Verfas-
sungsgerichtsbarkeit soll stufenweise, organisch, nicht
sprunghaft vor sich gehen. Durch eine Ubergangsbestim-
mung — Inkrafttreten der Verfassungsinderung 3 Jahre
nach Annahme — soll fiir notwendige Gesetzesrevisionen
geniigend Zeit eingeriumt werden. Auch damit soll das
kontinuierliche Wachsen unseres Staatsrechtes gewéihr-
leistet werden.

Uber die Notwendigkeit des Ausbaues der Verwaltungs-
gerichtsbarkeit besteht Einmiitigkeit. Ebenso iiber dessen
Dringlichkeit. Die «Initiative gegen Verwaltungswillkiir» des
Landesrings der Unabhédngigen erweist sich als geeignetes
Instrument, um alle berechtigten Forderungen und Vor-
schlage ihrer baldigen Verwirklichung entgegenzufiihren.
Es wird dies dadurch angestrebt, dall grundsitzlich die
Verwaltungsgerichtsbarkeit dem Bundesgerichte zuge-
wiesen wird. Der Bundesgesetzgebung bleibt es vorbehalten,
fiir einzelne Gegenstinde ausdriicklich Ausnahmen zu ma-
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chen oder den Weiterzug einer Administrativstreitigkeit
an ein anderes Gericht vorzusehen. Auch hier ist am Be-
wiahrten anzukniipfen. Fir Sonderfille sind Sonderrege-
lungen — wie bis anhin — zu schaffen. Eine Uberpriifung,
welche Verwaltungsstreitigkeiten als Sonderfille zu be-
handeln sind, ist indessen notwendig. Hiezu rdumt eine
Ubergangsbestimmung eine zweijihrige Frist seit Annahme
der Verfassungsinderung ein. Bleibt diese Frist ungeniitzt,
gilt die umfassende Verwaltungsgerichtsbarkeit des Bun-
desgerichtes. So ist durch die vorgeschlagene Ldsung ein
gewisser Zwang zur alsbaldigen Stellungnahme zu den auf-
geworfenen Fragen geschalfen. Alle berechtigten Ein-
schrinkungen der umfassenden Verwaltungsgerichtsbar-
keit konnen und sollen Beriicksichtigung finden. Auch mit
dieser Initiative wird somit eine Lésung in Vorschlag ge-
bracht, die Riicksicht auf die bewihrten Ausgestaltungen
unseres Staatsrechtes nimmt und diese organisch weiter-
entwickeln will.

Prof. Dr. Max Imboden, Ziirich:

Herr Bundesrichter Panchaud hat gestern fiir die sich
stellenden rechtspolitischen IFForderungen eine Dringlich-
keitsordnung aufgestellt. Als erstes hat er den Ausbau der
Verwaltungsjustiz gefordert. Dieser Rangordnung kénnen
wir nur zustimmen, allerdings mit zwei Prizisierungen:
Einmal mul betont werden, dal3 vor allem die Verwaltungs-
justiz in der Eidgenossenschaft ausgebaut werden muf3. In
den Kantonen ist diese Notwendigkeit eine geringere, da hier
die bestehenden rechtsstaatlichen Sicherungen sehr viel
wirksamere sind. Ich rdume ein, daB sich in diesem Punkt
seit dem Juristentag von 1947 fiir mich die Akzente ver-
schoben haben. In meinem damaligen Referat ging ich
davon aus, es sollten in erster Linie die Kantone die Ver-
waltungsrechtspflege ausbauen, und zwar in der Meinung,
damit Grundlagen und Vorbilder fiir die kommende Ande-
rung der eidgendssischen Verwaltungsjustiz zu schaffen.
Bei realistischer Betrachtung mufl man nun aber doch
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gewill erkennen, daf3 vor allem die Verhiltnisse im Bund
nach gesetzgeberischen MaBlnahmen rufen. In zweiter Linie
mochte ich die aufgestellte Dringlichkeitsordnung dahin
erginzen, daB3 zuallererst — noch vor einer Erweiterung der
Verwaltungsgerichtsbarkeit im Bunde — an den Ausbau
der verwaltungsinternen Rechtspflege herangetreten wer-
den sollte.

Das Postulat nach Vermehrung der Kompetenzen des
Eidgenossischen Verwaltungsgerichtes steht auller Zweifel.
Und doch mufl auf die Grenzen jeder repressiven justiz-
méfigen Kontrolle der Verwaltung hingewiesen werden.
Niemand — auch nicht die Befiirworter der Generalklausel
— vertritt die Auffassung, es konnten je schlechthin alle
Verwaltungsstreitigkeiten dem Verwaltungsgericht iiber-
wiesen werden. Aber auch wo die Zustdndigkeit des Ver-
waltungsgerichtes gegeben ist, wird dieses in jedem Fall in
der Uberpriifung des Ermessens beschrinkt sein. Dabei
sind es gerade die Ermessensfragen, die heute fiir den Ein-
zelnen vielfach von grofiter Tragweite sind. Das trifft vor
allem zu fiir das immer bedeutungsvollere Wirtschaftsver-
waltungsrecht. SchlieBlich aber ist es eine Erfahrungstat-
sache, daf3 nicht jeder Biirger rekurriert. Oft will der Ein-
zelne nicht Beschwerde erheben, und oft kann er es aus
irgendwelchen Riicksichten nicht. Wie hiufig diese Situa-
tion ist, ergibt sich zum Beispiel daraus, dal3 es oft Jahre
dauert, bis ein Verwaltungsgericht dazu kommt, eine
grundsitzliche rechtliche Frage zu beurteilen, die sich in
der aktiven Verwaltung sozusagen téglich stellt.

Das alles unterstreicht die Notwendigkeit, ja die Vor-
dringlichkeit eines Ausbausdes verwaltungsinternen Rechts-
schutzes. Walther Burckhardt hat schon vor mehr als zwei
Jahrzehnten das Wort geprigt, es sei wohl besser, in die
Verwaltungen selbst Sicherungen fiir die Legalitat einzu-
bauen, als diese durch eine auBlerhalb der Verwaltung
stehende Institution sicherzustellen. Ich denke vor allem
an drei derartige Sicherungen: von groBter Bedeutung ist
einmal der Ausbau und die gesetzliche Regelung des Ver-
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waltungsverfahrens, vor allem des verwaltungsinternen
Rekursverfahrens. Der Chef der Eidgendssischen Justiz-
abteilung, Herr Dr. Kuhn, hat erklart, dall sich gerade die
Verfahrensfreiheit in der Praxis als ein Vorteil erwiesen
habe. Nun geht aber eben nur der kleinste Teil aller Ver-
waltungsstreitigkeiten im Bunde durch die guten Hénde
der Justizabteilung. Denkt man an die Vielzahl der eidge-
nossischen Amtsstellen, denen Befugnisse der Verwaltungs-
rechtspflege iibertragen sind, so wird man das weitgehende
FFehlen von Verfahrensvorschriften, vor allem das fast
ginzliche Fehlen von einheitlichen Verfahrensvorschriften
fiir die ganze Bundesverwaltung, gewil3 als sehr schweren
Mangel empfinden miissen. Eine zweite wesentliche Siche-
rung fir die Legalitdt der Verwaltung wiirde darin liegen,
daB3 die Rechtsschutzfunktionen intern verselbstdndigt
wiirden, mit anderen Worten: man sollte davon absehen,
dem gleichen Beamten Aufgaben der aktiven Verwaltung,
Aufgaben der Verwaltungsrechtspflege und oft auch noch
Aufgaben in der Vorbereitung gesetzgeberischer Erlasse zu
iibertragen. Dieser in seinen Auswirkungen verhédngnisvolle
interne Gewaltenmonismus mul} beseitigt werden. Ver-
heiBungsvolle Anfénge sind ja bereits gemacht worden. Der
Justizabteilung kommt die Instruktion der Verwaltungs-
beschwerden an den Bundesrat zu. Auch innerhalb der
Polizelabteillung wurde eine selbstdndige Rekurssektion ge-
schaffen. Notwendig wire eine solche Rekurssektion vor
allem beim Eidgenossischen Volkswirtschaftsdepartement,
bei dem heute vielleicht die wichtigsten verwaltungs-
internen Rechtsschutzfunktionen liegen. SchlieBlich wird
man wieder einmal daraufhin hinzuweisen haben, dafl auch
mit der raschen und periodischen Publikation der Verwal-
tungsentscheide der Bundesbehorden einiges zur Gesetz-
méBigkeit der Verwaltungspraxis beigetragen werden kann.
Der Bund befindet sich heute in einem fast zehnjdhrigen
Riickstand.

Daneben ist nun freilich ein Ausbau der Verwaltungs-
gerichtsbarkeit, die Vermehrung der Kompetenzen der un-
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abhéngigen eidgendssischen Verwaltungsgerichte, unerliB-
lich. Die Referenten haben erklirt, seit 1928 seien hier
keine weiteren Fortschritte mehr erzielt worden. Das ist
eine sehr wohlwollende Beurteilung. In Wirklichkeit hat
man die Kompetenzen des eidgenossischen Verwaltungs-
gerichtes nicht nur nicht vermehrt; die Verwaltungsge-
richtsbarkeit in der Eidgenossenschaft hat vielmehr einen
Prozel3 der Riickbildung durchgemacht. So galt es zum Beli-
spiel bei Schaffung des Eidgenéssischen Verwaltungsge-
richtes als eine feststehende Regel, das Bundesgericht we-
nigstens zur Beurteilung aller Geldforderungen des Bundes
fir zustandig zu erkldren. Diesen Gedanken hat man aber
nicht weitergefiihrt; fiir neue Formen von Geldstreitigkeiten
zwischen der Eidgenossenschaft und dem Einzelnen, vor
allem solche aus dem Krisen- und Kriegswirtschaftsrecht,
wurde der verwaltungsinterne Rechtsweg vorgeschrieben.
Weiter aber hat man in den letzten Jahrzehnten auch das
sogenannte Régime judiciaire, eine wichtige rechtsstaat-
liche Sicherung im Bund, abgebaut. Immer mehr ging man
dazu iber, der Verwaltung selbst Zwangsmittel in die Hand
zu geben und sie vom Strafrichter unabhingig zu machen.
Das ging so weit, dal} die Verwaltung mitunter selbst da das
Recht zur selbstidndigen Zwangsanwendung beansprucht,
wo diese tathestandsmilBig von der Begehung einer Ge-
setzesverletzung abhingt; die Verwaltung ging in einer
Reihe von Fillen dazu iiber, selbstindig, das heifit ohne
Riicksicht auf einen Entscheid des Strafrichters, dariiber
zu befinden, ob der Einzelne eine Gesetzesverletzung be-
gangen habe. SchlieBlich aber hat man den Gedanken der
Verwaltungsgerichtsbarkeit auch dadurch abgewertet, dal3
die formelle Rechtszersplitterung, die Zersplitterung im
Rechtsmittelweg, immer weiter fortgefithrt wurde.

Ich komme hier nicht darum herum, im Gegensatz zu
Herrn Bundesrichter Panchaud, der die Verhéaltnisse sonst
so realistisch und klar beurteilt, meine grolen Bedenken
gegen alle spezialisierten Rechtsschutlzinstanzen, gegen die
Spezialverwaltungsgerichte, die sogenannten Spezialrekurs-
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kommissionen, zum Ausdruck zu bringen. In den Spezial-
rekurskommissionen erhilt zwangsliufig der Spezialist das
Ubergewicht, nicht derjenige, der aus einem Uberblick
iiber die groflen Zusammenhénge der Rechtsordnung einen
Entscheid fallen mochte. Spezialisten sind aber einmal die
Vertreter der Verwaltung und dann sehr oft auch die von
Aullen zugezogenen Interessenvertreter. Wer mit den Ver-
héltnissen vertraut ist, der weill denn auch, da@ die beste-
henden Spezialrekurskommissionen des Bundes in ihrer
Funktion nicht voll zu befriedigen vermégen. Wird die Ein-
heit der Rechtsprechung preisgegeben, so ist erfahrungs-
gemiall auch die Einheit der verwaltungsrechtlichen Be-
griffsbildung in Frage gestellt. So haben denn auch in der
Schweiz die iiberragenden Vertreter der eidgendssischen
Verwaltungsgerichtsbarkeit stets nach der Schaffung eines
zentralen, die Rechtsprechung zusammenfassenden und
koordinierenden Verwaltungsgerichtes verlangt.

In diesem Zusammenhang mul} auch die Frage aufge-
worfen werden, ob es zweckmiBig war, die Entscheidung
aller Streitigkeiten aus dem Gebiete der Alters- und Hin-
terlassenenversicherung letztinstanzlich dem KEidgendssi-
schen Versicherungsgericht zu iibertragen. In der Verwal-
tungsjustiz zur AHV stehen die Beitragsstreitigkeiten im
Vordergrund. Diese stehen aber in engem Zusammenhang
mit der Rechtsprechung zu den direkten Bundessteuern.
Wenn man die Beitragsstreitigkeiten der AHV dem Eid-
gendssischen Versicherungsgericht, die Steuerstreitigkeiten
aber dem Bundesgericht zuweist, dann wird innerlich Zu-
sammengehoérendes in unnatiirlicher Weise gefrennt. Be-
reits beginnen sich denn auch zwischen den beiden ge-
trennten Rechtsschutzorganisationen gewisse Divergenzen
abzuzeichnen, eine Erscheinung, die sowohl fiir die Recht-
sprechung des Bundes wie diejenige des Versicherungs-
gerichtes belastend wirken wird. Zu bedauern ist aber auch,
dal in der Autotransportordnung von 1950 die Verwal-
tungsgerichtsbarkeit durch Spezialbehorden weiter aus-
gebaut werden soll.
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Je grofler die Rechtszersplitterung wird, je uniiber-
sichtlicher die Rechtsordnung erscheint, desto gréf3ere Be-
deutung kommt jenen Institutionen zu, die koordinierend,
zusammenfassend und ausgleichend wirken. Nur wenn man
sich an diese Tatsache erinnert und wenn man beim Ausbau
der Verwaltungsrechtspflege die Einheit der Rechtspre-
chung zu garantieren sucht, vermag die Administrativ-
justiz ihre oberste Aufgabe zu erfiillen, die Funktion ndm-
lich, zur Kldrung und Fortbildung des objektiven Rechtes
beizutragen.

Les rapporteurs ont la parole pour leurs conclusions.

M. André Panchaud, juge fédéral:

J’ai essayé hier matin de mettre en relief les quatre ins-
titutions principales qui me paraissent a la fois aisément
réalisables et propres a créer le contrdle de la constitu-
tionnalité et de la légalité que nous recherchons, savoir: la
réorganisation de la juridiction administrative, I’institution
d’une Commission de rédaction des reglements, la création
d’un Collége constitutionnel consultatif, ’extension du
recours de droit public.

Au terme de ce débat, je puis constater que mes sugges-
tions, non seulement n’ont pas subi d’attaques mortelles,
mais surtout ont trouvé presque chez tous les orateurs un
appui précieux.

La juridiction administrative. — Si nous avons bien com-
pris, c’est un désir des juristes de l’administration eux-
mémes que de voir plus largement organisé le recours a une
juridiction indépendante. D’accord avec ce qui a été dit
tout a ’heure par M. le professeur Imboden, je pense qu’il
convient de rendre plus facile et plus efficace aussi le
recours interne au sein de I’administration. Telles sont les
1dées générales auxquelles chacun peut se rallier. Quant aux
réalisations, elles devront faire I'objet d’études ultérieures.
Un point qui n’a en particulier pas été abordé est celui de
savoir si, dans son organisation actuelle, le Tribunal fédéral
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peut absorber, et comment, une extension du volume de sa
compétence. La répartition des causes entre le Tribunal
fédéral, les Commissions fédérales de recours et le Conseil
fédéral restera, de toute facon, un probléme délicat.

La Commission de rédaction des réglements. — 1.’insti-
tution que nous avons préconisée, sous ce titre, parait cor-
respondre a un besoin ressenti par le Conseil fédéral lui-
méme. Quelle que soit la dénomination employée, il s’agit
de créer un organe, au sein de ’administration et dépendant
du Consell fédéral, qui soit chargé de la mission de controler
la législation réglementaire au point de vue de sa consti-
tutionnalité et de sa légalité et aussi au point de vue de sa
rédaction technique. A mon avis il ne suffit pas que quelques
fonctionnaires de la chancellerie ou de la division de justice
fussent chargés de cette mission; je voudrails que cet organe
fut élevé au rang d’institution et que les échos de son acti-
vité dépassent les bureaux de ’administration. Je voudrais
par exemple que fussent représentés dans cette Commission
rédactionnelle, en évitant du reste une composition trop
nombreuse, chacun des départements du Conseil {édéral,
par un juriste de rang élevé. Je voudrais aussi que cet organe
fit un rapport annuel au Conseil fédéral, pour qu’il soit
connu des Chambres et de 'opinion publique. On contri-
buerait par la a créer un climat de confiance si nécessaire
dans la vie de I’Etat.

Quant au contréle de la constitutionnalité des lois et
ordonnances législatives, les opinions ont varié. C’est du
reste sur ce point qu’a porté le débat le plus vivant de notre
assemblée. Avec la majorité de celle-ci, je pense que pour
des raisons peut-étre plus politiques que juridiques, il y a
lieu de s’écarter de la solution d’un contrdle constitutionnel
sur le plan judiciaire. Il reste la solution modérée du Collége
consultatif, alaquelle chacun a paru se rallier, les uns comme
premieére réalisation et les autres, les partisans d’une auto-
nomie du Parlement, comme organe néanmoins utile dans
notre vie politique. Il parait en effet désirable que le mes-
sage du Consell fédéral a I’Assemblée fédérale, pour pré-
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senter un projet de loi, soit doublé d’un avis, émanant d’un
corps de juristes et d’hommes politiques chargé plus spé-
cilalement de controler le c6té constitutionnel du probléme
qui se pose. Méme dans le cas ou le Collége consultatif pré-
senterait a la fois un avis de majorité et un avis de minorité,
il contribuerait a permettre a I’Assemblée fédérale de se
prononcer en ayant en mains tous les éléments de la déci-
sion. Les juristes de I’administration ne doivent pas craindr

le controle d’un tel collége, pulsque cette institution serait
particuliéerement propre a mettre en valeur leur travail
préparatoire. Quant a l'opinion publique, qui tient en
mains ’arme du referendum, il est convenable qu’elle soit
éclairée le plus completement possible sur le coté constitu-
tionnel de la loi projetée, dans la mesure au moins ou la
constitutionnalité recouvre les valeurs essentielles de notre
vie nationale.

Enfin, sur une éventuelle extension du recours de droit
public, tant a4 I'égard des ordonnances que des décisions
fédérales, 11 ne semble pas y avoir d’opposition de principe.
I.a aussi il convient d’agir avec prudence afin que le gou-
vernement continue a gouverner; mais il faut que d’autre
part les citoyens recoivent la garantie de leurs droits cons-
titutionnels, et cela au moins, 4 mon avis personnel, dans la
mesure que prévoit actuellement]’art. 113 dela Constitution.

Je conclus en me félicitant de I'appui donné hier et
aujourd’hul & une réforme de certaines de nos institutions,
appui émanantdesmilieux lesplus divers dumonde juridique,
professeurs, avocats, parlementaires, juristes de l’admi-
nistration et magistrats. Pareille unanimité donne le maxi-
mum de chances de réussite a ceux a qui incombe mainte-
nant l'impérieux devoir d’adapter nos institutions aux
nécessités de ce temps.

M. le professeur H. Nef:

Es ist in der Diskussion von verschiedenen Rednern der
Standpunkt vertreten worden, es seien heute keine neuen
Verfassungsgarantien notwendig, da in letzter Zeit keine
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wesentlichen Verfassungsverletzungen vorgekommen seien.
Die Referenten hitten auch keine solchen namhaft ge-
macht. Das hat mich nicht wenig erstaunt. Der Schweize-
rische Juristenverein ist — meines Erachtens zu Recht —
von der Annahme ausgegangen, dal} sich die Juristen heute
im wesentlichen dariiber einig sind, daf} schwerwiegende
Verfassungsverletzungen unterlaufen sind, und er glaubte,
sich damit begniigen zu diirfen, den Referenten die Aufgabe
zu stellen, konkrete MaBnahmen fiir die Uberwindung der
Verfassungskrise aufzuzeigen. Und es ist denn auch an den
beiden vorangegangenen Juristentagen von keiner Seite aus
bestritten worden, dall neue Verfassungsgarantien wiin-
schenswert seien.

Ich wiirde mich nun aber selbst dann fiir neue Garantien
verfassungsméliger Gesetzgebung und insbesondere fiir
eine Verfassungsgerichtsbarkeit im Bunde einsetzen, wenn
tatsdchlich in jiingerer Vergangenheit keine so schwer-
wiegenden Verfassungsverletzungen vorgekommen waren,
dal man geradezu von einer Verfassungskrise sprechen
miillte. Die heutige l.age scheint mir eine Verfassungs-
gerichtsbarkeit nur besonders dringend zu fordern. Das
Postulat wiirde aber auch zu Recht erhoben, wenn nicht
von einer Krise gesprochen werden konnte. Denn es ist ganz
einfach ein Postulat des Rechisstaates, ein Postulat, das sich
in jedem Staate stellt, der Rechtsstaat sein will. Und so
haben denn auch andere Staaten diese Gerichtsbarkeit
nicht anldBlich besonderer Krisen eingefiihrt, sondern aus
allgemeinen staatsrechtlichen Erwigungen heraus. Es liegt
der Forderung ganz einfach der Gedanke zugrunde, daf3
der Einzelne in seinen verfassungsmifigen Individualrech-
ten richterlich geschiitzt sein mul, so wie er auch in andern
Rechten richterlichen Schutz geniet. Und zwar mul} er
diesen Schutz auch gegeniiber dem Gesetzgeber besitzen,
auch gegeniiber einem Parlament und gegeniiber dem gan-
zen Volke.

Es ist in der Diskussion erneut darauf hingewiesen wor-
den, daB3 bei uns ein geniigender Verfassungsschutz in den
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demokratischen Institutionen liege, vor allem im Referendum.
Die Biirger konnten gegen einen verfassungswidrigen Erlall
das Referendum ergreifen. Ich mufl demgegeniiber auch
heute nochmals betonen, dafl das Referendum keine Ver-
fassungsgarantie ist. Es ist schon nicht sicher, dal} es gegen-
itber einem verfassungswidrigen Gesetz ergriffen wird, und
es ist, wenn es ergriffen wird, nicht sicher, ob das Volk den
verfassungswidrigen Erlaf3 ablehnen wird. Der Einzelne mul3
nun aber in seinen verfassungsméfigen Individualrechten
auch gegeniiber der Mehrheit des Volkes geschiitzt sein.
Sonst sind seine Individualrechte unvollkommene Rechte.
Das mag individualistisch ténen. Aber unsere Individual-
rechte beruhen auf solch individualistischer Anschauung.
Dal} das Referendum keine Verfassungsgarantie ist, lehrt
iibrigens das Beispiel, das gestern IHerr Nationalrat Miiller
angefiihrt hat. Er hat uns gezeigt, dal} ein Erlal des Bun-
des, der auch nach seiner Ansicht die Handels- und Ge-
werbefreiheit verletzt, dem Referendum unterstellt worden
ist, daB das Referendum aber nicht ergriffen wurde. So ist
durch diesen Erlal zugegebenermallen ein Individualrecht
verletzt worden, und das Volk hat sich nicht dagegen ge-
wehrt. Der einzelne Biirger, der davon betroffen ist, sollte
sich aber auch dann wehren kénnen, wenn das Volk die Ver-
fassungswidrigkeit hinnimmt. Sonst hat sein Individual-
recht keinen tiefern Sinn mehr. Er mull auch gegen das
Volk geschiitzt sein. In diesem Sinne wiirde ich fiir eine
Verfassungsgerichtsbarkeit auf jeden Fall eintreten, und
ich glaube, dall das auch die Ansicht von Herrn Bundes-
richter Bolla ist, daB3 diese Gerichtsbarkeit ganz einfach um
des Rechtsstaates willen gefordert werdem mufl. Selbst-
verstidndlich ist, da} fiir die Ausgestaltung einer solchen
Verfassungsgerichtsbarkeit im einzelnen unter verschie-
denen Gesichtspunkten noch mehrere Losungen moglich
sind. Davon soll aber hier nicht mehr die Rede sein.
Hingegen liegt mir daran, noch einmal zu betonen,
daf} auch ich fiir prdventive Mallnahmen eintrete, neben den
repressiven. Ich habe das gestern ausgefiihrt, daf} es zwei-



Protokoll vom 11. September. 4ila

fellos besser ist, wenn wir Verfassungsverletzungen verhiiten
konnen. Die Einfithrung einer repressiven Verfassungsge-
richtsbarkeit schlief3t priventive Mafinahmen irgendwelcher
Natur nicht aus. Was hiebei die vermehrte Mitarbeit der
Justizabteilung betrifft, so hat auch Herr Dr. Kuhn zuge-
geben, dal} sie moglichst frithzeitig einsetzen sollte im ein-
zelnen Gesetzgebungsverfahren. Aber das ist heute eben
kaum je der Fall. Ich mul3 daran festhalten, daf} die Mit-
wirkung der Justizabteilung heute im allgemeinen ungenii-
gend ist. Ich habe es selbst erlebt, dal3 bei einem groBen
und wichtigen eidgenodssischen Gesetzgebungswerk die
Justizabteilung in den entscheidenden vorbereitenden Sta-
dien in keiner Weise mitgearbeitet hat. Sie war in der
Expertenkommission nicht vertreten, und sie war bei der
Erstellung des Entwurfes nicht dabei. Und ich weill aus
eigener Anschauung, dafl das auch in andern Féllen so war.
Da3 der Justizabteilung nur die fertigen Entwiirfe zur
Kontrolle unterbreitet werden, geniigt nicht.

DafB ich in meinem schriftlichen Referat so ausfiihrlich
auf die Verfassungsgerichtsbarkeit eingetreten bin, héngt
nicht zuletzt damit zusammen, da3 der Bundesrat seinerzeit
in seinem Bericht iiber die Verfassungsinitiative betreffend
Verfassungsgerichtsbarkeit von 1936 eine rein negative Hal-
tung eingenommen hat. Das habe ich nicht verstehen kon-
nen. So dringte es mich, mich mit allen Argumenten, die
damals gegen eine Verfassungsgerichtsbarkeit geltend ge-
macht wurden, eingehend auseinanderzusetzen. Ich bin mir
bewul3t, daB noch viele Schwierigkeiten zu iiberwinden sein
werden. Aber man darf wenigstens hoffen, dal3 die Bundes-
behorden in einem kiinftigen Falle — vielleicht wenn es
gilt, zur Initiative des LLandesrings der Unabhingigen, die
jetzt lanciert wird, Stellung zu nehmen — sich nicht mehr
so rein negativ einstellen werden, sondern wenigstens an-
erkennen werden, da3 gewichtige Griinde fiir eine Verfas-
sungsgerichtsbarkeit sprechen. Wenn wir mit unsern Be-
miithungen wenigstens das erreicht haben, dann ist unsere
Arbeit nicht umsonst gewesen.
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La discussion est close.

Le président invite I’assemblée a exprimer son opinion
sur les propositions des deux rapporteurs. Il ne s’agit pas
d’une résolution destinée a étre publiée; ce vote doit sim-
plement montrer laquelle des deux tendances exprimées par
les rapporteurs recueille ’adhésion du plus grand nombre.

Par 88 voix contre 58 ’assemblée indique sa préférence
pour les solutions préconisées par M. le juge fédéral Pan-
chaud.

Le président indique a l’assemblée que le Comité juge
désirable que celle-ci, comme conclusion des débats, vote
une résolution qui serait communiquée a la presse. Plusieurs
membres manifestant leur opposition au vote d’un com-
muniqué, le président demande a I’assemblée de se pro-
noncer. A la majorité elle appuie la maniere de voir du
Comité. Le président lit alors le projet établi par ce dernier,
et, apres quelques modifications, notamment une adjonction
a I’art. 3 proposée par M. le professeur Imboden et acceptée
sans opposition, la résolution suivante est adoptée:

Résolutions:
L’assemblée:

— soulignant, comme l’on fait les rapporteurs, que le
respect de la Constitution n’est pas une exigence de pure
forme, mais qu’elle est la sauvegarde de notre vie nationale,
parce que la Constitution, en exprime les valeurs fondamen-
tales et permanentes, le fédéralisme, les droits démocra-
tiques et les libertés individuelles;

— affirmant qu’il est indispensable que la loi soit res-
pectée par tous les organes de I’Etat, surtout en raison de
I’ampleur des taches confiées a I’'Etat fédéral et de ’exten-
sion des pouvoirs de I’administration,

estime urgent:

1° de renforcer, par l'institution d’un organe indépendant,
le controle de la constitutionnalité des textes législatifs
des Chambres fédérales et du Conseil fédéral, en tous cas
au cours de leur élaboration;
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20 de charger un organe d’examiner au cours de leur élabo-
ration tous les textes réglementaires (quelle que soit leur
dénomination) au point de vue de leur conformité a la
Constitution et a la loi que de leur rédaction;

39 d’étendre dans une large mesure la possibilité de recourir
contre les actes de ’administration fédérale a une juri-
diction composée de magistrats indépendants et d’amé-
liorer les voies de recours au sein de ’administration;

4% d’étendre a certains actes fédéraux le champ d’appli-
cation du recours de droit public réservé actuellement
aux actes cantonaux.

Resolutionsenlwurf

Die Versammlung

— betont Ubereinstimmung mit den Referenten, daf3
die Achtung vor der Verfassung nicht irgendeiner formalen
Forderung entspricht, sondern um des Schutzes der in der
Verfassung verkorperten Grundwerte willen notwendig ist,
namlich des Foderalismus, der demokratischen Rechte und
der individuellen Freiheiten;

— erklirt, daB3 die Innehaltung des Gesetzes durch alle
Organe des Staates in Anbetracht der Vermehrung der
Bundesaufgaben und der Ausdehnung der Kompetenzen
der Bundesverwaltung unerlalich ist,

betrachtet als dringlich:

1. durch Einsetzung eines unabhingigen Organes die Kon-
trolle der VerfassungsméafBigkeit der Erlasse der Bundes-
versammlung und des Bundesrates, auf jeden Fall im
Stadium ihrer Ausarbeitung, zu verstirken;

2. ein Organ damit zu betrauen, die Vollziehungsverord-
nungen, gleichgiiltig, wie sie bezeichnet sind, vor ihrem
Erlall sowohl auf ihre Verfassungs- und GesetzmiBig-
keit, als auch im Hinblick auf ihre Redaktion zu priifen;

3. das Recht des Biirgers, Verfiigungen der Bundesverwal-
tung bei einem unabhingigen Gericht anzufechten, er-
heblich zu erweitern;
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4. die staatsrechtliche Beschwerde, die heute nur gegen-
iiber kantonalen Staatsakten zur Verfiigung steht,
grundsétzlich auch gegen Staatsakte des Bundes zu er-
moglichen.

Auparavant, sur la proposition de M. Plinio Bolla, ancien
juge fédéral, la résolution suivante avait été votée par
I’assemblée sans opposition:

«L’assemblée charge le Comité de poursuivre I'action
tendant a renforcer les garanties de la constitutionnalité et
de la 1égalité en droit fédéral; il tiendra compte des propo-
sitions des rapporteurs ainsi que des opinions exprimées au
cours des séances des 10 et 11 septembre 1950.»

«Die Versammlung des Schweizerischen Juristentages
beauftragt den Vorstand, die Bestrebungen zur Verstir-
kung des Schutzes der Verfassung und der gesetzméfligen
Verwaltung im Bundesrecht weiterzuverfolgen; er wird
dabei die Vorschldge der Berichterstatter und die anldf3-
lich der Verhandlungen vom 10. und 11. September 1950
gedullerten Ansichten der Mitglieder beriicksichtigen.»

Le Président informe les assistants que le Comité n’est
pas en mesure de faire une proposition ferme quant au lieu
de réunion de l’assemblée de 1951. L’assemblée lui laisse
le soin de le fixer.

L’assemblée est levée a midi.
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