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DIE KONTROLLE DES PARLAMENTS
UBER REGIERUNG UND VERWALTUNG

Referat von

DR. RICHARD BAUMLIN

Professor an der Universitit Bern
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VORWORT
ZUR PROBLEMSTELLUNG DES REFERATS

Der Schweizerische Juristenverein hat es sich seit jeher
zur Aufgabe gemacht, an seinen Tagungen praktische Ira-
gen von aktueller Bedeutung zu behandeln. Haufig war dar-
an auch der Wunsch beteiligt, auf die Rechtspolitik und den
Gang der Gesetzgebung Einflufl zu nehmen und der schwei-
zerischen Rechtsentwicklung eine Richtung zu weisen. So
war wohl auch die Themenwahl fiir die diesjidhrige Tagung
malgeblich von der Absicht inspiriert, den Anstof3 zu geben
zur Bewiltigung einer institutionellen Problematik.

Nun haben indessen dullere Ereignisse diesem Vorhaben
viel wirkungsvolleren Anstof3 gegeben als es einer Tagung
des Juristenvereins moglich gewesen wire. Kurz nachdem
das Tagungsprogramm fiir 1966 beschlossen worden war,
kam es zur sog. «Mirage-Affdre»; diese hat ein Revisions-
verfahren veranlal3t, in welchem versucht wird, die gesetz-
lichen Moglichkeiten der Parlamentsaufsicht iiber Regierung
und Verwaltung auszubauen. Das Verfahren ist zur Zeit, da
das vorliegende Referat abgeschlossen wird, noch nicht
beendet, und es 148t sich nicht im Detail vorhersehen, wie
die neue Regelung lauten wird.

Damit hat sich aber auch die Aufgabe des Referen-
ten veridndert. Es erscheint im jetzigen Zeitpunkt sinnlos,
ins einzelne gehende Vorschlidge zu machen oder heute noch
offene Einzelfragen zu erwigen, iiber die im Herbst dieses
Jahres dann voraussichtlich entschieden sein wird. Das soll
nun aber nicht heilen, dall durch das hangige Revisionsver-
fahren das hier zu behandelnde Thema iiberholt sei. Bei aller
echten Bemiihung um eine wirkliche Verbesserung der be-
stehenden Zustédnde ist ja doch die Diskussion in den eid-
genossischen Réten noch wenig ins Grundsitzliche des Fra-
genkomplexes eingedrungen. Die bisherigen Gespriache wa-
ren vielmehr vom verstidndlichen Wunsch bestimmt, mog-
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lichst rasch zu konkreten Ergebnissen vorzustoflen, und die
Reformen, die jetzt bevorstehen, sind im ganzen doch gering-
fligiger Natur. Das ist keineswegs abwertend gemeint. Denn
gerade dieses tastende Vorstoflen diirfte seine besonderen
Vorteile haben, und auf lange Sicht betrachtet ist von ihm
wohl auch mehr zu erwarten als von einem auf einmal un-
ternommenen «grundsiitzlichen Neubau». Vor allem bleibt
jetzt auch die Zeit, die Struktur unseres politischen Systems
und die durch die neuere Entwicklung geforderte Weiter-
bildung desselben grundsitzlich zu iiberdenken, um damit
einem zukiinftigen weiteren Ausbau des institutionellen
Gefiiges vorzuarbeiten.

Diese Aufgabenstellung kommt nun auch dem entgegen,
was der Referent als Wissenschafter und Theoretiker zu ei-
nem Gesprich beizutragen vermag, das nur als Dialog zwi-
schen Theorie und Praxis sinnvoll gefiihrt werden kann.
Denn man wird ja bei einer Neuordnung der Parlamentsauf-
sicht nicht auf die Erfahrungen derjenigen verzichten kon-
nen, welche die Arbeit im Rat und in den Kommissionen aus
jahrelanger Anschauung kennen. Und wenn es seinerzeit die
Geschéftspriifungskommission des Nationalrates abgelehnt
hat, Gutachten von Wissenschaftern beizuziehen, weil es
sich hier doch um «rein politische» Fragen handle?, ging sie
wohl doch von einem reichlich merkwiirdigen Begriff der
Politik aus. Denn Politik und Wissenschaft sind, recht ver-
standen, nicht zwei verschiedene, oder sogar notwendig anta-
gonistische Welten, sondern — zumal im demokratischen
Staat —aufeinander angewiesen. So mochte sich der Referent
hiiten, seinerseits in denselben Fehler zu fallen und zu mei-
nen, es bediirfe des Gespréchs mit den Praktikern nicht. Es
wird vielmehr jeder Teil das Seinige beitragen miissen. Der
Beitrag des Wissenschafters wird aber gerade in der theore-
tischen Grundlegung, vor allem auch in der Klidrung der

1 Bericht der Geschiftspriufungskommission des Nationalrates
an den Nationalrat iiber den Ausbau der Verwaltungskontrolle, vom
13. April 1965, S.1198, 22,
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Fragen, und nicht so sehr in der Erdrterung konkreter
Einzelheiten bestehen miissen. Aber auch das ist letztlich als
eine durchaus praktische Aufgabe anzusehen.
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: DIE PARLAMENTARISCHE KONTROLLE
VON REGIERUNG UND VERWALTUNG ALS
AKTUELLES PROBLEM

1.1 Die Ausweitung der Verwaltung und
die Frage der Kontrollen als allgemeine Aufgabe
der modernen Demokratie

Wihrend Regierung und Verwaltung etwa in Deutsch-
land — wohl unter dem Einflufl der fritheren Monarchie mit
ihrem starken Beamtentum - der Staatslehre vielfach als
selbstdndige Krifte erscheinen, deren Einordnung in das
demokratische Gemeinwesen mitunter auf Schwierigkeiten
stoBt, ist man umgekehrt in der schweizerischen Theo-
rie immer eher geneigt gewesen, ithre Bedeutung in der De-
mokratie zu unterschiitzen. In der Praxis des politischen
Alltags zwar hat die Exekutive von Anfang an ihre maf-
gebliche Rolle gespielt. In der demokratischen Theorie aber
glaubte man sie zu einer unselbstindigen Vollstreckerin des
Volkswillens machen zu sollen und ihr das Parlament, die
Volksvertretung, als «oberste Gewalt» eindeutig tiberordnen
zu konnen 2,

Solche Unterschitzungen der Bedeutung von Regierung
und Verwaltung mulite schon immer an der Wirklichkeit
mehr oder minder vorbeisehen oder sie 1deologisch zurecht-
biegen. Die moderne Entwicklung hat indessen die Exeku-
tive und zumal die Verwaltung immer mehr in den Vorder-
grund der staatlichen Tétigkeit gertickt und ihre Bedeutung
uniibersehbar gemacht. Dies hiingt einmal mit den gewaltig
gewachsenen Anspriichen zusammen, die heute an den

2 Zum traditionellen schweizerischen Verstiandnis der Verwal-
tung und zu den Schwierigkeiten, die ihm von der Wirklichkeit des
Gegenwartsstaates her begegnen, vgl. R. BAumLIN, Verfassung und
Verwaltung in der Schweiz, in: Verfassungsrecht und Verfassungs-
wirklichkeit, Festschrift fir H. Huber 1961, S.691I.
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Staat gestellt werden. «Dal} er», um mit EICHENBERGER? zu
reden, «die Raumnutzung ordne, dal er den monstrosen
Verkehr mit Norm und Bau bewiltige, dal er Wissenschaft
und Bildung nicht nur ermogliche, sondern auch hervor-
bringe und halte, daB} er die Wirtschaft diszipliniere und
hege, dal} er die unabsehbaren Anspriiche des technischen
Zeitalters zweckmailig erfiille — das und weiteres wird 1hm
wie selbstverstandlich zugemutet»?. Dazu kommen noch die
Aufgaben, welche das Bekenntnis zur Sozialstaatlichkeit,
das auch in unsere Verfassung Llingang gefunden hat, mit
sich bringt.

Dies alles stellt allein schon quantitativ ganz andere An-
spriiche an Regierung und Verwaltung. Es zwingt sie einmal,
bei der Erfiillung der gesetzgeberischen Aufgaben, die aus
diesen Anspriichen erwachsen, die Hauptlast der Arbeit zu
tibernehmen. Aber auch nach Erlall der gesetzlichen Nor-
men kann sich weder die Regierung noch die Verwaltung auf
den bloBen Vollzug eindeutig gefalBter Willensentschliisse
beschrinken. Zunéchst hat die Dynamik der Entwicklung
dazu gefiihrt, dal dem leichter anpassungsfihigen Verord-
nungsrecht gegeniiber dem Gesetzesrecht eine viel groflere
Bedeutung zukommt als friiher 5, Uberdies bringt es aber die
Natur der neuen Staatsaufgaben vor allem auf dem Gebiet
der Planung und Lenkung mit sich, dal} sehr vieles sich gar
nicht generell zum voraus abschliefend ordnen la3t, sondern
dal mit Hilfe von bloBen Zielnormen und Generalklauseln
nur mehr die Aufgabe umschrieben werden kann, so dal3
Regierung und Verwaltung die Verantwortung der Kon-

8 Staatsformen und Regierungsbild in der Schweiz, BJM 1965,
S.162.

1 Insbes. fiir die amerikanischen Verhiiltnisse vgl. etwa W. FrRIED-
MANN, Law in a changing society, Berkeley and Los Angeles, 1959,
bes. pp.347ss.

5 Vgl. dazu den Studien iiber die Verhiltnisse in verschiedenen
westlichen Staaten umfassenden Sammelband «Die Ubertragung
rechtsetzender Gewalt im Rechtsstaat», Wiss.Schriften-
reihe des Instituts zur Forderung offentlicher Angelegenheiten,
Bd. 12, Frankfurt a. M., 1952.
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kretisierung im einzelnen und der Herausarbeitung der tra-
genden Grundsitze iiberlassen bleibt®. Damit lastet auch
die Bestimmung der Staatstitigkeit zunehmend auf den
Schultern der Exekutive.

Aus alledem ergibt sich die Notwendigkeit, Regierung
und Verwaltung ihre Funktion im Staate neu zu bestimmen.
In jeder Demokratie wird es dabei unumgénglich, die Mit-
verantwortung zu sehen, die auch der Regierung bei der
Bestimmung der staatlichen Politik faktisch zukommt und
auch zukommen muf3, wenn die Aufgaben der Gegenwarts-
demokratie bewiltigt werden sollen. Die Auffassung, wo-
nach die Regierung blof3e Dienerin des Parlaments und Voll-
streckerin von dessen Willen wiire, mul3 jedenfalls endgiiltig
verabschiedet werden. Von der Regierung ist sodann die
Verwaltung nicht zu trennen, welche jener die Grundlage
fiir die Erfiilllung ithrer Aufgabe bietet. Die Verwaltung hat
ihre bedeutende Funktion nicht bloB durch die Last der
Arbeit, die zu bewiltigen ist, sondern auch durch die Kom-
pliziertheit der Sachfragen, die sich aus den neuen Ansprii-
chen an den Staat ergeben. Ohne die qualifizierte Fachkennt-
nis der Beamten kann auch die Demokratie nicht auskom-
men, was, um mit Haxs HUBER zu reden, besagt, «dall man
die Biirokratie nicht wieder als verhaBten Widersacher der
Demokratie ‘verscheuchen’ kann»?. Ohne eine Verwaltung,
die auch selbstindig und unter eigener Verantwortung,
nicht bloB als sklavisches Werkzeug des «Volkswillens», ar-
beitet, wire die Erfiilllung der heutigen Staatsaufgaben nicht
mehr denkbar.

Damit, daBl in dieser Weise Regierung und Verwaltung

¢ Vgl. z. B. Fritz GygI, Interventionsrecht und Interventions-
verwaltung, Abh.z.schweiz. R., N.F. H.334 Bern 1958.

DaB die Grenzen der Konkretisierbarkeit des Rechts durch den
Gesetzgeber nicht einfach als «Zerfallserscheinung» des Rechts und
des Rechtsstaates verstanden werden diirfen, hat der Referent in
anderem Zusammenhang zu zeigen versucht (Staat, Recht und
Geschichte, Zirich 1961, S.26f1.).

7 Schweizer Monatshefte, 1957, S.140.
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aufgewertet werden und dafl man ihnen die Funktion an-
erkennend zubilligt, die sie beim heutigen Stand der Dinge
zu erfiillen haben, ist es nun freilich nicht getan. Gewil}
mulf} all dies einer illusionir demokratistischen Denkweise
gegenuber betont werden, die nur zu sehr versucht ist,
die «Biirokratie» blo3 als «Widersacher» der Demokratie
zu sehen. Andererseits 146t sich aber nicht verkennen, da@3
Regierung und Verwaltung, ihrer Funktion entsprechend,
eine Tendenz innewohnt, die der Demokratie feindlich wer-
den kann, und es mul} die Eigengesetzlichkeit der Verwal-
tung, die durch ihr Fachwissen und ihre Arbeitskraft eine
natiirliche Uberlegenheit iiber die andern Staatsorgane be-
sitzt, verhindert werden. Dal} die Bedeutung ihrer Funktion
betont wird, heil3t nicht, daf3 nicht auf der andern Seite nach
einem Gegengewicht gesucht werden mull. Dies ist zumal
auch fir das staatsbiirgerliche Bewulltsein von gro-
Ber Wichtigkeit. Aus dem Zwiespalt zwischen der Einsicht
in die Notwendigkeit des Verwaltungsstaates und einem
Gefithl der Ohnmacht ithm gegentiber kénnen ernste Kon-
flikte entstehen. Schon heute 148t sich oft ein merkwiirdiger
Dualismus in der Einstellung mancher Biirger feststellen.
Man schwankt zwischen einer Anlehnung an den Staat, die
sich in der Forderung nach immer weiter gehenden Verwal-
tungsleistungen — etwa sozialstaatlicher Art — ausdriickt,
und einem Mif3trauen, ja einer offenen FFeindschaft gegen-
iber der Verwaltung, vor allem wenn sie ihrerseits fordernd
auftritt und uns die Rechnung prisentiert fiir das, was wir
von ihr verlangt haben. Die Versuchung ist dann grof3, in der
Biirokratie eine dunkle, fast mythische Macht zu sehen, der
wir hilflos ausgeliefert seien. Dieser Gefahr ist gerade nicht
durch eine auf Fiktionen beruhende Vorstellung der Demo-
kratie beizukommen —im Gegenteil: dadurch wird sie gefor-
dert —, sondern vielmehr dadurch, dal man sich um eine
wirksame Kontrolle von Regierung und Verwaltung bemiiht.

In diesen Zusammenhang gehort die Stirkung der
parlamentarischen Kontrolle als ein wichtiges Teil-
problem. Das Gegenstiick zu einer realistischen Neu-
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bestimmung der Regierungs- und Verwaltungsfunktion, bei
der man sich den Anforderungen der Zeit zu stellen hat, muf3
eine Neubesinnung auf die Funktion der parlamen-
tarischen Kontrolle bilden. Sie hat deren Aufgabe,
Moglichkeiten und Methoden klarzumachen. Wéhrend aber
Regierung und Verwaltung die ihnen zukommende Stel-
lung durch die Macht der Entwicklung faktisch bereits er-
rungen haben, liegt es mit der parlamentarischen Kontrolle
in der Praxis im argen. s wird zu zeigen sein, dal} dies teil-
weise mit den iibertriebenen Erwartungen zusammen-
hingt, mit denen man von einer einseitigen demokratischen
Ideologie her an sie herangeht. Zum andern Teil liegen aber
die Griinde zweifellos auch bei derselben tatséichlichen Ent-
wicklung, welche zu einer Stiarkung der zu kontrollierenden
Organe gefithrt hat. Der Ausweitung und Komplizierung
der Staatsaufgaben, welche die Verwaltung grofl und un-
tibersichtlich gemacht haben, folgte bisher keine ausreichen-
de Reform der Methoden und Arbeitsmittel des Parlaments;
sie sind 1m wesentlichen dieselben geblieben wie vor hundert
Jahren. Zudem haben sich die Anspriiche stindig vermehrt,
welche allein schon die Gesetzgebung an die Parlamen-
tarier stellt. Dies hat zu einer zeitlichen Uberlastung und
einer sachlichen Uberforderung der Laienpolitiker gefiihrt8.
Den Parlamentariern fehlen heute der Uberblick iiber die
Verwaltung sowie die Zeit und das notige IFachwissen, um
der zu kontrollierenden Verwaltung gegeniiber ein aus-
reichendes Gegengewicht zu bilden. Das ist der Sachver-
halt, welcher die hier zu behandelnde Frage zu einem drin-
genden Problem gemacht hat.

Die parlamentarische Kontrolle ist indessen, wie gesagt,
nurein Teilproblem der demokratischen Bewéltigung des
Verwaltungsstaates. Sie muf3 in den Zusammenhang mit
anderen Kontrollen gestellt werden, zumal mit der verwal-

8 Vgl. K. EICHENBERGER, Die oberste Gewalt im Bunde, 1949,
S.132ff.; DERSELBE, Rechtssetzungsverfahren und Rechtsset-
zungsformen in der Schweiz, ZSR 1954 S. 82a.
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tungsinternen Kontrolle und der Kontrolle durch eine, frei-
lich auszubauende, Verwaltungsgerichtsbarkeit. Nur wenn
man diese verschiedenen Kontrollen zusammensieht, ist es
moglich, sich der besonderen Funktion der Parlamentsauf-
sicht bewul3t zu werden und insbesondere zu vermeiden, dal
man ihr Dinge zumutet, die sie gar nicht leisten kann. Es ist
somit zu fragen: Inwiefern ist die parlamentarische Kon-
trolle verschieden: von derjenigen, die innerhalb der Ver-
waltung durch das Zusammenspiel der einander zugeordne-
ten Amter und die in der Hierarchie gegebenen Weisungs-
und Aufsichtsbeziehungen verwirklicht wird; und von der-
jenigen, die sich in gerichtsformigem Verfahren mit einzelnen
streitigen Fillen befaflt; und: wasist die besondere Aufgabe,
welche die parlamentarische Kontrolle, und gerade sie, zu
leisten hat?

1.2 Kollegialsystem, Mehrparteienregierung
— politische Konfrolle durch das Parlament

Die Notwendigkeit einer Stidrkung der parlamentari-
schen Kontrolle ist in den meisten westlichen Demokratien
nach und nach als dringliches Problem erkannt worden.
Besondere IFragen erwachsen nun aber auch aus den Eigen-
timlichkeiten des schweizerischen politischen
Systems, wie sie sich teils aus unserem Verfassungs-
recht, teils aus den Gewohnheiten der politischen Praxis
ergeben.

Vielfach vollzieht sich die parlamentarische Kontrolle der
Regierung im Rahmen eines parlamentarischen Sy-
stems. Das Regierungskabinett insgesamt, und auch in-
direkt die einzelnen Minister, sind verfassungsrechtlich ab-
hingig vom Vertrauen des Parlaments. Dieses kann jeder-
zeit durch Millitrauensvotum die Regierung zu Fall bringen;
meist geniigt das Versagen eines einzelnen Ministers, um das
Kabinett derart zu gefidhrden, da3 es sich nur durch Aus-
scheiden des Angefochtenen halten kann. Jedes einzelne
Mitglied der Regierung fiihlt sich so stindig unter dem
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Druck der 6ffentlichen Meinung, die auf der Biihne des Par-
laments zum Ausdruck kommt?.

Die Mitglieder unserer Regierungen im Bund und in den
Kantonen dagegen sind auf feste Amtszeiten gewéhlt und
haben auch eine Nichtwiederwahl nach Ablauf der Amts-
dauer praktisch nicht zu befiirchten. Damit fehlt unsern Par-
lamenten das anderswo wirksamste Mittel, seine Kontrolle
zu sanktionieren. Wie wenig selbst ein offenkundiger Ver-
trauensverlust in der 6ffentlichen Meinung ein Regierungs-
mitglied zum Riicktritt zu veranlassen vermag, hat gerade
die jiingste Vergangenheit gezeigt. Sind unsere Bundesriite
einmal gewéhlt, so hat die Bundesversammlung kaum mehr
einen direkten Einflul} auf sie. Auch zur Verteilung der De-
partemente hat sie nichts zu sagen, mag sie einen bestimmten
Mann noch so sehr im Hinblick auf das von ihm zu versehen-
de Departement gewiihlt haben.

Noch stirker als das Fehlen des Mi3trauensvotums, durch
das im parlamentarischen System die Kontrolle der Regie-
rung durch das Parlament wirksam gemacht wird, beeinfluf3t
in der Schweiz das Kollegialsystem die parlamentarische
Kontrolle. Seinem urspriinglichen Sinn nach birgt zwar das
Kollegialsystem eine Kontrolle bereits in sich; ndmlich die
sogenannte Intraorgankontrolle!?, welche darin beste-
hen soll, daB3 sich mehrere Personen innerhalb eines Kolle-
giums selbst gegenseitig kontrollieren. Einen f#hnlichen Sinn
kénnte auch unsere Mehrparteienregierung haben,
nidmlich dann, wenn die parteiméBig heterogene Zusam-
mensetzung des Regierungskabinetts dazu fiithren wiirde,
das Spannungsverhiltnis innerhalb des Kollegiums zu ver-
stirken und den Ansporn zur gegenseitigen Uberwachung
zu erhohen.

% Vgl. Zur parlamentarischen Regierungsform z.B. K.LOWEN-
STEIN, Verfassungslehre, 1955, S.81 fI. Uber die Schwierigkeit einer
effektiven Verwaltungskontrolle auch unter dem britischen parla-
mentarischen System heute: pERSELBE, Der britische Parlamenta-
rismus, Entstehung und Gestalt, rde 208, 1964, S. 94 fI.

10 Vgl. LOweENSTEIN, Verfassungslehre, S.167.
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In der politischen Wirklichkeit hat indessen das Kolle-
gialprinzip, insbesondere im Zusammenhang mit der Mehr-
parteienregierung, zu einer Schwichung der Kontrollfunk-
tion gefiihrt!t. Der gegenseitigen Kontrolle der Regierungs-
mitglieder, wie sie das Kollegialsystem mit sich bringen
konnte und theoretisch sollte, steht einmal die tatsachliche
Solidaritat innerhalb der Regierung im Wege, die ganz na-
tiurlicherweise dadurch zustandekommt, daf3 die Glieder des
Kollegiums nach auflen als Einheit auftreten und im Innern
aufeinander angewiesen sind. Die Arbeitsiiberlastung der
Mitglieder einer Exekutive tut ein tibriges, um den Zweck des
Kollegialsystems zu vereiteln!2. Noch wichtiger ist aber der
Einflul der Tatsache, daf} alle grolen Parteien in der Regie-
rung vertreten sind, auf deren Verhéltnis zum Parlament. Es
ist schon beinahe eine Binsenwahrheit, daB es die Kritiklust
der Parlamentarier erheblich hemmt, immer auch die eige-
nen Parteifreunde innerhalb der Reglerung mitkritisieren zu
miissen, wenn alle Beschliisse als solche des Gesamtkolle-
giums in Erscheinung treten. Das Kollegialsystem ist freilich
durch die Verbindung mit dem Departementalsystem be-
reits teilweise aufgehoben. Da die Belastung der Regierungs-
vertreter als Departementschefs sich zunehmend auf Ko-
sten ihrer Leistungsfiahigkeit im Kollegium auswirkt, droht
mancherorts das Kollegialsystem sogar schon zur Fiktion zu
werden. Allein, damit ist fiir die parlamentarische Kontrolle
nichts gewonnen. Es ergibt sich daraus vielmehr eine grofle
Gefahr fir die Einheit der Regierung und Verwaltung, ohne
die eine demokratische Kontrolle vollends unmdéglich ist.
Anzeichen des IFehlens solcher Einheit machen sich denn
auch schon schmerzlich fithlbar. Hier kann nur eine Ver-
starkung der kollegialen Funktionen Abhilfe schaffen, und
deshalb ist auch die Betonung der Regierung als zusammen-
fassender Leitung der Verwaltung heute so notig.

11 Vgl. Zur Praxis der parlamentarischen Oberaufsicht, EicHEN-
BERGER, Die oberste Gewalt im Bunde, 1949, S.2751I.

12 Vgl. hiezu vor allem A.Vurrius, Die Allparteienregierung,
1957.
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Die Kontrollfunktion, die sich aus der kollegialen Orga-
nisation der Regierung und aus der Mehrparteienregierung
ergibt, ist somit nur sehr beschréinkt effektiv. Der Glaube an
das demokratische Kollegialsystem und die erh6hte Autori-
tiat, mit der eine Regierung auftritt, die alle gréfleren poli-
tischen Richtungen in threm Schofle vereinigt, fiihren aber
dazu, dal} die Notwendigkeit einer wirksamen parlamenta-
rischen Kontrolle vielfach unterschitzt wird. Sie stehen im
ibrigen auch der Einfithrung anderer Kontrollen, etwa
durch Verwaltungsgerichtsbarkeit, oft hemmend im Wege.
Unsere kollegiale Mehrparteienregierung kann in Gefahr
kommen, sich mit einem Mythos zu umgeben, der die Er-
kenntnis verdunkelt, dafl nur auf dem Wege einer stindigen
Uberwachung die Demokratie als verantwortliche Regie-
rung Wirklichkeit bleiben kann. So wird nicht selten von
seiten der Regierung mit dem Kollegialsystem ein eigentli-
cher Kult getrieben. Da vorhin auf die Bedeutung gerade der
kollegialen Funktionen der Reglerung hingewiesen worden
i1st, so sollte es klar bleiben, dal3 mit dieser Kritik das Kol-
legialsystem nicht grundsitzlich in Zweifel gezogen wird.
Allein, es kommt hier oft auf Nuancen an. Vielfach sieht es
so aus, als wiirde die Geschlossenheit des Regierungskolle-
giums nach aullen gerade dann besonders betont, wenn es
an dieser Geschlossenheit im Innern fehlt. Gewil} fordert das
System vielfach Loyalitidts- und Kollegialititsriicksichten,
und nichts wire verfehlter, als wenn die oft mangelnde Ein-
heit der Regierung und Verwaltung nun auch noch nach
aullen dadurch in Erscheinung treten wiirde, daf3 einzelne
Regierungsmitglieder offen ihre Meinungsverschiedenheiten
austragen wiirden. Aber mit blofler gegenseitiger Schonung
und durch Nichteinmischung des einen in die Angelegenhei-
ten des andern wird der Zweck des Kollegialitiatsprinzips
gerade nicht erreicht. Die Deckung eines Regierungsmit-
gliedes durch alle andern kann auch zu weit gehen; gerade
in der jiingsten Zeit hat der schweizerische Bundesrat
hiefur ein Beispiel gegeben. Gefordert sind aber, damit solche
unerwiinschte Konsequenzen verhindert bleiben, die ein-
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zelnen Regierungsmitglieder, die dort, wo sie eine beson-
dere Verantwortlichkeit tragen, sich dieser auch stellen miis-
sen und nicht nur hinter dem breiten Riicken des Kollegiums
Schutz suchen diirfen. Im Riicktritt Bundesrat WEBERS
nach der Verwerfung seiner Finanzordnung hat man eine
Uberempfindlichkeit sehen wollen. Indessen hat dieser Ent-
schlufl auch auf Grenzen des Kollegialsystems aufmerksam
gemacht und damit einem illusionslos verstandenen Kol-
legialprinzip schlieB3lich doch besser geniitzt als gewisse Un-
empfindlichkeiten, die auch schon zu beobachten waren?s.
Gerade das Fehlen einer Moglichkeit, die Ministerverant-
wortlichkeit auf direktem Wege geltend zu machen, wie sie
das parlamentarische System kennt, fordert von unseren
Regierungsmitgliedern ein besonderes politisches Taktge-
fihl.

Es diirfte nicht iiberfliissig sein hervorzuheben, da diese Uber-
legungen nicht von einem angemafiten, erhabenen Standort der
Kritik vorgetragen werden. Einmal gibt es innerhalb des Bundes-
rates zweifellos echte Auseinandersetzungen, die dem Sinn des
Kollegialsystems entsprechen. Dariiber belehrt etwa das, was wir
aus den Biographien von Bundesriiten der Vergangenheit wissen.
Auch dem, was wir iiber kritische Austragung von Meinungsver-
schiedenheiten innerhalb des Bundesrates in der Gegenwart horen,
ist wohl Glauben zu schenken. Gleichwohl bleibt der Hinweis auf
Grenzen des Kollegialprinzips sinnvoll und nétig. Man macht damit
nicht einfach dem Bundesrat einen «Vorwurfy». Das blo3e «Vorwiirfe-
Machen» wire ohnedies nicht gerecht, da es den Verhiltnissen nach
weniger um eine Frage der besser oder schlechter wahrgenommenen
subjektiven Verantwortlichkeit der Bundesriite als um eine Frage
der von der Wirklichkeit her bestimmten objektiven Grenzen eines
Systems geht. In mancher Hinsicht entsprechen die Grenzen der
Effektivitidt der mit dem bundesritlichen Kollegialsystem gemein-
ten Intra-Organkontrolle den Erfahrungen, die ein jeder macht, der
in irgend einem 6ffentlichen oder privaten Gremium mitwirkt. Man
steht sich bald einmal «kollegial» nahe. Das ist ein typisch schwei-
zerisches, vielleicht sogar ein allgemein-menschliches Phinomen. Es
ist in mancher Hinsicht geeignet, die Zusammenarbeit zu erleichtern
und hilft iibertriebene Formlichkeiten vermeiden. Ob dartiber aber

13 Vgl, auch H.P.MATTER, Der Biirger und die demokratischen
Institutionen, im Jahrbuch der NHG, 1966, S. 54.
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nicht auch die fiir eine rationale Zusammenarbeit erforderliche
stabilisierte Distanz und die innere Freiheit zur an und fir sich als
notig erkannten Kritik leide — das ist allerdings die Frage!

Neben dem Kult des Kollegialsystems gibt es ferner auch
einen Kult der Mehrparteienregierung. Er dullert
sich etwa darin, dal3 die Parteien eine iibertriebene Sorge
zeigen, als staats- und regilerungstragend dazustehen.
Kommt es doch ausnahmsweise zu einer grundsitzlichen
Kritik einer Partei an einem Zweig der Regierung oder Ver-
waltung, so wird dies von den andern Parteien leicht als
Bruch einer Treuepflicht gegeniiber der «Regierungskoali-
tion» empfunden. So wurde zum Beispiel an die Adresse der
Sozialdemokratischen Partei der Schweiz mehrfach der Vor-
wurf erhoben, sie konne sich nicht entscheiden, ob sie
Regierungs- oder Oppositionspartei sein wolle. Ahnliche Kri-
tik hat erst kiirzlich auch die katholisch-konservativ-
christlichsoziale Fraktion der Bundesversammiung wegen
ihrer Stellungnahme zum Militarbudget fiir 1966 horen miis-
sen. Andrerseits wird nun aber auch die Mehrparteienregie-
rung wegen 1hrer Schattenseiten, von einigen grundsitzlich
in Frage gestellt. So ergeht etwa der Ruf nach der «gro-
Ben Oppositionspartei», als diesich die eine oder andere
der heute an der Regierung beteiligten Parteien konstituie-
ren solle.

Sowohl die Versuchung zu einem gewissen Kult der
Mehrparteienregierung, die Rede von der Verpflichtung der
Parteien auf die Koalition, wie auch die zuweilen ausbre-
chende prinzipielle Kritik an diesem System, diirften damit
zusammenhingen, dall die besondere Struktur der schwei-
zerischen Regierungsform, wie sie sich nicht als Verwirkli-
chung eines scharfprofilierten theoretischen Modells, son-
dern als Ergebnis stetiger, politischer Praxis entwickelt hat,
noch zu wenig bewulit gemacht worden ist. Man schwankt
vielfach noch zwischen Uber- und Unterschéitzung ihrer
realen Moglichkeiten, was beides eine niichterne Besinnung
auf die moglichen und notwendigen institutionellen Ver-
besserungen hindert. Zu erstreben wire demgegeniiber eine

12
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bessere theoretische Fundierung dessen, was in der Praxis
sich als nutzlich erwiesen hat, um von hier aus weiterzukom-
men, ohne voreilig das Errungene preiszugeben; mit einem
Wort: eine kritische Bejahung des «schweizeri-
schen Regierungssystems».

Dazu ist es einmal notwendig, sich klarzumachen, dal}
wir es hier nicht mit einer Koalitionsregierung im
traditionellen Sinne zu tun haben. Eine solche Koali-
tionsregierung setzt ein parlamentarisches Regierungssystem
voraus und kommt hier dann zustande, wenn keine Partei
fir sich allein uber eine Parlamentsmehrheit verfiigt. Sie
impliziert einen Dualismus zwischen den Koalitionspar-
teien, die sich zur gemeinsamen Regierungsbildung verbun-
den haben, und einer Opposition, die ihrerseits darauf ten-
diert, nach den nachsten Wahlen oder, bei einer Krise der
Koalition, schon wihrend der laufenden Amtszeit die Regie-
rung (allein oder mit einem Partner zusammen) zu iiberneh-
men't, Es gehort somit zur Koalitionsregierung, daf3 es
Alternativen gibt, d.h. dall statt dieser jene Partel
oder verschiedene Kombinationen von Parteien in die Lage
kommen konnen, eine Regierung zu bilden, und derzeitige
Regierungsparteien in die Opposition zu versetzen. In der
Schweiz ist dagegen die Situation eine véllig andere, und
zwar im Bund wie in den Kantonen. Das Regierungssystem
ist kein parlamentarisches und die Koalition ist nicht zum
Zweck bloBer Mehrheitsbildung zusammengesetzt, sie steht
auch nicht einer Opposition gegeniiber, die hoffen kann, zur
Regierungspartei zu werden. Die Vereinigung mehrerer Par-
telen in der Regierung ist heute eindeutig vom Willen getra-
gen, alle wichtigen politischen Richtungen in einer sich der
proportionalen Vertretung annihernden Weise an der Re-
gierung zu beteiligen, so wie seit Beginn des Bundesstaats
etwa die sprachlichen Minderheiten an ihr beteiligt worden
sind. Bei Neuwahlen stellt sich daher die Frage der partei-

14 Zur parlamentarischen Regierungsform K. LOWENSTEIN, Ver-
fassungslehre, 1959, S. 84 fl.
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méiBigen Zusammensetzung der Reglerung nur noch in der
Form, daB3 erwogen wird, ob eine weitere Partel aufzuneh-
men sei, oder allenfalls, ob eine der vertretenen Parteien
durch StimmeinbuBle des «Anspruchs» verlustig gegangen
sei, in der Regierung vertreten zu sein. Wir haben es also der
Absicht nach mit einer Allparteienregierung zu tun's.
Ja, es zeigen sich Tendenzen, die diesen Zug sogar noch
durch institutionelle Reformen verstirken mochten. Steckt
doch hinter der Forderung auf Erh6hung der Mitgliederzahl
des Bundesrates nicht zuletzt auch der Gedanke, man konnte
auf diesem Wege noch weitere Parteien in die Regierung
bringen, die das doch auch verdienen wiirden.

So bilden die an der Regierung beteiligten Parteien auch
keine Koalition, die sich gegen eine Minderheit Nicht-
dazugehoriger richten wiirde. Es fehlt der «Gegner» im
Sinne eines ernstzunehmenden Konkurrenten beim Streben
um einen Anteil an der Regierung. Gewil} ist die Rolle der
kleinen, an der Regierung nicht beteiligten Parteien nicht
geringzuschiétzen. Aber sie sind (mit Ausnahme extremisti-
scher Gruppen) nur um ihrer Kleinheit willen von der Regie-
rung ausgeschlossen. Daher bedarf es auch keines Koali-
tionsvertrages'®, der bei der schweizerischen Allparteien-
regierung viel kritischer zu wiirdigen wire als bei einer echten
Koalition in einem parlamentarischen System. Hier mag ein
solcher Vertrag unerldBlich sein fiir das Zustandekommen
einer handlungsfidhigen Regierung. Dort konnte er zu einem
politischen Immobilismus fiithren, durch den die politische
Kontrolle, die im Staate mit Allparteienregierung ohnehin
geschwicht ist, vollends in Frage gestellt wiirde. Soll in
einem solchen Staate die Verantwortlichkeit der Regierung
noch wirksam geltend gemacht werden kénnen, darf die
Regierungs«koalition» keine kompakte Einheit werden.
Freilich kann den auflerhalb der Regierung bleibenden klei-

15 Vgl. hiezu und zu folgendem Vurrius a.a. 0. und R.MARcic,
Die Koalitionsdemokratie, 1965.

16 Vgl. A.ScuULE, Koalitionsvereinbarungen im Lichte des Ver-
fassungsrechts, Tiibingen 1964.
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nen Parteien eine wichtige Funktion der Kritik zukommen;
sie ist aber eine andere als die der Oppositionspartei im par-
lamentarischen System. Keinesfalls konnen sie die ganze
Last der Kritik tragen und allein die parlamentarische Kon-
trolle ausiiben. Auch die in der Regierung vertretenen Par-
teien miissen sich daran beteiligen.

Der Ruf nach einer groBen Oppositionspartei, in den
mitunter die Kritik der parlamentarischen Kontrolle aus-
miindet — manche sehen hierin das einzige dauerhafte Heil-
mittel —, 1st im Grunde der Ruf nach einem vollig anderen
Regierungssystem, wozu in der Schweiz schon die verfas-
sungsrechtlichen Grundlagen fehlen. Denn der Dualismus
von Regierungskoalition und Opposition ist auf die Dauer
nur dort sinnvoll, wo das Parlament jederzeit die Moglich-
keit hat, die Regierung als ganze in Frage zu stellen. Wo ihm
aber nur von Ersatzwahl zu Ersatzwahl die Moglichkeit ge-
geben ist, auf die Zusammensetzung des Regierungskolle-
giums Einflul zu nehmen, konnte sich eine Opposition gar
nicht als Alternative geltend machen. Deshalb treten auch
etwa in den Vereinigten Staaten, trotz des Zweiparteien-
systems, das einen solchen Dualismus zu begiinstigen
scheint, die Parteien nur bei der Prisidentenwahl als ge-
schlossene konkurrierende Gruppen auf, wihrend im Parla-
ment auch andere Gruppierungen als nur diejenigen nach der
Parteizugehorigkeit maf3geblich sind?1?.

Die schweizerische Regierungsform beruht mithin auf der
Kooperation aller Parteien an der Regierung. Um
mit einem ausldndischen Betrachter zu reden: «In dem
kleinen, aber vielschichtigen Land hat die Allparteienregie-
rung sich als diejenige Regierungsform erwiesen, die einer
schweizerischen Grundtendenz, der Minderheitenberiick-
sichtigung, am meisten entspricht»8, Diese Kooperation ist
nicht grundsitzlich in Frage zu stellen. Aber: Gerade wenn

17 Vgl. K. LOWENSTEIN, Verfassungsrecht und Verfassungspraxis
in den Vereinigten Staaten, 1959, S.3791I.

1% VuLrIius 4.4, 0., S.59.
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man die Mehrparteienregierung in diesem Sinn fiir praktisch
richtig und nach ihren Resultaten im gesamten fiir eine an-
gemessene Losung hélt, wird man sie sorgfiltig auf die ihr
eigenen, besonderen Gefahren hin untersuchen miissen. Sie
liegen zweifellos darin, dal3 der parlamentarischen Kontrolle
iiber die Regierung der Ansporn durch die Parteigegensitze
fehlt, weil alle groBen Parteien bei der Kritik dadurch ge-
hemmt werden, daf} sie selbst an der kritisierten Regierung
beteiligt sind. Trotz dieser Gefahren gibt es — es soll darauf
noch zuriickzukommen sein!® — gute Griinde, diese¢ Regie-
rungsform zu bejahen. Doch dies kann nur geschehen, wenn
man sich zugleich die Aufgabe stellt, die besonderen Insti-
tutionen der Kontrolle zu entwickeln, die gerade dieses Re-
gierungssystem wegen der speziell mit ihm verbundenen
Gefahren erheischt.

1.3 « Prinzip des Vertrauens» und « Prinzip des
Miptrauens» — eine brauchbare Alternative ?

Nach der besonderen Funktion und nach neu zu ent-
wickelnden Methoden der parlamentarischen Kontrolle in-
nerhalb des schweizerischen Regierungssystems fragen und
auf dessen Gefahren hinweisen, soll somit hier nicht heiflen,
dieses in seiner Grundstruktur abzulehnen. Dies nochmals
ausdriicklich festzustellen ist nicht iberfliissig, ist doch
bei uns der Forderung nach institutionellen Reformen im-
mer wieder auch mit dem Argument begegnet worden, es
gehe nicht an, eingespielte schweizerische Traditionen in
Frage zu stellen. Im Zusammenhang mit den in neuester Zeit
ausgetragenen Diskussionen um einen Ausbau der parlamen-
tarischen Kontrolle iiber Regierung und Verwaltung war
insbesondere des 6ftern zu horen, das «<bewédhrte Prinzip
des Vertrauens» im Verhéltnis zwischen Legislative und
Exekutive diirfe nicht durch das eines «institutionali-
sierten Mifltrauens» ersetzt werden. So steht im Bericht

19 Sjehe unten S. 2251f.
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der nationalritlichen Geschiftsprifungskommission iiber
den Ausbau der Verwaltungskontrolle der Satz zu lesen,
grundsitzlich habe «das Parlament das Vertrauen in den
Bundesrat zu haben, da@ seine Aufsicht im allgemeinen wirk-
sam ist. Sollte es dieses Vertrauen nicht mehr haben, wire
auch ein Ausbau der parlamentarischen Verwaltungskon-
trolle sinnlos»20.

Ihrer Tendenz nach kénnte eine solche Argumentations-
weise darauf hinauslaufen, eine wirksame Parlamentskon-
trolle als nicht systemkonform, zumal als dem schweizeri-
schen Regierungssystem nicht geméifle Anniaherung an den
Parlamentarismus abzuwehren. Da es sich hier um entschei-
dende stimmungsméBige und «politische» Bedingungen so-
wohl der gesetzgeberischen Regelung der Parlamentskon-
trolle, wie auch ihrer Ausiibung in der Praxis handelt, dringt
es sich auf, diese Gegeniiberstellung des Prinzips des Ver-
trauens und des institutionalisierten Mifltrauens auf ihre
Voraussetzungen und auf ihre Wirkungen hin zu iiberpriifen.
Dabei mul} sich zeigen, dal} die Rede vom Vertrauen allein
mif3verstdndlich und die Gegeniiberstellung von Vertrauen
und MiBtrauen im Sinne einer Alternative bedenklich sein
kann, und zwar ungeachtet der Unterschiede zwischen den
einzelnen demokratischen Regierungsformen. So kann ein-
mal das parlamentarische System, obschon es die Institu-
tion des Miltrauensvotums kennt, nicht ausschlielich von
einem institutionalisierten Mifltrauen her und einem Anta-
gonismus, sei es zwischen Parlament und Regierung, sel es
zwischen Regierungspartei und Opposition, verstanden wer-
den. Wo sich die parlamentarische Regierungsweise als le-
benskriftig erwiesen hat, beruht sie nicht allein auf einem
Gegeneinander, sondern gleicherweise auch auf einer Zusam-
menarbeit ihrer verschiedenen IFunktionstriger. Zwar ge-
schieht diese Zusammenarbeit in einem Verfahren, in dem
Parlament und Regierung, Mehrheitspartei und Opposition
je in verschiedenen Rollen auftreten. Doch dieses Verfahren

20 Vom 13. April 1965, Nr.9194, BBI. S.1181, 5.
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setzt eine gemeinsame Basis, ein gegenseitiges «Vertrauens-
verhéltnis» in gewissem Sinne, geradezu voraus. Der «trust»
ist nicht umsonst ein Grundbegriff der angelséchsischen
Theorie der Reprisentation 2.

Andrerseits hat der Begriff des «Vertrauens» gerade im
deutschen Sprachbereich eine recht bedenkliche Vergangen-
heit und kann besonders dort zur Gefahr werden, wo solche
dialektischen Verfahrensweisen nicht zur selbstverstindli-
chen Tradition gehoren. Er kann sehr wohl autoritér, ja sogar
totalitir gemeint sein, wie er es in der Ideologie der national-
sozialistischen Staatslehre auch war, wo er auf das Verhélt-
nis zwischen dem Fiihrer und dem Volk als Gefolgschaft an-
gewendet wurde??, Die Forderung des Vertrauens wurde
hier zur Zumutung eines blinden Vertrauens, einer unbe-
wullten und unkritischen Anlehnung und eines staunenden
Nachlaufens. Jedes kritische Fragen nach Griinden erschien
als «intellektualistisches Zerreden», als AuBBerung eines MiB-
trauens, das die Treue zum Fiihrer-Gefolgschafts-Verhéltnis
im Grunde schon aufkiindigte. Nur das stumme, selbst-
verstidndliche Vertrauen ist nach einer solchen Auffassung
als echtes Vertrauen zu wiirdigen.

Dies ist gewil} ein extremes Verstiandnis des Vertrauens.

21 Federalist Nr.76; verschiedene weitere Nachweise bei WiL-
HELM HEeNNIS, Amtsgedanken und Demokratiebegriff, in Staats-
verfassung und Kirchenordnung, Festgabe fiir Rudolf Smend 1962,
S.56 11,

22 Vgl. H. KrUGER, Vertrauen als seelische Grundlage der Volks-
gemeinschaft, Heidelberg 1940; KOELLREUTTER, Deutsches Ver-
fassungsrecht, 3. Aufl. Berlin 1938, S.149; CARL ScuMmITT, Legalitit
und Legitimitat, Miinchen und Leipzig 1932, S. 92 ff. Zur Kritik der
in der Deutschen Bundesrepublik wiederum einflureich geworde-
nen (etwa durch REINHARD KOSELLECK, WINFRIED MARTINI und
den weiten Kreis der CARL ScamiTT-Schiiler vertretenen) restaura-
tiven Ideologie des Staates als iiberragende Macht, dessen Autoritit
nicht «zerredet» werden diirfe, der vielmehr (letztlich als fraglos
gemeinten) «Gehorsam» und «Vertrauen» verdiene, vgl. CHRISTIAN
GraFr voN Krockow, Staatsideologie oder demokratisches Bewult-
sein, Polit. Vierteljahresschrift, 6.Jg., 1965, S.118f}.
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Doch sollte dessen Kenntnis doch eine gewisse Zuriickhal-
tung im Umgang mit diesem Begriff nahelegen. Auch auller-
halb eines totalitiren Denkens gibt es die Zumutung eines
Vertrauens als Zutrauen in der Fraglosigkeit. Ihm entspricht
in gewisser Weise der Biirger, der sich selbst als umsorgten
Untertan und den Staat als Sicherheit verbiirgende hohere
Macht sehen mdchte, ein Typus, der auch in der Schweiz
nicht vollig fremd ist. Fir einen solchen Biirger ist aber
jedes Anzweifeln dieser hoheren Macht — und schon der
Anspruch auf eine wirksame Kontrolle erscheint thm als Akt
der Anzweiflung — eine desillusionierende Zerstorung des
Hortes, in den er seine Hoffnung setzen zu kénnen glaubt.

So verstandenes «Vertrauen»ist nun aber — das wird wohl
ohne weiteres klar — eine vollige Pervertierung jenes Ver-
trauens, das, richtig und kritisch verstanden, in der Tat zu
der Ambiance gehort, deren die immer wieder neu aufgege-
bene Verwirklichung der Demokratie in allen ihren beson-
deren Regierungsformen bedarf. Vertrauen in dem einzigen
in der Staatslehre legitimen Sinne des Wortes ist das Ver-
trauen, das sich mit Griinden rechtfertigt, und zu dem die
Moglichkeit der Kritik und der Kontrolle wesentlich mitge-
hort. Es ist gerade kein stummes Vertrauen, sondern wurzelt
im Dialog, in dem die getroffenen Malnahmen und Vor-
schlige begriindet, d.h. tiberpriifbar gemacht werden. Es
kann nicht Behorden zukommen, die sich mit dem Schleier
des Geheimnisses umgeben und mit beschwérender Gebirde
um ein Zutrauen bitten, das sie doch verdienten. Es ist
gefdhrlich, dieses Vertrauen mit der subjektiven Ver-
trauenswiirdigkeit der Person begriinden zu wollen, die
man nur grundsétzlich bejahen und bezweifeln konne, und
dem Wunsch nach néherer Uberpriifung mit dem Hinweis
auf die Redlichkeit des zu Uberpriifenden zu begegnen. De-
mokratisches Vertrauen kann nur das objektive Ergebnis
eines in 6ffentlichem, geordnetem Verfahren durchgefiihrten
dialogischen Regierungsprozesses sein. Im Hinblick auf un-
seren Gegenstand wéire es somit wichtig, die parlamentari-
sche Kontrolle als selbstverstindliches Moment einer Am-
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biance des begriindeten Vertrauens zu erkennen. Gerade in
der Schweiz sollte dies vielfach noch besser bewul3t werden.
Dal} der oben 23 zitierte Bericht der nationalrédtlichen
Geschéaftspriifungskommission sich dessen bewulit
war, soll hier anerkennend noch betont werden. Er antwortet
auf den Einwand, man solle nicht, von einem Einzelfall aus-
gehend, durch «polizeistaatliche» Kontrollmanahmen ein
MiB3trauensverhiltnis verewigen, mit den Sétzen: «Ver-
trauen kann nicht dadurch geschaffen oder vermehrt wer-
den, dafl man vertrauensschidigende Vorfélle einfach igno-
riert oder schlicht als einmalig erklirt. Vertrauen kann nur
dadurch geschaffen werden, indem die moglichen und noti-
gen Mafnahmen ergriffen werden, die eine Garantie gegen
eine Wiederholung solcher Vorfille bieten»2. Dazu ist
hochstens anzumerken, dal} eine absolute Garantie im Be-
reiche des Menschlichen natiirlich nicht zu erwarten ist,
aber immerhin eine verniinftige Gewidhr im Rahmen des
Moglichen.

w5221,
5.4, 0. 8:1191; 16,
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2. DER HEUTIGE STAND DER DISKUSSION

2.1 Hinweise auf Anfdnge der Diskussion

Die Schwierigkeiten der parlamentarischen Kontrolle
iber Regierung und Verwaltung, jener «Oberaufsichty des
heutigen Art.85Z.11, BV, die schon die Verfassung von 1848
(Art.74 Z.14) der Bundesversammlung zur Pflicht machte,
wuchsen mit der Ausweitung der Bundesverwaltung, wie sie
die Vermehrung der Bundesaufgaben mit sich brachte. Dem
ersten eidgendssischen Finanzminister, Bundesrat Mun-
ZINGER, war es anfangs noch moglich gewesen, monatlich
eigenhéndig die gesamte eidgenossische Staatsrechnung zu
revidieren?. Aber schon 1878, nachdem die Verfassungs-
revision neue Bundesaufgaben gebracht hatte, beklagte sich
ein anderer schweizerischer Bundesrat, JAkos Duns, in
seinem «Offentlichen Recht der Schweizerischen Eidgenos-
senschaft» dariiber, dall es unmoglich sei, tiber die Bundes-
beamten mehr als eine «kiinstliche und papierene Kontrolle»
zu schaffen, wihrend im Kanton das gesamte Volk die Kon-
trolle besorgen konne 26.

Die Notwendigkeit institutioneller Kontrollmafnahmen
zeigte sich zuerst auf dem Gebiet des Rechnungswesens?’.
1877 wurde hiefiir ein «Kontrollbiiro» geschaffen, das schon
durch Gesetz von 1882 zur Eidgendssischen Finanzkontrolle
erweitert wurde. Das Geschiftsverkehrsgesetz von 1903
machte sodann die Finanzkommissionen beider Rédte zu stin-
digen Kommissionen. Die Geschéiftspriifungskommissionen
zur Priifung der jihrlichen bundesritlichen Geschéftsbe-

% Vgl. H.LANG, Die Eidgenossische Finanzkontrolle, Diss.
St. Gallen 1958, S.40.

% 5,259,
%7 Vgl. hiezu Lang, a.a.0., S.39.
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richte wurden trotz verschiedener VorstoBle erst 1920 unter
die stindigen Kommissionen aufgenommen 28.

Eine entscheidende Zuspitzung des Problems trat ein, als
in den Notsituationen der beiden Weltkriege und der Kri-
senjahre das Schwergewicht der Staatstitigkeit sich mehr
und mehr auf die Exekutive verlagerte 2°.

So wurden nach dem zweiten Weltkrieg Stimmen laut,
die einen entschiedeneren Ausbau der Kontrollmittel des
Parlaments forderten. Die Diskussion, die allméahlich in
Gang kam, brachte verschiedene Vorschlige zu institutio-
nellen Neuerungen, die indessen auf Seiten der Behorden
zunichst kein nennenswertes IEcho zeitigten. Erst der dullere
Anstol3 der «Mirage-Affdre», welche die Probleme der par-
lamentarischen Kontrolle mit einem Mal ins Blickfeld der
Offentlichkeit riickte, hat es vermocht, ein Revisionsverfah-
ren in Gang zu bringen, in welchem ernsthaft praktische
Losungen gesucht werden.

2.2 Studien und Vorschldge Kurl Eichenbergers

Die Schwierigkeiten, welche einem tatsichlichen Einflul}
des Parlaments auf den Gang der Gesetzgebung und die
Kontrolle der Verwaltung im Wege stehen, sind in wissen-
schaftlicher Weise zum ersten Mal dargelegt worden durch
die 1949 erschienene Dissertation des heutigen Basler Ordi-
narius Prof. KUurT E1CHENBERGER: «Die oberste Gewalt im
Bunde». In dieser Arbeit ist zumal die Kluft sichtbar ge-
macht worden, welche zwischen den Realititen des politi-
schen Lebens und einer Auffassung besteht, die gestiitzt auf
Art.71 und 84 der Bundesverfassung heute noch davon aus-
geht, dem Parlament als «Stellvertretung des Volkes» kom-

2 Vgl. C. BuRKHARD, Die parlamentarischen Kommissionen der
Schweiz. Bundesversammlung, Diss. Ziirich 1952, S.31.

» Vgl. J. HuBER, Parlamentarische Kontrolle in der Kriegszeit,
in: Die Schweiz, Jahrbuch der NHG, 1944, S.34. Allgemein zur
Epoche des «Notrechts» Z. GiacomeTTI, Das Vollmachtenregime,
1945.
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me in unserer Staatsordnung eine umfassend dominierende
Stellung zu. Anhand eines reichhaltigen Materials iiber die
wirkliche Tétigkeit der Parlamentsmitglieder wurde ge-
zeigt, wie wenig diese heute noch in der Lage sind, gegen die
Sachkunde und das Gewicht der hauptamtlichen Regierung
und der spezialisierten Verwaltung durchzudringen.

Das in dieser Arbeit gesammelte umfangreiche Material
wurde sodann 1954 verwertet in einem Referat, welches der-
selbe Verfasser dem Schweizerischen Juristenverein vorlegte
und welches speziell die Probleme der Rechtssetzung be-
traf3%. Diesem Referat fiigte EICHENBERGER eine ganze
Reihe von Reformvorschlidgen bei, welche darauf abzielten,
«durch eine Regeneration das Parlament wieder in den
Mittelpunkt der Gesetzgebung zu stellen» und ihm vor allem
«Selbstiandigkeit, Sachkenntnis und Zeit zu verschaffen»3..
An diese Vorschldge sei hier kurz erinnert.

Als das radikalste Mittel zur Verbesserung der heutigen
Lage bezeichnete EicHENBERGER die Einfithrung des Be-
rufsparlamentes, die freilich in der Schweiz auf Wider-
stand stole. Auch fiir den Fall einer Weiterfithrung des ne-
benamtlichen Parlaments empfahl er aber32:

— eine Lockerung der Bindung der Abgeordneten an Partei
und Fraktion durch Verbot verpflichtender Fraktions-
parolen, geheime Abstimmungen und Demokratisierung
des Parteibetriebes;

— die Festlegung von neuen Unvereinbarkeiten des par-
lamentarischen Mandats, zumal mit gewissen Stellen in
Interessenverbianden;

—eine groflziigigere Entschéddigung der Abgeordneten
(die freilich seither an der Volksabstimmung scheiterte),
und

30 Rechtssetzungsverfahren und Rechtssetzungsformen in der
Schweiz, ZSR 1954, S.1a.

% 9.116a:

32 §5.116a.
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— die Schaffung eines parlamentarischen Rechts- und Do-
kumentationsdienstes, der den Abgeordneten, den
Kommissionen und dem Plenum der Réte die Unterlagen
fir eine eigene Beurteilung der Regierungsvorlagen und
die Ausarbeitung eigener Entwiirfe liefern sollte.

Diese Mittel sollten dazu bestimmt sein, die Moglichkeiten
parlamentarischer Arbeit schlechthin zu verbessern.

Ferner forderte EICHENBERGER, dal} sich die Regierungen
in Bund und Kantonen eingehender mit der Rechtssetzung
befassen sollten; um dies zu ermoglichen, sollten die Departe-
mentschefs durch Staatssekretidre von untergeordneten
Aufgaben entlastet werden. Sodann kritisierte EICHENBER-
GER die sogenannten Expertenkommissionen und ver-
langte, dal3 diese ausschliellich aus unabhéingigen Sachver-
standigen zusammenzusetzen seien. Die Anhorung der In-
teressenverbidnde und der Kantone sollte der Aufsicht der
Regierungen unterstellt und in der Regel 6ffentlich durch-
gefiihrt werden. Der Koordination der gesamten Rechts-
setzung und einer sorgfiltigeren Redaktion der Entwiirfe
sollte schlieBlich ein Biiro fiir die Rechtssetzung dienen, und
grundsétzlich sollte die Vorbereitung der Rechtssetzung in
allen Phasen offentlich durchgefiihrt werden.

In der Diskussion, die sich anldfilich der Tagung des
Juristenvereins mit dem Referat EicHENBERGERS befallte,
stellten sich vor allem die anwesenden Behérdevertreter
durchaus negativ zu den vorgebrachten Vorschldgen ein.
Standerat Dr.ScuHocH dullerte die Ansicht, dal} institutio-
nelle Neuerungen dem Parlament nicht viel zu geben héatten,
da es Sache der Parlamentarier selbst sei, wo sich Méngel
zeigten, fiir eine Besserung zu sorgen 3. Der damalige Bun-
desrat FELDMANN war sichtlich ungehalten und vertrat die
Meinung, das schweizerische Staatswesen sei eben nicht eine
parlamentarische, sondern «eine direkte, unmittelbare De-
mokratie», und sagte mit einer Spitze gegen den Referenten,

33 ZSR 1954, S.573a.
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die Kritik solle «nicht so weit getrieben werden, dafl das
Vertrauen des Volkes in die Einrichtungen seines Staates
untergraben wird» ...3%.

Von wissenschaftlicher Seite dagegen wurden einzelne
Vorschlige positiv gewiirdigt.

2.3 Die Revision des Geschdftsverkehrsgeselzes
vom 23. Mdrz 1962

Anldfllich der Revision des Geschiftsverkehrsgesetzes
befallten sich zum ersten Mal die eidgendssischen Réte mit
dem Ausbau der Stellung des Parlamentes. Dabei wurden
indessen nur folgende Neuerungen angenommen 3 :

— Das Sekretariat der Bundesversammlung wurde gesetzlich
verankert.

— Es wurde bestimmt, daf3 die Botschaften und Berichte des
Bundesrates moglichst friihzeitig an die Ratsmitglieder
geschickt werden sollten (spéitestens 10 Tage vor der Sit-
zung der verhandelnden Kommission).

— Es wurde bestimmt, dal die Behandlung wichtiger Ge-
schifte nur ausnahmsweise durch beide Rite in der glei-
chen Session erfolgen solle;

— dall die Beratung von Volksbegehren bei Verzug des
Bundesrates auch ohne dessen Bericht moglich sei, und
— dal} der Geschiftsbericht iiber den Stand der dem Bun-
desrat tiberwiesenen Motionen Auskunft zu geben habe.

— Um einen stirkeren Wechsel in der Zusammensetzung der
stindigen Kommissionen herbeizufithren, wurde fir aus-
geschiedene Mitglieder eine Frist festgesetzt, wiahrend der
sie nicht mehr wihlbar sind.

— Die Befugnis der Kommissionen, vom Bundesrat ergin-
zende Botschaften und Berichte zu den ihnen zur Beratung
iiberwiesenen Vorlagen zu verlangen, wurde gesetzlich
bekraftigt.

31 a.a.0. S.582afl., insbes. S.584a.
35 BBI1. 1960 I 1449.
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Bei der Beratung der Revisionsvorlage im Nationalrat
brachte ScHUrRMANN zudem den Antrag ein, es sei den Kom-
missionen gesetzlich die — miindliche oder schriftliche — Be-
fragung von Sachverstéindigen zu ermaoglichen; das Amts-
geheimnis des Beamten sollte dabei vorbehalten bleiben. Der
Antrag wurde indessen, der Stellungnahme der Kommis-
sionsmehrheit und des Bundesrates folgend, vom Rate ab-
gelehnt 36,

24 «Eidgendssische Kommissdre» oder «Delegierte
der Bundesversammlung»
(Hans Marti, Vereinigung fiir Rechtsstaat
und Individualrechlte)

Einen, mit den bisherigen verglichen, revolutioniren
Vorschlag zur Verbesserung der Verwaltungskontrolle
brachte sodann im Jahre 1962 eine Arbeitskommission der
schweizerischen Vereinigung fiir Rechtsstaat und Indivi-
dualrechte unter dem Vorsitz von Prof. Dr. H. MARTI vor#,
Er zielte darauf ab, die Verwaltungskontrolle durch das
Parlament zu ergéinzen durch die Einrichtung einer neuen
Behorde, die nichts weniger als eine vierte, «aufsehende
Gewalt» darstelien sollte. Zwei «Eidgenossische Kommis-
sire», oder, wie sie spéiter genannt wurden: «Delegierte der
Bundesversammlung» sollten diese neue Instanz bilden;
ihre einzige Aufgabe bestinde in der Kontrolle der Verwal-
tung, und zwar hitte der eine die zivile, der andere die mili-
tirische Verwaltung zu betreuen.

Im einzelnen soll geméfl diesem Vorschlag, der sich der
Grundidee nach am Vorbild des schwedischen Iustitie-

36 Sten. Bull. 1961, S.289, 305f.

37 Vorstudie einer Kommission der Vereinigung fiir Rechtsstaat
und Individualrechte, 1962; Vgl. auch H.MarTi, Die aufsehende
Gewalt in: Festschrift H. Huber, 1961, S.174f1., und: Plddoyer fiir
kontrollierte Macht, 1964.
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ombudsmans orientiert3, die neue Institution wie folgt
ausgestaltet sein: Die Bundesversammlung wéhlt auf Vor-
schlag des Bundesrates je einen Zivil- und einen Militér-
delegierten zur Kontrolle der Bundesverwaltung, der Armee
und aller auBBerhalb der Bundesverwaltung stehenden Orga-
nisationen in bezug auf die ihnen vom Bund iibertragenen
Verwaltungsaufgaben. Die Delegierten konnen von der Bun-
desversammlung keine Weisungen erhalten. IThre Kontrolle
erfafit die RechtmifBigkeit der Verwaltungsakte, es kann
aber auch deren Unzweckmaifligkeit und Unbilligkeit geriigt
werden. Der Delegierte der Bundesversammlung handelt
von Amtes wegen oder auf Beschwerde eines Biirgers hin;
im letzteren Falle ist er frei, ob er eintreten will oder nicht.
Er ist zu formlichen Zeugeneinvernahmen berechtigt, das
Amtsgeheimnis kann ihm nicht entgegengehalten werden.
Das Resultat der Untersuchung wird der betreffenden Amts-
stelle mitgeteilt. Kein Verwaltungsakt kann durch den Dele-
gierten selbst aufgehoben werden; die Verwaltungsstelle
muf} ihm lediglich berichten, ob und wie sie seiner Beschwer-
de Rechnung getragen hat. Verbindliche Weisung kann der
Delegierte lediglich erteilen, wenn eine strafbare Handlung,
Verdacht einer solchen oder ein Disziplinarfehler vorliegt;
in diesen Féllen hat der Delegierte die Bundesanwaltschaft
oder die zustidndige Disziplinarbehorde mit der Einleitung
eines Straf- oder Disziplinarverfahrens zu beauftragen. Uber-
dies erstattet er jédhrlich einen ausfiihrlichen Téatigkeitsbe-
richt an die Bundesversammlung, in dem er vorgekommene
Fehler riigen und das Parlament auf Méangel der Gesetzge-
bung hinweisen kann; dieser Bericht ist zu verofientlichen.
In weniger wichtigen Féllen kann sich der Delegierte mit
einer Mitteilung an den Bundesrat begniigen. Diesen kann
er im ubrigen auch beraten.

Zu diesem Vorschlag duflerte sich zunéchst schon im

38 Vgl. hiezu W.HALLER, Der schwedische Iustitieombudsman,
Diss. Ziirich 1964 ; speziell zur Frage nach der Moglichkeit der Re-
zeption der Institution in andere Verfassungsordnungen S.244ff.
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Jahr 1962 die Finanzdelegation?®. Sie lehnte ihn ziem-
lich schroftf ab, indem sie die Einrichtung von Delegierten als
eine iibermifBige Kontrolle bezeichnete, die sich auf den
Verantwortungswillen der Kontrollierten negativ auswirken
miusse, und die Parlamentsaufsicht, mit der die neue Insti-
tution in Konflikt kime, fiir ausreichend erkliarte. Recht
ausfiihrlich hat sich sodann die nationalridtliche Ge-
schiaftsprifungskommission inihrem Bericht iiber den
Ausbau der Verwaltungskontrolle letztes Jahr mit der
«Ombudsman-Kontrolley befal3t4°. Sie anerkannte grund-
sitzlich die Tauglichkeit dieser Institution zu einer wirksa-
men Verwaltungskontrolle und hob sogar hervor, der Vor-
schlag habe «unbestreitbare Vorziige in sich». Doch zéhlte
sie eine Reihe von Argumenten auf, die ihre Einfligung in das
schweizerische Regierungssystem als widerspriichlich und
bedenklich erscheinen lieen, zumal verschiedene Unklar-
heiten im Verhiltnis zu den bisherigen Behorden und den
bestehenden Kontrollen und das Abweichen vom Kollegial-
system, und schlof3, bevor nicht néherliegende Mittel zur
Verbesserung der Verwaltungskontrolle versucht worden
seien, miisse mit der Einfiihrung einer so tiefgreifenden und
«gefdahrlichen» Neuerung zugewartet werden.

2.5 Studien und Vorschlige Max Imbodens

Von den Beitrigen Privater zur Diskussion um den Aus-
bau des institutionellen Gefiiges sei schlieBlich noch Max
ImBoDENS «Helvetisches Malaise»?! erwahnt, das in der
Offentlichkeit, der Person des Verfassers und auch seiner
angriffigen Formulierung wegen, einen erheblichen Wider-
hall gefunden hat. Die Schrift befal3t sich freilich nicht blof3
mit der parlamentarischen Kontrolle iiber Regierung und

39 Titigkeitsbericht der Finanzdelegation fiir das Jahr 1962,
BBI. 1963, Bd. I 756f.

40 Bericht, S.1183, 711.

41 Polis-Reihe Nr. 20, Ziirich 1964.

13
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Verwaltung, sondern befiirwortet einen «bewufiten Neubau»
der eidgenossischen Institutionen schlechthin. Indessen sind
darin eine Reihe von Anregungen enthalten, die auch in
diesem Zusammenhang von Interesse sein konnen.

IMBoDEN vertritt die Meinung, es bediirfe dem Verwal-
tungsstaat gegeniiber einer «Stdrkung der politischen Ge-
walten». Die Regierung miisse stirker von der Verwaltung
abgehoben werden, indem sich die Departementsleiter nur
noch ausnahmsweise mit reinen Verwaltungsangelegenhei-
ten befaflten und die Chefbeamten dafiir vermehrte Selb-
stindigkeit erhieiten, wobel aber ihre Befugnisse auf das
rein Administrative zu beschrinken seien. So kénne die Re-
gierung als Kollegium gestiarkt werden, wodurch Krifte fur
ihre eigentliche Regierungsfunktion frei wiirden2. Um ihr
hier zudem die politische Entscheidung in Form einer be-
wublten Wahl zwischen verschiedenen Alternativen zu er-
moglichen, schligt ImBopEN ferner die Schaffung eines
«zivilen Generalstabs» vor. Dies wire ein Stab qualifi-
zlerter Fachleute, der die Aufgabe hitte, die kiinftige Re-
gierungspolitik und Gesetzgebung vorzubereiten durch Aus-
arbeitung von Alternativlosungen zu den Problemen der
Politik, inshesondere auf dem Gebiet der Landesplanung,
der Bevolkerungs- und Beschéiftigungspolitik und der orga-
nisatorischen Neugestaltung der staatlichen Gemeinschatft.
Der Stab wire auflerhalb der Verwaltungshierarchie direkt
dem Bundesrat unterstellit, konnte auch durch das Parla-
ment konsultiert werden und wiirde mit Hochschulen, For-
schungsanstalten, gemeinniitzigen Organisationen und an-
dern privaten Unternehmungen zusammenarbeiten 3.

Was sodann das Parlament betrifft, so befiirwortet
IMmBoDEN die Schaffung parlamentarischer Hilfsdienste, die
Einfiithrung neuer Kontrollorgane, eine Anderung des Wahl-
systems in Richtung auf eine stirkere Betonung der Person-
lichkeit und eine hohere Entschidigung der Parlamentarier,

42 9.a.0., S.40.
¥ a,a.0. S.36ft,
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wobei auch das Berufsparlament ins Auge zu fassen sei?.

ImBoDENS Schrift ist von behordlicher und privater Seite,
in Podiumsgesprichen und in der Presse so ausgiebig bespro-
chen worden, dal} es nicht méglich ist, die Reaktionen zu-
sammenfassend auf einen Nenner zu bringen. Auf einige
Punkte soll unten noch zuriickgekommen werden.

2.6 Die Antrdge der «Mirage-Kommission» der eidg. Rdte
vom 1. September 1964

Den eigentlichen Anstofl zu wirklichen Reformen brach-
te, wie gesagt, 1964 die «Mirage-Affiare». So enthielt
denn auch schon der Bericht der Untersuchungskommission,
die vom Nationalrat und vom Stédnderat zur Abklidrung
dieser Angelegenheit eingesetzt worden war, Richtlinien
fiir einen sofort an die Hand zu nehmenden Ausbau der
Kontrollmittel 5. Diesen Richtlinien ist das gegenwartige
Revisionsverfahren im wesentlichen gefolgt; man hatte sie
bei der Aufstellung der Entwiirfe stdndig vor Augen. Durch
sie ist der Umfang der unmittelbar zu erwartenden Neue-
rungen im wesentlichen abgesteckt worden.

Der Ausbau der Verwaltungskontrolle durch das Parla-
ment sollte sich nach den Richtlinien der Mirage-Unter-
suchungskommission auf folgende Gebiete erstrecken:

Ausbau der Geschiftsprifungskommissionen.
Die hier vorgeschlagenen Malnahmen bezwecken die orga-
nisatorische Verfestigung der Struktur und Arbeitsweise
dieser Kommissionen, die Schaffung neuer Informations-
mittel, die sie von ihrer Abhéingigkeit von den Informationen
des Bundesrates befreien sollen, und die Verbesserung der
Koordination der Geschiaftspriifungskommissionen unter
sich und mit den Finanzkommissionen. Im Einzelnen werden
folgende Maflnahmen vorgeschlagen46:

44 9.2.0. S.39.
45 Bericht vom 1. Sept. 1964, S.66 1.
46 9.a.0. S.671.
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a) Eine organisatorische Angleichung der Geschéftsprii-
fungskommissionen an die Finanzkommissionen, insbe-
sondere durch Verlingerung ihrer Amtszeit auf sechs
Jahre, wobei die Mitglieder mindestens zwei Jahre der
gleichen Untersektion angehoren sollen.

b) Die Institutionalisierung dieser Sektionen, auf welche die
Tatigkeit nach Sachgebieten aufgeteilt ist, und eine Er-
weiterung ihres Titigkeitsbereiches; die Sektionen sollen
indessen auf die Vorpriifung der Geschéfte zuhanden der
Gesamtkommission beschriankt bleiben.

c) Die Kontrolltiatigkeit der Geschéaftspriifungskommissio-
nen soll sich auf das ganze Jahr erstrecken und in regel-
maibigen Arbeitssitzungen auch zwischen den Sessionen
ausgeiibt werden.

d) Ein hauptamtliches gemeinsames Sekretariat soll den
Geschiftspriifungskommissionen die zur Ausiibung einer
laufenden Kontrolle notwendigen Hilfskréifte verschaffen.

e) Die Geschiftspriifungskommissionen sollen das Recht er-
halten, Beamte zu befragen und Sachverstindige beizu-
ziehen.

f) Zur Koordination der Arbeiten der beiden Geschéftsprii-
fungskommissionen soll eine Geschaftspriiffungs-Dele-
gation geschaffen werden.

g) Die Geschiftspriiffungskommissionen sollen auch auller-
halb der Behandlung des Geschéftsberichtes an die Réte
gelangen konnen.

h) Durch einen Ausschull der Prisidenten sollen die Ge-
schiaftspriifungskommissionen mit den Finanzkommis-
sionen koordiniert werden.

Neben organisatorischen Verbesserungen der Geschafts-
priifungskommissionen, die direkt und in erster Linie mit der
Verwaltungskontrolle betraut sind, befassen sich die Richt-
linien der Mirage-Untersuchungskommission auch mit
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MafB3nahmen, welche die parlamentarische Ar-
beit iiberhaupt verbessern sollen?”.

a) Di: Schaffung eines parlamentseigenen Rechts- und Do-
kumentationsdienstes, wie EICHENBERGER schon 1954
vorgeschlagen hatte, wird unter Bezugnahme auf den
damaligen Referenten des Juristentages befiirwortet. Es
wird vorgesehen, diesen Dienst dem Sekretariat der Bun-
desversammlung organisatorisch anzugliedern.

b) Di: Kommission bestreitet indessen, daf3 ein allgemeines
Bediirfnis nach der Einfiihrung von «Hearings» (Befra-
guagen von Beamten und Sachverstindigen) bestehe. Sie
seizn auf besonders schwierige Probleme zu beschrinken.

c) Ebenso sei die Zeit noch nicht reif, um allen stindigen
Kcmmissionen eigene Sekretariate zu geben.

Die Institution der parlamentarischen Untersu-
chungskommissionen zur Abklirung schwerwiegender
Vorginge, soll nach der Auffassung der Mirage-Kommaission
gesetzlich verankert werden. Solchen Kommissionen sei das
Rech: der Akteneinsicht und der Befragung von Beamten
zu geben.

Acller diesen Verbesserungen der parlamentarischen
Kontrolle regte die Mirage-Kommission einen Ausbau der
Verwaltungsgerichtsbarkeit an, woran hier nur er-
inner: sei. Das Revisionsverfahren ist ebenfalls gegenwiirtig
im Geng.

2.7 Die Vorschlige der Geschdftspriifungskommission
des Nationalrates vom 13. April 1965 und die Vorschldge
der Geschdftspriifungskommission des Stdnderates
vom 12. Februar 1966

Mit der Ausarbeitung der Revisionsvorlage gemil3 den
Antrigen der Mirage-Kommission wurde nicht, wie iiblich,
die Exekutive beauftragt (weil es sich ja gerade um deren

7 2.8.0. 5.6811.
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Kontrolle handle), sondern die Geschiftspriifungskommis-
sionen der beiden Réte. Der Entwurf der Geschéftspriiffungs-
kommissionen des Nationalrates folgte ziemlich treu den
Richtlinien der Mirage-Kommission 4. Neu war nur die auf
Antrag zweler Parlamentarier aufgenommene Bestimmung,
die den Bundesrat beauftragte, das gesetzgeberische Vor-
verfahren auf dem Wege der Verordnung zu regeln, insbe-
sondere hinsichtlich der Einsetzung von Expertenkommis-
sionen und des Vernehmlassungsverfahrens. Im iibrigen
wurden keine grundséitzlich neuen Fragen in die Revision
einbezogen, die nicht schon von der Mirage-Kommission auf-
geworfen worden waren.

Es wiirde zu weit fiithren, hier auf alle Einzelheiten des
ersten Entwurfes einzugehen. IThm folgten zunichst die
Abidnderungsantrige des Bundesrates? und dann
die Behandlung im Plenum des Nationalrates?®. Die Ge-
schiaftsprifungskommission des Stdnderates, die
sich hernach mit der Sache befaflte, holte zunichst ein
Gutachten von Prof. K. EICHENBERGER ein. [hr Be-
richt und ihre Antrige wurden am 12.Februar 1966 ver-
offtentlicht. Zur Zeit, da dieses Referat in Druck gegeben
wird, steht die Behandlung im Plenum des Stédnderats als
nichster Schritt bevor.

Wenn auch nicht auf alle Metamorphosen eingegangen
werden kann, welche die Vorlage bisher durchgemacht hat,
so soll hier abschlieend doch noch wenigstens auf die haupt-
sdchlichen Meinungsverschiedenheiten hingewiesen werden,
die in den Abdnderungsantrigen des Bundesrates gegeniiber
dem Entwurf der nationalritlichen Geschéftsprifungskom-
mission zum Ausdruck kamen, und in den Einwédnden, die

47a Bericht vom 13. April 1965, Nr.9194.

48 Bericht des Bundesrates an die Bundesversammlung zum
Gesetzesentwurf der Geschiftsprifungskommission des National-
rates betreflend den Ausbau der Verwaltungskontrolle vom 27. Au-
gust 1965.

4 Sten. Bull. Nat.R. 1965, S. 57911.



Die Kontrolle des Parlaments iiber Regierung und Verwaltung 203

von der standeritlichen Geschaftspriiffungskommission ge-
gen die Vorlage des Nationalrates vorgebracht werden.
Was den theoretischen Ausgangspunkt betrifft, von dem
aus die nationalrédtliche Kommission an ihre Arbeit
ging, so stiitzte sie sich hier auf die Bezeichnung der Bundes-
versammlung als «oberste Gewalt» in Art.71 BV. Sie
zitierte den Satz aus dem Kommentar BURCKHARDT, wonach
es in der Schweiz «als selbstverstindlich betrachtet» werde,
«dal3 das Parlament der staatlichen Politik die Richtung gibt
und dal} sich die Regierung diesem Willen des Volks zu unter-
ziehen hat». Der Bundesrat dagegen ging in seinem Be-
richt, der sich weitgehend auf ein Gutachten von Bundes-
richter FAVRE stiitzte, davon aus, dal} eine «Verschiebung
der offentlichen Aufgaben und der politischen Verantwor-
tung vom Parlament auf die Regierung» eingetreten sei, und
berief sich dabei, in wenig gliicklicher Weise — was denn auch
unter Hinweis auf die politische Vergangenheit dieses Ver-
fassers mit Recht kritisiert worden ist —auf voNn pER HEYDTE
und dessen Begriff des «stillen Verfassungswandels». Im ein-
zelnen widersetzte sich der Bundesrat vor allem der ihm iiber-
bundenen Verpflichtung, das gesetzgeberische Vorverfahren
durch generelle Verordnungsvorschriften zu regeln, da er es
sich vorbehalten wolle, den Umstinden des Einzelfalles nach
freiem Ermessen Rechnung zu tragen. Damit unterlag er
jedoch in der nationalritlichen Beratung. Im iibrigen waren
die hauptsachlichen Streitpunkte die Formulierung der Mo-
dalititen der Befragung von Beamten und der Einsicht-
nahme in Akten sowie das Verfahren zur Einsetzung einer
parlamentarischen Untersuchungskommission. Der Bundes-
rat wollte sich die Zustimmung zu jeder Beamtenbefragung
durch Kommissionen vorbehalten; der Nationalrat ent-
schied sich dagegen fiir eine FFassung des Gesetzestextes,
welche nur die «vorherige Mitteilung» an den Bundesrat vor-
schreibt. Der Bundesrat wollte sodann der Geschéftsprii-
fungskommission nur die Einsichtnahme in Akten iiber be-
reits entschiedene Geschéifte zubilligen; der Nationalrat
lehnte diese Einschrankung ab. Ferner beantragte der Bun-
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desrat, die Einsetzung einer Untersuchungskommission (der
gegeniiber z.B. die Beamten ohne die sonst erforderliche
Zustimmung des Bundesrats von ihrer Verschwiegenheits-
pflicht befreit sein sollen) nur auf Antrag der Geschaftsprii-
fungskommission und nach Einholung eines Berichts des
Bundesrates zuzulassen. Der Nationalrat begniigte sich da-
mit, die Anhorung des Bundesrates vorzuschreiben.

Die jiingst verdffentlichten Antrige der stianderatli-
chen Kommission befassen sich mit denselben oder dhn-
lichen Fragen. Was die Regelung des gesetzgeberischen Vor-
verfahrens betrifft, so wollen sie hier dem Bundesrat weniger
Vorschriften dariiber machen, was er in seiner Verordnung
regeln solle. Dagegen wollen sie ihn veranlassen, vermehrt
selber das Vernehmlassungsverfahren zu leiten und die Er-
gebnisse des gesamten Vorverfahrens den parlamentarischen
Kommissionen zugénglich zu machen. Der parlamentarische
Dokumentationsdienst soll durch einfachen Bundesbeschluf3
geordnet werden, was der Nationalrat abgelehnt hatte. In
bezug auf die Befragung der Beamten und die Einsichtnahme
in Akten kommt die Stinderatskommission den Wiinschen
des Bundesrates starker entgegen als der Nationalrat, indem
sie hier durchgehend das «Anhoren» des Bundesrats zur Vor-
aussetzung machen will. Sie beantragt schliefllich auch eine
einldBlichere Regelung der neu eingefiihrten Untersuchungs-
kommissionen.

2.8 Zusammenfassung

Mit dieser Ubersicht iiber die hauptsichlichsten Reform-
vorschlige und den Fragenkreis, der durch das gegenwiirtig
héngige Revisionsverfahren aufgeworfen worden ist, wurde
versucht, den Stand der Diskussion zur Zeit der Drucklegung
dieses Referats einigermallen zu umreillen. Zusammenfas-
send 140t sich die heutige Situation ungefdhr folgender-
mafllen umschreiben: Es stehen Reformen bevor, die vor
allem darauf hinzielen, dem Parlament bessere Arbeitsmittel
zur Verfiigung zu stellen. Der Rechts- und Dokumentations-
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dienst, die Befugnis, Sachverstindige und Beamte in Kom-
missionen anzuhoren und in schwerwiegenden Fillen Unter-
suchungskommissionen mit besonderen Vollmachten einzu-
setzen, die Schaffung einer Geschéftspriufungskommission,
deren Organisation und Arbeitsweise eine kontinuierliche
und wirksamere Kontrolltitigkeit ermoglichen, die sich nicht
mehr blof auf die kritische Priifung des jahrlichen Geschéfts-
berichtes beschrinkt — dies alles soll vor allem einem Mangel
steuern, den die «Mirage-Angelegenheit» offensichtlich ge-
macht hat: dem Umstand, dal das Parlament bisher bei
seiner gesamten Kontrolltitigkeit (wie tibrigens auch bei der
Gesetzgebung) fast vollig vom Bundesrat abhingig war,
weil es auf die Informationen angewiesen blieb, die dieser
ithm gab, und keine Méglichkeit hatte, sich selbstindig auf
anderem Wege Aufschliisse zu verschaffen. Nun sollen ver-
schiedene Tiiren geoffnet werden, durch die das Parlament
auch auf anderem Wege als iiber den Bundesrat Einsicht in
die Staatsgeschiifte nehmen kann. Wie sich die Neuerungen
bewidhren und welche von ihnen in der Praxis die groflte
Bedeutung haben werden, bleibt abzuwarten. Es zeigt sich
indessen, daf3 es sich bei allem um begrenzte und — mit
Recht — um vorsichtige Neuerungen handelt. Besonders im
tiberaus ausgewogen formulierten Bericht der standeritli-
chen Kommission wird immer wieder hervorgehoben, bei
der heutigen Vorlage gehe es um den Versuch, Teilfragen
einstweilig zu losen, um einen Versuch, dessen Regelungen
die spédtere Entwicklung nicht pridjudizieren diirften. So ist
das Problem der parlamentarischen Kontrolle iiber Regie-
rung und Verwaltung noch nicht gelost. s soll durch die im
Gange befindliche Revision blo einer Schwiche, die an ei-
nem Einzelfall besonders augenfillig geworden war, durch
die dringlichsten Malnahmen begegnet werden.

Was bleibt nun als Aufgabe der nichsten Zeit?
Es ist klar, daf} es sich nicht darum handeln kann, in dersel-
ben Eile, in der der gegenwértige Ausbau der Verwaltungs-
kontrolle an die Hand genommen worden ist, ein vollstéin-
diges Revisionsprogramm aufzustellen, mit dessen Durch-
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fihrung die heute offenen Fragen ein fir allemal erle-
digt wéren. Die Moglichkeiten institutioneller Reformen
sind iiberhaupt begrenzt. Es wird sich vielmehr darum han-
deln miissen, die Funktion der Parlamentskontrolle nun in
Ruhe zu iiberdenken, um durch eine Kliarung dessen, was
von ihr zu erwarten ist, jene Ambiance des kritischen Ver-
trauens zu fordern, deren sie bedarf. Dazu ist eine grundle-
gende Besinnung notig. Man hat lange, und noch in diesem
Revisionsverfahren, zu unbedenklich etwa Begriffe wie die
Gewaltenteilung einfach als eine Miinze mit festem Kurs-
wert iibernommen und sich zuwenig Rechenschaft abgelegt,
wieviel darauf ankommt, von welchen theoretischen Voraus-
setzungen aus ein solcher Begriff verstanden wird. Eine Neu-
besinnung auf das Grundsétzliche ist aber notig nicht nur fir
allfillige weitere, ergéinzende gesetzgeberische Reformen,
sondern auch schon um die Atmosphére zu schaffen, in der
eine gedeihliche Praxis unter den neuen Bestimmungen
moglich wird.
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3. DAS VERSTANDNIS DER DEMOKRATIE
ALS GRUNDLAGE DER FRAGESTELLUNG

3.1 Vorbemerkung

Eine Neubesinnung auf Wesen, Aufgaben und Methoden
der Parlamentsaufsicht iiber Regierung und Verwaltung er-
heischt, daBl wir uns zunichst Rechenschaft iiber unser
Verstdndnis der demokratischen Regierungsform geben.
Wird damit der Kreis der zu iiberdenkenden Fragen nicht
zu weit gezogen, ja vielleicht sogar Selbstverstidndliches un-
notig zur Diskussion gestellt ? — so konnte vielleicht einge-
wendet werden. Es ist nicht moglich, diesem Einwand zum
voraus zu begegnen, denn der Sinn einer solchen Fragestel-
lung kann sich nur an ihren Ergebnissen erweisen. Anlall zu
dieser weit ausholenden Betrachtungsweise gibt immerhin
die Erkenntnis, daf3 unsere Vorstellungen iiber den Sinn und
den Ausbau der parlamentarischen Kontrolle zwangslédufig
durch die Auffassung mitbestimmt werden, die wir in bezug
auf das Gefiige der obersten Organe der Demokratie und ihre
je verschiedenen Teilaufgaben mitbringen. Hinter diesen
Voraussetzungen, die wir bewul3t oder unbewul}t, selbst-
kritisch oder unkritisch machen, steckt aber letztlich immer
ein bestimmtes Bild der Demokratie. Alle diese Voraus-
setzungen gilt es daher zu kliren, wenn wir von einem eini-
germallen gesicherten Standpunkt aus tiber die parlamen-
tarische Kontrolle von Regierung und Verwaltung reden
wollen.

3.2 Demokratie als Selbstregierung des Volkes

Demokratie wird oft als «Selbstregierung des Volkes»
umschrieben. Darin driickt sich meist eine vorwissenschaft-
liche, unkritisch iibernommene Auffassung aus. Wie man-
cher Biirger, wie mancher Politiker konnte sehr viel anderes
antworten, wenn er um eine Umschreibung dessen gebeten
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wiirde, was den Staat zur Demokratie mache ? Und sind wir
von unserem «staatsbiirgerlichen Unterricht» her darauf
vorbereitet, anders zu antworten als eben ungefihr so?
Wer die Demokratie als «Selbstregierung des Volkes»
verstehen will, setzt aber das Volk als gegebenes hand-
lungsfihiges Subjekt voraus, das den «obersten staatlichen
Willen» trigt. Wenn das Volk sich selbst regieren soll, so
mufB man es sich personifiziert denken, als eine « Uberperson,
der man nach dem Bilde einer natiirlichen Person einen Wil-
len zuschreibt und neben diesem oft auch Einsichten und
bestimmte Eigenschaften: gute oder bedenkliche, je nach
der mehr optimistischen oder pessimistischen Grundstim-
mung, von der man ausgeht. Wie sehr namentlich im 19.
Jahrhundert die Idee der Demokratie am Bilde eines sub-
jekthaften, handlungs- und willensfihigen Subjektes orien-
tiert war, zeigt die Sprache jener Zeit mit aller Deutlichkeit.
Fiir ein solches anthropomorphistisches Denken gibt es auch
in unseren sprachlichen Gepflogenheiten viele Beispiele.
Wir horen etwa in politischen Auseinandersetzungen um
Sachfragen, dall «das Volk» dieses oder jenes wolle, bzw.
nicht wolle; in der Besprechung von Abstimmungser-
gebnissen ist etwa vom gut- oder schlechtgelaunten Souve-
ran die Rede. Recht oft kommt es vor, da3 auch Politiker
ihre Forderungen damit begriinden, das Volk wolle es so. Das
klingt freilich volkstiimlich und gibt ein gewichtiges Argu-
ment; es erspart auch die Anstrengung, die Sache anders und
rationaler zu begriinden. Die anthropomorphistische Be-
trachtungsweise zeigt sich aber mitunter auch noch deutli-
cher: In der Botschaft des schweizerischen Bundesrates zur
Gesetzesinitiative vom 6.Méirz 1906 hiel es: «Der Volks-
korper kann politisch nur dann gesund bleiben, wenn er
Leben und Bewegung behilt. Ein Uberma8 von Bewegung
i1st deshalb nicht zu befiirchten»3°. Laf3t sich hier die bild-
hafte Vorstellung nicht mit Hidnden greifen ? Turnen erhélt
den menschlichen Koérper beweglich und jung. Deshalb mulf3

50 BBI. 1906, Bd. 3, S.4.
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auch dem Volkskorper durch reichlich bemessene Volks-
rechte Raum zu Lebenskraft erhaltender Bewegung ver-
schafft werden. Ein Ubermal3 kann es nicht geben, je mehr
Bewegung, desto gesiinder!

Das Verstindnis der Demokratie als Selbstregierung des
Volkes kehrt nun aber auch in der Staatslehre wieder. Nach
einer alten Auffassung beantwortet die Staatsformenlehre
die Frage nach dem regierenden Subjekt. Ist es einer, der
«herrscht», sind es wenige, oder sind es alle, wenig-
stens viele ? Je nach der Antwort, die in bezug auf einen
bestimmten Staat zu geben ist, liegt eine Monarchie, eine
Aristokratie oder eine Demokratie vor. Alle Staatsformen
werden so von einem regierenden Subjekt her verstanden,
das die — immer irgendwie als eine gegebene Grofle voraus-
gesetzte — Staats- und Regierungsgewalt «ergriffen» hat und
in seinem Namen ausiibt, oder doch durch gebundene Man-
datare in seinem Namen ausiiben laf3t.

Eine Staatslehre, die die Demokratie als Selbstregierung
des Volkes versteht, wird wohl immer mit dem sogenann-
ten «Identitdtsprinzip» argumentieren. Demokratische
Selbstregierung des Volkes hei3t danach, dal} in der Demo-
kratie « Regierende und Regierte identisch» sind, zusammen-
fallen, wenigstens der Tendenz der demokratischen Staats-
form nach, die den Sinn hat, die Wirklichkeit dem Ideal der
Identitit von Regierenden und Regierten moglichst anzu-
ndhern. Von Identitét ist aber auch hinsichtlich der Inter-
essen die Rede: die Interessen der Regierenden sollen mit
denjenigen der Regierten identisch sein, und auch diese
Interessensidentitét soll die Demokratie von anderen Staats-
formen unterscheiden.

Wo Demokratie als «Selbstregierung des Volkes», «iden-
titar» verstanden wird, gilt im Grunde tberall die reine
oder unmittelbare Demokratie als der Idealtypus,
an dem sich die Demokratie schlechthin zu orientieren und
zu legitimieren hat. «Demokratische Regierungsformen»
sind dann verschiedene, mehr oder weniger gegliickte, je
nach den gegebenen Voraussetzungen auch zum vornherein
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mehr oder weniger erfolgreich durchfiithrbare Versuche zu
einer Anndherung an die (identitidr gemeinte) «Idee der
Demokratie».

Wo neuere Autoren an die iltere Staatsformenlehre an-
kniipfen, insbesondere an diejenige der Antike, aber auch etwa
RousseAus, tritt zuweilen ein eigenartiges Mi3verstandnis zutage,
indem die Darlegungen der dlteren Autoren iiber die « Demokratie»
auch auf den demokratischen Staat der Gegenwart bezogen werden,
ohne zu beriicksichtigen, dal3 der iltere Verstand der Demokratie
viel enger ist als der neuere. « Demokratie» ist heute zum Inbegrifi
der guten Staatsform geworden. Als Demokratie wird bei den Auto-
ren der Antike und bei Rousseau indessen allein der Staat der
sich in der Biirgerversammlung selber regierenden Volksgemeinde
bezeichnet. Die demokratischen Regierungsformen der Gegenwart
tragen im Sinne der dlteren Terminologie ausnahmslos auch «mon-
archische» und «aristokratische» Ziige und sind samt und sonders
«gemischte Verfassungen». Allerdings konnte es sich als fruchtbar
erweisen, wiederum an die édltere Staatsformenlehre und die Fiille
der in ihr enthaltenen Einsichten anzukniipfen. Nur miifite man
dabei beachten, dal} es in erster Linie der Begriff der civifas oder res
publica (bei Rousseau: République) ist, der Begriff des «rechts-
staatlichen Gemeinwesens»®, von dem aus heute — aktualisierend —
weiterzudenken ist, und nicht der viel engere Begriff der Demokratie
im Sinne der alten Staatslehre. Wird das auller acht gelassen, so
kann die alte Staatsformenlehre weder verstanden werden, noch
gibt sie etwas fiir die uns heute angehenden Fragen her.

Gerade auch in der Schweiz hat sich {ibrigens die édltere Ter-
minologie bis weit ins 19. Jahrhundert hinein erhalten. Wihrend der
Epoche der Regeneration wurde nicht etwa die «Demokratie», son-
dern eine «Reprisentativverfassung» postuliert, die nicht als eine
Spielart der « Demokratie», sondern als eine Alternative zu ihr galt 52,
Noch in Art.6 lit.b BV werden Demokratie und Reprisentation als
verschiedene Abarten der republikanischen Staatsform vorausge-
Setzt.

51 Zu einer Rechtsstaatstheorie als Theorie des Gemeinwesens
und nicht bloB defensiv zu beschrinkenden «Staatswesens» R.
BAuMmLiN, Der schweizerische Rechtsstaatsgedanke ZbJV 1965,
S.81ff.

52 Vgl. etwa THoMAS BORNHAUSER, Uber die Verbesserung der
thurgauischen Staatsverfassung, 1830, S.7.
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ZaccArIA GiacoMETTI wollte 1n einem 1937 erschienenen
Aufsatz®® lediglich die Referendumsdemokratie — die opti-
male Anndherung an die «direkt-demokratische» Selbstre-
gierung des Volkes — als «echte Demokratie» gelten lassen,
wihrend ihm die «reprisentative Demokratie» als eine blo8
«fiktive Demokratie» erschien. Dieses Urteil stand unter dem
Eindruck des Notrechts, wie es zu Beginn des 1. Weltkrieges
eingesetzt hatte, eines Notrechts, das in der wissenschaftli-
chen und in der politischen Diskussion allerdings unzurei-
chend bewiltigt geblieben war, und ist insofern verstéindlich.
Ganz an der Vorstellung einer Selbstregierung des demo-
kratischen Volkes orientiert ist nun aber neuerdings auch
etwa die L.ehre von den demokratischen Regierungsformen,
wie sie von Max ImBoDEN entwickelt wird. An die Stelle der
— ahnlich wie bel GiacomETTI negativ bewerteten «représen-
tativen» Demokratie — soll die «reale Demokratie», der
«Typus der wirklichen Volksherrschaft» treten. In drei Ge-
staltungsmoglichkeiten lasse sich diese heute verwirklichen,
denen allen der Sinn gemeinsam sei, «das Wort ,alle Staats-
gewalt geht vom Volke aus‘ zur institutionellen Wirklich-
keit werden zu lassen». In der «genossenschaftlichen Demo-
kratie» herrsche der «Demos» — das auch bei IMBODEN zum
handlungsfihigen Subjekt personifizierte Volk —, indem er
sich des Rates «eines kleinen Kreises auserlesener Biirger»
(der Volksvertretung) bediene® und im Referendum tiber
deren Vorschlige entscheide. In der Demokratie durch
Gruppenkonkurrenz entscheide das Volk im Wahlakt,
in welchem es sich fiir eine bestimmte Partei und deren Pro-
gramm ausspreche. So werde hier, wie IMBoDEN im Anschluf}
an GERHARD LEeiBHoLz dartut, die Konkurrenz der Parteien
zum «Surrogat der direkten Demokratie im modernen Fla-
chenstaat»®s., In der «plebiszitdren Demokratie»
schlieBlich — sie stelle freilich einen «Grenzfall der Gesamt-

8 Verfassungsrecht und Verfassungspraxis, Festgabe fiir
F.Fleiner, S.46.

54 Die politischen Systeme, Basel 1962, S. 34 1.

5% a.a, 0. S.381f.
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herrschaft» dar — akklamiere das Volk seinem Herrscher. Es
beantworte hier allerdings weniger eine Sach- als eine Ver-
trauensfrage ®°.

Die Glaubwiirdigkeit einer Lehre vom demokratischen
Volk als identitdre Gemeinschaft und handlungsfihiges
Subjekt wird jedoch von der Wirklichkeit her in Frage ge-
stellt. Von diesen Schwierigkeiten soll noch die Rede sein.
Vorweg sei hier aber noch ein Versuch erwéhnt, sie zu iiber-
winden. Er findet sich in der Unterscheidung zwischen dem
wirklichen, realen Volk, wie es ist, einerseits, und dem «wah-
ren» oder hypothetischen Volk andererseits. Dieses ist nach
dieser Lehre gewissermalien das «bessere Selbst» des wirk-
lichen Volkes. In ihm wird zwar die Identitiat des Volkes
nicht einfach als schon gegeben vorgestellt. Sie erscheint
aber als das Ziel, zu dem das «empirische», wirkliche Volk
hingefiihrt werden soll — hingefiihrt insbesondere durch seine
«Reprisentanteny, die fiir den «wahren» Volkswillen als des-
sen Interpreten eintreten®?. Der totalitire Zug, der einer sol-
chen Sicht innewohnt, a3t sich nicht iibersehen. Und soweit
sich eine Kritik der «repriasentativen» Demokratie gegen
eine so verstandene Demokratie richtet, kann man ihr nur
zustimmen.

Die Auffassung der Demokratie als «Selbstregierung des
Volkes» prijudiziert die Vorstellung tiber die richtige Aus-
gestaltung der staatlichen Institutionen in einer bestimmten
Richtung. Das gilt einmal in bezug auf die direktdemo-
kratischen Institutionen. Soll Demokratie «Selbst-
reglerung des Volkes» bedeuten, dann halt man es fiir «fol-
gerichtig», einen moglichst weitgehenden Ausbau der di-
rekt-demokratischen Institutionen zu postulieren. Es ergibt
sich dies schon als «logische» Konsequenz des Modells der

5% a.a.0. S.4211.

57 G.LEiBHOLZ, Das Wesen der Reprisentation, 2. Aufl. Berlin
1960, S.44 1.

E.FRAENKEL, Die reprisentative und die plebiszitire Kompo-
nente im demokratischen Verfassungsstaat, Recht und Staat in
Geschichte und Gegenwart, H.219/20, Tibingen 1958, S.511.
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Demokratie, das man zugrundegelegt hat. So wird man, wo
sie nicht schon gegeben ist, etwa die Volksinitiative als
folgerichtige Erginzung des Referendums vertreten. In die-
sem Sinne hat im letzten Jahrhundert (es konnte auch ge-
stern gewesen sein) ein schweizerischer Politiker erklart, die
Initiative sel ein positives Recht, mit dem das Volk gleichsam
in den Rat hineintrete und sage, was es wolle. «Das sollen
wir ihm gestatten, denn in seiner Gesamtheit ist es prakti-
scher als wir (sc. die Abgeordneten) und weil3 besser, wo der
Schuh es driickt, als wir.»?8

Die Vorstellung von der «demokratischen Selbstregierung
des Volkes» ist nicht allein auf die Gesetzgebung bezogen
worden. So hat etwa IFritz FLEINER die Auffassung vertre-
ten, die «Fihigkeit zur Abstimmung iiber Gesetze, wie sie
im Referendum und in der Volksabstimmung Gestalt ge-
wonnen» habe, «schlieBe von selbst die Befihigung zur
Besorgung offentlicher Verwaltungsgeschifte in sich», und
so gehe auch die Selbstverwaltung «in dem umfassenderen
Begrifl der demokratischen Selbstregierung auf»?9.

In welcher Beziehung steht die Idee der Demokratie als
Selbstregierung des Volkes zu derjenigen der Gewalten-
teilung ? Das skizzierte Modell der Demokratie ist zum
vornherein gewaltenmonistisch: die sich selber regierende
Biirgerversammlung vereinigt letztlich alle oOffentlichen
Funktionen in sich selber. So wird noch heute, namentlich
in den Gemeinden, oft zuwenig zwischen rechtssetzenden
und Vollziehungsfunktionen unterschieden, weil das Volk
als prinzipiell allzustéindig angesehen wird.

Sind aber gesetzgeberische und Verwaltungsfunktionen
begrifflich unterschieden und verschiedenen Staatsorganen
zugeteilt, der Legislative einerseits und Regierung und Ver-

58 Bulletin der Verhandlungen der Schweiz. Bundesversamm-
lung iber die Revision der Bundesverfassung, Nationalrat, 1872,
S.130.

3 Tradition, Dogma, Entwicklung als aufbauende Krifte der
schweizerischen Demokratie, Ausgewihlte Schriften und Reden,
1941, S.147.

14
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waltung andererseits, so ergibt sich die Tendenz, Regie-
rung und Verwaltung der Legislative als der «Volks-
vertretung» eindeutig nachzuordnen. Die «Volksvertre-
tung» wird dabei als das dem Volke «nédherstehende» Organ
angesehen. Findet bei der Gesetzgebung ein Referendum
statt, ist die «Volksvertretung» tiberdies das Organ, bei des-
sen Erlassen das Volk mitgewirkt hat.

Besonders konsequent wird die Lehre von der Nachord-
nung der Regierung und Verwaltung dann vertreten, wenn
man diese auf die I'unktion einer bloflen nachtriglichen Voll-
ziehung im Sinne einer rein logischen Subsumtion der Ent-
scheidungen des Gesetzgebers beschrinken will, wobel frei-
lich das Gesetz als vollstindig und abschlieend vorausge-
setzt werden muf3. Dann werden Regierung und Verwaltung
zu bloflen Willensvollstreckern. Eine solche Auffassung des
Verhéltnisses von Legislative und Exekutive entspricht ge-
wissen zur Zeit der Franzdosischen Revolution®® vertretenen
Theorien. Von anderen Voraussetzungen her ergibt sie sich
neuerdings auch innerhalb einer Staatsrechtstheorie, die von
der Reinen Rechtslehre und deren «Stufentheorie» her-
kommt®!. Sie entspricht indessen — wie noch néiher zu zeigen
bleibt — nicht auch den schweizerischen Uberzeugungen und
Lehren, die im 19.Jahrhundert die Ausgestaltung unserer
politischen Institutionen bestimmt haben.

Die Lehre von der demokratischen Selbstregierung des
Volkes geht von einer doppelten Fiktion aus, indem sie das
Volk als vorgegebenes handlungsfédhiges Subjekt voraussetzt
oder zu einem solchen machen will (Aufrichtung einer
«realen» Demokratie als Zukunftsprogramm) und indem sie
von der Idee des in sich selber identischen Volkes ausgeht.
Das Volk ist keine vorgegebene Einheit, nicht eine Gemein-

60 Etwa von CoNDORCET, vgl. Epn. His, Geschichte des schweize-
rischen Staatsrechts, Bd.1, 1920, S.187f., und das Zitat bei Es-
MEIN, Eléments du droit constitutionnel, Paris 1927, Bd.1, S.504.

61 Vgl. etwa Z. GiacoMETTI, Gewaltentrennung u. Verwaltungs-
rechtspflege, in: Festschrift fur H. Fritzsche, 1952, S.13.
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schaft der Gleichartigen®?, weder nach dem Wissen und
Konnen, noch nach den Anschauungen und Interessen der
Einzelnen. Die Identitatstheorie der Demokratie ist nun
aber nicht blof3 unrealistisch, nicht wirklichkeitskonform,
sondern auch deswegen bedenklich und gefihrlich, weil sie
in die Richtung eines wenigstens der Konsequenz nach to-
talitiren Denkens weist. Zum mindesten ist ein identitéres
Verstiandnis der Demokratie auch dann, wenn man diese
Konsequenz entschieden nicht will, dem Totalitiren gegen-
tiber nicht hinreichend abgesichert, indem das Grundmodell
der so verstandenen Demokratie mit demjenigen des totali-
taren Staates tubereinstimmt, wie sehr man ihm immer
eine andere Bedeutung zusprechen maochte, als sie hier ge-
meint ist. Identitat wiirde die absolute Losung der Probleme
unter definitiver Bewéltigung der bisherigen Gegensétze be-
deuten, den Zustand, in welchem es keinen Gegensatz zwi-
schen dffentlichem und privatem Interesse und den verschie-
denen privaten Interessen untereinander mehr gibe, die
«Gemeinschafty der einander sozusagen «wortlos» Verste-
henden, in eine «vollendete Bewulitheit» aufgestiegener
«wahrhaft autonom» und «wissend» oder «individuiert» ge-
wordener Menschen.

Das identitire Modell entstammt der schwarmerischen
Idee einer «absoluten Gemeinschafty», wie sie von radi-
kalisierten religiosen und sozialkritischen Bewegungen der
verschiedenen Epochen vertreten worden ist. EEs entspricht
einer menschlichen Sehnsucht nach definitiver Losung der
Probleme, auch der Sehnsucht danach, in Ruhe gelassen zu
werden. Dieser Zustand wird entweder durch Verdringung
oder Ubertiinchung der Wirklichkeit scheinbar geschaffen,
oder soll durch Radikallésungen herbeigefithrt werden. Es
ist darum nicht zuféllig, dal heute insbesondere auch die
marxistische Staatslehre die «wahre Demokratie» zu erstre-

62 So etwa CARL ScHMITT, z. B. in: Die geistesgeschichtliche Lage
des heutigen Parlamentarismus, Miinchen und Leipzig, 2. Aufl. 1926,
S.13f1.
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ben behauptet, die, wie schon bei KARL MARX selber, mit der
«klassenlosen Gesellschaft» (sc. der identitdren Gesellschaft)
zusammenfallt.

J.J.Rousseau hat die Demokratie — die er identitir und gewal-
tenmonistisch verstand — als Staatsform bezeichnet, die allenfalls
fir Gotter tauge, nicht aber fiir die Menschen, wie sie seien. Das ist
zuweilen so verstanden worden, da3 Rousseau die Demokratie als
Ideal hinstelle, mit diesem Satz aber zugleich andeute, daf} sie nie
voll verwirklicht werden koénne. Dabei wird freilich iibersehen,
da@3 der Begriff der Demokratie bei RousseAu — wie oben ausgefiihrt
wurde — einen viel engeren Sinn hat als nach dem heutigen Sprach-
gebrauch. Die Skepsis Rousseaus gegeniiber der «Demokratie»,
wie er sie verstand, ist als besonnene Distanzierung gegeniiber abso-
luten, der Tendenz nach chiliastischen Bildern zu wiirdigen.

Besonders handgreiflich ist der Zusammenhang zwischen
identitar verstandener «Demokratie» und totalitirem Den-
ken aber auch etwa bei CArRL ScamiTT sichtbar geworden, bei
welchem der Zustand der Identitit im Unterschied zum
Marxismus weniger als ein in die Zukunft hinein zu verfolgen-
des Programm denn als irrational vorhandene Gegebenheit,
Faktizitat verstanden wird, die es durch Ausscheidung des
Andersartigen, Fremden, im schonungslosen Kampf zwi-
schen Freund und Feind zu schiitzen gelte. Von da aus er-
klirt sich auch der von CARL ScuMITT und anderen Autoren
der Zeit der Weimarer Republik angenommene Gegensatz
von Demokratie und Parlamentarismus. In der
identitdr verstandenen Demokratie ist die « Einmiitigkeit...
entweder vorhanden oder nicht vorhanden, und zwar... na-
turhaft vorhanden». Das Parlament, in dem Gegensitze
verarbeitet und unter Ausarbeitung von Kompromissen aus-
geglichen werden, erscheint demgegeniiber als «kiinstliche
Maschine». Dafiir konnen dann «diktatorische und zisa-
ristische Methoden nicht nur von der acclamalio des Volkes
getragen, sondern auch unmittelbare AuBerung demokra-
tischer Substanz und Kraft sein»®3,

83 Die geistesgeschichtliche LLage des heutigen Parlamentarismus,
2. Aufl. 1926, Miinchen und Leipzig, S. 20, 22{. Vgl. dazu etwa Hasso
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Auch heutige Parlamentskritik hat Anla}, sich sorgfiltig
daraufhin zu priifen, ob sie nicht mit der gebotenen kritischen
Analyse der Parlamentswirklichkeit unversehens eben dieselben
bedenklichen Voraussetzungen verbinde, die sich bei CARL SCHMITT
aber auch etwa im Marxismus® feststellen lassen. So mul} sie sich
z.B. fragen, ob sie bei ihrer Kritik des parlamentarischen «Geredes»
und «Kompromisse-Machens» nicht insgeheim davon ausgehe, ein
wirklich befriedigender Zustand kénne nur auf — wie immer im Ein-
zelnen begriindeter — «Einigkeit» beruhen, die sich aus der Erkennt-
nis der «richtigen Losung» ergebe, der gegeniiber Interessenpluralis-
mus und Kompromif} nur als Verfallserscheinung gewiirdigt werden
konnten. Zugleich kann sich moderne Parlamentskritik nicht sorg-
faltig genug von einer Auffassung distanzieren, die unter Abwertung
des pluralistischen Parlaments das Heil einseitig bei der Exekutive
sucht. Namentlich fiir einen Teil der deutschen Staatslehre gibt es
hier immer noch ein Kapitel «unbewiltigter Gegenwart».

3.3 Zuwischeniiberlegung: «Selbstregqierung des Volkes»
als demokratisches Modell und die gegenwdrlige Diskussion
institutioneller Reformen

Entspricht der Idee der «demokratischen Selbstregierung
des Volkes» auch eine soziale Wirklichkeit? Wer mochte
wagen, das vorbehaltslos zu bejahen! An der Idee der
«Selbstregierung des Volkes» gemessen ist uns die demokra-
tische Wirklichkeit vielmehr zunehmend fragwiirdig ge-
worden. Man spricht nachgerade von einem «helvetischen
Malaise», vom «Unbehagen im Kleinstaat». Es ist von den
«Fiktionen» die Rede, in denen wir stecken, von der Notwen-
digkeit einer grundlegenden neuen Standortsbestimmung
und grundsétzlicher Reform. Da wird einmal die Krise der
direktdemokratischen Institutionen in ihrer Wirklichkeit
erortert, dabei freilich auch unterschiedlich erkliart und be-
urteilt. Die Idee des sich selber regierenden demokratischen
Staatsvolkes verliert etwa angesichts einer weitverbreiteten

HorMmaNN, Legitimitit gegen Legalitit, Der Weg der politischen
Philosophie Carl Schmitts, 1964, Politica Bd. 19, S. 96 1.

64 Vgl. etwa LENIN, Staat und Revolution, Biicherei des Marxis-
mus-Leninismus Bd. 17, Berlin 1959, S.481l.
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Stimmrechtsabstinenz an Uberzeugungskraft. Ist diese
Stimmrechtsabstinenz aber auf eine Ubermiidung des
Stimmbiirgers zufolge allzuhéufiger Abstimmungstermine
zuriickzufiihren, oder wurzelt sie eher in der zunehmenden
Uniibersichtlichkeit und Kompliziertheit der Fragen politi-
scher Entscheidung in der Gegenwartsdemokratie ? Ist die
Stimmrechtsabstinenz — nochmals anders — am Ende daraus
zu erkliren, daB3 die Vorbereitung der Volksabstimmung
durch die Behorden dem Volke zu wenig Alternativen, also
zu wenig Raum fiir «echte Entscheidungen» 6ffnet ? Wiire,
wenn das zutrife, durch eine Verdnderung der Art der Vor-
bereitung von Abstimmungsvorlagen und durch eine ver-
fassungsrechtliche Reform der direktdemokratischen In-
stitutionen (etwa durch Einfiihrung der Gesetzesinitiative
auch im Bunde) Abhilfe zu schaffen ?

Krisenhafte Phinomene werden aber auch hinsichtlich
der obersten Behorden der modernen Demokratie festge-
stellt. Insbesondere sprechen wir von einer Krise des Parla-
mentsim Gegenwartsstaat, von einer Entartung des Arbeits-
stils der Volksvertretung, von ihrer zunehmenden «Ent-
machtung» gegeniiber Regierung und Verwaltung, die das
Gepriige auch der heutigen Demokratie mehr und mehr be-
stimmten. Aus dem offenen parlamentarischen Gesprich, in
dem vorurteilslos das allgemein Beste gesucht worden sel,
sel mehr und mehr eine wechselseitige Verrechnung bloer
Gruppeninteressen geworden. Die wirklichen Entscheidun-
gen hitten sich zunehmend in die unter Ausschlufl der
Offentlichkeit tagenden Kommissionen verlagert. In der
Ausweitung des Verordnungsrechts, vor allem aber auch
im EinfluB von Regierung und Verwaltung sowie «extra-
konstitutioneller Méachte» auf die Gesetzgebungin deren Vor-
bereitungsverfahren zeige sich, daf} die Volksvertretung
auch als gesetzgeberisches Organ immer weniger dem Bilde
entspreche, nach welchem sie geschaffen worden sel.

Die gegenwirtige Lage erheischt sorgfiltige Analysen
und auch die Bereitschaft zu Reformen, wo sie sich als notig
erweisen. Wir miissen die Gefahren erkennen, die mit unserer
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schweizerischen Neigung, Probleme mit dem Mantel der
Fraglosigkeit zu iiberdecken, verbunden sind.
Andererseits 1st es aber auch notig, vermehrt eine Atmo-
sphire des ruhigen, besonnenen Fragens zu schaffen. Dazu
gehort vor allem auch, dall wir uns die Ziele tiberlegen, um
die es gehen kann, wozu nicht zuletzt eine kritische Neube-
sinnung auf unsere Modellvorstellungen von der Demokratie
gehort. Hier ist insbhesondere auch die Staats- und Staats-
rechtslehre gefordert. Sie kann zwar die Verantwortung fiir
institutionelle Reformen nicht alleine iibernehmen. Wollte
sie das doch meinen, wiirde sie ihr Amt in sonderbarer Weise
tuberschitzen. Thr obliegt es aber u.a., unsere juristischen
und politischen Denkformen und Denkmodelle kritisch zu
iberpriifen und — wo sich der iiberlieferte Bestand als unzu-
reichend erweist —neue Wege zu bahnen. Auch das ist freilich
eine durchaus praktische Aufgabe. Denn problematische
Denkmodelle pridjudizieren schon problematische Frage-
stellungen. Und wie wollten wir in der Bewiltigung unserer
praktischen Probleme des Staatsrechts und der Staatspolitik
weliter kommen, wenn schon unsere Fragestellungen und
Zielsetzungen problematisch wiren? Staats- und Staats-
rechtslehre sind nicht allein verantwortlich fir Verfassungs-
recht und Verfassungspolitik. Sie sind aber verantwortlich
fiir die Denkformen, die sie anbieten. Dieser Aufgabe konn-
ten sie sich in verschiedener Weise entschlagen, oder sie doch
nicht hinreichend ernst nehmen. Eine Staats- und Staats-
rechtslehre, deren Denkformen die Wirklichkeit des Gegen-
wartsstaates nur noch im Zeichen des Niedergangs und Zer-
falls erscheinen 146t, entzieht sich der Verantwortung fiir ih-
ren Staat ebenso, wie eine Theorie, die von den radikalen, in
der Zukunft aufzurichtenden Losungen her denkt. Resigna-
tion und perfektionistischer Neuerungswille sind in ihren
Wirkungen nicht allzuweit voneinander entfernt. Besonders
kritisch miissen sich Staats- und Staatsrechtslehre heute
auch fragen, was sie mit dem Modell einer «realen Volksherr-
schaft» einer «wirklich gewordenen», bzw. «wirklich wer-
denden» demokratischen «Selbstregierung des Volkes» an-



220 Richard Baumlin:

bieten. Allerdings geht es heute gerade auch bei uns darum,
allerhand Fiktionen unter die Lupe der Kritik zu nehmen.
Doch sehen wir zu, daf3 wir den Zustand der Fiktionen nicht
in der Weise bestétigen, dall schon unser Modell der Demo-
kratie die maximale Fiktion enthilt! Sehen wir zu, daf die
«Problematik», von der wir sprechen, nicht auch durch un-
sere Denkformen mitverursacht werde! Konnte es doch eine
Art, von «Problematik» zu reden, geben, die das Unbehagen
geradezu verschérfen, oder, als ein prinzipielles, gar
hervorrufen wiirde.

3.4 Demokratie als verantwortliche Regierung —
Gewaltenteilung

3.4.1 Demokratie: Pluralismus, Diskussion, Kompromif3 und
verantwortliches Amt

Demokratie ist also nicht Selbstregierung des Volkes,
keine Identitit von Regierenden und Regierten. Wiire dies
der einzig mogliche Begriff der Demokratie, so mif3ten wir
angesichts der in dieser Staatsform enthaltenen Fiktionen
und der Gefahren, die dem bloflen Versuch, sie zu verwirkli-
chen, innewohnen, entweder resignieren oder uns schleunigst
um eine andere Staatsform bemiihen. Aber man kann die
Demokratie auch, und soll sie, ganz anders verstehen. Schon
der Ausgangspunkt ist abzulehnen, wonach die Staatsfor-
menlehre die Frage nach dem regierenden Subjekt beant-
worte. Im Staat, dessen Aufgabe es ist, das Zusammenleben
von Menschenin der Zeit zu ermdéglichen und zu ordnen, kann
Regieren nicht eine Funktion sein, die an einem Punkte
statisch zu fixieren wire, auch abgesehen davon, daf} das
Volk eine viel zu uneinheitliche, dynamische und vielge-
staltige Grofle wire, um als Subjekt und Triger dieser
Aufgabe in Frage zu kommen. Regieren ist vielmehr ein
Prozel}, weshalb die Angelsachsen mit Recht vom «go-
vernmental process»® reden; und die Staatsformen

6 Vgl. z. B. Davip B. TRumMAN, The Governmental Process, New
York, 1951.
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konnen nicht anders verstanden werden, denn als verschie-
dene Ordnungen oder Verfahrenswelsen dieses Prozesses.
Wie geht dieser Prozel} vor sich, wer ist an ihm in welcher
Weise beteiligt ? Nur so kann verniinftigerweise gefragt wer-
den, nicht: Wer hat die oberste Entscheidung ? oder gar:
«Wer entscheidet im Ausnahmezustand ?»,wie CARL SCHMITT
die Frage nach der Souverinitidt formuliert hat®. Wer so
fragt, ist in einem dezisionistischen Denken verhaftet, in dem
iiber der Notwendigkeit, Entscheidungen zu treffen, die
Aufgabe des Staates und die Art des Zustandekommens
dieser Entscheidungen vergessen wird. Der Staat wird dann
zu einem statischen Apparat, in dem sich letztlich nichts
anderes mehr verkorpert als Macht. Das Verstidndnis des
Regierens als Prozel3 dagegen geht aus von der Aufgabe
des Staates in der Zeit, eben davon, daB der Staat menschli-
ches Zusammenleben ermdoglichen und ordnen soll. Im
Dienste der fortlaufenden Bewiltigung dieser Aufgabe gibt
es nun freilich auch Entscheidungen zu treffen. Aber diese
Entscheidungen sind nicht Selbstzweck, sie werden durch
die Aufgabe bestimmt und sollen moglichst gerecht heraus-
kommen. Daher gilt es, den Regierungsprozel} zu glie-
dern, und verschiedene Teilaufgaben aus der einen Gesamt-
aufgabe auszusondern. Und je nach der Art, wie dies ge-
schieht, bestimmt sich die Staats- oder besser: Regie-
rungsform, als Antwort auf eine so gestellte Frage. In ihr
mull der Staatsbegriff als normativer Begriff, der von der
staatlichen Aufgabe her bestimmt ist, bereits vorausgesetzt
werden ¥,

Wie sollen wir denn die Demokratie verstehen ? Zweifellos
als einen Staat, in dem das Volk, nicht als gegebene Ein-
heit oder Uberperson, wohl aber als die heterogene Ge-
samtheit der Biirger, am Regierungsproze3 irgendwie be-
teiligt ist oder doch die Mdglichkeit hat, sich zu beteiligen.

86 Politische Theologie, Miinchen und Leipzig 1922, S.9.
67 Vgl. R.BAumLIN, Der schweiz. Rechtsstaatsgedanke, ZbJV
Bd.101, 1965, S.81f1.
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Aber es ist unméglich, daf3 auch das so verstandene Volk, sei
esin der versammelten Biirgergemeinde, sei es durch Urnen-
abstimmung alle Teilaufgaben selbst iibernimmt. Deshalb
wiren unsere Demokratien im Sinne der antiken Termino-
logie, wie gesagt, «gemischte Staatsformen». Im Sinne
eines modernen Verstindnisses erschopft sich aber das
Demokratische keineswegs in den Verfahrensteilen, in de-
den das Volk, oder besser gesagt: die Stimmbiirgerschaft,
zur direkten Mitarbeit aufgerufen ist. Als demokratisch er-
scheint vielmehr ein Regierungsprozel3, in dem dem hetero-
genen Charakter des Volkes, der Mannigfaltigkeit und Ver-
schiedenheit seiner Meinungen und Interessen optimal Rech-
nung getragen wird (womit also gerade das Gegenteil der
Identitiat zum Ausgangspunkt gemacht wird), und in dem
die notwendigen Entscheidungen nicht dezisionistisch, von
1solierten Einzelnen, getroffen werden, sondern sich aus dem
Gesprich und der Auseinandersetzung der ver-
schiedenen Meinungen und Interessen als Resul-
tat eines Ausgleichs und steter Einigungsbemii-
hung ergeben.

Demokratie ist also «government by discussion».
Aber Diskussion darf hier nicht in jenem naiven Sinne mif3-
verstanden werden, in dem allzu Vernunftgliubige sie etwa
aufgefal3t haben: als ein Gespréch, in dem das bessere Argu-
ment sich notwendigerweise durchsetzt,so dal am Schlusse
die absolut richtige Losung herauskommen mufl. Wer im
Bereich des Menschlichen absolute Losungen nicht erwartet,
mul} sich von vornherein mit einem relativ Richtigen
begniigen. Deshalb gehort zur Demokratie notwendiger-
weise auch der bei uns so oft verschrieene Kompromil 68,
was den Angelsachsen seil jeher als so selbstverstindlich
erschienen ist, dafl man hier die Demokratie wesentlich vom
Kompromil her verstanden hat®®. Freilich ist damit nicht der

68 Vgl. dazu R.Marcic, Die Koalitionsdemokratie, Schriften-
reihe der juristischen Studienreihe Karlsruhe H.71/72, S.8ff. und
die dort zit. weitere Literatur.

8 Hier ist etwa auf die Bedeutung des Kompromisses im Denken
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Kompromifl im Sinne einer «voreiligen Versohnung» ge-
meint, der die Frage nach dem Richtigen iiberfliissig macht,
der Kompromil}, wie er in unserer politischen Praxis nur zu
oft vorkommt, der sich damit begnugt, alle zufriedenzustel-
len, indem er jedem etwas gibt. Vielmehr geht es um den be-
wulten und kritischen Kompromill als Ergebnis eines
kritischen Gesprichs, einer ofienen Auseinandersetzung, der
sich dadurch rechtfertigt, dal auch beim redlichsten Bemii-
hen die Dinge nic rein aufgehen und dal man auch den Mut
aufbringen mul}, sich das gegenseitig einzugestehen.

In diesem Zusammenhang ist vielleicht noch ein Wort
angebracht tiber die in der Schweiz mitunter erhobene For-
derung nach mehr Alternativen™, Diese Forderung kann
dezisionistischem Denken entspringen, zumal wenn dem
Volk Alternativen vorgelegt werden sollen, in der Hoffnung,
durch die so ermdoglichte «echte Entscheidung» dem Ideal-
bild einer Regierung durch das Volk nidher zu kommen. Der
Mehrheitsentscheid wird dann als der Kern des Demo-
kratischen angesehen, womit die Demokratie wiederum von
einem handelnden Subjekt, einer Uberperson her interpre-
tiert wird. In einem realistischen Verstidndnis der Demo-
kratie kann indessen dem Mehrheitsentscheid niemals diese
absolute Bedeutung beigemessen werden. Er erscheint hier
blof3 als ein Verfahren, um zu einem Schluf3 zu kommen, und
kann nicht das Gesprich und die Auseinandersetzung er-
setzen, die ihm vorangegangen sein miussen. Daher kann
etwa die Institution des Referendums nicht als ein Mit-
tel angesehen werden, dem Willen des Volkes zur Herrschaft
zu verhelfen, sondern blof als Mittel einer groben Kontrolle
iiber Vorlagen, in denen der demokratische Ausgleich bereits
enthalten sein muf}: ihr Zweck kann nur sein, die Einfithrung

BENnJAMIN FrRANKLINS hinzuweisen. Vgl. E. BAuMGARTEN, B.F.,
Frankfurt 1963, S.213ff. und speziell die «KompromiG-Rede»
Franklins im Verfassungskonvent von Philadelphia, zit. ebenda,
S.86f1.

70 Max ImMmBODEN, Helvetisches Malaise, Ziirich 1964, S.22.
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dessen zu verhindern, was sich von der Uberzeugung der
Mehrheit allzuweit entfernt, nicht aber, den positiven Willen
des Volkes zum Ausdruck zu bringen™.

Allerdings gehort freilich die Alternative zur Demokratie,
aber nicht um der Entscheidung eines in sich einigen Volkes
willen, sondern gerade als Ausdruck der Mannigfaltigkeit
der Standpunkte, von denen das demokratische Gesprich
seinen Ausgang nimmt. So ist etwa eine «Wahl» ohne
— zumindest mogliche — Alternative keine demokrati-
sche Wahl mehr. Ferner miissen Alternativen im Stadium
der Vorbereitung von Beschliissen klar zutage treten,
weil der demokratische Kompromifl, wie wir sahen, kein
«voreiliger» sein soll; er darf nicht bereits getroffen sein,
bevor das Gesprich beginnt. Wenn zu einer Vorlage bereits
der erste Entwurf vor allen zu erwartenden politischen
Widerstianden zuriickweichen will, wie es nur zu oft ge-
schieht, wird am Ende kaum etwas Rechtes herausschauen.
Der Kompromifl mufl das Endergebnis eines Gespriichs sein,
zu dem jeder mit dem Vorschlag angetreten ist, der ihm der
beste schien.

Demokratie ist aber nicht nur «government by dis-
cussiony, die den redlich errungenen Kompromil3 bejahen
mul}, sondern, von einem andern Aspekt aus gesehen, auch
«responsible government», verantwortliche Re-
gierung. Der Regierungsprozel} soll ein gegliederter sein;
die Gesamtaufgabe des Staates mul} in verschiedene Teil-
aufgaben zerlegt werden, die verschiedenen Instanzen
zugewiesen sind. Damit erhalten diese aber nicht einen fest
umgrenzten Raum, eine «Willenssphire», innerhalb deren
sie als isolierte Einzelne zu handeln oder wiederum: zu dezi-
dieren hitten. Sie haben vielmehr verantwortlich ihre Auf-
gabe im Regierungsprozefl wahrzunehmen, und das heilt,
als Glieder der staatlichen Gemeinschaft, dieser gegeniiber
zu Red und Antwort verpflichtet. Deshalb gehort zur Demo-

T R.BAUMLIN, a.a.0. S.93; a.M. Max ImBoDEN, Die polit.
Systeme, Basel 1962, S. 34.
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kratie auch, daf} alle Entscheidungen begriindet, d.h. nach-
priifbar gemacht werden, dall sich das staatliche Handeln
unter den Augen der Offentlichkeit vollzieht und daB
Verfahren bestehen, in denen die Verantwortlichkeit geltend
gemacht werden kann. Nicht das Volk soll durch Mehrheits-
entscheid regieren; aber die am Regierungsprozel3 in beson-
derer Funktion Beteiligten sollen dem Volk, d.h. hier, ihren
Mitbiirgern, der «o6ffentlichen Meinung» gegeniiber, offen
sein, ihre Handlungen rechtfertigen konnen und der Kritik
zuganglich bleiben. Der Zusammenhang dieses Aspekts unse-
res Demokratieverstindnisses mit dem Thema der Verwal-
tungskontrolle springt in die Augen: Es ist ein Mi3ver-
stindnis, wenn man das Demokratische nur dadurch ver-
wirklichen zu konnen glaubt, dal man dem Parlament als
Stellvertretung des Volkes eine absolute Dominanz ver-
schafft, seinen «Willen» (es hat einen einheitlichen Willen
ebenso wenig wie das Volk) zum fithrenden macht. Dagegen
ist es dringend notwendig, die Verantwortlichkeit derer, die
die staatlichen Aufgaben zu erfiillen imstande sind, wirksam
geltend zu machen und soweit moglich die Offentlichkeit des
staatlichen Handelns zu erhalten. Das ist der Zweck, dem
unter anderem auch die Parlamentskontrolle dient.

3.4.2 Demokratie und schweizerische Mehrparteienregierung

Von dem hier erlduterten Verstindnis der Demokratie her
ergibt sich nun auch, weshalb die schweizerische Mehr-
parteienregierung als ein ernst zu nehmender Versuch
ihrer Verwirklichung bejaht werden kann, obschon er sich
von dem vorbildlich gewordenen englischen Modell des
«government by discussion» oder «responsible government»
wesentlich unterscheidet. Es ist kein Zufall, dal} gerade ein
Englinder, CurisTOPHER HUGHES in seiner Studie iiber das
schweizerische Parlament??, zu einer im ganzen positiven Be-

72 The Parliament of Switzerland, London 1962.
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urteilung unseres Regierungssystems gelangt ist, obschon er
sich dessen Schwiichen durchaus nicht verschlof3. Mit Recht
hat er aber die in der Schweiz verbreiteten Auffassungen ge-
linde verspottet, die entweder den Interessenpluralismus und
die Auseinandersetzung der Interessenorganisationen in der
politischen Praxis perhorreszieren («Die Verbdnde regieren),
oder aber, ebenso unkritisch, die weitgehenden KEntschei-
dungsbefugnisse des nach der Theorie regierenden Volkes
als der demokratischen Weisheit letzten Schlufl verherrli-
chen®. IThm als Englinder lag die in diesen Auffassungen
sich ausdriickende Ideologie fern. Dagegen trigt unsere
«Allpartelenregierung», in der die wesentlichen politischen
Stromunrgen bereits auf Regierungsstufe zusammenzuarbei-
ten gendtigt sind, einem Wesenszug der Demokratie Rech-
nung, der ihm vertraut war: dem Moment der Verstindi-
gung, des Ausgleichs, des Kompromisses. Dieses Moment
hat auch etwa der groBle, englische Staatslehrer HaroLD
Lask1 immer wieder betont 7.

Der positive Zug des schweizerischen Regierungssystems
ist also die Betonung der Verstidndigung, Ausdruck der
«Helvetia mediatrix». Die Stellung der Regierung wird
freilich dadurch wverstarkt, daf3 sie in sich Vertreter aller
grofleren Parteien vereinigt. Diesen Umstand, fiir sich ge-
nommen, kann jedoch nur derjenige bedauern, der dadurch
die Herrschaft des Volkes oder der Volksvertretung bedroht
sieht. Dagegen wird durch ihn die Notwendigkeit wirksamer
Kontrolle erhoht. Zwischen dem Moment der Verstidndigung,
des Kompromisses und dem Moment der Verantwortlichkeit
besteht eine gewisse Dialektik, obschon beide Aspekte des-
selben demokratischen Grundverstindnisses bilden. Der
Neigung zum Kompromil} entspricht eine Neigung zur Ver-
nachlissigung verfahrensmifiger Sicherungen und Kon-
trollen, was sich in den Hindernissen zeigt, die sich in der
Schweiz nicht nur dem Ausbau der Parlamentskontrolle,

3 a.a.0. p.162ss.
4 Vgl. z.B. A Grammar of Politics, 4. Aufl. 1963, S.2411l.
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sondern auch etwa der Verfassungs- und Verwaltungsge-
richtsbarkeit und institutionellen Reformen tiberhaupt ent-
gegenstellen. In der Allparteienregierung droht eine wirk-
same Geltendmachung der Verantwortlichkeit zu kurz zu
kommen, weil das Widerspiel der Parteien ihr nicht zu Hilfe
kommt; umso mehr mul3 dieses durch das Widerspiel zwi-
schen der Regierung und dem Parlament als Ganzem ersetzt
werden.

3.4.3 Gewallenteilung als Komponente der Demokratie:
Aufteilung und Zuordnung von Teilaufgaben

In der Diskussion um den Ausbau der Verwaltungskon-
trolle stand, was die theoretischen Voraussetzungen betrifit,
meist nicht so sehr das Verstindnis der Demokratie, als viel-
mehr dasjenige des Grundsatzes der Gewaltenteilung
im Vordergrund. Auch dieses ist aber abhingig vom
vorausgesetzten Begriff der Demokratie. Die Vor-
stellung der «Selbstregierung des Volkes» ist ihrem Wesen
nach gewaltenmonistisch oder jedenfalls mit einer Uberord-
nung des Parlamentes als Stellvertretung des Volkes iiber
die andern Gewalten zu verkniipft. WERNER KAar hat so-
dann gezeigt, wie sehr die landlaufige Vorstellung der Ge-
waltenteilung belastet ist durch deren positivistische
Interpretation, welche das Hauptgewicht auf die streng
klassifikatorische Trennung der Funktionen Gesetz-
gebung, Ausfithrung und Justiz legte, und wie sehr damit die
ursprungliche Absicht verkannt wird, die beit MONTESQUIEU
(aber auch noch bei den Vitern der amerikanischen Verfas-
sung) bestimmend war. Hier war namlich durchaus nicht
diese « Funktionen-Trennung» wesentlich, sondern eine «um-
fassende Ordnungsidee», in welcher Gewaltenteilung und
Gewaltenverbindung «als Momente eines Ganzen gesehen
werden, das die Verantwortung ... optimal zu aktualisieren
sucht» . Dabel geht es nicht so sehr darum, nach welchen

% Von der klassischen Dreiteilung zur umfassenden Gewalten-
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Kriterien, sondern da@} iiberhaupt geteilt wird. Die Teilung
mul} sodann mit der Verbindung zusammen gesehen werden,
und beides ist vom Zweck der Aktualisierung der Verant-
wortung in einer konkreten staatlichen Gemeinschaft her
bestimmt. Deshalb erscheint bei MoNTEsQUIEU die klassi-
sche Dreiteilung Legislative, Exekutive und Justiz nicht als
abstrakte Theorie und als allgemeines Rezept, sondern als
Interpretation der englischen Verfassung.

Der Zusammenhang einer so verstandenen Gewaltentei-
lung mit Demokratie in dem Sinne, wie sie hier umschrieben
worden ist, wird ohne weiteres deutlich. Wenn der Staat von
seiner Aufgabe her begriffen wird und Regieren als geglie-
derter Prozel3, und wenn ferner nach der Idee der Demo-
kratie das Gesprich ermoglicht und die Verantwortung gel-
tend gemacht werden soll, so ergibt sich Gewaltentei-
lung als eine Ausscheidung von Teilaufgaben, die
einander zugeordnet sind, und deren Zuweisung an verschie-
dene Instanzen, die gemeinsam im Dienste der einen staat-
lichen Gesamtaufgabe stehen. Der Trennung der Gewalten
entspricht ihre gegenseitige Zuordnung als das Verbindende.
Es ist wichtiger, da} es iiberhaupt eine Gliederung gibt, zu-
mal um der Kontrolle willen, als wie sie im einzelnen ausge-
staltet ist. Gewaltenteilung ist dann freilich nicht
mehr ein Begriff, aus dem sich allgemeingiiltige
Folgerungen ergeben; es ist vielmehr Sache des posi-
tiven Staatsrechts zu sagen, welchen Instanzen welche Teil-
aufgaben zuzuweisen sind. Von der Idee der Gewaltenteilung
her ist hochstens zu liberpriifen, ob deren Sinn, die Aktuali-
sierung der Verantwortung, so gut wie moglich verwirklicht
ist. Das positive Staatsrecht kann sich im iibrigen nicht dar-
auf beschrinken, Kompetenzsphiren auszugrenzen; es mulfl
auch das Zusammenwirken regeln. Da alle Teilaufgaben im
Dienste der einen Gesamtaufgabe stehen und dadurch ver-
bunden sind, ist ferner eine strenge, klassifikatorische Tren-

teilung, in: Verfassungsrecht und Verfassungswirklichkeit, Fest-
schrift fiir Hans Huber, 1961, S.151 fI., Zitat nach S.163.
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nung der Gewalten nicht moglich. Die Funktionen tber-
schneiden sich, und es gibt Liicken, die nur durch gemein-
same Verantwortung verschiedener Funktionstriger auszu-
fillen sind.

Die staatliche Wirklichkeit und das Verfassungsrecht,
auch das schweizerische, haben jener strengen Dreiteilung,
wie sie die landlidufige Vorstellung der Gewaltenteilung
sieht, ohnehin nie entsprochen. Man spricht daher oft von
«Ausnahmen von der Gewaltenteilung». Damit wird
aber wiederum jene klassifikatorische Funktionenlehre zu-
grunde gelegt, nach der die Gesetzgebung dem Parlament,
die Exekutive der Regierung und die richterliche Gewalt der
Justiz zukommt. Die Wirklichkeit widerspricht indessen
diesem Schema nicht nur dadurch, daB3 sie «Ausnahmenn»
kennt. Eine Funktion wie etwa die Gesetzgebung vollzieht
sich tiberhaupt nicht aus einer Kompetenz heraus, sei dies
nun diejenige des Parlaments oder einer anderen Behorde.
Gerade hier geht es um ein Zusammenwirken in einem ge-
gliederten Prozefl. Dall auch bei der Gesetzgebung Teilauf-
gaben ausgeschieden und verschiedene Instanzen einander
zugeordnet sind, ist fiir sie gerade sehr wesentlich 76,

Eine Unterscheidung und Abgrenzung von Funktionen
1st freilich notwendig, wenn sie auch nicht in jenem strengen
klassifikatorischen Sinne mdoglich ist, wie vielfach heute
noch vorausgesetzt wird. Sie ist aber nicht nach formalen
Kriterien vorzunehmen. So léd6t sich etwa die Funktion
der «gesetzgebenden» Organe nicht mit einem abstrakten
Begrift fest abgrenzen. Eine Bestimmung dessen, was der
einen oder andern Funktion zuzurechnen ist, ist vielmehr
eine an das positive Staatsrecht gestellte Frage, die es — wie
auch die Staatslehre — nur mit typologischen Merkmalen
schaffen kann. KarL LOweNsTEIN hat die klassische Drei-
teilung durch eine Unterscheidung in «policy making,
«policy executing» und «control» zu ersetzen vorgeschlagen?.

76 Vgl. unten S.259 1.
7 Verfassungslehre, S. 391T.

15
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Das ist schon nicht mehr im Sinne einer scharf klassifikato-
rischen Aussonderung gemeint. Namentlich wére die IKon-
trolle nicht einem einzelnen Organ vorzubehalten und dort zu
lokalisieren. Daf3 aber die Kontrolle des Parlaments iiber
Regierung und Verwaltung wesentlich mit dazu gehort und
dies besonders im heutigen Verwaltungsstaat, dartiber kann
kein Zweifel bestehen. Sie widerspricht nicht einer richtig
verstandenen Gewaltenteilung, sondern gehort sogar we-
sentlich zur Verwirklichung ihrer Idee. Wie weit sie im ein-
zelnen gehen und welcher Mittel sie sich bedienen soll, dar-
iber kann man allerdings dem «Grundsatz der Gewalten-
teilung», der in der gegenwirtigen Diskussion hiiben und
driiben so oft angerufen worden ist, keine logisch zwingenden
und allgemeingiiltigen Vorschriften entnehmen.
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4. PARLAMENTSAUFSICHT UBER REGIERUNG
UND VERWALTUNG

4.1 Aufsicht und Kontrolle

Die Uberlegungen zum Thema der Parlamentsaufsicht
iiber die Verwaltung kénnen nicht mit einer «begrifflichen
Abgrenzung» begonnen werden. Was Parlamentsaufsicht
«ihrem Begriffe nach» ist, wird sich als Ergebnis herauszu-
stellen haben. Die Schweizerische Bundesverfassung spricht
in Art.85, Ziff.11 von der «Oberaufsicht» der Bundes-
versammlung, die sie iiber die «eidgendossische Verwaltung»
(und iiber die Rechtspflege) auszuiiben habe. Kantonale
Verfassungen bezeichnen die entsprechende Aufgabe kanto-
naler Parlamente auch etwa als «Uberwachung»® oder
«Aufsicht»?, wiahrend in der wissenschaftlichen Literatur
gewohnlich von der «Kontrolle» des Parlamentes iiber
Regierung und Verwaltung die Rede ist. Gelegentlich ist
schon versucht worden, einen Bedeutungsunterschied zwi-
schen den Begriffen der Aufsicht und der Kontrolle aufzu-
weisen 8, Es ist freilich einzurdumen, dal3 von der urspriing-
lichen sprachlichen Bedeutung her Kontrolle (contre-role)
mehr die nachtrigliche Uberpriifung eines Sachverhaltes,
insbesondere einer abgeschlossenen Handlung (speziell einer
Rechnungsfiihrung) bedeutet, wobei dieser Uberpriifung ein
als gegeben vorausgesetztes RichtmaB (die «Gegenrech-

—

8 Z.B. KV von Ziirich Art.31 Z.4.

% Z.B. KV von Aargau Art. 33 litt.n.

8 So namentlich WALTHER SCHONBORN, Das Oberaufsichtsrecht
des Staates im modernen deutschen Staatsrecht, Diss. Heidelberg
1906, S.8ff. ; kritisch zu solchen Differenzierungen HEINRICH TRIE-
PEL, Die Reichsaufsicht, S.108ff.; vgl. auch L. BECKERMANN a.a. O.
S.8; Ep. BoSSHART, a.a. 0. S.25f. Neuestens versucht etwa GUSTAV
GI1ESE, Beaufsichtigung im Arbeitsvorgang, in: Verwaltung heraus-
gegeben von Fritz MoORSTEIN MARX, 1965, S.316f. zwischen «Auf-
sicht» und «Kontrolle» begrifflich scharf zu unterscheiden.
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nung») zugrunde gelegt wird, wihrend das Wort «Aufsicht»
auch ein Sorgen und Besorgen in die Zukunft hinein meint,
wobei die an das beaufsichtigte Handeln zu stellenden
Anforderungen u.U. erst noch einer zu Ende denkenden
Konkretisierung bediirfen. Aus solchen Erwégungen lassen
sich indessen kaum Schluf3folgerungen fiir das rechtliche
Verstidndnis der Parlamentsaufsicht ziehen. Die theoreti-
schen und die praktischen Probleme der Parlamentsaufsicht
sind nicht auf dem Wege der Sprachanalyse und der Deduk-
tion aus Begriffen zu l6sen.

Was die Parlamentsaufsicht iiber Regierung und Verwal-
tung nach ihrer Funktion und nach ihren Methoden sein soll
und verniinftigerweise sein kann, ist nicht ohne Riicksicht
auf die besondere Struktur eines bestimmten Staates zu be-
urteilen. Eine voreilige «allgemeine Begriffsbestimmung»
konnte auch leicht in die Gefahr eines wenig fruchtbaren
Begriffsrealismus fiithren, zur Versuchung, die einmal getrof-
fene Begriffsbestimmung fiir die Wirklichkeit des Phéno-
mens zu nehmen und derart die Fragestellung — und mit ihr
zugleich auch schon die Antworten — vorweg festzulegen. Vor
allem gilt es auch zuzusehen, daf} Fragestellung und Antwor-
ten nicht durch stillschweigend vorausgesetzte Theorien —
speziell iiber die Gewaltenteilung, prijudiziert werden. Die
Gewaltenteilung ist, wie gezeigt wurde, nicht ein allgemein-
giiltiges Prinzip, aus dem sich fiir die parlamentarische Kon-
trolle bestimmte Folgerungen deduzieren lieBen, sei es in
bezug auf den Begriff der Kontrolle, oder auf ihre Methoden
und Grenzen. Zwar stehen am Anfang aller gewaltenteiligen
Ordnungen gewisse ihnen gemeinsame Uberlegungen und
Forderungen. Doch so wie es verschiedene Realisierungen
des Gedankens der Gewaltenteilung gibt, ist auch die Par-
lamentskontrolle mit ihren Aufgaben, Methoden und Sank-
tionen in den verschiedenen Demokratien unterschiedlich
geregelt.
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4.2 Demokratie als Selbstregierung des Volkes
und Parlamentsaufsicht

Im vorigen Kapitel ist jenes Verstindnis der Demokratie
geschildert worden, nach dem diese als «Selbstregierung des
Volkes» erscheint. Wie stellen sich nun von diesem Denk-
modell aus die Probleme der Aufsicht im Staate? Wem ob-
liegt es, die Funktionen der Aufsicht wahrzunehmen ? Wel-
ches ist der Sinn der Aufsicht, was soll sie anstreben ? Nach
welchen Kriterien soll sie gehandhabt werden ? Die Beant-
wortung dieser Fragen wird uns die ideologischen Hemm-
nisse zeigen, welche der Parlamentsaufsicht vor allem im
Wege stehen.

Versteht man die Demokratie als «Selbstregierung des
Volkes», so wird man der Meinung sein, so wie hinsichtlich
der Entscheidungen miisse auch in Wahrnehmung von
Funktionen der Aufsicht vor allem das Volk selber das
mallgebende Organ sein. Diese Folgerung ergibt sich logisch
aus dem vorausgesetzten Denkmodell. Das Volk selber soll
in erster Linie «zum Rechten sehen», es steht virtuell all-
gegenwirtig im Hintergrund, ganz analog wie etwa bei
FriepricH DEM GRroOsseEN der Fiirst im Staate den «Mittel-
punkt» bildet, «in dem sich alle Linien im Umkreis verei-
nen»®. Die Sanktion des Volkes liegt zumal in seiner Wahl-
kompetenz. Von hier aus ergibt sich das Postulat der direk-
ten Volkswahl nicht nur der Legislative, sondern auch exe-
kutiver Behorden, aber auch etwa das eines direkten Ab-
berufungsrechtes wihrend der Amtszeit und die Bevorzu-
gung relativ kurzer Amtsdauern.

Wenn JakoB Duss vor der Unmoglichkeit resignierte,
gegeniiber der Bundesverwaltung mehr als eine «kiinstliche
und papierene Kontrolle» zu schaffen, wihrend «im Kanto-
nalstaate eben das ganze Volk» die Aufsicht iiber die Beam-
ten besorge®?, so bricht auch bei diesem selbstindig und

81 Werke, hg. von A. RITTER, Berlin 0. J., S.476.
82 Vgl. oben S.190 Anm. 26.
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kritisch denkenden Autor die Auffassung durch, «demo-
kratische Kontrolle» miisse im Grunde die vom Volk selbst
ausgelibte Aufsicht sein. Es ist nicht zu iibersehen, da@3 die
Idee der Demokratie als «Selbstregierung des Volkes», zu-
mal wenn diese die Verwaltung als «Selbstverwaltung» ein-
schlieBen soll®, dem Ausbau der Kontrollfunktionen von
Behorden hinderlich sein muf3. Offensichtlich ist dies fir
die Verfassungsgerichtsbarkeit, die dann von vornherein den
Geruch des «Undemokratischen» hat. Ahnliches galt — und
gilt z.T. immer noch — fiir die Verwaltungsgerichtsbarkeit.
Fritz FLEINER, der zu deren entschiedensten Befiirwortern
zithlte, hat nicht gesehen, wie sehr seine (wenn auch illu-
sionéire) Vorstellung der Verwaltung als Selbstverwaltung
des Volkes dem Ausbau der Verwaltungsgerichtsbarkeit im
Wege stand.

Soweit die Idee der Demokratie als Selbstregierung auch
eine von Behorden auszuiibende Aufsicht zuldfit, steht fiir
sie die Kontrolle des Parlamentes iiber andere Organe im
Vordergrund. Das Parlament erscheint als die dem Volke
zunichststehende, seinen Willen am zuverlidssigsten reflek-
tierende Behorde, als sein besonderes Vertrauensorgan. Die
Rechtfertigung der Parlamentsaufsicht als eines Mittels, die
gesamte staatliche Tatigkeit dem Willen des Volkes unter-
zuordnen, geht in der Schweiz bis auf die Regenerationszeit
zuriick. So argumentiert etwa Lupwic SNELL: «Durch eine
gute organische Einrichtung ... hilt das Volk den gesetz-
gebenden Korper stets in Ubereinstimmung mit dem Volks-
willen und den Volksinteressen und kontrolliert ihn, wenn
er von dieser Norm abweicht, tibt also durch den gesetz-
gebenden Korper eine Selbstgesetzgebung aus. Der gesetz-
gebende Korper kontrolliert die iibrigen Gewalten, dal} sie
in Ubereinstimmung mit den Gesetzen des Volkes handeln»®*.

8 So etwa bei F.FLEINER, Beamtenstaat und Volksstaat, Aus-
gewihlte Schriften und Reden, 1941, S.147.

8 Entwurf einer Verfassung nach dem reinen und dchten Repri-
sentativsystem, 1831, S.9. Es gab freilich schon damals Stimmen,
die vor einer ideologischen Ubertreibung der Volkssouverinitit
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Aber noch 1926 kommt eine bei FLEINER geschriebene Dis-
sertation von I.BossHART iiber die Parlamentskontrolle 8
zum selben Ergebnis: «Die Oberaufsicht des schweizerischen
Parlaments iiber Verwaltung und Justiz beruht auf zwei
politischen Grundgedanken: Das Volk ist souveriin; der
Volkswille soll den ganzen Staat beherrschen. Das Parla-
ment ist Stellvertreter des Souverins; der Stellvertreter des
Souverins hat vor allem dafiir zu sorgen, da@3 der Volkswille
den Staat beherrscht, d.h. da@} alle Staatsorgane den Volks-
willen vollziehen.»® Man mag iiber die in diesen Séatzen ent-
haltene Hypostasierung des Volkes zu einem willenseinigen
Monarchen licheln. Aber die Grundautfassung ist heute noch
weithin die gleiche; sie ist es, zu der man sich als « Demokrat»
verpflichtet glaubt. Und das Problem ist nur, da@3 die Durch-
setzung des Volkswillens durch das Parlament heute schwie=-
rig geworden 1st.

Worin der Sinn dieser vom Volk oder dessen «Vertreter»
auszuiibenden Aufsicht besteht, das ergibt sich aus dem Ge-
sagten bereits. Sie hat dafiir zu sorgen, dall Regierung und
Verwaltung dem Volkswillen entsprechen. Um diesmal einen
Autor aus der Zeit der Entstehung des Bundesstaates, JAkoB
STAMPFLI, zu zitieren: «Das Volk ist befugt, in allen 6ffent-
lichen Angelegenheiten das letzte entscheidende Wort zu
reden, und seine Behorden sind verpflichtet, diesem Volks-
willen nachzukommen. Zu seinen Reprisentanten, zu seinen
Dienern hat das Volk sie ernannt, was sie zu tun haben ist
nichts anderes, als den Volkswillen zu vollziehen.»8” Es ist
zu beachten, daB hier, wie das Volk als gegebenes Handlungs-
subjekt, so auch dessen Wille als gegebene und daher
bekannte Grole erscheint. Bei der Handhabung der Auf-
sicht geht es demnach darum, die Einhaltung eines als vor-
handen gedachten Planes zu verwirklichen. So ist auch fir

warnten: vgl. Tagblatt der Verhandlungen des Verfassungsrates des
Kantons Bern, 1831, S.1951. und S.2701.
85 Die parlamentarische Kontrolle nach schweiz. Staatsrecht.
88,23,
8 Berner-Zeitung vom 13. Februar 1845.
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BossHART der Volkswille der « Kontrollplan»®, mit dem
es das staatliche Handeln in Ubereinstimmung zu halten
gilt.

Die «exekutiven» Organe erscheinen in dieser Betrach-
tungsweise als zwar notwendige, aber potentiell fiir die Frei-
heit des Volkes gefdhrliche Michte, deren Titigkeit der
stdndigen Anwesenheit von Korrektoren bedarf. Die Funk-
tion der von der Volksvertretung auszuiibenden Kontrolle
besteht vor allem darin, « Fehler» zu korrigieren, d.h. zu ver-
hindern, daf3 das Handeln der iibrigen Staatsorgane gegen
den «Volkswillen» verstoBt. Zu dieser Vorstellung gehort
eine klare Scheidung der Verantwortlichkeiten.
Der Gesetzgeber ist verantwortlich fiir den Erlafl der Nor-
men, den Plan des Handelns, dessen Erlal} in seiner Kompe-
tenz liegt. Die Exekutive dagegen ist verantwortlich fiir die
fehlerlose Ausfiithrung dieses Planes. Aufgabe und Verant-
wortung des kontrollierenden Organs schlie3lich gehen da-
hin, festzustellen, ob sich die Exekutive an den ihr vorgege-
benen, verbindlichen Plan gehalten hat. Die Kontrolltitig-
keit hat somit in der Vorstellung den Charakter eines syllo-
gistischen Schlusses. Der Volkswille (Gesetz, Voranschlag
etc.) ergibt den Obersatz, das zu kontrollierende Regierungs-
und Verwaltungshandeln den Untersatz, und der Kontroll-
befund ist die conclusio.

Die Kontrolle hat damit auch wesentlich nachtragli-
chen Charakter. Dem Aufsichtsakt sind der ErlaB} des
Planes, des MafBlstabes der Kontrolle, und das zu kontrollie-
rende Handeln zeitlich und logisch vorgeordnet. Das gilt
selbst dann, wenn die Aufsicht als eine priventive ausgestal-
tet ist. Hier ist das zu kontrollierende Handeln zwar erst in
Aussicht genommen, doch ist sein Plan schon abschlielend
formuliert und mit dem «Kontrollplan» des Volkswillens
kontrollierend zu vergleichen.

Die Parlamentskontrolle, wie sie in diesem Verstandnis
erscheint, 1408t sich schliellich begrifflich scharf von den

8 a.a 0. 5.29,
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andern Funktionen des Parlamentes trennen, zu-
mal von der Gesetzgebung. So ist nach Bossuart die parla-
mentarische Kontrolle «materielle Verwaltung»®®. Er betont
ausdriicklich: «...wenn die Bundesversammlung einen Ge-
setzesantrag des Bundesrates ablehnt, so ist das kein Kon-
trollakt! Ebenso ist kein Kontrollakt die Abdnderung einer
bundesritlichen Gesetzesvorlage !»? und unterscheidet auch
streng die Priifung von Spezialberichten des Bundesrates in
der Handhabung der Kontrolle und die Entgegennahme bun-
desritlicher Gutachten zu Antrigen der Parlamentsmit-
glieder?!.

Zusammenfassend kann man somit sagen, die Parla-
mentsaufsicht habe im Modell der Demokratie als «Selbst-
regierung des Volkes» zumal eine repressive Funktion.
Sie dient der «Volksvertretung» dazu, Abweichungen der
Exekutive von dem vor allem in Gesetzen aufgestellten
Handlungsplan festzustellen und zu riigen und so das Han-
deln von Regierung und Verwaltung mit dem Volkswillen
in Ubereinstimmung zu halten. Dabei ist das Verhiltnis
zwischen Parlament und Exekutive zunédchst ein durchaus
einseitiges: das Parlament ist iibergeordnet, es liefert den
MaBstab des Handelns und iiberpriift hinterher dessen An-
wendung. Dagegen besteht es nicht in einem Gesprich, zu
dem beide Seiten etwas beizutragen hétten. BloB sekundéar
kann die Ausiibung der Kontrollfunktion auch dazu dienen,
Kenntnisse und Erfahrungen zu vermitteln, die zu einer Re-
vision der Mallstidbe, der Gesetze fithren konnen. Insofern
unterscheidet sie sich aber nicht von jenem «ius supremae
inspectionis», das schon der alte Polizeistaat dem Souverin
zubilligte, um sich die zu seiner Reglerungsfiihrung notwen-
digen Kenntnisse zu verschaffen s,

89 a.a.0. S.34; vgl. auch die Aufzihlung der Zustiandigkeiten der
Bundesversammlung bei GiacomeTTI, Bundesstaatsrecht S.520f1.,
insbes.532.

% 3.a.0. S.89 Anm. 5.

%l q.a.0. 5:656.

9a Ygl. H. TrierEL, Die Reichsaufsicht, 1917, S.112f.
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4.3 Demokratie als verantwortliche Regierung
und die Aufsicht des Parlaments iiber Regierung
und Verwaltung

4.3.1 Demokratie und Kontrolle

Demokratie als verantwortliche Regierung meint nun
aber nicht einfach Kompetenz eines obersten herrschenden
Organs. Sie setzt die Differenzierung in verschiedene Organe
und Organgruppen voraus, die den einzelnen Amtern das
Gegeniiber schafft, vor dem sie sich zu verantworten, vor
dem sie ihr Handeln zu rechtfertigen haben. In diesem Zu-
sammenwirken unterschiedener und organisatorisch diffe-
renzierter Organe und Organgruppen ist die Kontrolle
angesiedelt. Kontrolliertes Handeln ist Handeln, das ver-
antwortet werden mul}, fiir das Rechenschaft zu geben ist.
Demokratie als verantwortliche Regierung erheischt, dal}
grundsitzlich jedes staatliche Handeln nach Griinden zu
geschehen habe, die vor einem Gegeniiber auszuweisen und
uberprifbar zu machen sind. Das gilt fiir einen — begrin-
dungsbediirftigen — Regierungsantrag zu einem neuen Ge-
setz ebensosehr wie fiir ein richterliches Urteil oder einen
Verwaltungsakt. Darin besteht denn auch die wichtige préa-
ventive Wirkung sdmtlicher in der rechtsstaatlichen De-
mokratie bestehender Kontrollen, der richterlichen und der
verwaltungsinternen so gut wie der Parlamentsaufsicht, dal3
sie zu einem Handeln nach kritisch erwogenen Griinden und
damit ausweisbaren, zu rechtfertigenden Handeln verhalten
sollen.

Mit dem Erfordernis des Handelns nach Grinden hiangt
ferner dasjenige der Offentlichkeit eng zusammen. Kon-
trolliertes Handeln im Sinne der Demokratie als verant-
wortlichen Regierung kann es nur so lange geben, als die Té-
tigkeit in besonderen, mit eigener Amtsvollmacht ausge-
riisteten Amtern vor dem Forum der Offentlichkeit gerecht-
fertigt werden mufl. Zumal die politische Theorie der Zeit
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der «Aufklirung» hat die Bedeutung des «Offentlichkeits-
prinzips» betont, ja zuweilen mit ihm den Glauben «an die
Publizitiat als Vehikel und Gewéihr der Wahrheit, der Sau-
berkeit, der Richtigkeit der Ergebnisse, die in offentlicher
Auseinandersetzung, 6ffentlichem Verfahren gewonnen wer-
den», verbunden 2. Nach den Erfahrungen mit zésaristisch-
plebiszitiren Methoden, die unser Jahrhundert gemacht hat,
wird man eine selbsttiitig-perfektionistische Wirkung des
Offentlichkeitsprinzips nicht mehr annehmen wollen. Gleich-
wohl gehort es zu den unabdingbaren Grundvoraussetzungen
der Demokratie. Und zwar hat «Offentlichkeit» im Sinne der
romanisch-angelsichsischen Tradition des Begriffs — tiber
bloBes «Offenbarsein» hinausweisend — einen normativen
Gehalt . «Quod ad statum rei publicae spectat», was alle
angeht, das darf nur unter der Beteiligung aller in Angriff ge-
nommen werden, was zum mindesten bedeutet, daB3 die
Triger von Amtern der Rechtsgemeinschaft sich vor dem
Forum der Offentlichkeit zu rechtfertigen haben.

In der Wirklichkeit der schweizerischen Demokratie
ist eine gewisse Scheu vor der Offentlichkeit nicht zu verkennen. Sie
hingt mit der Neigung zusammen, an ein Vertrauen zu den Behorden
zu appellieren, dem zugemutet wird, vorkritisches Vertrauen zu
bleiben. Die Flucht vor der Offentlichkeit kann sich dabei auch aus
der Tendenz ergeben, bestehende Gegensitze — z. B. im Gesetzge-
bungsverfahren — zu verkleiden, statt sie offen auszutragen. Sie ist
dann ein Ausdruck fehlenden Mutes zur offenen, pluralistischen
Gesellschaft. Die gelegentlichen Bemiihungen der Regierungen in
Bund und Kantonen um eine Verbesserung ihrer «public rela-
tions» — wie z. B. der direkte éppell ans Volk tiber Radio und Fern-
sehen oder die Schaffung von Amtern fiir den Kontakt insbesondere

mit der Presse — widersprechen der Tendenz zu einer Abwertung des
Offentlichkeitsprinzips nicht notwendigerweise *. « Public relations»

92 RupoLF SMEND, Zum Problem des Offentlichen und der Offent-
lichkeit, Gedédchtnisschrift fiir Walter Jellinek, Forschungen und
Berichte aus dem offentlichen Recht, Bd.6, 1.Aufl. 1955, S.14.

9 RUDOLF SMEND, a.a.0. S.18f.

9 Schweizerischen Auffassungen doch wohl noch fremd diirfte
eine neuestens in Deutschland erschienene Studie WALTER LEISNERS
(Offentlichkeitsarbeit der Regierung im Rechtsstaat, Berlin-Miin-
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konnten —namentlich exzessiv betrieben — gerade auch eine Methode
sein, um die Art der Offentlichkeit, die die Demokratie erheischt, zu
umgehen. Denn das demokratische Offentlichkeitsprinzip meint
nicht blo3 die — an ihrem Ort gewil} auch gebotene — Aufklarung der
Bevilkerung durch die Regierung. Es verlangt eine umfassende
Orientierung aller aullerhalb von Regierung und Verwaltung ste-
henden Organe, die zur Mitbestimmung der politischen Entschei-
dungen berufen sind, zumal aber des Parlaments. Diese Orientie-
rung darf nicht auf die von der Regierung selber bestimmten Ge-
legenheiten beschriankt werden.

4.3.2 Die besondere Bedeutung der Parlamentskontrolle
itber Regierung und Verwaltung

Kontrolliertes Handeln ist, wie in Zusammenfassung
der bisherigen Uberlegungen gesagt werden kann, ein Han-
deln, das sich in bezug auf seine Ziele und Methoden vor
einem Gegeniiber rechtfertigen mul}. Dieses Gegeniiber ist
in der Demokratie in letzter Instanz das Staatsvolk. Indessen
kann das Volk eine aktive Kontrolle der Regierung und Ver-
waltung nicht selber wahrnehmen. Eine These, die das heute
noch verfechten wollte, wire so unrealistisch, dal3 es sich
nicht lohnt, sich mit ihr auseinanderzusetzen. Wirksame
Kontrolle ist auch in der Demokratie heute nur Kontrolle
durch gewihlte Organe. Und unter diesen kommt eine
erstrangige Bedeutung insbesondere dem Parlament zu.
Uber aller Parlamentskritik, die immer wieder laut wird,
darf nicht vergessen werden, dall demokratische Kontrolle
von Regierung und Verwaltung in erster Linie Kontrolle
durch das Parlament sein muf}. Das wird hier durchaus ohne
kritische Spitze gegen die Verfassungs- und Verwaltungs-
gerichtsbarkeit gesagt, deren notwendige Funktion keines-
wegs in Frage zu stellen ist. Verfassungs- und Verwaltungs-
gerichtsbarkeit dienen dem Rechtsschutzinteresse des Biir-

chen 1966) sein, die die Tatigkeit des «Bundespresseamtes» als
schlichte «Hoheitstitigkeit» der Regierung als hauptsichlicher Tra-
gerin des Staatswesens deutet und die « Information als Pramie der
Macht fiir die Regierung» versteht (S.64 ff., 152 f1.).
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gers und zugleich dem 6ffentlichen, allgemeinen Interesse am
Schutz der rechtsstaatlichen Ordnung %. In dieser Funktion
sind sie auch geeignet, die Parlamentskontrolle iiber Regie-
rung und Verwaltung zu entlasten. Dagegen vermogen sie
diese nicht zu ersetzen. Darum miissen Tendenzen, die das
Heil allein beim « Richterstaat» suchen — so sehr sie nament-
lich in der Deutschen Bundesrepublik und in Osterreich ge-
schichtlich verstandlich sein mogen — doch auch kritisch
betrachtet werden. Allzu einseitig verfochten, beruhen sie
letztlich auf einem negativen Pathos gegen Politik und
Staat, gegen die der Richter als der «GroBle Helfer» Schutz
bieten soll. Gerade in einer Epoche des «Verwaltungsstaates»
und einer in ihrer Kompliziertheit schwer durchsichtigen
Politik besteht aber die Aufgabe vor allem darin, den Staat
als Gefiige kontrollierter Organe zu begriinden, und nicht
blof} einen — im Grunde ddmonisiert gesehenen und auf ein
solches Bild fixierten — Staat defensiv zu beschrinken.
Hierzu ist aber die Parlamentskontrolle iiber Regierung und
Verwaltung unerliafllich und zugleich wichtiger als die rich-
terliche.

Aus verschiedenen Griinden muf} die Bedeutung der Par-
lamentskontrolle iiber Regierung und Verwaltung heute
besonders betont werden. Richterliche Kontrolle ist mit der
Verwaltung nur fallweise, nicht kontinuierlich, sondern nur
auf Beschwerde oder Klage hin befal3t. Der Verwaltungs-
richter kann nicht selber Initiative zur Kontrolle der Ver-
waltung entfalten. Auch wo die verwaltungsgerichtliche
Generalklausel gilt, bleiben weite Bereiche der Verwaltung
unerfal3t, weil es von der Sache her keine Klage- oder Be-
schwerdemoglichkeit gibt. Das gilt noch viel mehr unter dem
Enumerationsprinzip, eventuell verbunden mit Teilgeneral-
klauseln, mit dem im Bund und in den meisten schweizeri-
schen Kantonen die Zustidndigkeit der Verwaltungsgerichte

% Zu dieser doppelten Funktion vgl. etwa KuRT EICHENBERGER,
Dierichterliche Unabhingigkeit als staatsrechtliches Problem, Abh.
z.schweiz. R., N.F. 341, Bern 1960, S.118ff.; 162f1.
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umschrieben wird. Ist aber die Zustidndigkeit des Verwal-
tungsrichters an sich gegeben, so findet sie wiederum eine
Grenze, wo das korrigierende Eingreifen des Verwaltungs-
richters zu einer Mitgestaltung neuer politischer Entschei-
dungen fithren miil3te, die aber mit der richterlichen Unab-
hingigkeit nicht vereinbart werden konnte®. Nur die Par-
lamentskontrolle iiber Regierung und Verwaltung kann
eine kontinuierliche, von der beaufsichtigenden Instanz
planméBig aufgezogene und umfassende Aufsicht sein. Frei-
lich bestehen auch bei der Parlamentskontrolle Grenzen des
praktisch Moglichen. Aber diese Grenzen sind doch anderer
Art als diejenigen, die sich bei der richterlichen Kontrolle
schon aus dem Wesen der ihr zugedachten Funktion ergeben.
Schlie$lich kommt auch noch der besondere Integra-
tionseffekt hinzu, der sich mit der Parlamentskontrolle
tiber Regierung und Verwaltung — und nur mit ihr — verbin-
det?®’. Die parlamentarische Kontrolle mit der zu ihr geho-
renden (wenngleich nicht unbeschrédnkt durchfithrbaren)
Offentlichkeit der Diskussion ist eine der Voraussetzungen
der Ambiance, ohne die Demokratie als verantwortliche
Regierung nicht besteht. Sie allein kann dem Biirger das
Bewultsein verschaffen, daf} die politischen Entscheidungen
in einem Prozel} des rationalen Abwigens und des sich Ver-
antwortens geformt und verwirklicht werden. Zwar ist auch
die Verwaltungsgerichtsbarkeit fiir die Bewuf3tseinslage des
Biirgers von Bedeutung, jedoch in einem anderen Sinn. Die
Existenz der Justiz und ihre Wirksamkeit verschafft dem

9 Zu den Grenzen der Verwaltungsgerichtsbarkeit vgl. etwa
C.H.ULg, Verwaltungsprozefirecht, Miinchen und Berlin 1960,
S84,

97 Vgl. insbes. RubpoLr SMEND, Verfassung und Verfassungs-
recht, in: Staatsrechtliche Abhandlungen, Berlin 1955, S.136ft.
KurT EicHENBERGER weist mit Recht darauf hin, daB sich ein Inte-
grationseffekt der Parlamentskontrolle gerade auch dann einstellt,
wenn sie die guten Leistungen der Verwaltung sichtbar macht (Die
Problematik der politischen Kontrolle im Verwaltungsstaat, SJZ,
61.Jg., 1965, S.288).
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Biirger das Bewuf3tsein, dal3 noch jemand da ist, der die als
bedrohend erlebten «Méchte» des «modernen Verwaltungs-
staates» in Schach hélt. Sie ist aber weniger geeignet, auch
eine Gewif3heit iiber die demokratische Rationalitat der
inneren Struktur und Wirksamkeit dieser «Méchte des Poli-
tischen» zu gewahrleisten.

Auf die Wissenschaft bezogen und z.B. gegen eine einseitige
Befassung mit der richterlichen Kontrolle zugespitzt formuliert:
Die praktische und — auch in ihrer Negation — politisch bedeutsame
Aufgabe der Staatslehre und der o6ffentlichrechtlichen Dogmatik
besteht nicht darin, den Biirger zu beruhigen, indem man dartut,
wie und unter welchen Voraussetzungen sich auch in einer als be-
drohend erlebten Gegenwart «im Windschatten» der politischen
Gewalten leben?® lasse, sondern darin, Fragestellungen fiir die
bessere Bewiltigung eines rechtsstaatlich begriindeten Ge-
meinwesens zu entwickeln.

Parlamentarische Kontrolle iiber Regierung und Verwal-
tung ist politische Kontrolle, und zwar neben der poli-
tischen Kontrolle, die auch das Volk — im Wahlakt und im
Referendum — ausiibt, ein Anwendungsfall politischer Kon-
trolle, dem eine qualifizierte Bedeutung zukommt. Es ist
notig, dall man sich genau dariiber Rechenschaft gibt, was
man meint, wenn man von politischer Kontrolle spricht.
Zuweilen nimmt man an, politische Kontrolle gehe «blo3»
auf Geltendmachung «politischer Verantwortlichkeit»® aus,
wihrend andere Arten der Kontrolle eine «rechtliche Verant-
wortlichkeit» herbeifithren. So kommt man dann dazu, die
politische Kontrolle und die ihr entsprechende politische
Verantwortlichkeit der rechtlichen gegeniiberzustellen und
als sanktionslos zu verstehen?, Gewil ist die politische Ver-

9 Vgl. F.Duprprg, Politische Kontrolle, in: Die Verwaltung,
herausgeg. von Fritz MoRSTEIN MARX, 1965, S.390.

9 Zur «politischen Verantwortlichkeit» vgl. KurT EICHENBER-
GER, Die politische Verantwortlichkeit der Regierung im schweize-
rischen Staatsrecht, in: Verfassungsrecht und Verfassungswirklich-
keit, Festschrift fiir Hans Huber, Bern, 1961, S.109ff.

100 Dijeser Meinung war z. B. auch WALTHER BURCKHARDT, Kom-
mentar der Schweizerischen Bundesverfassung, 3. Aufl. S.642f.
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antwortlichkeit (und damit die auf sie zielende politische
Kontrolle) von der haftungs- und strafrechtlichen zu unter-
scheiden. Doch ist auch sie nicht sanktionslos. Sie hat blo3
Sanktionen eigener Art, die ihrer spezifisch staatsrecht-
lichen Funktion entsprechen!®®, Der Unterschied zwi-
schen politischer und rechtlicher Kontrolle ist indessen we-
niger, oder jedenfalls nicht allein von den unterschiedlichen
Sanktionen her zu verstehen. Unterscheidend wirkt insbe-
sondere die verschiedene Funktion. Politische Kontrolle ist
eine solche Kontrolle, die threm Sinne nach auf Mitgestaltung
der «Polis», des Staates als Gemeinwesen geht, die darauf
tendiert, diesen immer wieder zu verwirklichen und schopfe-
risch weiterzubilden. Das Politische, um das es sich hier
handelt, meint immer das allgemein Bedeutsame, fiir das
Gemeinwesen als Ganzes Wichtige und in eine Gesamtver-
antwortung Gestellte. Darum befal3t sich die politische
Kontrolle zwar auch mit Einzelfédllen des Verwaltungshan-
delns. Sie kann ja nicht jenseits des konkreten Verwaltungs-
handelns kontrollieren, das sichimmer in Einzelfélle gliedert.
Doch geht es bei der politischen Kontrolle um die Typizitat
fir das Ganze des politischen Geschehens. Das unterscheidet
sie namentlich von der richterlichen Kontrolle, die darauf
angelegt ist, den Einzelnen gerade auch, ja vorwiegend, um
seiner selbst willen zu schiitzen, unabhingig davon, ob sein
Fall fiir den Staat als Ganzes von Bedeutung oder nur inter-
essant sel.

4.3.3 «Kontrolle durch Zusammenwirken» und
Konlrolle als «Aufsicht iiber fremde Amtsfithrung»

Wer von einer Gewaltenteilungstheorie im Sinne einer
scharfen, klassifikatorischen Unterscheidung und organi-
satorischen Trennung von Funktionen ausgeht, wird zu
einem enggefallten Begriff der Aufsicht gelangen. Er wird
die dem Parlament «eigenen» Aufgaben den dem Parlament

100a K yrT EICHENBERGER, a.a.0. S.43fl.
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fremden Aufgaben gegeniiberstellen, iber deren Besorgung
dem Parlament eine blofle Aufsicht zustehe. Oft 143t man
sogar als Parlamentskontrolle iiber Regierung und Verwal-
tung lediglich die Aufsicht iiber den Vollzug von Gesetzen
gelten. Von der Aufsicht des Parlaments unterschieden wer-
den dann insbesondere alle Tétigkeiten, die mit seiner gesetz-
geberischen Tatigkeit zu tun haben, namentlich die Priiffung
der Regierungsvorlagen fiir gesetzgeberische Lrlasse. Ja,
sogar die Priiffung der Antrige der Regierung zum Budget
konnten von da aus der «Parlamentsaufsicht iber Regierung
und Verwaltung im engeren Sinn» gegeniibergestellt werden,
da der Beschlul} tiber den Voranschlag ja Sache des Parla-
ments ist. Wie sich in einem fritheren Zusammenhang ge-
zeigt hat, ist die iiberlieferte Dogmatik der Parlamentskon-
trolle in verschiedenen ihrer Aussagen ganz auf eine in die-
sem Sinne begriftlich eng gefalite Kontrolle angelegt. Das
gilt etwa in bezug auf ihre Aussagen zum «Kontrollplany,
der in dem als vollstindig vorausgesetzten Gesetz erblickt
wird, wie auch in bezug auf die Vorstellung der prinzipiellen
«Nachtraglichkeit» der Aufsicht und der scharfen Scheidung
der Verantwortlichkeiten des kontrollierten und des kon-
trollierenden Handelns.

Nun aber ist eine «conception séparatiste» der Gewalten-
teilung (WERNER Kia1) von der Sache her weder begrifflich
noch politisch sinnvoll. Die verschiedenen Funktionen, ins-
besondere die «Gesetzgebung» einerseits und «Regierung
und Verwaltung» andererseits iiberschneiden sich notwen-
digerweise. Dem mufl auch die Dogmatik des parlamen-
tarischen Kontrollrechts Rechnung tragen, wenn sie nicht
zum vornherein von falschen Primissen ausgehen will. Das
hei3t, dal} eine scharfe Trennung zwischen «eigenen Kom-
petenzen» des Parlaments und parlamentsiremden Aufga-
ben, tber die das Parlament blol eine Aufsicht auszu-
tiben habe, von der Wirklichkeit der Phidnomene her, um
die es geht, nicht getroffen werden kann. Damit ist natiirlich
nicht bestritten, daf sich die Verflechtung der Funktionen
des Parlaments mit denjenigen von Regierung und Verwal-

16
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tung sehr verschieden duflern kann. Insbesondere wird nicht
behauptet, die ineinander verflochtenen Funktionen seien
je gleicher Art. Das kann u. U. so sein, trifft aber in der Regel
nicht zu. Indem die Verfassung der Bundesversammlung die
Oberaufsicht iiber die eidgenossische Verwaltung tibertrégt,
stellt sie diese In einem gewissen — wenn auch anderen
als fiir den Bundesrat zutreffenden — Sinne in eine Mitver-
antwortung des Parlaments. Entsprechendes gilt aber auch
in umgekehrter Richtung. Indem die Verfassung den Bun-
desrat in bestimmter Weise am Gesetzgebungsverfahren be-
teiligt, tibertrigt sie auch ihm eine Mitverantwortung fiir
die Gesetzgebung, wenngleich dem Beitrag der Regierung
im Gesetzgebungsverfahren nicht dieselbe Teilfunktion zu-
kommt, wie demjenigen des Parlaments.

Dem schweizerischen 19.Jahrhundert ist die malligebliche Mit-
beteiligung der Regierung an der Gesetzgebung viel selbstverstind-
licher gewesen, als man dies heute zumeist annimmt — trotz aller
demokratistischer Ideologie jener Zeit, durch die man sich schlieB3-
lich eben nicht von einer praktischen politischen Vernunft abbringen
lie3. So war es etwa fiir JAkoB Duss klar, da} die Initiative fiir die
Gesetzgebung in der Regel von der Regierung ausgehen werde!.
Beim schweizerischen « Radikalismus» (insbesondere der Freisinnig-
demokratischen Partei) kann man beobachten, da@l er bald einmal
recht gouvernemental wurde, sowie er an die Macht gekommen war.
AufschlufBireich wire in dieser Hinsicht etwa ein Vergleich der frithen
Reden und Artikel J. STAMPFLIS!%? mit seiner spiteren Regierungs-
politik.

Phinomene der Parlamentskontrolle stellen sich iiberall
da ein, wo der Bundesrat sich und die von ihm geleitete Bun-
desverwaltung fiir das Regierungs- und Verwaltungshan-
deln im weitesten Sinne vor dem Parlament rechtfertigen
muB. Es hat keinen Sinn und ist fiir die dogmatische Durch-
dringung des Problems der Kontrolle in der Gegenwarts-
demokratie nicht forderlich, den Bereich dessen, was man
mit dem Begriff der Parlamentskontrolle oder -aufsicht

101 Das 6ffentliche Recht der schweizerischen Eidgenossenschaft,
2. Aufl. 1878, Bd. I, S.43.
102 Vgl. das Zitat oben S. 235.



Die Kontrolle des Parlaments iiber Regierung und Verwaltung 247

bezeichnet, zum vornherein enger abzustecken. Tut man es
doch, geht man dabel von einem Bild der Gewaltenteilung
aus, das der Wirklichkeit der modernen Demokratie nicht
entspricht, das sich aber in seiner Einseitigkeit auch nicht
auf das geltende Verfassungsrecht des Bundes berufen kann.

Vom Bereich des Phanomens, das mit dem Begriff der
«Kontrolle» oder «Aufsicht» bezeichnet wird, ist die Frage
nach den Methoden und Sanktionen der Aufsicht klar
zu unterscheiden. Bei allen AuBerungen der Parlaments-
kontrolle geht es zwar letztlich um ein und dieselbe Sache,
namlich darum, daf3 die Regierung und Verwaltung ein auf
Griinde verpflichtetes Handeln vor dem Parlament zu recht-
fertigen haben. Je nach dem Teilbereich der vom Parlament
wahrzunehmenden Kontrolle sind — mit der je besonders
gegebenen Teilfunktion der Aufsicht, um die es sich gerade
handelt — auch die Sanktionen verschieden, iiber die das Par-
lament verfiigt. Das Parlament kann cine Reglerungsvorlage
zu einem Gesetz abdndern. Dagegen steht es ihm nicht zu,
einen Verwaltungsakt aufzuheben oder gar abzuindern.
Gleichwohl gilt es in beiden Féllen Phinomene der Kontrolle
zu erkennen. Um Kontrolle geht es also iiberall da, wo sich
eine Instanz vor einer anderen rechtfertigen muf. Sie ergibt
sich aus einem —1im einzelnen verschieden zu qualifizierenden
— Zusammenwirken verschiedener Instanzen auf
ein gemeinsames Ziel.

Diese Konzeption des Problems der Kontrolle ist
der dlteren Staatslehre selbstverstindlich gewesen,
gleichgiiltig welche Begriffe sie zu seiner dogmatischen
Formulierung verwendet hat, und zu welchen Losun-
gen sie in concreto gelangt ist. Kontrolle durch ein vorge-
schriebenes Zusammenwirken verschiedener Faktoren er-
gibt sich etwa auf Grund des Ordnungsmodells der «ge-
mischten Verfassung» im Sinne der antiken Theorie03

103 Von den klassischen Stellen seien lediglich erwdhnt: ARristo-
TELES, Politik VII, 7; CicEro, De republica, I, 45; 11, 42; PoLyBI0S,
Geschichte II, 1111,
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eines Modells, das in der Verfassung der romischen
Republik seine schonste Verwirklichung gefunden hat%4,
Auf gleiche Art wird das Kontrollproblem aber auch in der
angloamerikanischen Theorie und Ausgestaltung der Ge-
waltenteilung als Gefiige von «checks and balancesn,
das jeder «Gewalt» ein Stiick der andern einrdumt, ange-
gangen und bewiltigt!%. In einem &dhnlichen Sinne ist nun
aber auch — soweit es um das Verhiltnis von Bundesver-
sammlung einerseits und Bundesrat andererseits geht —
das schweizerische Bundesverfassungsrecht zu
verstehen, wenn man es von seinen Einzelregelungen und
ithrem wechselseitigen Zusammenhang und nicht einseitig
von einem gegenldufigen Ordnungsmodell her versteht, das
zwar in der Zeit der Griindung des schweizerischen Bundes-
staates populidr gewesen ist, die Regelungen der Verfassung
indessen durchaus nicht mit ungebrochener Konsequenz zu
bestimmen vermocht hat 1,

Eine prinzipielle Ablehnung dieser Theorie der Kontrolle
durch Zusammenwirken 148t sich wohl nur in der Weise be-
griinden, dall man sich — vielleicht einfach «vorkritisch» —an
einem im Kern absolutistischen Ordnungsmodell orientiert,
namlich von einer absoluten, frei dezidierenden Instanz

0 yU.v.LtBTow (Das romische Volk, sein Staat und sein Recht,
Frankfurt a. M. 1955, S.232f1.) bringt das von ihm schon geschilderte
Zusammenwirken von Senat, Magistrat und Komitien zu Unrecht
zur Montesquieuschen «abstrakten» Gewaltenteilung in Gegensatz
(S.3131.); denn die Gewaltenteilung ist bei Montesquieu eben nicht
abstrakt und schlie3t auch ein Zusammenwirken ein.

105 Vgl, «Federalist» Nr.47 fI.

106 Fin wesentlicher Unterschied gegeniiber dem amerikanischen
System der checks and balances (ein Unterschied der nun nicht blof3
als ein solcher der Kontrollmethoden und Kontrollmittel gedeutet
werden kann) besteht freilich insofern, als das schweizerische Bun-
desverfassungsrecht eine Verfassungsgerichtsbarkeit gegeniiber dem
Bundesgesetzgeber nicht kennt. Dieser Aspekt kann indessen in
dieser Studie, die sich mit der Kontrolle als Aspekt des Zusammen-
wirkens von Regierung und Parlament zu befassen hat, aus-
geklammert bleiben.
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aus denkt, sehe man diese nun in einem Monarchen oder
Diktator, oder im «demokratischen Staatsvolk» personifi-
ziert. Kontrolle gilt dann als Mittel der Selbstdurchsetzung
dieser Instanz gegeniiber ihren auf nachtriglichen, vollzie-
henden Gehorsam beschrinkten Bediensteten. Von diesem
Ordnungsmodell aus gedacht ist aber auch die Idee der Kon-
trolle einer auflerhalb der Rechtsgemeinschaft (z. B. in
einem Monarchen) konstituierten «Staatsgewalt». Hier hat
Kontrolle dann die Aufgabe, die Unterworfenen gegen Uber-
griffe der iiberragenden Gewalt zu schiitzen. In diesem Sinne
hat etwa CArL FriEDRICH VON GERBER in bezug auf die
konstitutionelle Monarchie gesagt, die «Aufgabe des Parla-
ments» bestehe nicht darin, «zu herrschen, sondern be-
schrinkend zu dem herrschenden Willen des Monarchen hin-
zuzutreten»'%?, Beide hier genannten Konzeptionen der Auf-
sicht oder Kontrolle, sowohl die Auffassung der Kontroll-
funktion als Mittel zur Selbstdurchsetzung der obersten In-
stanz und ihres absoluten Willens, wie auch die Deutung der
Kontrolle als von aullen herantretende Korrektur eines
primidr unbegrenzten und dann erst hinterher auf be-
stimmte «Schranken» verwiesenen «souverdnen Willens»
sind aber auf das Bild einer absoluten Herrschaft
fixiert. Fir die zweite gilt es wenigstens in dem Sinne, dal3
sie sich nur als Defensive gegen ein absolutistisches Staats-
bild zu entfalten vermag, das sie aber als Grundmodell fiir
die «Staatsbegriindung» durchaus unbestritten dastehen
laBt. Keine der beiden Konzeptionen hat aber etwas zu tun
mit der «Demokratie als verantwortlicher Regierung» im
Sinne des Prozesses, in dem verschiedene Faktoren des
Staatlich-Politischen wechselseitig zusammenwirken. Hier
1st Kontrolle eingeschlossen und nicht auf ein kritisches
Negieren verkiirzt.

107 Zit. bei HERBERT KRUGER, Parlamentarismus, HDSW 8,
S.209.
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4.3.4 Politische Kontrolle als wechselseitige Kontrolle

Der demokratische Prozel3 der politischen Kontrolle ist
ein Prozel} wechselseitiger Einwirkung. Es geht um wech-
selseitige Kontrolle innerhalb der Regierung als Ge-
samtvorgang, an dem in verschiedenen Teilfunktionen
die Regierung als Organ, das Parlament und das Volk betei-
ligt sind.

Die Aussage von der Wechselseitigkeit der politischen Kontrolle
trifft sich mit ULricH ScHEUNERS Lehre von der Politik und der
Regierung als Funktion, zu der er die wichtigen, richtunggebenden
Akte des Verfassungslebens rechnet. Die so verstandene Regierungs-
funktion «umfafit ... sowohl die Legislative wie die Spitze der Exe-
kutive, Regierung und Parlament»!%. Darum ist der angloameri-
kanische Begriff des «governmental process» auch aullerhalb seines
Herkunftsgebietes sinnvoll. Er besagt eben, daf} die Regierung im
Sinne der leitenden Funktion in der rechtsstaatlichen Demokratie
nicht einseitig von einem Organ, insbesondere auch nicht von der
Regierung als Organ wahrgenommen werden darf, dal3 es vielmehr
des dialektischen Wechselspiels bedarf.

Schweizerisches demokratisches Credo ist freilich dazu
geneigt, eine solche Aussage, soweit sie sich auf das Verhilt-
nis von Bundesversammlung und Bundesrat bezieht, fir
ungeheuerlich zu halten. «Kontrolle des Bundesrates iiber
die Bundesversammlung»? Das klingt doch nach ziasaristi-
schem «Exekutivstaat» und verkehrt den klaren Sinn der
Verfassung, nach welcher die Bundesversammlung vorbe-
héltlich der Rechte des Volkes und der Kantone «die oberste
Gewalt des Bundes» ausiibt (Art.71)! Nun, der Einwand
diirfte doch nicht so iiberzeugend sein, wie er sich geben
mochte. Einmal dndert er nichts an einer politischen Wirk-
lichkeit, die eine sehr weitreichende Einwirkung des Bundes-
rates auf die EntschlieBungen der Bundesversammlung, mit-

108 Das Wesen des Staates und der Begriff des Politischen in der
neueren Staatslehre, in: Staatsverfassung und Kirchenordnung,
Festgabe fiir RubpoLr SMEND, Tiibingen 1962, S. 260.
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unter auch die Notengebung vom Bundesratstisch an die
Adresse der mit diesen und jenen Pradikaten gewiirdigten
Abgeordneten kennt. Wie solche Einwirkungen anders denn
als AuBerung einer politischen Kontrolle zu verstehen wii-
ren, liee sich wohl doch schwer dartun. Entscheidend ist
aber, dal} die EinfluBnahme des Bundesrates auf alle Stadien
der Willensbildung in der Bundesversammlung wie auch auf
deren endgiiltige EntschlieBungen keineswegs als «Phéno-
men der Verfassungswirklichkeit» abgetan werden kann,
die dem «Verfassungsrecht» davongelaufen wire. Denn es
ist das Verfassungsrecht selber, das —und zwar durchaus
nach dem urspriinglichen Plane der Verfassung — dem Bun-
desrat eine Einwirkung auf die Bundesversammlung zu-
spricht und damit eben auch eine «politische Kontrolle» der
Bundesversammlung durch den Bundesrat vorsieht. Wenn
man das bestreiten will, kann man es wiederum lediglich
tun im Namen eines bestimmten demokratistischen Ord-
nungsmodells, das man der Verfassung zugrundelegt,
obschon sie es — trotz Art.71 BV — nicht konsequent ver-
wirklicht hat. Bei Wirdigung der verfassungsrechtlichen
Gesamtregelung des Verhéltnisses von Regierung und legis-
lativer Korperschaft mufl man zum Ergebnis kommen, dal}
das schweizerische Verfassungsrecht nicht minder als etwa
dasjenige der USA eine wechselseitige Verschrinkung von
«Exekutive» und «Legislative» mit Einschlufl auch einer
politischen Kontrolle der «Legislative» durch die «Exekuti-
vey» vorsieht. Im Unterschied zum amerikanischen System
der «checks and balances» kennt das schweizerische
Verfassungsrecht zwar kein Vetorecht der «Exekutive» ge-
geniiber gesetzgeberischen Akten der «Legislative». Dafiir
stellt die Bundesverfassung dem Bundesrat andere Wege
zur EinfluBnahme auf die Bundesversammlung und damit
zu 1hrer «politischen Kontrolle» zur Verfiigung wie insbe-
sondere das umfassende Initiativrecht und die Begutach-
tungskompetenz gemil Art. 102, Zifl.4 BV, womit die Kom-
petenz des Bundesrates verbunden ist, seine Antréige in der
Bundesversammlung selber zu vertreten. Aber auch in der
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Wahrnehmung anderer Obliegenheiten, z. B. bei der Vorlage
von Berichten an die Bundesversammlung (Art. 102, Ziff. 15
und 16 BV) hat der Bundesrat manche Gelegenheit, um auf
die «Legislative» Einflull zu nehmen, wobei diese Einwirkung
der Verfassung — und zwar sowohl ihrem Wortlaut wie auch
threm Sinn und Geist —durchaus gem @ ist. Vergleicht man
die schweizerische mit der amerikanischen LLosung, so drangt
sich das Ergebnis auf, dafl vom Verfassungsrecht dieser
beiden Staaten her betrachtet dem schweizerischen Bundes-
rat weiterreichende Mittel zur politischen Kontrolle der
«Legislative» zur Verfiigung gestellt sind als dem amerikani-
schen Prisidenten. Die «Bremswirkung», die dem amerika-
nischen Prisidenten in seinem (fiir den Kongrel3 nicht un-
iiberwindlichen) Vetorecht zur Verfiigung gestellt ist, kann
vom schweizerischen Bundesrat dhnlich auch ohne ein
formliches Vetorecht erreicht werden. Gegenbeispiele, die
zeigen, dal} die Bundesversammlung doch hie und da auch in
wichtigen Fragen gegen den erkliarten Willen des Bundesra-
tes beschlie3t, konnen wohl gerade als Ausnahme die Regel
bestidtigen. Und vor allem stellt das schweizerische Verfas-
sungsrecht dem Bundesrat Moglichkeiten zur aktiven Ein-
wirkung auf die «Legislative» zur Verfiigung, die die ameri-
kanische Verfassung dem Présidenten versagt©?.

Die Wechselseitigkeit der politischen Kontrolle im
Verhiltnis von «Legislative» und «Exekutive» ist anderswo
selbstverstandlich — nicht nur in den USA, sondern z. B. auch
unter dem britischen parlamentarischen System,
wo das Parlamentsauflosungsrecht des Premierministers als
dessen wichtigste Walffe der politischen Kontrolle gegeniiber
dem Parlament gilt. Wenn das Phédnomen der politischen
Kontrolle der «Exekutive» gegeniiber der «Legislative» in

10 Tn den USA hingt es weitgehend vom personlichen Geschick
des einzelnen Priasidenten ab, ob und inwieweit es ihm gelingt, auf
dem Umweg iiber Abgeordnete seiner Partei im Kongrel3 Initiative
zu entfalten. Vgl. dazu KArL LOWENSTEIN, Verfassungsrecht und
Verfassungspraxis in den Vereinigten Staaten, 1959, S.3791.
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der Schweiz trotz der politischen Wirklichkeit, die ihm
auch hier entspricht, sozusagen tabuisiert ist, so diirfte
das besonders auch mit der Meinung zusammenhéngen, poli-
tische KKontrolle gehore zu eindeutigen Subordinations-
verhédltnissen, und dem Bundesrat eine politische Kon-
trolle gegeniiber der Bundesversammlung zusprechen heil3e
deswegen, diese jenem zu «subordinieren». Diese Konse-
quenz wire in der Tat unhaltbar. Der Fehler liegt indessen
bei der Priamisse. Die politische Kontrolle fiir die Aule-
rung eines Subordinationsverhiltnisses zwischen dem kon-
trollierenden und dem kontrollierten Organ zu halten, heif3t
von jenem nun schon mehrfach erwihnten absolutistischen
Ordnungsmodell und seiner ausschlieSlichen Alternative von
selbstherrlichem Befehlen und gehorsamem Vollziehen her
zu denken. Politischer Kontrolle unterstehen heif3t nicht,
einer dezisionistisch herrschenden Instanz unterworfen,
sondern in einen Wirkungszusammenhang verschiede-
ner Teilfaktoren des politisch-staatlichen Lebens inte-
griert, als Teilfaktor auf andere Teilfaktoren hingewiesen
sein. Ahnlich hat das im 19. Jahrhundert in der Schweiz
schon JAkoB Duss geschen: «Man schreibt den Réten gern
eine Art von Oberaufsicht iiber das ganze Staatswesen zu,
und dies ist der Punkt, auf welchen der Titel einer ,obersten
Landesbehorde’, der da und dort in den Verfassungen der
Kantone den Réten gegeben wird, gestiitzt wird. Unseres
Erachtens 1st dieser Gesichtspunkt im demokratischen
Staate in doppelter Beziehung unrichtig. Einmal gibt die
Tatsache, dal} jemandem eine Kontrolle tibertragen ist, die-
sem noch nicht eine erhohte Stellung; denn sonst wiren ja
die Kontrollbeamten die obersten Beamten im Staate. Fiirs
zweite ist der Rat nicht die einzige Behorde im Staate, wel-
cher die Aufsicht und Kontrolle iibertragen ist, sondern bei
einer richtigen Staatseinrichtung sollen sich alle Gewalten
gegenseitig kontrollieren. Den Réten ist nur ein gewisser
Zwelg der allgemeinen Aufsicht und Kontrolle iibertragen,
allerdings ein sehr wichtiger...». Das «allgemeine Bestre-
ben, eine der Staatsgewalten der anderen iiberzuordneny



254 Richard Baumlin:

galt Duss «in der Demokratie (fiir) so unrichtig und verkehrt
als moglich»110,

Ist politische Kontrolle Funktion eines Zusammenwir-
kens und ist sie dabei zugleich immer wechselseitige Kon-
trolle, so hat das nun allerdings die Folge, dal3 die Vorstel-
lung einer scharfen Trennung der Verantwortlich-
keiten von Kontrollierenden und Kontrollierten
nicht aufrechterhalten werden kann. Was preis-
gegeben werden muf, ist freilich ein Postulat, das in der
Grundséitzlichkeit, in der es von einer «traditionellen» Theo-
rie der Kontrolle vertreten wurde, ohnehin immer illusionéar
war, und dies nicht weniger als das ihm zugrundeliegende
Ordnungsmodell schlechthin. Zum Staate als aufgegebenem
(Gemeinwesen, das nie einfach als fertiges Gehduse betrach-
tet werden kann, vielmehr als nie abgeschlossener Prozel} in
der Zeit zu begreifen ist, gehort es, dall er weder in die
Zukunft hinein abschlieend perfektioniert, noch in der
jeweiligen Gegenwart in seiner Wirklichkeit abschlieBend
durch absolut giiltige Lokalisierung aller Verantwortlich-
keiten «erklart» werden kann. Zwar hat die gewaltenteilige
Ordnung den Sinn, zu rationalisieren. Doch vermag auch sie
dem Biirger nicht absolute «BewufBltheit» in bezug auf die
Verflechtungen des demokratischen Regierungsprozesses zu
vermitteln.

Dariiber miilte man erschrecken, wenn man von der
Staats- und Staatsrechtslehre definitive «Einsichten» erwar-
ten und also einem reinen Erkenntnisideal huldigen wollte,
dessen Befriedigung nun da versagt wiirde. Allein, «die juri-
stische Dogmatik (ist) das Produkt unserer praktischen und
nicht unserer rein theoretischen Vernunft». Diese Erkenntnis
HermaNN HELLERsM! gilt es gerade auch im Fragenkreis der
Gewaltenteilung und der politischen Kontrolle und Verant-
wortlichkeit zu beherzigen. Es geht nicht um fheoria («An-
schauung»), sondern darum, die Ordnungsprobleme der gege-

110 5 . a. 0. S.60.
111 Staatslehre, Leiden 1934, S.260.
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benen und weiter aufgegebenen Rechtsgemeinschaft zu be-
wiltigen. Und wenn man in den Fragestellungen der prakti-
schen juristischen und politischen Vernunft denkt, zeigt es
sich, daf3 die «klar und eindeutig profilierten Struktureny,
nach denen in einer Zeit der verunsicherten Demokratie zu-
weilen gerufen wird, typisch sind fiir den autoritéren
Staat in allen seinen Abarten, aber gerade nicht fiir den
demokratischen Regierungsprozel mit seinen sich iiber-
schneidenden Teilfunktionen und seinen komplizierten Ver-
fahrensweisen, die die Chance fiir das Zustandekommen all-
seitig iiberpriifter und in ihrem Ordnungswert fiir die Rechts-
gemeinschaft moglichst ausgewiesener Konkordanzlo-
sungen erhohen sollen. Auch an die politische Philosophie
der praktischen Vernunft im Sinne Ebmunp Burkes, darf
hier erinnert werden: «All government, indeed every human
benefit and enjoyment, every virtue, and every prudent act,
is founded on compromise and barter»*12.

Im Sinne eines praktischen Problems ist nun aber die
Verwischung der Verantwortlichkeiten, die mit der Kon-
trolle als Funktion wechselseitigen Zusammenwirkens ver-
bunden ist, allerdings ernst zu nehmen. Es stellen sich hier
inshesondere zwel Forderungen.

1. Einmal ergibt sich die Aufgabe, die Teilfunktionen der
Exekutive und des Parlaments im demokratischen Regie-
rungsprozel3, obschon eine scharfe, klassifikatorische Ausson-
derung unmdoglich bleibt, in ihrer je besonderen Bedeutung
moglichst zu verdeutlichen und so zu einer wenigstens typo-
logischen Umschreibung der je verschiedenen Verantwort-
lichkeiten zu gelangen. Diese Aufgabe kann aber nicht mit
einer allgemeinen Formel gelost werden, sondern lediglich
im Zusammenhang einer Erdrterung der verschiedenen Ein-
zelaufgaben von Exekutive und Parlament im demokrati-
schen Regierungsprozel3. Bei Besprechung des Details der

112 Works, ed. Paynes, Bd. 3, p.113; zur Staatslehre BurkEs vgl.
die schone Berner Diss.: HAns ULricun WiLLl, Die Staatsauffassung
Edmund Burkes, Winterthur 1964.
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politischen Kontrolle ist im nédchsten Abschnitt dieses Refe-
rats darauf zuriickzukommen. Schon an dieser Stelle kann
aber darauf hingewiesen werden, dal} dieser Aufgabe grolle
praktische Bedeutung zukommt. Denn bliebe die Verflech-
tung der Verantwortlichkeiten von Exekutive und Parla-
ment vollig amorph, wiirde es sich um eine nicht weiter diffe-
renzierbare Gesamtverantwortung handeln, so sihen sich
die Abgeordneten bei jeder Wahrnehmung politischer Kon-
trolle hinsichtlich der Verantwortlichkeit mit der Exekutive
identifiziert. Dabei konnte das Parlament leicht versucht
sein, sich seiner politischen Kontrolle zu entschlagen und
sie auf Fille bescnders offensichtlicher Mifistinde zu be-
schrinken. Das hiee aber auf eine Hauptaufgabe der poli-
tischen Kontrolle, die eben in der kontinuierlichen Kon-
trolle — und zwar gerade nicht blof3 bei spektakuliren Mif}-
griffen der Exekutive — besteht, verzichten.

2. Bleibt eine scharfe und abschlieBende Aussonderung
der Verantwortung von Exekutive und Parlament fiir das,
was im Ablauf des demokratischen Regierungsprozesses
geschieht, schlieBBlich doch unmdoglich, so ergibt sich hieraus
eine Forderung in bezug auf den bei der Handhabung poli-
tischer Kontrolle zu beobachtenden politischen Stil.
Politische Kontrolle ist auszuiiben auf einer Ebene gemein-
samer Solidaritit in endlichen, nicht definitiv bewéltigten
und auch nie abschlieend bis in den letzten Winkel aus-
leuchtbaren Verhéltnissen. Schuld — gerade auch im Sinne
einer zu verantwortenden Fehlleistung innerhalb des demo-
kratischen Regierungsprozesses — ist sehr oft nicht eindeutig
nur gerade diesem oder jenem «Verantwortlichen» zuzu-
schreiben. Der Vorgang der politischen Kontrolle und der
Geltendmachung politischer Verantwortlichkeit ist nicht der
Ort, um «jiingste Gerichte» zu veranstalten. Politische Kon-
trolle soll, wie KurT EIcHENBERGER es einmal formuliert
hat, aufridumen, ldutern und die Bahn freigeben fiir neues,
unbelastetes Tun3. Dal} das nicht bedeutet, politische Kon-

13 Die politische Verantwortlichkeit der Regierung im schwei-
zerischen Staatsrecht, S.115.
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trolle miisse leisetreterisch und langweilig geiibt werden,
diirfte sich von selbst verstehen.

4.4 Vorliufige Ubersicht iiber die Bereiche der
politischen Konlrolle der Bundesversammlung

Die politische Kontrolle der Bundesversammlung ist eine
Teilfunktion im demokratischen Regierungsprozel, in dem
die Ordnung des Bundes stindig weiterentwickelt und ver-
wirklicht wird. Sie ist auf andere Teilfunktionen hingewie-
sen, also in einen Wirkungszusammenhang hineingestelit,
an dem auch andere Faktoren, insbesondere die Regierung
als Behorde und die Verwaltung teilhaben. Eine Gliederung
verschiedener Bereiche oder Aufgaben der vom Parlament
auszuiibenden politischen Kontrolle ist nur typologisch
moglich, nicht aber im Sinne einer streng klassifikatorischen
Unterscheidung.

1. Politische Kontrolle des Parlaments tber Regierung
und Verwaltung geschieht im Gesetzgebungsverfah-
ren, an dem — nach der Vorschrift der Verfassung — auch
Regierung und Verwaltung beteiligt sind. Die Tétigkeit der
Bundesversammlung im Gesetzgebungsverfahren auf Grund
der bundesritlichen Vorlagen und Empfehlungen erschopft
sich zwar nicht in der Wahrnehmung politischer Kontrolle.
Indessen ist der Aspekt der politischen Kontrolle auch hier
gegeben.

2. In verschiedenen Angelegenheiten sieht die Verfassung
in derselben Sache eine Zustdndigkeit der Bundesversamm-
lung und des Bundesrates vor und weist sie auf ein Zusam-
menwirken hin, das im einzelnen verschieden gestaltet sein
kann, aber immer (wechselseitige) politische Kontrolle ent-
hilt. So hat nach Art. 85, Ziff.6 BV die Bundesversammlung
«MaBregeln fiir die d4ullere Sicherheit, fiir die Behauptung
der Unabhéngigkeit und Neutralitit der Schweiz, Kriegs-
erklirungen und Friedensschliisse» zu treffen, wihrend nach
Art. 102, Ziff.9 BV der Bundesrat «fiir die Aullere Sicherheit,
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fiir die Behauptung der Unabhéngigkeit und Neutralitit
der Schweiz» wachen soll. Art.85, Ziff.7 BV stellt in den
Geschiftskreis der beiden Réte: « Garantie der Verfassungen
und des Gebietes der Kantone; Intervention infolge der
Garantie; Malregeln fir die innere Sicherheit, fiir Hand-
habung von Ruhe und Ordnung; Amnestie und Begnadi-
gung». Andererseits «sorgt» nach Art.102, Ziff. 10 BV der
Bundesrat «fiir die innere Sicherheit der IEidgenossenschaft,
fiir Handhabung von Ruhe und Ordnung».

Besondere Félle eines Zusammenwirkens von Bundesrat
und Bundesversammlung regelt die Verfassung in bezug auf
das Budget und fiir den Abschlull volkerrechtlicher Ver-
trige. Der Bundesrat hat «fiir die Verwaltung der Finanzen
des Bundes, fiir die Entwerfung des Voranschlages und die
Stellung der Rechnungen iiber die Einnahmen und Ausgaben
des Bundes zu sorgen» (Art.102, Ziff. 14 BV), wihrend die
«Aufstellung des jahrlichen Voranschlages und Abnahme der
Staatsrechnung» den beiden Réten zusteht (Art.85, Ziff. 10
BYV). Der Bundesrat «wahrt die Interessen der Eidgenossen-
schaft nach auflen, wie namentlich ihre volkerrechtlichen
Beziehungen, und besorgt die auswirtigen Angelegenheiten
iberhaupt» — was Art. 102, Zifl.8 BV geradezu im Stil einer
Generalklausel festhilt —, wogegen «Biindnisse und Vertrige
mit dem Auslande» wiederum in den Geschiftskreis der bei-
den Rite gestellt werden (Art.85, Ziff.5 BYV).

3. Neben diesen Bereichen politischer Kontrolle steht nun
die von der Bundesversammliung zu handhabende «Ober-
aufsicht iiber die eidgenossische Verwaltung und Rechts-
pflege» (Art.85, Ziff.11 BV), auf die der Begriff der Parla-
mentskontrolle gewohnlich beschrankt wird, wenn man von
einem engen — und zu engen — Begriff der Kontrolle oder
(Ober-) Aufsicht ausgeht.

Diese Gliederung ist, wie gesagt, keine klassifikatorische.
Die verschiedenen Bereiche der Parlamentsaufsicht iiber
Regierung und Verwaltung gehen ineinander iiber. So hat
z.B. auch die Mitwirkung der Bundesversammlung bei der
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Gestaltung der Auflenpolitik zugleich die Funktion einer
Kontrolle der «auswirtigen Verwaltung», wie ferner die
Zustindigkeit der Bundesversammlung zum Beschlul
iiber den Voranschlag aufs engste mit Funktionen der Ver-
waltungskontrolle verbunden ist. Umgekehrt ist die Hand-
habung der «Oberaufsicht iiber die eidgendssische Verwal-
tung» mit der Funktion der Einflunahme auf den Beitrag
des Bundesrates zur Rechtssetzung und mit der Wahrneh-
mung der eigenen gesetzgeberischen Aufgaben der Bundes-
versammlung verflochten.

4.5 Geselzgebung und Politische Kontrolle

4.5.1 Die Geselzgebung als gegliederter (resamtvorgang

Auch bei Ausiibung seiner gesetzgeberischen Aufgabe iibt
das Parlament politische Kontrolle iiber Regierung und Ver-
waltung aus, wiewohl sich seine legislatorische Funktion in
diesem Aspekt nicht erschopft. Das ist nun ndher auszu-
fiihren.

Nach dem herkémmlichen Verstindnis der Gewalten-
teillung und jener Konzeption der Demokratie, in der das
personifizierte Volk durch die seinen Willen ausdriickenden
Gesetze «regierty, ist es Sache des Parlaments, als Steli-
vertreter des Volkes Gesetze zu erlassen, Sache der Verwal-
tung aber, bloB die so vorgeschriebenen Normen zu «voll-
ziehen». Diese Vorstellung hat indessen weder mit der Wirk-
lichkeit der Gesetzgebung, noch mit deren Regelung im gel-
tenden schweizerischen Verfassungsrecht viel zu tun. Ge-
setzgebung kann nicht als Willensdullerung eines hiefiir
zustindigen Organs verstanden werden, das dezisionistisch
(die hier kritisierte Auffassung der Gesetzgebung ist wirklich
von Grund auf dezisionistisch und nichts sonst!) von einer
iiberhohten Warte aus seine Anordnungen in die Welt er-
gehen lieBe. Gesetzgebung ist nicht ein ungeteilter «schop-
ferischer Akt», der unversehens das Chaos zur Ordnung
formt. Sie ist vielmehr ein komplizierter Vorgang, der sich
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in verschiedene Stadien gliedert, von denen jedem eine be-
stimmte, je niher umschreibbare Funktion zukommt, und
die alle unerlifilich sind, wenn die Gesetzgebung im rechts-
staatlichen Gemeinwesen diesen ihren Namen verdienen soll.
Zur Gesetzgebung als Gesamtvorgang gehort einmal die
Initiative im weiteren Sinn, wozu nach schweizerischem
Bundesstaatsrecht die férmliche Initiative (Art.93 BV), die
Motion und das Postulat gehoren. Anstolle zur Einleitung
eines gesetzgeberischen Verfahrens werden sodann darauf-
hin iiberpriift, inwiefern die in ihnen verfolgten Ziele einem
zu anerkennenden politischen, d.h. offentlichen Interesse
entsprechen. Da jeweilen gleichzeitig verschiedene Anstofle
zu gesetzgeberischen Erlassen vorliegen, mull dabei immer
auch die Frage der zeitlichen Dringlichkeit und der richtigen
Reihenfolge fiir die Durchfiihrung erwogen werden. Hierauf
folgt das seinerseits in verschiedene Abschnitte gegliederte
Stadium der Ausarbeitung einer Gesetzesvorlage. Daran
sind — mit je verschiedenen Teilaufgaben — Verwaltungs-
stellen (wegen des regelméflig durchgefiihrten «Mitberichts-
verfahrens» innerhalb der Verwaltung sind es zumeist Ver-
waltungsstellen verschiedener Departemente) und Bundes-
rat beteiligt. Es werden aber auch — teils nach Vorschrift der
Verfassung, teils tiber deren Anordnung hinausgehend -- die
Kantone und die Interessengruppen der «pluralistischen
Gesellschaft» «angehort». In dasselbe Stadium fallt schliel3-
lich auch die Tétigkeit von Expertenkommissionen. EErst
nach diesem «Vorverfahren», das durch den Beschlul3 des
Bundesrates iiber den Inhalt der Gesetzesvorlage und die
diese begriindende «Botschaft» abgeschlossen wird, befalit
sich die Bundesversammlung wiederum mit dem Geschéft,
zuerst in den Kommissionen der beiden Rite und dann in
deren Plenum. Sowohl bei den Verhandlungen in den parla-
mentarischen Kommissionen wie auch im Plenum kommt
der Bundesrat erneut als antragsberechtigter Partner der
Bundesversammlung zum Wort.

Festzuhalten ist, dall diese Gliederung des Gesetzge-
bungsverfahrens und die Beteiligung verschiedener Fakto-
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ren an ihm nicht blof einer «Verfassungspraxis» entspricht,
sondern vom Verfassungsrecht selber vorgesehen ist. Die
Frage, wer im schweizerischen Bundesstaat zur «Gesetz-
gebung» kompetent sei, liele sich darum nicht verniinftig
mit dem Hinweis auf ein bestimmtes Organ beantworten.

4.5.2 Die Notwendigkeit des «Vorverfahrens
der Gesetzgebung»

Bevor die Teilfunktion der Bundesversammlung bei
der Gesetzgebung gewiirdigt werden kann, ist die Bedeu-
tung des «Vorbereitungsverfahrens» zu skizzieren,
das der Behandlung einer Gesetzesvorlage durch die eidge-
nossischen Riéte vorangeht. Denn kein Stadium der Gesetz-
gebung als Gesamtvorgang kann aus sich selber und nur fiir
sich selber verstanden werden. Jedes ist als Teilfunktion des
Wirkungs- und Gestaltungszusammenhanges zu
deuten, in den es hineingehort.

Die Notwendigkeit eines besonderen, von der Regierung
geleiteten Vorbereitungsverfahrens diirfte heute unbestrit-
ten sein. Eine qualitativ befriedigende Gesetzgebung wére
im Gegenwartsstaat, der immer weitere und kompliziertere
Verwaltungsaufgaben gesetzlich zu normieren hat, vollig un-
moglich, wenn nicht das Fachwissen der Verwaltung bei
Vorbereitung der gesetzgeberischen Krlasse fruchtbar ge-
macht werden konnte.

Die Gesetzgebung der pluralistischen Gegenwartsdemo-
kratie ist ferner das Werk von Konkordanzlésungen.
Mehr oder weniger besteht die gesetzgeberische Aufgabe
immer darin, einen optimalen Ausgleich zwischen verschie-
denen Interessen, die sich nicht auf einen Nenner bringen
lassen, zu verwirklichen. Diese Ausgleichsfunktion der Ge-
setzgebung, mit der sich auch deren «Kompromificha-
rakter» verbindet, ist prinzipiell positiv zu bewerten4.

114 Ygl. oben S.220f1.
17
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Eine Staatstheorie, die dies grundsitzlich ablehnen (und
nicht nur in den Auswiichsen kritisieren) wollte, lieBe die
Gegenwartsdemokratie mit den ihr eigenen Noten allein.
Zur Wahrnehmung der Aufgabe des Konkordierens in den
Anfangsstadien der Gesetzgebung ist nun aber die Regie-
rung in Verbindung mit der ihr unterstehenden Verwal-
tung weit besser befdhigt als das Parlament. Dies nicht
etwa nur deswegen, weil das Parlament «pluralistischer
Spaltung verfallen» wire. Die erste Ausgleichung der Inter-
essengegensitze mull aber schonim Vorbereitungsverfahren,
gestiitzt auf das besondere Fachwissen der Verwaltung
geschehen. Darum ist es, wenn auch nicht verfassungsrecht-
lich geboten, so doch sachlich richtig, die Interessengruppen
schon im Vorbereitungsverfahren anzuhoren, das freilich
durch den Bundesrat wirklich geleitet werden mul. Dies
dréingt sich iibrigens auch angesichts der Begutachtungs-
kompetenz auf, die dem Bundesrat gemil3 Art. 102, Ziff. 4
BV obliegt. Denn eine Begutachtung gesetzgeberischer Vor-
haben ist nicht mdéglich ohne vorherige Priifung des Sach-
verhaltes, zu dem auch die gegebenen Interessenverhilt-
nisse wesentlich gehoren.

Eine Konkordierungsaufgabe im Vorbereitungsverfahren
obliegt dem Bundesrat auch gegeniiber den verschiedenen
Departementen der Bundesverwaltung, die, je auf
verschiedene Teilaufgaben der staatlichen Verwaltung kon-
zentriert, bel der Gesetzgebung nicht selten gegenlaufige
Tendenzen vertreten. Dies gilt sogar mitunter fiir verschie-
dene Abteilungen ein und desselben Departements. Das
FFachwissen der Verwaltung ist nicht eine ungeteilte Einheit,
die von «politischer» Zielsetzung desinfiziert wire. Auch die
integrierende Aufgabe, die sich von da aus ergibt, kann aber
nur wihrend der Mitarbeit der Fachkundigen und nur vom
Bundesrat als leitender Behorde des Vorbereitungsverfah-
rens geleistet werden.
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4.5.3 Die Teilfunktion der Bundesversammlung im
Gesetzgebungsverfahren

Es ist eine bekannte und vielbesprochene Erscheinung,
daBl das endgiiltige Ergebnis der Gesetzgebung durch das
Vorbereitungsverfahren weithin vorbestimmt wird. Nicht
selten sind die Fille, in denen der Bundesrat an das Parla-
ment mit der Zumutung herantritt, eine Vorlage als Ganzes
anzunehmen, da sie als «Werk des Ausgleichs der Sozial-
partner» zustandegekommen sei und nun keine Anderung
mehr ertrage, jedenfalls keine grundsatzliche Modifikation.
Wie ist nun aber ein solcher Sachverhalt zu wiirdigen ? Mit
einer polemischen Kritik ist jedenfalls wenig geholfen !

Unter dem Einflull eines Unbehagens iiber «préjudizielle»
Wirkungen des Vorbereitungsverfahrens der Gesetzgebung
ist bei Beratung des Mirage-Berichtes 1im Oktober 1964
im Stdnderat eine rechtliche Regelung des Vorbereitungs-
verfahrens angeregt worden, die insbesondere den Zweck
verfolgen soll, die Handlungsfreiheit der Bundesversamm-
lung in der Gesetzgebung sicherzustellen's,

Nach der Geschéiftspriiffungskommission des National-
rats!® hat auch diejenige des Stinderats!'” diese Anregung
aufgenommen, die letztere nicht ohne dabei der Befiirchtung
Ausdruck zu geben, eine rechtliche Institutionalisierung des
Vorverfahrens konnte u. U. die unerwiinschte I‘olge haben,
seine Bedeutung noch zu verstirken und die faktische Stel-
lung der Bundesversammlung im Gesetzgebungsverfahren
welter zu schwichen. Um solche Konsequenzen wenigstens
zu minimalisieren, unterstiitzte die Geschéftspriifungskom-
mission des Stdnderates den Antrag, das Vorbereitungs-
verfahren sei durch bundesriitliche — immerhin der Geneh-
migung der Bundesversammlung unterworfene — Verord-

115 Votum Stidnderat Dr. E.ZELLWEGER, Sten. Bull. StR, 1964,
S. 24211,

18 Bericht, S.1200, 24 1.

117 Bericht, S.219, 71i.
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nung zu regeln und nicht durch einen allgemeinverbindli-
chen Bundesbeschlufl im Sinne des Art.7, Abs.1 GVG oder
gar durch Bundesgesetz.

Wenn man das Unbehagen gegeniiber der «prijudizierli-
chen Wirkung der Ergebnisse des Vorverfahrens» niher ana-
lysiert, wird man aber zur Einsicht gelangen, dal} sich hier
auch ein unbereinigter Widerspruch auswirkt. Das Un-
behagen ist zum Teil sachlich begriindet. Zum Teil ist es
aber auch Folge einer zu unkritisch angenommenen falschen
Pramisse. Man kann namlich nicht ohne Widerspruch einer-
seits das Vorbereitungsverfahren unter Leitung des Bun-
desrates fiir sachlich notwenig halten — was wohl jedermann
tut —, und andererseits am Bilde eines Parlaments festhalten,
das «Gesetzgeber» schlechthin sei und dem es «eigentlich»
obliegen wiirde, freischopferisch von einer labula rasa aus,
jedenfalls durchaus «unangefochten» von fremden «Mei-
nungen» und Einfliissen Gesetze zu erlassen. Gerade dieser
Widerspruch diirfte zu den Ursachen jenes «Unbehagens»
hinzuzurechnen sein.

Vielleicht méchte man meinen, die von MAx IMBODEN vertretene
scharfe Unterscheidung zwischen «technischem Vorbereiten»
im Sinne der «wertfreien Erkenntnis» und «politischem Ent-
scheiden» im Sinne des «wertenden Abwigens»!!8 kénnte zu einer
klaren Gegeniiberstellung der Funktionen des «Vorbereitungsver-
fahrens» und der Verhandlungen der Bundesversammlung verhelfen.
Danach wiirde es der Verwaltung, eventuell einem «zivilen Ge-
neralstab», obliegen, «vorausschauende Modelle (zu) entwickeln,
die der kommenden Gesetzgebung und den kommenden Mafinahmen
als Grundlagen dienen kénnen». Sache derer, «denen die Verfassung
das politische Steuer in die Hand gibt», wiire es dann, zwischen den
verschiedenen vorgeschlagenen «technischen» Mdoglichkeiten zu
wihlen, also «auf Grund echter Alternativen zu entscheiden»!®,
Wiewohl IMBoDEN die angefiihrte Unterscheidung im Zusammen-

hang mit berechtigter Kritik an gewissen Erscheinungen schweize-
rischer Politik vortriagt'?, und obschon es gewil3 Demokratie nicht

18 Helvetisches Malaise, S. 26.

8.48.0. 8,47,

120 Berechtigt ist insbesondere die Feststellung einer «urhelveti-
schen Neigung, das Urteil tiber das sachlich Mogliche von vornherein
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ohne Alternativen gibt — sei es bei den demokratischen Wahlen
oder bei der Behandlung von Sachfragen, wo jeweilen verschiedene
Wege unvoreingenommen zu priifen und gegeneinander abzuwigen
sind —, ist doch das prinzipielle Verstindnis der Demokratie von
der Entscheidung zwischen mehreren Alternativen her, wie auch die
antithetische Unterscheidung zwischen «technischen» und «poli-
tischen Fragen» — sowohl grundsitzlich wie speziell auch als Abgren-
zungskriterium fiir die Unterscheidung verschiedener Stadien des
demokratischen Regierungsprozesses — abzulehnen. Das Verstind-
nis der Demokratie von der «Entscheidung» her als Wahl zwischen
«echten Alternativen», verbunden mit der Vorstellung eines (not-
wendig personifiziert gesehenen) Organs, das das «politische Steuer»
in Hinden hat, ist nach seinen logischen Voraussetzungen vollig
dezisionistisch und weist auf das oben erdrterte Modell der identi-
tdren Demokratie zuriick™!. Es 148t sich nicht ohne einen Bruch in
der Gedankenfithrung mit einer von ihrer Konkordierungsfunktion
her verstandenen Politik zusammenbringen. Und wenn rein er-
kenntnisméaBiges «technisches» und «politisches» Handeln einander
gegeniibergestellt werden, so nehmen beide einen schiefen Charakter
an. Das «Technische» wird zu freischwebender, unverpflichteter
ratio, das «Politische» zur reinen wvoluntas. Im demokratischen
«Willensbildungsprozel3» sind — und zwar in allen seinen Stadien —
«technische» und «politische» Erwdgungen allerdings unterscheid-
bar, aber immer aufs engste miteinander verbunden. Das macht
gerade das Wesen eines Abwidgungsprozesses der prakti-
schen politischen Vernunft aus. Wenn man sich Mainahmen
zur Verbesserung der Bundesfinanzen iiberlegt, wird man die Va-
riante einer Bundes-Hundesteuer zu 1000 Franken pro Tier im Jahr
zum vornherein beiseite lassen, aber nicht, weil sie nicht «tech-
nisch» maglich wire. In einem allmihlichen Abwigungsprozel3
niahert sich eine zugleich technische und politische Argumentation
einer Konkordanzlésung, die schlieBlich als optimal ausgewiesen
werden kann. «Rein technische» Fragen gibt es gerade erst am
Ende, wenn das, was auszufiihren ist, nach allen Richtungen defini-
tiv feststeht, z. B. wenn die Fiithrung einer anzulegenden Stralle wie
auch ihre Breite definitiv festgelegt sind und wenn man sich auch
schon dariiber schliissig geworden ist, dal es in erster Linie auf
Dauerhaftigkeit und nicht auf Niedrighalten der Erstellungskosten

auf das politisch Tragbare auszurichten» (a.a.0. S.26) — sofern

damit der zum voraus vollzogene Verzicht darauf gemeint ist, sorg-

faltig und unter wirklicher Anstrengung des Gedankens nach dem

sachlich (dann wohl aber auch politisch!) Moglichen zu fragen.
121 Vgl. insbes. Helvetisches Malaise, S.25f.
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ankommen soll. Allerdings ist einzuridumen, dal} bei der Vorberei-
tung gewisser Beschliisse, namentlich bei Projekten maBnahmehaf-
ter Art, die Vorwegnahme gewisser Grundsatzentscheidungen zu-
weilen méglich und wiinschenswert ist (z. B. iiber Standort und Typ
eines Schulhauses). Doch setzt auch schon die Vorbereitung eines
solchen «Grundsatzentscheides» einen zugleich «technischen» und
«politischen» Abwigungsprozell voraus. Bei der Vorbereitung der
Beschliisse iiber Gesetze ist zuweilen iiberhaupt in keinem Verfah-
rensstadium Platz fiir ein «echtes Alternativdenken», weil nicht ein
Ziel zu verfolgen ist, sondern verschiedene formallogisch antino-
mische Teilziele (z. B. wirtschaftspolitischer Art) aufeinander abge-
stimmt werden miissen.

Aus diesen Uberlegungen folgt nun, dal die Verwaltung im
«Vorbereitungsverfahren» der Gesetzgebung nicht zum rein «tech-
nischen Handlanger» des Parlaments degradiert werden kann. Auch
die Verwaltung ist also notwendigerweise in den ratio-
nal-politischen Abwigungsprozell einbezogen. Das ist
faktisch so; und es ist auch richtig. Es ld(t sich weder verbieten,
noch mit Gewinn negieren. Auch fiir einen von den Verwaltungs-
geschiften und der Verwaltungswirklichkeit entriickten «zivilen
Generalstab» wiirde tibrigens dasselbe gelten. Nur wiire bei ihm
die Gefahr der zur Autonomie strebenden Technokratie und der
verhiillten und nun aber ganz und gar nicht legitimierten «poli-
tischen» Wirkung besonders grof3.

Gewil} ist das Gewicht der Entwiirfe, die im Vorberei-
tungsverfahren ausgearbeitet und dann der Bundesver-
sammlung vorgelegt werden, erheblich. Wer nicht insge-
heim am Bild des frei schopferischen und iiber seine blof3
«technischen» Zudiener weit «erhabenen» Parlaments fest-
hilt, wird hierin aber nicht prinzipiell einen «Uber-
griff» in den «Reservatbereich» des «Gesetzgebers» erblik-
ken konnen. Denn gerade das umsichtig und verant-
wortlich durchgefiihrte Vorbereitungsverfahren kann und
soll bewirken, dal das Parlament keinen begriindeten
Anlaf3 hat, die ihm vom Bundesrat unterbreitete Vorlage
wesentlich zu veridndern. Auch besteht die Aufgabe des
Bundesrates ja darin, der Bundesversammlung solche Ent-
wiirfe vorzulegen, von denen — mit Griinden — angenommen
werden kann, daf} sie auch von dieser als optimale Konkor-
danzlosungen angenommen werden. Es geht nicht darum,
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dem Parlament moglichst viele «technisch durchfiihrbare»
Alternativen, die dann notwendigerweise blo LExtrem-
losungen (jedenfalls nicht optimale Konkordanzlosungen)
wéren, zur dezisionistischen Auswahl zu unterbreiten, nur
um dem Bild der «frei-ungebundenen Volks- und Sténde-
vertretung» die Reverenz zu machen.

Viel kritischer aber ist es zu beurteilen, wenn in einem vom
Bundesrat zu wenig straff geleiteten Vorbereitungsverfahren
dieser durch die «Sozialpartner» und untergeordnete Verwaltungs-
instanzen vor «vollendete Tatsachen» gestellt wird. Auf dieses Pro-
blem weist der Bericht der Geschiftsprifungskommission
des Stdnderates hin: Der Bundesrat «kommt in der Praxis oft
erst am Schlusse des Vorverfahrens zur materiellen Behandlung des
Geschiifts und findet dann die Vorbereitungen so weit fortgefiihrt
vor, daf3 er nur mit Bedenken von Vorschligen abweicht»122, Laufen
die Dinge so, wird die unerlidlliche kritische Konkordierungs- und
Integrationsfunktion der von der Verfassung eingesetzten politi-
schen Organe tiberhaupt nicht wahrgenommen.

Im Bericht des Bundesrates an die Bundesver-
sammlung zum Gesetzesentwurf der Geschiftspriiffungs-
kommission des Nationalrates betreffend den Ausbau der
Verwaltungskontrolle wird die Teilfunktion der Bundes-
versammlung im Gesetzgebungsverfahren dahin umschrie-
ben, sie habe «den Entwurf besonders unter seinen rechtli-
chen und politischen Gesichtspunkten zu priifen und ithm
zuzustimmen oder ihn abzulehnen»'32, Ob sich das Parla-
ment speziell zur Vornahme einer griindlichen Rechtskon-
trolle eigne, ist zwar fraglich. Gerade hier diirfte die Beizie-
hung qualifizierter juristischer Experten im Vorbereitungs-
verfahren bessere Iirgebnisse gewihrleisten. Auch miillten
die Stellung der Justizabteilung gestirkt und die Vor-
aussetzungen ihrer Leistungsfihigkeit verbessert werden. Im
tibrigen kann aber der Umschreibung des bundesritlichen
Berichts —obschon sie die Funktion der Bundesversammlung

122 Bericht der Geschiftspriifungskommission des Stédnderates,
5. 220, 8.
1326 5.1039, 15,
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ein wenig zu sehr als blo «kassatorische» Priifung charak-
terisiert — zugestimmt werden, wenigstens ithrer Tendenz
nach. Denn es ist offensichtlich verfehlt, die Teilfunktion
der Bundesversammlung von einer Idee der « Gesetzgebung»
schlechthin zu konzipieren und also anzunehmen, die Bun-
desversammlung miilte «im Grunde» all das besorgen, was
einem Gesetzgeber im umfassenden Sinne des Begriffs ob-
liege, angefangen beim Sammeln und Priifen aller Ideen und
Anregungen, bis hin zur Vorbereitung und endgiiltigen Re-
daktion des Gesetzestextes und dem definitiven Beschluf}
tiber diesen. Wer so denkt, gelangt immer wieder zu absolu-
ten Bildern des «wahren» Gesetzgebers, iiber deren mangeln-
de Realitit er dann nur klagen kann. Insbesondere kann er
von hier aus nie dazu kommen, seine Auffassungen und Ge-
fiihle gegeniiber dem Vorbereitungsverfahren zu bereini-
gen, das er weiterhin fiir «leider, leider unumgénglich», aber
doch zutiefst mit der «hohen Gesetzgebungsaufgabe des
Parlaments» unvereinbar halten wird. Ein demokratischer
Radikalismus, der unverweigerlich in die Frustration und
zum politischen Katzenjammer fiihrt, ist indessen keine gute
politische Haltung. Statt absolute Bilder des «wahren Ge-
setzgebers» aufzustellen, mull man von der Teilfunktion
der Bundesversammlung im Gesetzgebungsverfahren aus-
gehen, und auch fragen, welche Leistungen man von den
beiden Réten als Organen mit vielen Mitgliedern verniini-
tigerweise erwarten kann. Von hier aus wird sich dann ein-
mal ergeben, daf3 die « Organe der Vielen» wegen der grof3en
Varietit des in ihnen verkorperten Wissens und wegen der
Buntheit der Interessen, die sie (wenn es nicht stur und in
einer neuen Argumenten verschlossenen Art geschieht:
legitimerweise) vertreten, zunichst vornehmlich dazu
geeignet sind, eine groBere Zahl von Anregungen
und prifenswerten Forderungen zu entwickeln.
Die «Organe der Vielen» sind sodann dazu geeignet und dazu
berufen, Begehren um den Erlafl neuer Normen und Mal3-
nahmen von grundsitzlicher Bedeutung einer ersten
grundsédtzlichen und vorldufigen Priifung zu un-
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terziehen. Sie wiren aber iiberfordert, wenn ihnen zuge-
mutet wiirde, all das zu leisten, was heute im Vorbereitungs-
verfahren geschieht. Auch Parlamentskommissionen koénn-
ten diese Aufgabe in der Regel nicht beiriedigend lésen, da
es in diesem Stadium ja besonders auch darum gehen mul,
das Fachwissen der Verwaltung fruchtbar zu machen und zu
konkordieren. Dagegen mul} es wieder Sache der «Organe
der Vielen» sein, den vom Bundesrat genehmigten
Erlassesentwurf zu priifen, zusitzliche Anregungen
und Begehren zu stellen, zu kritisieren und zu modifizieren
und schlieBlich die (unveridnderte oder in Einzelheiten modi-
fizierte) Vorlage als Ganzes anzunehmen oder — bei grund-
sdtzlichen Meinungsdifferenzen —abzulchnen, oder sie an
den Bundesrat zur umfassenden Uberarbeitung und Neu-
redaktion zuriickzuweisen.

Auch von neuesten Tendenzen zu einer Belebung der Einzel-
initiative der Mitglieder der beiden Rite gemilB Art.93,
Abs.1 BV darf eine Entwicklung der Bundesversammlung zum
eigentlichen gesetzgeberischen Organ im Vollsinn nicht erwartet
werden. Gewil} diirfte dieses Initiativrecht nicht geméf der Stellung-
nahme des Eigendssischen Justiz- und Polizeidepartements vom
2.Juli1965in eine blol an einen Rat gerichtete Motion umgedeutet
werden2, Politisch ist die Einzelinitiative als Ventil sinnvoll. Da-
gegen ist sie nicht geeignet, den iiblichen Gang der Geschifte zu
ersetzen.

Der Qualitit der Gesetzgebung diirfte es jedenfalls wenig forder-
lich sein, wenn von der Einzelinitiative aus einem Unbehagen gegen-
iiber dem Einflu3 des Bundesrates auf die Gesetzgebung tibermagi-
ger Gebrauch gemacht werden sollte. Auch hier darf man sich nicht

durch die Utopie eines «souveridnen Parlaments», das den Bundesrat
als einen bloen Gehilfen zur Seite habe, bestimmen lassen.

Der Sinn dieses Verfahrens ist der, dall grundsitzliche
Neubewertungen sozialer Tatbestinde, insbesondere durch

Erlall allgemein-abstrakter Normen (Bundesgesetzen und
allgemein verbindlicher Bundesbeschliisse!?*) sich der kri-

128 Gutachten HArRaLD HuBER/HANsS NEF vom 15. April 1965;
MAarTIN UsTERI, Das Vorschlagsrecht der Mitglieder der eidgendssi-
schen Riite, NZZ Nr.1079 vom 12. 3.1966.

13 At 4fl GVG,
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tischen und mitgestaltenden Zustimmung der im
Parlament versammelten Reprisentanten der Rechtsge-
meinschaft vergewissern sollen.

In Ausiibung ihrer Teilfunktion im Gesetzgebungs-
verfahren iibt die Bundesversammlung eine Aufgabe aus,
die ihr von der Verfassung als eigene ubertragen ist. Aber
die Wahrnehmung dieser Aufgabe ist immer auch verbunden
mit der Ausiibung «politischer Kontrolle» gegeniiber
dem Bundesrat als dem anderen, ebenfalls von der Verfas-
sung bestellten Partner desselben und einen Gesetzge-
bungsverfahrens. In der Annahme einer Motion z.B. kann
«politische Kontrolle» etwa in dem Sinne enthalten sein, dal3
der Bundesrat aufgefordert wird, in einer bestimmten Ange-
legenheit «nun endlich» eine Vorlage auszuarbeiten, gege-
benenfalls auch unter einstweiliger Zuriickstellung anderer,
vom Bundesrat bisher fiir vordringlich gehaltener Pléne. Die
Abinderung einer bundesriitlichen Gesetzesvorlage ist zu-
gleich Wahrnehmung der eigenen gesetzgeberischen Teil-
aufgabe der Bundesversammlung und AuBerung der «poli-
tischen Kontrolle» gegeniiber dem Bundesrat, dessen Lei-
stungen im Vorbereitungsverfahren damit kritisiert wer-
den. Ebenso ist in der unverinderten Billigung eines bundes-
ritlichen Vorschlages das Kontrollmoment enthalten, hier
im Sinne einer Entlastungserklirung, die besagt, der Bun-
desrat habe das Vorbereitungsverfahren so geleitet, dal}
die Rite an seinen Ergebnissen nichts auszusetzen hitten.

4.5.4 Folgerungen, die sich aus der ndiheren Bestimmung der
Teilfunktion der Bundesversammlung im Geselzgebungs-
verfahren ergeben

Bundesrat und Verwaltung einerseits und Bundesver-
sammlung andererseits wirken in den verschiedenen Stadien
des Gesetzgebungsverfahrens zusammen, bis schlieBlich die
beiden Réate (unter Vorbehalt des Referendums) die end-
gultigen Beschliisse fassen. Abgesehen von der Beschlusses-
kompetenz am Ende des Verfahrens, die allein der Bundes-
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versammlung zusteht, lassen sich die wechselseitigen und auf-
einander bezogenen Teilfunktionen zwar unterscheiden, aber
nicht voneinander trennen. In einer typologischen — nicht
klassifikatorisch abgrenzenden — Umschreibung kann man
somit sagen, eine erste Sammlung der Anregungen und die
einstweilige Priifung der eingegangenen Vorschléige sowie die
Planung iiber die Reihenfolge ihrer Verwirklichung seien
vom Parlament (unter Mitwirkung des Bundesrates) vorzu-
nehmen. Der Bundesrat ist sodann dafiir verantwortlich,
dal3 in dem von ihm geleiteten Vorbereitungsverfahren ein
sachlich {iiberzeugender, unvoreingenommen begriindeter
und damit fiir die Bundesversammlung wirklich rational
tiberpriiftbarer Entwurf zustande kommt. Die Bundesver-
sammlung hat schlieBlich durch ihre Ausschiisse und gestiitzt
auf deren Antrige im Plenum, den im «Vorbereitungsver-
fahren» unternommenen Abwigungsprozell praktisch-poli-
tischer Vernunft kritisch nachzuvollziehen und je nach
den Ergebnissen dieser Priifung den Entwurf unverdndert
zu billigen, zu modifizieren, zu ergiinzen oder als Ganzes zu
verwerfen. Dies sind die Teilaufgaben, die ihrer besonderen
Verantwortung iibertragen sind.

Auch wenn man die gesetzgeberische Aufgabe der
Bundesversammlung dergestalt entideologisiert und sie als
Teilfunktion der Gesetzgebung betrachtet, ist indessen
nicht zu iibersehen, wie weitreichend die heute an die eid-
genossischen Riite gestellten Anforderungen sind. Es bedarf
verschiedener Reformen, um sie instand zu stellen, ihnen
zuverldssig nachzukommen. Dabei ist es aber von groQler
praktischer Bedeutung, da@ sich das Gesamtziel wie auch
die einzelnen Zwecke dieser Reformen an einem realistischen
(und den Einzelregelungen unserer Verfassung entsprechen-
den) Bild der Bundesversammlung und ihrer Funktionen
orientieren. Sie diirfen nicht doch insgeheim die Utopile des
erhabenen, a tabula rasa agierenden «Grollen Gesetzgebers»
zum Vorbild nehmen.

So kann z.B. der vorgeschlagene Dokumentations-
dienst den Abgeordneten nicht Gesetzesentwiirfe liefern,
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die dann das, was das vom Bundesrat zu leitende Vorberei-
tungsverfahren zu leisten hat, entbehrlich machen wiirden.
Zwar handelt es sich bei der Einrichtung eines Dokumen-
tationsdienstes — dem Bericht der Geschéidftspri-
fungskommission des Stdnderates zufolge — darum,
«dem Parlament ... eine relative Eigenstédndigkeit in der
Meinungsbildung und eine erwiinschte Unabhingigkeit ge-
geniiber aullerparlamentarischen Kréiften zu verschaffeny,
wobei das «Nicht-Berufsparlament ... in gesteigertem Malle
auf derartige parlamentseigene Unterstiitzungen angewie-
sen 1st»'25. Allein, diese notwendige Stirkung der relativen
Eigenstindigkeit soll das Parlament, seiner Teilfunktion
im Gesetzgebungsverfahren entsprechend, vor allem zu einer
wirklichen Nachpriifung und Modifikation der bundesrat-
lichen Vorlagen befihigen, nicht so sehr ihm eine «gesetz-
geberische» Tétigkeit im umfassenden Sinne des Begrifls
ermoglichen.

Wird die Aufgabe eines parlamentarischen Hilfsdienstes so ge-
sehen, erscheint auch der von der Geschiftsprifungskommission des
Nationalrats urspriinglich in Erwigung gezogene Rechtsdienst
(im Sinne eines Stabes von Juristen, die als stindige Berater den
Kommissionen, den Fraktionen und gegebenenfalls auch dem ein-
zelnen Abgeordneten zur Verfiigung stehen wiirden) als eher ent-
behrlich. Den parlamentarischen Kommissionen diirfte hier — schon
angesichts unserer beschrinkten «personellen Moglichkeiten» — mit
der Beiziehung von juristischen Experten des je in Frage stehen-
den Sachbereichs hinreichend gedient sein. Nicht ganz befriedigen
kann allerdings die Bemerkung im Bericht des Bundesrates
zum Gesetzesentwurf der Geschiftspriifungskommis-
sion des Nationalrates, das Parlament habe ja «die Mdéglich-
keit..., den Rechtsdienst des Justiz- und Polizeidepartements zu
beniitzen». Wie sehr wir ferner bei uns Anlal haben, iiberzeugendere
Grundlagen fiir ein fruchtbares Verhiltnis von Rechtswissen-
schaft und Politik zu schafien, zeigt der Satz, ein besonderer
Rechtsdienst des Parlaments sei auch deshalb abzulehnen, «weil
zu befiirchten wire, dal die Initiativen der Parlamentarier ihren
personlichen und urspriinglichen Charakter verlieren koénnten,

128 5.228; 17.
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wenn sie durch die Hinde wvon Technikern des Rechts gehen
miiBten»1,

Die Frage, was ein parlamentarischer Dokumentationsdienst zu
leisten habe, scheint iiberhaupt noch nicht ausreichend geklart zu
sein. Zu begriilen wire es, wenn die von den vorbereitenden Kom-
missionen der beiden Rite zu iiberpriiffenden Akten des Vor-
bereitungsverfahrens der Gesetzgebung (vgl. die sogleich fol-
genden Erwigungen) durch den Dokumentationsdienst auch solchen
Abgeordneten, die den Kommissionen nicht angehoéren, zuginglich
gemacht werden konnten. Selbst wenn von dieser Moglichkeit nicht
ausgiebig Gebrauch gemacht wiirde, wire sie wohl doch zu einer
gewissen Aufwertung des Plenums gegeniiber seinen Kommissionen
geeignet.

Besonders zu priifen ist sodann noch, ob nicht eine Verbin-
dung zwischen dem Dokumentationsdienst der Bundesversamm-
lung und dem geplanten Gesamtschweizerischen Institut
fiirRechtsvergleichung!? hergestellt werden sollte. Ein solches
Institut wire geeignet, der Verwaltung fiir ihre Aufgaben bei der
Gesetzesvorbereitung notige Unterlagen zu vérmitteln. Die Zahl der
gesetzgeberischen Aufgaben, die sich nicht ohne rechtsvergleichende
Vorarbeiten bewiiltigen lassen, nimmt stindig zu.

Vor allem setzt die kritische und modifizierende Nach-
kontrolle des Verwaltungsentwurfs durch die eidgenossi-
schen Réte und ihre Kommissionen voraus, daf3 diese voll-
stindige Kenntnis von dem erhalten, was 1m
Vorbereitungsverfahren geschehen ist. Das bedeu-
tet, daB den Kommissionen alle Protokolle, die allenfalls
eingeholten Gutachten, die Berichte und Mitberichte der
Departemente, sdmtliche Entwurfs-Varianten, die einge-
gangenen Vernehmlassungen der Kantone und Verbinde
und alle sonstigen Akten zugénglich gemacht werden miis-
sen. Diese Forderung mag als vollig selbstverstédndlich er-
scheinen. Und doch haben sich hier bisher oft Schwierig-
keiten ergeben.

So sah sich die Geschéftsprifungskommission des
Stinderates veranlaBt, den von ihr vorgeschlagenen Art. 47VPis,

126 Bericht des Bundesrates, S. 1036, 12.

127 HANS MERzZ/A.MEIER-HAY0z/J. M. GROSSEN /E. BUCHER, Be-
richt zum Projekt eines gesamtschweizerischen Instituts fiir Rechts-
vergleichung, Ziirich 1965.
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Abs.2 GVG («Vorentwiirfe, Berichte von Sachverstindigen und
Vernehmlassungen werden den vorberatenden Kommissionen bei-
der Rite auf ihr Begehren zur Kenntnis gebracht») als «neuen
Grundsatz im Parlamentsrecht» zu bezeichnen. «Das Vor-
verfahren wird aus der Sphire eines meist geschlossenen Vorgangs
herausgehoben und zu einem parlamentsoffentlichen Geschehen
gemacht... Das Parlament wird damit in die Lage versetzt, iiber das
hinaus, was in der Botschaft erwdahnt wird, durch Auge und Ohr
seiner Kommission zu erfahren, wie eine Vorlage zustandegekom-
men ist, wer im Vorverfahren mitgewirkt hat, was vorgebracht
wurde, wo kritische Punkte liegen, was fiir spezielle Motive einem
Vorschlag zugrundeliegen»!?. Man mul} sich lediglich fragen, ob
die Vorlagepflicht gegeniiber den Kommissionen hier nicht zu eng
umschrieben sei, und ob — weil es schwer ist, die Vorlage von Akten
zu verlangen, von deren Existenz man nichts weill — die Herausgabe
nicht in jedem IFalle und also ohne besonderes Verlangen erfolgen
sollte, selbst wenn die Kommissionen nicht jedesmal das ganze
Aktenmaterial voll bewiltigen kénnten. Sie sollten aber Gelegenheit
haben, selber abzuschitzen, was ihnen als besonders priifungs-
bediirftig erscheint. Wenn man eine wirkliche Verbesserung der
Ausgangslage der parlamentarischen Kommissionen will, wird man
bereit sein, sogar einen gewissen Leerlauf in KKauf zu nehmen, der
blof3 nicht unproportioniert sein soll. Bei der Herausgabe von Akten
an Kommissionen kann man aber nie mit Sicherheit zum wvoraus
sagen, ob die damit verbundenen Bemiihungen einen Leerlauf
darstellen. Auf die subjektive Meinung der Verwaltungsinstanzen
darf es dabei ja gerade nicht ankommen.

Gerade in bezug auf das «Vorbereitungsverfahren» der
Gesetzgebung diirfte es keine sachlichen Griinde fiir einen
Schleier des Geheimnisses geben. Gewill ist die Aufgabe
des Parlaments bel der Gesetzgebung eine Teilfunktion.
Doch auch die Ausiibung dieser Teilfunktion setzt den unge-
schmilerten Einblick in all das voraus, was im Abwégungs-
prozel3 des Vorverfahrens eine Rolle gespielt hat. Es ist fer-
ner ein Irrtum zu meinen, hier aufgetretene Meinungsver-
schiedenheiten zwischen verschiedenen Departementen und
Verwaltungsabteilungen seien zu verbergen, damit die Ver-
waltung beim Parlament nicht an Ansehen verliere. Die

128 Bericht der Geschaftsprifungskommission des Stdnderates
S.227, 15.
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Achtung der Parlamentarier vor der Verwaltung héngt
nicht von der Illusion ab, man sei dort «ein Herz und eine
Seele». Im Gegenteil : Respekt vor der Arbeit des Vorverfah-
rens wird gerade dadurch erreicht, dall die vorbereitenden
Parlamentskommissionen sich aus eigener Anschauung iiber-
zeugen konnen, wie — sachlich begreifliche — Meinungsver-
schiedenheiten rational geklart und bereinigt worden sind
und wie man verschiedene Moglichkeiten in einem sachlichen
Abwigungsproze3 geprift hat. Nicht die monolithisch ein-
heitliche und einige Verwaltung, sondern die Verwaltung,
die auch in ihren inneren Arbeitsvorgingen, speziell bei der
Gesetzesvorbereitung kritisch-rational auf Konkordanz-
losungen hin arbeitet und ihre Vorschlige und Entscheidun-
gen als so zustandegekommen und nicht als Ergebnis frag-
loser Einigkeit ausgibt, verdient das richtig verstandene
Vertrauen des Parlaments und der Offentlichkeit.

Eine wesentliche Verbesserung der «Parlamentsoffent-
lichkeit» des «Vorbereitungsverfahrens» liele sich auch in
der Weise erreichen, dafl den vorbereitenden Kommissionen
Gelegenheit zu einem unmittelbaren Kontakt mit
den Personen verschafft wirde, die bei der Aus-
arbeitung des Entwurfes maflgebend mitgewirkt
haben, seien diesnun Spitzenbeamte oder verwaltungs-
fremde EExperten. Es wirkt sich fiir die unerldflliche Zu-
sammenarbeit von Bundesversammlung, Bundesrat und
Bundesverwaltung nachteilig aus, wenn der dem Parlament
und seinen Kommissionen vorgelegte Entwurt als Vorlage
der Verwaltung als anonymer Macht erscheint. Es
gilt m.a.W. die Zusammenarbeit von Verwaltung und parla-
mentarischen vorbereitenden Kommissionen vermehrt zu
«personalisieren». Solange das nicht geschieht, kénnten
die Mitglieder der Parlamentskommissionen versucht sein,
je nach ithrer Herkunft und je nach einer stimmungsméfigen
Grundhaltung den «Verwaltungsvorlagen» mit iibereifrigem
Respekt zu begegnen (z.B. wenn das Kommissionsmitglied
in seinem Kanton der Regierung angehort), oder ihr aber
zum vornherein mit einem — wenn auch nicht néher begriind-
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baren — Miflitrauen zu begegnen, weil, was «die Verwaltung»
tue, ja immer irgendwie gefdhrlich und suspekt sei. Da
konnte eine bessere «Personalisierung» der Verhandlungen
wohl doch geeignet sein, klarer zu machen, worum es beim
Zusammenwirken der verschiedenen Faktoren des demo-
kratischen Regierungsprozesses geht: nicht um die «Har-
monie» oder das «Aufeinanderprallen» kompakter anonymer
«Méachte», sondern um eine nach verschiedenen Rollen ge-
gliederte Zusammenarbeit von Personen, die zwar (je
nach ihrem Standort im staatlichen Gesamtgefiige) ver-
schiedene Teilaufgaben wahrzunehmen haben, aber alle der
gemelnsamen Sache des einen Gemeinwesens dienen.

Diese Uberlegungen machen auch klar, daf3 die geforderte
«Parlamentsoffentlichkeit» des «Vorbereitungsverfahrens»
der Gesetzgebung und dessen bessere «Personalisierung»
nicht einfach den Sinn hat, den vorbereitenden Kommissio-
nen der eidgenossischen Rite und dann auch diesen selber
Gelegenheit zu moglichst ausgiebiger Kritik zu verschaf-
fen, um sie wenigstens auf diese Weise fiir den «Verlust» einer
«wahren und umfassenden gesetzgeberischen Funktion»
schadlos zu halten. Das wire eine zu undifferenzierte, in der
Tat problematische und schédliche Betrachtungsweise. Zwar
hat die Uberpriifung des im Vorbereitungsverfahren zustan-
de gekommenen Entwurfes durch das Parlament und seine
Kommissionen auch den Sinn, Kritik zu ermdglichen, sei es
nur dadurch, dal weitere Abklirungen verlangt werden.
Andererseits wird die «Parlamentsoffentlichkeit» des Vor-
verfahrens der Bundesversammlung und ihren Kommissio-
nen aber oft auch zur begriindeten Uberzeugung ver-
helfen, dafl im Vorbereitungsverfahren sorgfiltige und gute
Arbeit geleistet worden ist. Diese Uberzeugung als Ergebnis
einer rationalen Abkldrung ist etwas anderes und Besseres
als ein trotz «unguter Gefiihle» schlieBlich «wohl oder iibel»
erklartes «Vertrauen».

Die Schwierigkeiten, die zu einer griindlichen Verbesserung der
Parlamentsoffentlichkeit des Vorbereitungsverfahrens der Gesetz-
gebung bewiltigt werden miissen, sind nicht gering anzuschlagen.
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Nach den Antrigen der Geschiftspriifungskommission des
Stidnderates zur Revision des Geschiftsverkehrsgesetzes sollen
die Kommissionen beider Riite befugt sein, «zur Abklirung
schwieriger Verhiltnisse nach Anhoren des Bundesrates
Beamte zu ihren Beratungen» beizuziehen und zu befra-
gen, wobei die Beamten fiir solche Befragungen «nur durch den
Bundesrat von der fiir sie geltenden Pflicht zur Amtsverschwie-
genheit und der militarischen Geheimhaltungspflicht entbunden
und zur Herausgabe von Amtsakten ermiichtigt werden» kénnen
(Entwurf fiir einen neuen Art. 478 GVG, Absiitze 1 und 2). In bezug
aufdas Vorbereitungsverfahren der Gesetzgebung und die
fiir dieses gebotene Parlamentsdffentlichkeit erscheinen diese Ein-
schrankungen doch als recht weitgehend. Einmal sind die Probleme
der Gesetzgebung im Gegenwartsstaat zumeist «schwierige» Fragen,
selbst fiir einen Fachexperten, wenn er nicht einer ist, der zum
voraus alles weill. Sodann gilt, wenn irgendwo, dann ganz besonders
fiir die gesetzgeberischen Aufgaben der von KuRT EICHENBERGER
geprigte Satz: «Die Verwaltung gehoért auch dem Parlament»!?,
Soist zu hoffen, die Anhérung von Spitzenbeamten und verwaltungs-
fremden Experten, die an der Ausarbeitung des Verwaltungsent-
wurfes beteiligt sind, mochte zur Regel der Praxis werden, wie immer
die definitive Redaktion der zu revidierenden Bestimmungen des
Geschiiftsverkehrsgesetzes ausfallen mag.

Im Zusammenhang mit der Stirkung des Parlaments bei
seiner Teilfunktion im Gesetzgebungsverfahren stellt sich
auch die Frage einer Regelung des Vorbereitungs-
verfahrens. Sie soll hier nicht umfassend erdrtert wer-
den13%, Die Strukturierung des Gesetzgebungsverfahrens
verbessern wird sie nur insofern, als sie das Parlament in der
Ausiibung der gerade ihm obliegenden Teilaufgaben nicht
blof nicht schwicht, sondern stirkt. Eine solche Wirkung
wire zumal von solchen Bestimmungen zu erwarten, die eine
verbesserte «Parlamentsoffentlichkeit» institutionalisieren

129 Die politische Verantwortlichkeit der Regierung im schwei-
zerischen Staatsrecht, Festschrift fiir Hans Huber S.131.

130 Zu den im bisherigen Verlauf der Diskussion vertretenen Auf-
fassungen wvgl. insbes. Bericht der Geschaftspriifungskom-
mission des Nationalrates, S.1200, 24 ff.; Bericht des Bun-
desrates, S.1073, 13ff.; Bericht der Geschéaftspriifungs-
kommission des Stianderates, S.223, 111},

18
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wiirden. Zu denken wire auch an eine Vorschrift, nach der
die Vernehmlassungen der Verbdnde nicht nur dem
Parlament und seinen Kommissionen, sondern auch der
Offentlichkeit und insbesondere dem Meinungsbildungs-
prozell in der politischen Presse zuganglich gemacht
werden mii3ten. Diese Anregung entspringt nicht der Mei-
nung, die Anhérung der Verbinde sei grundsitzlich abzu-
lehnen. Die Anmeldung der Interessen ist legitim und notig.
Die Publikation der geltend gemachten Forderungen hiitte
aber den Vorteil, dal} sie einen offenen Meinungsbildungs-
prozel3 auslosen wiirde. Dies konnte sowohl Regierung und
Verwaltung in ihrer Integrationsaufgabe als indirekt auch
das Parlament in der Ausiibung der ihm obliegenden Teil-
funktion entlasten. Es wiire auch auf eine bessere Selbst-
disziplin der Verbénde zu hoffen, wenn sie damit rechnen
miiflten, dafl ihre Vernehmlassungen der Kontrolle und
Kritik der demokratischen Offentlichkeit ausgesetzt wiir-
den. Soweit eine rechtliche Normierung des «Vorberei-
tungsverfahrens» das einzig legitime Ziel verfolgt, die Stel-
lung des Parlaments in bezug auf die ihm obliegende Teil-
funktion zu starken, ist ohne Zweifel auch das Parlament
selber am Beschluf} iiber die zu erlassenden Bestimmungen
zu beteiligen. Der Einwand im Bericht des Bundesra-
tes zum Gesetzesentwurf der Geschéaftspriifungs-
kommission des Nationalrates betreffend den
Ausbau der Verwaltungskontrolle, wonach es nach
der Verfassung dem Bundesrat zustehe, Gesetzesentwiirfe
vorzubereiten, und die Bundesversammlung diese Befugnis
des Bundesrates nicht reglementieren diirfe!®!, vermag dem
gegeniiber nicht durchzuschlagen. Es ist staatsrechtlich
nicht unzuléssig, die Ausiibung in der Verfassung vorgese-
hener Funktionen bestimmter Organe durch Gesetz oder in
anderer Form néher zu umschreiben.

Die Frage der richtigen Erlassesform fiir die Regelung des
Vorbereitungsverfahrens soll hier nicht untersucht werden. Es sei

131 Bericht des Bundesrates, S.1039, 151.
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lediglich darauf hingewiesen, da3 der Widerstand des Bundesrates
gegen eine Regelung durch die Bundesversammlung und selbst
gegen einen Genehmigungsvorbehalt zu ihren Gunsten3? wohl auch
mit den Materien zusammenhingen durfte, die fiir eine rechtliche
Regelung bisher in Betracht gezogen wurden. Eine Festlegung
der anzuhdérenden Verbidnde und sonstigen Gruppen wirde
den Bundesrat in der Tat in einer sachlich unbefriedigenden Weise
einengen. Nach der Auffassung des Referenten sollte der Kreis der
«angehorten» Gruppen ohnehin moglichst weit gezogen werden. Ge-
rade wenn man so verfihrt, vermeidet man es am ehesten, dal3 das
«Vorbereitungsverfahren» von seiten der Verbénde als institutiona-
lisiertes Verfahren millverstanden wird, in dem die sogenannten
«unmittelbar Betroffenen» ihre Anspriiche befestigen kénnen sollen,
Auch die Frage der Beiziehung von Experten lieBe sich kaum
ohne unerwiinschte Beeintrichtigung der nétigen Handlungsfreiheit
des Bundesrates generell festlegen. Wohltitig konnte sich dagegen
etwa eine Bestimmung auswirken, wonach die Zusammenset-
zung siamtlicher Expertenkommissionen nach deren
Bestellung publiziert werden miifite und also nicht mehr, wie
es bis anhin zuweilen geschieht, sozusagen als «Staatsgeheimnis»
gewahrt werden dirfte.

4.5.5 Zur Frage der Genehmigung bundesrdtlicher
Verordnungen durch die Bundesversammlung

WaLTHER BUrckHARDT hat die Auffassung vertreten,
wenn die Bundesversammlung dem Bundesrat die Befugnis
tibertrage, Rechtsverordnungen zu erlassen, so konne sie
sich nicht wiederum das Recht vorbehalten, die kraft dieser
Delegation erlassenen Verordnungen zu genehmigen!33. Die
Bundesverfassung kenne das «Zwischending» einer geneh-
migungspflichtigen Verordnung nicht. Fir BURCKHARDT war
aber namentlich auch die Uberlegung bestimmend, daf3 die
Verantwortlichkeiten eindeutig festzulegen seien, der Ge-
nehmigungsvorbehalt aber notwendigerweise zu einer Ver-
wischung der Verantwortlichkeiten fithren miisse.

132 3.a.0. S.1040, 16.
133 Kommentar der schweizerischen Bundesverfassung, 3. Aufl.

S.667; vgl. auch etwa Hanxs Marti, Das Verordnungsrecht des
Bundesrates, 1966, S.109.
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Gleichwohl gibt es im schweizerischen Bundesstaatsrecht
zahlreiche Beispiele solcher Genehmigungsvorbehalte, etwa
im Zusammenhang des Vollmachtenrechts, aber auch auler-
halb desselben!34. Heute schlagen die Geschéftspriifungs-
kommissionen der eidgenossischen Réte vor, der Bundesrat
solle das Vorbereitungsverfahren der Gesetzgebung in einer
Verordnung regeln, die der Genehmigung der Bundesver-
sammlung zu unterstehen habe. Auch manche Kantone
kennen den Genehmigungsvorbehalt fiir Rechtsverordnun-
gen zugunsten des Parlaments?3.

Die scharfe Aussonderung der Verantwortlichkeiten ist
jedoch, wie sich aus den bisherigen Uberlegungen ergeben
hat, bei der Rechtssetzung auch sonst nicht voll zu realisie-
ren. Rechtssetzung geschieht in einem wechselseitigen Zu-
sammensplel verschiedener Teilfunktionen. Auch bei der
Rechtsverordnung der «lixekutive», die der Genehmigung
der «Legislative» bedarf, handelt es sich nun um ein solches
Zusammenwirken, freilich besonderer Art, indem die Teil-
funktion der Legislative auf die blole Genehmigung redu-
ziert wird. Das ist in bezug auf Normen von sekundérer Be-
deutung, die aber immerhin soviel Gewicht haben, da3 die
Bundesversammlung doch wenigstens eine gewisse Kontrolle
wahrnehmen will, vertretbar. Es hilt aber auch vor der
Bundesverfassung stand, die in ihren organisatorischen Be-
stimmung nicht ein vollstindiges und keiner weiterfiihren-
den Konkretisierung zugéingliches System aufstellt. Von ei-
ner Konkretisierung verfassungsrechtlicher Prinzipien darf
in bezug auf den Genehmigungsvorbehalt fiir Verordnungen
der Regierung zugunsten des Parlaments deshalb gespro-
chen werden, weil die Verfassung selber die Rechtssetzung

134 Fiir Einzelheiten sei verwiesen auf: W. CHRrisT, Die Genehmi-
gung von Verordnungen der Exekutive durch die Legislative, Diss.
Zirich 1945; Z. GtacoMETTI, Staatsrecht der Kantone, S.500; PETER
ScHNEIDER, Gesetzesdelegation im schweizerischen Recht, in: Die
Ubertragung rechtsetzender Gewalt im Rechtsstaat, Frankfurt a. M.
1952, S.39511.

1% Vgl, die Ubersicht a.a. 0. S.1.
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als einen Vorgang regelt, an dem verschiedene Organe mit
je verschiedenen Teilfunktionen (Volk, Parlament, Exe-
kutive) beteiligt sind. Die Struktur des Rechtssetzungsvor-
gangs ist bei der Verordnungs-Genehmigung nicht grund-
siatzlich anders als beim dem Referendum unterstellten Ge-
setz88,

Wird die Verfassungsmi@igkeit des Genehmigungsvorbehalts des
Parlaments fiir Regierungsverordnungen bejaht, so kommt das
nicht der Empfehlung gleich, von diesem Kontrollmittel nun mog-
lichst ausgiebig Gebrauch zu machen. Sachlich unhaltbar wiire ins-
besondere eine solche Praxis, bei der das Parlament mit Einfithrung
des Genehmigungsvorbehalts blof3 seiner ihm schon im Gesetzge-
bungsverfahren obliegenden Regelungsaufgabe ausweichen wollte.
Sodann kann der Genehmigungsvorbehalt natiirlich nur dann ein
Kontrollmittel sein, wenn vor der Genehmigung eine wirkliche Kon-
trolle durchgefiihrt und die Genehmigung nicht als eine blofle
Formsache erledigt wird.

4.6 Die Parlamentskontrolle iiber Regierung
und Verwaltung auferhalb der Rechissetzung

4.6.1 Vorbemerkungen zur Problemstellung

Art.85, Ziff.11 BV iibertrdgt der Bundesversammlung
die «Oberaufsicht iiber die eidgendssische Verwaltung und
Rechtspflege»3?. Daneben entscheidet sie iiber den jahrli-
chen Voranschlag. Sodann stehen ihr Mitwirkungsrechte auf
dem Gebiete der AuBlenpolitik und zur Wahrung der inneren

136 So auch W. CHRIisT, a.a.0. S.113.

137 Die Oberaufsicht des Parlaments {iber die eidgendssische
Rechtspflege bleibt in diesem Referat auller Betracht. Angesichts
der richterlichen Unabhingigkeit (zu dieser vgl. KurT
E1CHENBERGER, Die richterliche Unabhingigkeit als staatsrechtli-
ches Problem, Abhandlungen z.schweiz. Recht, NF 341, Bern 1960)
sind dem Parlament hier besonders enge Grenzen gesetzt. Insbeson-
dere kommt ihm nach allgemein anerkannter Lehre und Praxis kein
gestalterischer Einflul} auf die Rechtsprechung zu (vgl. statt anderer
WALTHER BURCKHARDT, Kommentar der schweiz. Bundesverfas-
sung, 3.Aufl. 1931, S.695f.; A.STtrEULI, Die Unabhingigkeit der
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Sicherheit zu (Art.85, Ziff.6, 7, 10). Auller der Verfassung
riumen ferner verschiedene Bundesgesetze der Bundes-
versammlung Kompetenzen zur Mitgestaltung bestimmter
Staatsakte ein. So ist es — um an dieser Stelle ein einziges
Beispiel zu erwdhnen — gemdll Art.1, Abs.1 des Bundes-
gesetzes iiber die Nationalstrallen Sache der Bundesver-
sammlung, die «wichtigsten Straflenverbindungen von ge-
samtschweizerischer Bedeutung zu Nationalstrallen» zu er-
kliren.

Man konnte nun meinen, bei diesen Gruppen von Kom-
petenzen der Bundesversammlung handle es sich je um ver-
schiedene Dinge. So seien von der «Oberaufsicht» iiber Ver-
waltung und Regierung die besondere FFinanzaufsicht, zu-
mal aber die anderen Bereiche, in denen der Bundesver-
sammlung eine Mitwirkungskompetenz zusteht, zu unter-
scheiden. In diesem Referat wird aber zu zeigen versucht,
dafBl alle die erwiéhnten Aufgaben der Parlamentskontrolle
aufs engste miteinander zusammenhéngen, dal3 dem Parla-
ment zwar in der Austibung verschiedener Teilfunktionen
seiner Kontrolle je verschiedene Methoden und Sanktionen
zur Verfiigung stehen, dal} es sich schliellich aber doch um
eine Parlamentskontrolle handelt — eine Parlamentsauf-
sicht iiber Regierung und Verwaltung, die schlieBlich auch
in enger Beziehung steht zur Teilfunktion, welche der
Bundesversammlung im Gesetzgebungsverfahren zu-
kommt.

Abzulehnen ist insbesondere eine Diftferenzierung, die die
«sanktionslose» Oberaufsicht gemall Art.85, Ziff.11 BV an-
deren Bereichen der Parlamentsaufsicht, in denen es Sank-
tionen gebe, zumal der Finanzaufsicht der Bundesversamm-
lung gegeniiberstellen wollte. Denn einmal ist auch die Be-
fugnis des Parlaments, kraft seiner Oberaufsicht an Regie-

Rechtsprechung und das Aufsichtsrecht der Parlamente iiber die
Gerichte, insbesondere in Bund und Kantonen der Schweizerischen
Eidgenossenschaft, Ziircher Diss. 1922; Bericht der Geschifts-
prifungskommission des Standerates iiber den Ausbau der
Verwaltungskontrolle, S. 239, 27 f1.
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rung und Verwaltung Kritik zu iiben, eine Sanktion; und
zum anderen unterstehen die Bereiche, die der Oberaufsicht
gemill Art.85, Ziff.11 BV unterworfen sind, zugleich auch
der Finanzaufsicht, wie es schlieflich — wiederum in den-
selben Bereichen — kraft besonderer rechtlicher Bestimmung
spezielle weitere Mitwirkungskompetenzen der Bundesver-
sammlung geben kann. Es handelt sich iberall um dieselbe
eine Parlamentskontrolle; blo3 deren Instrumentarium ist
differenziert.

4.6.2 Die Parlamentsaufsicht als Oberaufsicht und die
Aufsicht des Bundesrales tiber die Bundesverwaltung

Im Begriff der «Oberaufsicht der Bundesversammlung»
klingen verschiedene, teils gegensiitzliche Bedeutungen an.
«Oberaufsicht» ist einmal die Aufsicht, die dem verfassungs-
rechtlichen Organ zusteht, das iiber eine besondere demo-
kratische Legitimation verfiigt, eben dem Parlament. Sie ist
also die Aufsicht, die von dem Staatsorgan zu handhaben ist,
dem nach der Formulierung in Art.71 BV «unter Vorbehalt
der Rechte des Volkes und der Kantone ... die oberste
Gewalt des Bundes» zusteht. Die Funktion dieses «ober-
sten Organs» des Bundes bedeutet, wie schon erértert worden
ist, auch nach den Regelungen der Verfassung selber keines-
wegs, dall alle staatlichen Kompetenzen virtuell zu seiner
Disposition stinden. Man kann aber sagen, die Umschrei-
bung der Bundesversammlung als Organ, dem die «oberste
Gewalt des Bundes» zustehe, sei doch in dem Sinne sachlich
gerechtfertigt, dall das Parlament bei der Entscheidung aller
Fragen von grundsitzlicher Bedeutung und weitreichender
politischer Tragweite in dieser oder jener Form mitwirken
miisse und dal} vor seinem Forum alles zur Diskussion zu
stellen sei, «quod ad statum rei publicae spectaty. Daran dndert
auch die notige Kritik an einer verfehlten, von der Verfas-
sung nicht sanktionierten, aber zuweilen in sie hineininter-
pretierten Ideologie der prinzipiellen Parlamentssuprematie
nichts. Gleichzeitig meint der Begriff der « Oberaufsicht» nun
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aber auch eine funktionelle Begrenzung. Oberaufsicht
ist nicht durchgreifende Aufsicht, die ihre Akte an die Stelle
der Akte der beaufsichtigten Organe setzen kénnte. In die-
sem Sinne laft sich sagen, die Parlamentskontrolle iiber
Regierung und Verwaltung sei «blof3 Oberaufsicht».

Die Parlamentskontrolle ist insbesondere scharf zu unter-
scheiden von der Aufsicht des Bundesrates iiber die
Bundesverwaltung, die sich aus seiner Stellung als «<oberste
vollziehende und leitende Behérde der Eidgenos-
senschaft» (Art.95 BV) ergibt und die ihm in Art.102,
Ziff. 15 BV ausdriicklich eingerdumt wird. Der Aufsicht des
Bundesrates «iiber die Geschéftsfiihrung aller Beamten und
Angestellten der eidgendssischen Verwaltung» entspricht in
der Regel deren dienstliche Unterordnung. Die vom
Bundesrat wahrzunehmende Aufsicht hat also zumeist den
Charakter einer Dienstaufsicht, die die Kompetenz in
sich schlie3t, verbindliche Weisungen zu erlassen, sei es auf
dem Wege allgemein gefallter Verwaltungsverordnungen
oder dienstlicher Anordnungen im Einzelfall. Dem Bundes-
rat stehen gegeniiber der ihm unterstellten Verwaltung Dis-
ziplinarmittel zur Verfiigung, wie er — unter Vorbehalt ent-
gegenstehender, namentlich den Rechtsschutz des Biirgers
anders ordnender Regelungen — auch direkt selber handeln
und ergangene Verfiigungen auf Beschwerde hin oder von
Amtes wegen aufheben oder abiandern kann.

Ausnahmen bestehen beziiglich gewisser organisato-
risch verselbstidndigter Gebilde, wie insbesondere in bezug
auf die Schweizerischen Bundesbahnen!3® denen der
Bundesrat — auf eine juristisch als «Verbandsaufsicht»13® zu
qualifizierende Kontrolle beschrinkt ist —, wie auch beziig-
lich der Schweizerischen Unfallversicherungs-Anstalt,
der Schweizerischen Nationalbank und anderer aus

138 Vgl. insbes. Art.124 OG; E.Ruck, Schweiz. Verwaltungs-
recht, Bd.2, 1953 S. 2891},

139 Vgl. G. ANscHUTZ, in: Handbuch des deutschen Staatsrechts,
Tibingen 1930, Bd. 1, S.3631i.
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der Bundesverwaltung ausgegliederter Gebilde Besonderhei-
ten gelten, die aber im Zusammenhang dieses Referats nicht
des ndheren zu erdrtern sind 49,

Die Aufsicht des Bundesrates iiber die eidgendssische
Verwaltung wird also durch die Oberaufsicht der Bundes-
versammlung nicht tangiert. Diese schlie3t sich vielmehr an
jene an. Nach allgemein anerkannter I.ehre und Praxis ist
jedoch die Bundesversammlung nicht befugt, allein gestiitzt
auf die allgemeine Kompetenz zur Oberaufsicht
einzelne Fille, die in den Geschéaftskreis der Exekutive fal-
len, an sich zu ziehen, Verfiigungen der Exekutive aufzu-
heben, oder abzuindern oder dieser verbindliche Weisungen
fir die Erledigung der ihr obliegenden Geschifte zu ertei-
len 141,

Soweit die Bundesversammlung iiber direkte Ein- und

140 Vgl. etwa W.BurckHARDT, Kommentar zu Art.95 BV;
FLEINER-GIACOMETTI, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, S. 922 1.
Bei beiden Autoren finden sich auch kritische Hinweise auf verfas-
sungsrechtliche Schranken solcher Ausgliederung. Immerhin wird
man annehmen dirfen, die Bundesverfassung gestatte (insbes. in
Art.103, Abs.2 BV) nicht ausschlieBlich solche Formen der Nach-
ordnung im Verhiltnis zum Bundesrat, die als dienstliche Nach-
ordnung zu qualifizieren sind (vgl. R.BAumLIN, Verfassung und
Verwaltung in der Schweiz, Festschrift fir Hans Huber, S.87).
Nach W.BuUrckHARDT wiire auch Art.104 BV als Grundlage fiir
Organisationen «mittelbarer Staatsverwaltung» anzusehen (vgl.
Kommentar zu Art. 104). — Zu priifen bliebe, ob die positivrechtliche
Begrenzung der bundesritlichen Aufsicht nun nicht eine besonders
grindliche Komplementéarkontrolle durch die Bundesversammlung
erheischen wiirde. Diese Frage — die nur unter Beriicksichtigung der
Verhiltnisse der einzelnen potentiellen Anwendungsgebiete dieser
Kontrolle gepriift werden konnte — soll hier aber nicht weiter ver-
folgt werden.

M Vgl. etwa FLEINER-GiAcoMETTI, Schweizerisches Bundes-
staatsrecht, S.534 ff.; WALTHER BURCKHARDT, Kommentar, S.695;
E.BossHART, Die parlamentarische Kontrolle nach schweizerischem
Staatsrecht, S.72; zum kantonalen Staatsrecht Z. GiacoMETTI, Das
Staatsrecht der schweizerischen Kantone, S.330ff. Auch in der
neuesten Diskussion eines Ausbaus der Verwaltungskontrolle ist der
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Mitwirkungsmaoglichkeiten verfiigt, ergeben sich diese aus
speziellen Kompetenzen, die die Rechtsordnung besonders
vorsieht. Damit ist nicht gesagt, diese Moglichkeiten spe-
zleller Kognition und Aktion seien nicht zur Parlaments-
kontrolle iiber Regierung und Verwaltung zu rechnen. Diese
ist eben nicht eine uniforme Funktion!42, sondern nach ihren
Teilfunktionen differenziert und unterschiedlich instrumen-
tiert.

Die Begrenzung der Oberaufsicht des Parlaments im Ver-
héltnis zur Eigenstidndigkeit der Verwaltung in ih-
rem eigenen Aufgabenbereich und zur verwaltungsinternen,
vom Bundesrat geleiteten Aufsicht, kann aber nicht als
«logische Konsequenz» der Gewaltenteilung betrachtet
werden. Diese ist ja, wie in einem {ritheren Zusammenhang
dargetan, nicht ein Prinzip mit apriorisch feststehendem
Inhalt, aus dem sich bestimmte Folgerungen «logisch» de-
duzieren liefen. Die genannte Schranke der Parlaments-
kontrolle ist vielmehr eine Aullerung des positiven
schweizerischen Staatsrechts. An sich wiren auch

im Text angefiihrte Grundsatz anerkannt geblieben. Vgl. etwa den
Bericht der Geschiftspriifungskommission des Stinde-
rates (S.27). Der von dieser vorgeschlagene neue Art.47 quater
Abs.5 GVG soll ausdriicklich festhalten: «Erlasse und Verfiigungen
(Entscheide) der Behorden und Amtssteilen kénnen von den Ge-
schiftsprifungskommissionen oder von der Bundesversammlung
nicht aufgehoben oder geindert werden». Auller Betracht bleiben in
diesem Referat die Fille, wo die Bundesversammlung nach spezieller
Rechtsvorschrift Beschwerdeinstanz ist. Da3 das Parlament
fiir diese Funktion weniger taugt, ist schon mehrfach vermerkt
worden. Vgl. z.B. FLEINER-GIacOMETTI, Schweiz. Bundesstaats-
recht, S. 928.

142 Anders wird man es nur dann sehen, wenn man unter Parla-
mentskontrolle «im engeren» oder «im eigentlichen Sinne» nur die
kritische Rede (insbesondere in Zusammenhang mit der Beratung
des Geschiftsberichts) betrachtet, alle anderen Einwirkungen des
Parlaments auf Regierung und Verwaltung (z. B. schon seine Kom-
petenz, an den Budgetantrigen des Bundesrates Korrekturen anzu-
bringen) als tiber «blole Parlamentskontrolle» hinausgehend auf-
fa3t.
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«gewaltenteilige» Ordnungen denkbar, unter denen dem
Parlament die Moglichkeit gegeben wiire, auf bestimmte
Verwaltungsorgane unmittelbar einzuwirken. So ist z.B.
in den USA der Kongrell in neuerer Zeit mehr und mehr
dazu iibergegangen, von ihm geschaffene besondere verwal-
tungsrechtliche Organisationen (Independent requlatory
agencies) direkt sich selber und seinen Kommissionen zu un-
terstellen statt dem Prisidenten 3. Solche (auch in den USA
sehr umstrittene) Regelungen, oder auch eine bloBe Parla-
mentspraxis, die dhnliche Wirkungen anstreben wollte, wi-
ren vor der Schweizerischen Bundesverfassung,
insbesondere vor deren Art.95 nicht haltbar. Diese Verfas-
sungsbestimmung — in Verbindung mit Art.103 BV — stellt
zwar nicht eine «Deduktion aus dem Gewaltenteilungsprin-
zip» dar, statuiert aber den Grundsatz der «Einheit der
Verwaltung», der mit zu der schweizerischen Ausgestal-
tung der Gewaltenteilungsidee gehort. Gerade zu einer Zeit,
in der die Verwaltungsorgane des Sozialen Rechtsstaa-
tes wichtige Obliegenheiten der Integration —sowohl bei
der Verwirklichung offener, zuweilen blofl mit «Zielformeln»
umschriebener Aufgaben der Verwaltung, wie auch bei der
Mitwirkung an der Gesetzesvorbereitung — zu erfiillen ha-
ben!#, erscheint die «Einheit der Verwaltung» als wichtiges
Prinzip auch der rechtsstaatlichen Demokratie. Der Sinn der
verwaltungsinternen Kontrolle wiirde daher entschieden
verkiirzt gesehen, wenn man ihr nur die Funktion beimessen
wollte, zuzusehen, dal3 die Gesetze von den Beamten (im
Sinne eines blo3 ausfithrenden, nachtréglichen Gehorsams)
richtig «vollzogen» werden. Hat die moderne Verwaltung,

143 LOWENSTEIN, Verfassungsrecht und Verfassungspraxis in den
Vereinigten Staaten, 1959, S.245.

144 Eingehender ist die notwendig integrierende Funktion der
Verwaltung und ihre Abhéngigkeit von der «Einheit der Verwal-
tung» dargestellt bei R. BAumLiN, Verfassung und Verwaltung in der
Schweiz, S.81ff. Vgl. insbes. auch KurT EICHENBERGER, Die Ein-
heit der kantonalen Verwaltung, Aargauisches Beamtenblatt, 54. Jg.
1957, S.121 ff.
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namentlich die Wirtschaftsverwaltung, auch die Aufgabe,
vom Gesetzgeber nicht zu Ende normierte (und vielfach
auch gar nicht abschlielend normierbare) Ziele zu verfolgen,
so bedarf sie der zusammenfassenden Leitung durch die Re-
gierung. Von da aus zeigt sich, daf} die verwaltungsinterne
Kontrolle — neben ihrer Bedeutung fiir den Rechtsschutz des
Biirgers — nicht allein eine verwaltungs-«technische»
Funktion hat, sondern zugleich auch eine besondere Art
von der Regierung gehandhabter «politischer», d. h.
das Gemeinwesen und seine Fortbildung gestal-
tender Kontrolle darstellt.

Wie wichtig der Grundsatz der « Einheit der Verwaltung»
immer ist, so darf er nun aber andererseits nicht dogma-
tisiert werden. Er ist ein erprobtes Prinzip der (auch
fiurdie juristische Auslegung maf3geblichen) prak-
tischen Vernunft, die sich selber untreu wiirde, wenn
sie 1thre Ergebnisse absolut setzen wollte. Als praktischer
Grundsatz — und nicht als «allgemeingiiltiges theoretisches
Prinzip» — kann die «Einheit der Verwaltung» auch mit be-
stimmten «Einwirkungen» des Parlaments vertréglich sein,
die dann nicht einmal als «KAusnahmen» dargestellt zu werden
brauchen. (Das Schema «allgemeine Regel /regeldurchbre-
chende Ausnahmey» ist typisch fiir die abstrakt-theoretische
Vernunft, gehort aber nicht zum Konkordanzdenken der
praktischen Vernunft.) So kann denn die «Einheit der Ver-
waltung», richtig und nicht dogmatisiert verstanden — so-
wenig wie die Gewaltenteilungsidee im allgemeinen — den
Dualismus von Exekutive und Parlament zu einem Neben-
oder gar Gegeneinander in sich geschlossener Blocke machen,
die lediglich iiber ihre Spitzen miteinander in Beriithrung
kommen diirften. Auch spricht die «Einheit der Verwaltung»
nicht gegen besondere Formen des Zusammenwirkens von
Exekutive und Parlament aullerhalb der Gesetzgebung, so-
fern besondere Griinde der praktischen Vernunit sie als an-
gezelgt erscheinen lassen.
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4.6.3 Der von der Kontrollfunktion des Parlaments erfaf3te
Bereich der Verwaltung

Der Bereich der Verwaltung, der von der parlamentari-
schen Oberaufsicht erfal3t wird, sei hier nur mit kurzen Hin-
weisen umschrieben. Nach Art.85, Ziff.11 BV bezieht sich
die Oberaufsicht der Bundesversammlung auf die ganze
«eidgendssische Verwaltung». Dazu gehéren im Sinne dieser
Bestimmung der Bundesrat als Kollegialorgan, die Departe-
mente mit ihren Abteilungen, aber auch alle Gebilde «mit-
telbarer Staatsverwaltung» des Bundes, wie die SBB, die
Eidg. Alkoholverwaltung sowie alle weiteren verselbstandig-
ten Gebilde der 6ffentlichen Verwaltung. Selbst privatrecht-
liche Gebilde, durch die o6ffentliche Aufgaben des Bundes
erfiillt werden!4®, konnen nicht prinzipiell von der Oberauf-
sicht der Bundesversammlung ausgenommen werden.

Zu beachten ist aber, daBl unmittelbarer Adressat der
Oberaufsicht der Bundesversammlung und der bei ihrer
Ausiibung geltend gemachten Kritik allein der Bundesrat
ist. Das bedeutet, dal auch die bei Handhabung der Ober-
aufsicht vorgebrachten Forderungen und Empfehlungen
sich praktisch nur auf ein Handeln des Bundesrates beziehen
kénnen, zu dem dieser kompetent ist. Der mittelbare
Einflu der Bundesversammlung kraft ihrer Oberaufsicht
1st also begrenzt durch die Kompetenzen des Bundesrates
selber.

Dasselbe gilt auch in bezug auf die Kantone, soweit sie
Bundesrecht zu vollziehen haben oder Empfinger von Bun-
dessubventionen sind, bzw. als Verteilungsstellen von Bun-
dessubventionen zu wirken haben.!4¢ Hier handelt es sich
umeine Bundesaufsicht, dieunmittelbar vom Bundesrat

145 Vgl. HANs GEoRrG GIGER, Die Mitwirkung privater Verbinde
bei der Durchfithrung 6ffentlicher Aufgaben, Berner rechts- und
wirtschaftswissenschaftliche Abhandlungen, H. 60, 1951.

146 Vg]. DIETRICH SCHINDLER jun., Die Bundessubventionen als
Rechtsproblem, Ziircher Beitr. z. Rechtswiss. NF 178, 1952, speziell
zur Frage der Kontrolle: S.247fT.
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und von der thm unterstellten Bundesverwaltung auszuiiben
ist147, Der Bundesversammlung gegentiber ist der Bundesrat
jedoch fiir richtige Wahrnehmung seiner Funktionen der
Bundesaufsicht verantwortlich.

Eine Stiarkung der Voraussetzungen fiir eine wirksame Oberauf-
sicht der Bundesversammlung iiber die vom Bundesrat zu hand-
habende Bundesaufsicht ergibt sich, wenigstens soweit es um das
Subventionswesen und die Frage der Einhaltung der Subven-
tionsbedingungen geht, aus der Tatigkeit der IEidgendssischen
Finanzkontrolle (vgl. unten Zifl.4.6.44), die z.T. schon nach
heutiger Praxis in den Kantonen und bei privaten Subventions-
empfingern Kontrollen durchfiihrt, Kontrollen, die sowohl dem
Bundesrat die Handhabung der Bundesaufsicht wie auch der Bun-
desversammlung die Ausiibung ihrer Oberaufsicht gegentiber dem
Bundesrat (und mittelbar gegeniiber den Empfingern von Beitri-
gen des Bundes) erleichtern sollen. Der Entwurf zu einem BG iiber
die Eidg. Finanzkontrolle will auch diese Kontrollkompetenzen ver-
mehrt starken und institutionalisieren.

4.6.4 Die Handhabung der Parlamentskontrolle iiber
Regierung und Verwaltung. Gelegenheiten, Methoden
und Sanktionen

4.6.41 Allgemeine Ubersicht

Geht man von der Vorstellung des demokratischen Re-
gierungsprozesses als stindiges Zusammenwirken von Par-
lament, Regierung und Verwaltung aus, so wird man das
Moment der Kontrolle — speziell der vom Parlament ausge-
tibten, politischen Kontrolle —in allen IFormen und bei allen
Gelegenheiten finden, wo sich Parlament und Exekutive
begegnen, sowohl in den verschiedenen Verfahren der
Rechtssetzung wie auch bei allen sonstigen Geschiften, mit
denen Parlament und Regierung gemeinsam zu tun haben.
Man wird dann insbesondere nicht das in der Literatur oft
festzustellende Bediirfnis!*® empfinden, theoretisch scharf

17 Vgl. etwa Z. GiAcoMETTI, Schweizerisches Bundesstaatsrecht,
S. 128 1.
148 Vgl. oben S.2361.
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zwischen Akten zu unterscheiden, die eine Kontrollfunktion
hatten, und andern, fiir die dies nicht zutréfe.

Manche Formen parlamentarischen Handelns, die nicht
speziell als Mittel der Kontrolle geschaffen sind, wie z. B. das
Initiativbegehren des einzelnen Abgeordneten, kénnen im
einzelnen Fall doch auch aus Motiven der Kritik an der Re-
gierung verwendet werden (ohne dall deswegen notwendi-
gerweise von einem Miflbrauch der betreffenden Form des
Handelns gesprochen werden miiflite). Umgekehrt kommt
es hiufig vor, dal das «klassische Mittel» der parlamenta-
rischen Kontrolle und Kritik: die Interpellation zu ganz an-
deren Zwecken verwendet wird als zur Geltendmachung
politischer Verantwortlichkeit der Regierung.

Gewisse Geschiifte, die Gelegenheit geben, politische Ver-
antwortlichkeit geltend zu machen, kommen von Rechts
wegen in regelmilligen Abstinden auf die Traktandenliste
der eidgendssischen Riite. Das gilt namentlich fiir die Wah-
len, fiir den Geschiftsbericht, den Voranschlag und die
Staatsrechnung. Gelegenheiten zur Wahrnehmung politi-
scher Kontrolle ergeben sich aber auch bei der Behandlung
aller sonstigen Geschifte. Eine scharf profilierte Topographie
der Orte politischer Verantwortlichkeit erstellen zu wollen,
wire ein von Grund auf sinnleses Unterfangen.

4.6.42 Die Prifung des Geschéftsberichts des
Bundesrates

Als die Gelegenheit zur Wahrnehmung politischer Kon-
trolle des Parlaments gegeniiber dem Bundesrat gilt in der
Schweizerischen Eidgenossenschaft vorab die Behandlung
des ordentlichen Geschiftsberichts des Bundesrates sowie
der besonderen Geschiiftsberichte der Bundesbahnen und
der Alkoholverwaltung, die neben dem allgemeinen Ge-
schaftsbericht der Bundesversammlung gesondert vorge-
legt werden. Der Gang der Verhandlungen bei Priifung dieser
Geschiftsberichte ist nach der umfassenden Darstellung und
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Analyse, die sich bei Kurt EICHENBERGER findet!4, hier
nicht im einzelnen zu schildern. Die Grenzen der Effektivitit
der von der Bundesversammlung wahrgenommenen Ge-
schiftsprifung sind in neuerer Zeit vielfach eindringlich
dargestellt und begriindet worden!®®. Einmal sind die Rite
vollig von der Vorbereitung der Priifungsfunktion durch
ihre Kommissionen (Geschaftspriifungskommissionen und
Alkoholkommissionen der beiden Réte) abhéngig. Aber
auch die von diesen Kommissionen wahrgenommene Kon-
trolle erweist sich mehr oder weniger als eine sporadische
und in der Auswahl der Kontrollgegenstiande als allzu zu-
fallig. Die Meinung, es miillite den beiden Réten als Gesamt-
organen obliegen, die Priifung der Geschiftsfithrung des
Bundesrates auszuiiben, miifte sich freilich notwendiger-
weise als illusionir erweisen. Eine Stirkung der Kontrolle
der Geschiftsprifung des Bundesrates durch die Bundesver-
sammlung kann nur uber den Ausbau der Tatigkeit der
vorbereitenden Kommissionen und ihres Instrumentariums
erreicht werden, worauf in einem spiteren Zusammenhang
noch zuriickzukommen ist. Der Beratung im Plenum kdnnen
auch bei Behandlung des Geschéftsberichts mehr nur der
Publizitats- und der Integrationseffekt zukommen, die aller-
dings auch als wichtige Funktionen erkannt werden miissen.
Diese Wirkungen der Verhandlungen im Plenum sind nicht
als «bloB nach auflen zielende Publikumswirkungen» abzu-
werten. Die Ambiance der rechtsstaatlichen Demokratie ist
auf sie angewiesen.

Neben dem ordentlichen Geschaftsbericht geben die
besonderen Berichte, die der Bundesrat von sich aus

149 Die oberste Gewalt im Bunde, S.27611.; vgl. auch FLEINER-
GiacoMETTI, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, S.532f1.; E. Boss-
HART, a.a.0. S.60ff.

150 K. EICHENBERGER, a.a.(0. Von den verschiedenen neuestens
herausgekommenen offiziellen Berichten gibt derjenige der Ge-
schiaftsprifungskommission des Stidnderates an den Stén-
derat iiber den Ausbau der Verwaltungskontrolle die beste Auskunft
(S.238, 26 11.).
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oder auf Verlangen der Bundesversammlung oder einer ihrer
Abteilungen vorlegt, Gelegenheit zur Handhabung politi-
scher Kontrolle. Vom Bundesrat aus eigener Initiative ein-
gebrachte Spezialberichte beziehen sich insbesondere auf
Verwaltungsgeschiifte, in denen der Bundesversammlung
kraft besonderer Anordnung des positiven Rechts eine Mit-
wirkungskompetenz zukommt. Hier verbindet sich die Prii-
fung des Berichts mit der Wahrnehmung der der Bundes-
versammlung selber zustehenden Kompetenz.

4.6.43 Die Interpellation

Besondere Mittel, um die politische Kontrolle des Parla-
ments einzuleiten, sind die Interpellation und die
Kleine Anfrage!®. Interpellationen sind schriftlich
und unterzeichnet dem Ratspriisidenten einzureichen, der
dem Rat und dem Bundesrat zunéichst davon Kenntnis gibt,
sofern der Bundesrat nicht eine sofortige Beantwortung vor-
zieht. Im Nationalrat miissen Interpellationen mindestens
von zehn, im Stidnderat mindestens von drei Ratsmitgliedern
unterstiitzt werden. Mit der Interpellation kann «vom Bun-
desrat iiber irgendeinen die Angelegenheiten des Bundes be-
treffenden Gegenstand» Auskunft verlangt werden.

Kleine Anfragen verfolgen denselben Zweck, konnen
aber von einem einzelnen Ratsmitglied, ohne Unterstiitzung
durch andere Abgeordnete eingereicht werden. Uber die
Antwort des Bundesrates, die miindlich oder schriftlich zu
erteilen ist, findet im Rate keine Diskussion statt, wihrend
nach der Beantwortung von Interpellationen eine solche
vom Rate beschlossen werden kann.

Das parlamentarische Interpellationsrecht ist schon als
«Kontrollmittel par excellence» bezeichnet worden!s?, was

151 (Geschiftsreglement des Nationalrates vom 2. Oktober 1962,
Art.4111.; Geschiiftsreglement des Stinderates vom 27.September
1962, Art.43fl.

152 ,ucsaN BEKERMAN, Die wichtigsten Mittel der parlamenta-
rischen Kontrolle im Deutschen Reich, England und Frankreich
1910. S.69.

19
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insbesondere fiir bestimmte Ausprigungen des eigentlichen
parlamentarischen Regierungssystems zutreffen
diirfte'®®. Im britischen Regierungssystem hingt die Wirk-
samkeit der Interpellation als Kontrollmittel — sie kann zu-
mal in institutionalisierten « Fragestunden» geltend gemacht
werden — auch mit der sehr ausgeprigten Ministerverant-
wortlichkeit zusammen 154,

Auch in der Schweiz sind Interpellation und Kleine An-
frage wichtige Mittel zur Geltendmachung der politischen
Verantwortlichkeit der Regierung. Freilich darf man die
Wirksamkeit gerade dieser Kontrollmittel nicht iiberschét-
zen. Einmal herrscht — wie KurT E1CHENBERGER festge-
stellt hat®® — «im Interpellationsrecht recht eigentlich der
Zufally. Zuweilen neigt der Bundesrat ferner dazu, die Beant-
wortung von Interpellationen zu verzdgern oder ihr iiber-
haupt auszuweichen?®. Schliefllich wird die Interpellation
sehr hiufig auch anderen Zwecken dienstbar gemacht als
solchen der Kontrolle und Kritik des Bundesrates. Abge-
sehen von den rein wahltaktischen Interpellationen — na-
mentlich in der letzten Session vor den Wahlen — sei etwa auf
die vom Bundesrat selber veranlafiten Anfragen hingewie-
sen, die ihm Gelegenheit bieten sollen, sich vor dem Parla-
ment und damit vor der demokratischen Offentlichkeit iiber-
haupt zu gewissen Fragen zu duBlern. Eine solche Interpella-
tion entspricht nicht dem mit dem Interpellationsrecht der
Abgeordneten gemeinten Sinn. Gleichwohl kann auch sie
eine wichtige und legitime Funktion haben, etwa dann, wenn
der Bundesrat in der Offentlichkeit, z. B. in der Presse, ange-

153 EinldBliche Erorterungen iiber die geschichtliche Entwicklung
des Interpellationsrechts und seine Funktion a.a. 0. S.56 ff.

154 Zur Ministerverantwortlichkeit in Gro3britannien etwa S. E.
FINER, The Individual Responsibility of Ministers: Public Adminis-
tration 34 (1956) p.377ss.; GERHARD A. RITTER, Die Kontrolle von
Regierung und Verwaltung in Grofbritannien, in: Faktoren der
politischen Entscheidung, Festgabe fur E. Fraenkel, 1963, S.295f1.

155 a.a. 0, 5. 279,

156 Solchen Tendenzen mochte die «dringlich erklirte» Kleine
Anfrage begegnen (Geschiftsreglement des Nationalrates, Art.44).
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griffen worden ist, das Parlament selber aber keinen Anlaf3
zur Kritik sieht, vielmehr mit der Haltung des Bundesrats
durchaus einverstanden ist. Gewisse Interpellationen haben
sodann einen Charakter, der sie dem Postulat annéhert, so
etwa, wenn ein Abgeordneter besorgt fragt, ob der Bundes-
rat nicht diese oder jene — fiir den Abgeordneten selber nur
der ungefihren Tendenz, aber nicht dem Inhalt nach be-
stimmbaren — Maflnahmen in Erwiagung ziehen wolle.

Die mehr und mehr eingetretene Schwichung des Kon-
trolleffekts der Interpellation und der Kleinen Anfrage, die
unverkennbar ist, hingt in der Schweiz gewill auch mit un-
serer Mehrparteienregierung zusammen, in der sich die Re-
gierungsparteien allzusehr zur «Reglerungstreue» verpflich-
tet fithlen5?. Ahnliche Tendenzen zeigen sich in der Deut-
schen Bundesrepublik, wo Tueopor ESCHENBURG
schon 1956 festgestellt hat, wenn eine Koalitionspartei
eine heikle Anfrage an ein einer anderen Koalitionspartel
angehorendes Regierungsmitglied richte, so gelte das viel-
fach als «Koalitionsverrat»158,

Eine gewisse Aufwertung des Kontrolleffekts der Inter-
pellation liele sich wohl durch Einfithrung einer Bestim-
mung in die Geschiftsreglemente der eidgendssischen
Raite erreichen, wonach eine naher zu bestimmende, aber
nicht zu hoch anzusetzende Zahl von Abgeordneten nach der
Interpellationsbeantwortung durch den Bundesrat eine Dis-
kussion verlangen konnte, so dafl es hiefiir also nicht eines
Beschlusses der Ratsmehrheit bediirfte®®. Dadurch kénnte
die Kritik namentlich der kleinen, an der Regierung nicht
beteiligten Parteien besser institutionalisiert werden und
dem Bundesrat wiirde das blofy ausweichende Antworten —

157 Vgl. oben S.216f.

158 Staat und Gesellschaft in Deutschland, Stuttgart 1956, S.605.

15 Die Geschéiftsordnung des Bundestages der Bundes-
republik Deutschland (§§ 105ff.) kennt die «Grof3e Anfragen,
die von mindestens 30 Mitgliedern unterzeichnet sein mul}. An die
Beantwortung schlieft sich eine Diskussion an, wenn 30 Anwe-
sende es verlangen (§ 106 a. E.).
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das die Regierungsparteien zuweilen allzuleicht hinnehmen —
erschwert. Freilich ware es nicht auszuschlieen, dal3 eine
solche Erleichterung des Zustandekommens von Diskussio-
nen gelegentlich unfruchtbarer Polemik die Tiir 6ffnen wiir-
de. Doch ist das wahrlich nicht eine Gefahr, die den Verhand-
lungen der eidgenossischen Rite heute droht.

4.6.44 Der BeschluB} iiber den Voranschlag und die
Finanzaufsicht der Bundesversammlung

Nach Art.85, Ziff. 10 BV obliegen der Bundesversamm-
lung «Aufstellung des jidhrlichen Voranschlages und Ab-
nahme der Staatsrechnung sowie Beschliisse iiber Aufnahme
von Anleihen». Mit dem «Aufstellen» des Voranschlages ist
die Bewilligung der Ausgaben gemeint, die der Bundes-
versammlung auch bei solchen Kreditbegehren zusteht, die
gesondert, aulerhalb des jdhrlichen Voranschlages, behan-
delt werden.

Man konnte versucht sein, auch bei diesen Kompe-
tenzen eine scharfe klassifikatorische Unterscheidung zu
treffen und den Beschluf} iiber den Voranschlag als «eigene»
Kompetenz der Bundesversammlung der «bloBen» Auf-
sichtskompetenz iiber «fremde» Amtsfiihrung gegeniiber-
zustellen, die die Bundesversammlung bei Abnahme der
Staatsrechnung wahrzunehmen habe. In diesem Sinne ist
Art.85, Ziff.10 BV denn auch oft verstanden worden. So
ist bei E.BossHART zu lesen, «wie die parlamentarische
Kontrolle iiberhaupt, so (habe) auch die in besonderer
Weise ausgestaltete Kontrolle der Bundesversammlung iiber
die Finanzverwaltung den Zweck, die Verwaltung im Ein-
klang mit dem Volkswillen, in Ubereinstimmung mit Ver-
fassung, Gesetzen und Bundesbeschliissen, insbesondere
aber in Ubereinstimmung mit einem BundesbeschluB,
dem Voranschlag zu halten»'®. Der Voranschlag er-
scheint hier als Manifestation des einheitlichen, durch den

160 5. 4. 0. S.100.
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Mund des Parlaments verbindlich ausgesprochenen Volks-
willens, dessen getreue Beobachtung nachtréglich iiberwacht
wird. Anordnung, Vollzug und Uberwachung des Vollzuges
werden zeitlich in einem klaren Nacheinander gesehen und
bilden hier die Momente eines syllogistischen Schlussesl.

Allein, auch die Finanzkompetenzen der Bundesver-
sammlung gemil Art.85, Ziff.10 BV bilden zusammen ein
Ganzes, das sich nicht in klassifikatorischer Weise
in Teilfunktionen aufgliedern laBt. Die Schweizerische Bun-
desverfassung sieht hier ein Zusammenwirken des Bundes-
rats und der Bundesverwaltung mit der Bundesversamm-
lung vor. Ein Zusammenwirken, in dem wiederum — dhnlich
wie bei der Gesetzgebung — das Kontrollmoment iiberall
eingeschlossen ist.

Die Kompetenz der Bundesversammlung, tiber den
Voranschlag zu beschlieBen, wird hdufig als eine «Abwei-
chung vom Grundsatz der Gewaltenteilung» angesehen?62,
wenn man sie auch fiir sachlich gerechtfertigt hélt. Dabei
wird aber wiederum eine Gewaltenteilungslehre im Sinne der
Unterscheidung klassifikatorisch geschiedener Funktionen
vorausgesetzt. Dies fiihrt dann dazu, dal das Budget, wo es
in derselben Form wie die Gesetze beschlossen wird, wie in
Deutschland, als «formelles Gesetz» erscheinté3, seinem In-

161 Vgl. oben S. 236.

162 Statt vieler HAns LANG, Die Eidgendossische Finanzkontrolle,
Diss. St. Gallen, 1958, 6. Gerade hier stehen manche schweizerische
Autoren unter dem Einflul der Funktionenlehre des deutschen
juristischen Positivismus. Namentlich PAuL LaBanND hatte die Auf-
fassung vertreten, das parlamentarische Budgetrecht widerlege die
Gewaltenteilung und beseitige sie auf einem ihrer wichtigsten Ge-
biete (Das Staatsrecht des Deutschen Reiches, 5. Aufl. 1914, S.524),
wihrend zur Zeit der Weimarer Republik JoHANNES HECKEL das
parlamentarische Haushaltrecht im Verhiltnis zur Gewaltenteilung
fur drrationabel» hielt (ANscHUTZ-THOMA, Handbuch des deutschen
Staatsrechts, 2. 1932, S.386).

163 Zur Theorie des Budgets als formelles Gesetz in Deutschland
vgl. etwa BOCKENFORDE, Gesetz und gesetzgebende Gewalt, 1958,
S.226 f1.
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halt nach aber zuweilen als «Verwaltungsakt» qualifiziert
wird. Die Lehre vom Budget als «Verwaltungsakt» wird auch
in der Schweiz vertreten; nur soll es hier ein in der Form des
einfachen Bundesbeschlusses ergehender Verwaltungsakt
sein 164,

Vollig anders hat indessen etwa die amerikanische Lehre
und Praxis die Sache seit jeher gesehen. ERNST FRAENKEL
folgend kann man sagen, die Amerikaner hétten sich von
solchen systematischen Bedenken, wie sie sich aus einer dog-
matischen Funktionslehre ergeben, niemals beirren lassen.
Nicht nur haben sie niemals bezweifelt, dall das Budget-
wesen zu den wichtigsten Aufgaben der «l.egislative» ge-
hore; schon fiir die Vater der amerikanischen Verfassung war
es «eine Selbstverstindlichkeit, da3 der Haushaltplan oder
sein Aquivalent nicht nur ein Gesetz, sondern das politisch
wichtigste aller Gesetze ist. Die Vorstellung, dal} ein solches
Gesetz «eigentlich» gar kein Gesetz sei, weil es keine allge-
mein giiltige Norm enthéilt, konnte ihnen gar nicht kommen,
welil sie nicht von einem deduktiv aus einem System abge-
leiteten, sondern von einem empirisch aus der Geschichte
geformten Gesetzesbegrifl ausgingen»!,

Inder Schweiz ist das Budget des Bundes nun allerdings
kein Gesetz, insbesondere weil im schweizerischen Staats-
recht zum Gesetz die Unterstellung unter das Referendum
gehort, dem das Budget als einfacher Bundesbeschluf nicht
unterliegt. Das sieht die Verfassung so vor, und auch eine
Umschreibung des «Bereiches des Gesetzes», wie sie sich in
Art.5 des Geschiftsverkehrsgesetzes findet, umfal3it den Be-

164 I, FLEINER, Bundesstaatsrecht, 1923, S.690; F.PgscH, Die
staatsrechtliche Bedeutung des eidgendssischen Budgets, Diss.
Zirich 1929, S.45ff. Die Bezeichnung des Budgets als Verwal-
tungsakt wire indessen selbst dann abzulehnen, wenn man das
Budget — gestiitzt auf eine klassifikatorische Funktionenlehre «ma-
teriell» der Verwaltung zurechnen wollte; denn das Verwaltungs-
handeln erschopft sich nicht in Verwaltungsakten.

165 Das amerikanische Regierungssystem, Koln und Opladen,
1962, S.235.
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schlull iiber den Voranschlag nicht. Dennoch besteht nun
aber kein Anlal}, den Unterschied zwischen Gesetz und Vor-
anschlag iiberzubetonen, als ob es bei diesem und jenem um
allseitig grundverschiedene Dinge ginge. Denkt man von der
(«Mitwirkungs-») Kompetenz der Bundesversammlung aus,
(die beim Voranschlag endgtiltig ist, beim Gesetz unter Vor-
behalt des Referendums steht), wird das Gemeinsame deut-
lich: es handelt sich hier wie dort um grundlegende
Steuerungsvorginge innerhalb des demokrati-
schen Regierungsprozesses, einmal durch Erlall neuer
allgemein-abstrakter Normen, die eine Neubewertung so-
zialer Tatbestinde enthalten!%®, das andere Mal durch eine
bestimmte Budgetpolitik. Dal} der Budgetierung heute eine
hervorragende politische Steuerungsfunktion zukommt, ist
eine — freilich, vor allem in der politischen Praxis, nicht im-
mer hinreichend beachtete — Selbstverstindlichkeit. «Das
Budgetist der Ausdruck des politischen und wirtschaftlichen
Interessenausgleichs zwischen den verschiedenen Parteien
und Interessengruppen»!®?, ein « Kompromifl zwischen dem
politischen Wollen und dem finanziellen Kénnen», zugleich
ein wichtiges Instrument der Konjunkturpolitik 168,

In Staaten, in denen sich die Budgetkompetenz aus dem (letztlich
stindestaatlichen) Steuerbewilligungsrecht entwickelt hat,
ist hier ein wichtiger Bedeutungswandel festzustellen, indem man
von der Steuerbewilligung tiber die ebenfalls noch negativ begren-
zende Ausgabenbewilligung erst in neuester Zeit zur Erkenntnis der
positiven Steuerungsfunktion des Budgets gelangt ist. In der
Schweizerischen Eidgenossenschaft ware an sich der Weg

166 Aller Rechtsetzung ist eine sozialgestaltende Funktion
zuzusprechen. Auch das Recht des «klassischen» liberalen Rechts-
staates hat die Sozialordnung nicht einfach «vorausgesetzt». Vgl.
dazu die nihere Begriindung bei R.BAumvrin, Staat, Recht und
Geschichte, S. 111,

167 ULricH HocH, Das Budget und seine Gestaltung in der Eid-
genossenschaft, Diss. Basel 1950, S.18.

1688 WiLHELM HENLE, Zuweisung der finanziellen Mittel, in:
Verwaltung, herausgegeben von Fritz MorsTEIN MARX, Berlin
1965, S.331.
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zur Steuerungsfunktion der Budgetkompetenz der Bundesver-
sammlung von Anfang an offen gewesen. Die Zustindigkeit der
Bundesversammlung hat ihre Wurzeln ja nicht in einem «Steuer-
bewilligungsrecht». Sie muBte nicht nach und nach einer urspriing-
lich allzustidndigen «Exekutive» abgerungen und allméihlich von
einer negativ bremsenden in eine aktiv gestaltende Funktion umge-
formt werden?!®,

Eine Schwidchung der politischen Steuerungsfunktion der
Bundesversammlung bei der Budgetierung wie eines planmilig ge-
handhabten Lenkungseffekts des Budgets der Schweizerischen Eid-
genossenschaft iiberhaupt ergibt sich aber daraus, daf} viele wich-
tige neue Ausgaben nicht im Zusammenhang mit dem Voran-
schlag, sondern in selbstindigen Beschliissen der Rite bewilligt
werden. So ist schon gesagt worden, infolge dieser Zersplitterung der
politischen Lenkungsfunktion sei die «in andern Lidndern so berithm-
te Budgetdebatte... beiuns mehr eine Finanzdebatte, das hei3t eher
(bloB) eine sachliche Verwaltungsangelegenheit»”. Auch hier gibe
es — ohne grofle strukturelle Umwilzungen unseres Staatsgefiiges! —
Moglichkeiten zu einer Aufwertung des Parlaments durch «kleine
Reformenn»™.

Dem Voranschlag kommt also, dhnlich wie der Gesetz-
gebung, eine Funktion der politischen Gestaltung des Ge-
meinwesens zu. Wichtig im Zusammenhang der hier zu be-
handelnden Fragen ist nun aber die Feststellung, daf3 auch
das Verfahren des Zusammenwirkens von Reglerung
und Parlament — das fiir den demokratischen Regierungs-
prozel3 allgemein typisch ist — im wesentlichen beim Budget
dieselbe Struktur aufweist wie bei der Gesetzgebung. So-
wenig wie die Bundesversammlung (auch abgesehen vom
Vorbehalt des Referendums) « Gesetze erldf3t» im Sinne eines

169 Auf die besonderen historischen Voraussetzungen der Budget-
kompetenzen der eidgenossischen Rite weisen etwa hin U.Ho6cH,
a.2:.0: S.20; F. PescH; a.a.0. 8.32,

170 U.Ho6cH, a.a.0. S.21; vgl. auch Bericht z. Budgetbotschaft
1948 vom 4.11.47, S.7.

171 Teilweise ist die Schwichung des politischen Lenkungseffekts
des Budgets auch eine — nicht ganz vermeidbare — Konsequenz der
direkten Demokratie, weil sich manche Ausgaben aus Gesetzen
und allgemeinverbindlichen Bundesbeschliissen ergeben, so dal
iiber sie nicht im Zusammenhang mit dem Voranschlag beschlossen
werden kann.
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alle dazu gehorenden Teilfunktionen umfassenden Begriffs
der «Gesetzgebung», sowenig «stellt sie den Voranschlag
auf» — trotz des Wortlautes von Art.85, Ziff.10 BV. Auch
hier ist die Aufgabe der Bundesversammlung als eine Teil-
funktion anzusehen, und zwar — wie bei der Gesetzgebung —
nicht blof infolge einer faktischen Verfassungspraxis, son-
dern gemidll dem geltenden Verfassungsrecht. Nach
Art.102 Ziff. 14 BV sorgt der Bundesrat u.a. «fir die Ver-
waltung der Finanzen des Bundes» und «fiir die Entwerfung
des Voranschlages». In der Vorbereitung der Budgetvorlage
ibt der Bundesrat durch die ihm unterstellte Verwaltung
eine Aufgabe aus, die sachlich derjenigen entspricht, die ihm
im Vorbereitungsverfahren der Gesetzgebung obliegt. Ge-
rade auch beim Budget ist die Verwaltung — abgesehen
davon, daB sie es ist, die die Bediirfnisse der verschiedenen
Verwaltungszweige kennt — dazu berufen, ausgleichend und
integrierend zu wirken.

In bezug auf die Tétigkeit der die Verwaltung leitenden
Regierung ist schon gesagt worden, das Budget sei «der
Regierungsakt par excellence»'’?2 Dem kann insoweit bei-
gepflichtet werden, als die leitende Gestaltung des Budgets
heute zu den zentralen Aufgaben der Regierung der Gegen-
wartsdemokratien gehort. So, als Regierungsfunktion
verstanden, darf das Budget aber sowenig wie andere Re-
gierungsfunktionen allein von der Regierung als Organ
bestimmt werden. Auch bei der Budgetierung mul sich der
«democratic process of government», d.h. insbesondere die
effektive Mitbeteiligung der Parlamente entfalten konnen.
Die Teilaufgabe, die den Parlamenten hier obliegt, kann
entsprechend der Teilfunktion, die ihnen im Gesetzgebungs-
verfahren aufgegeben ist, umschrieben werden als eine an-
regende, modifizierende und kritisch sanktionierende.

Den Parlamenten der heutigen Demokratien wird hiufig der
Vorwurf gemacht, sie seien immer weniger fahig, die Funktion zu

172 GasTtoN JEZE, Allgemeine Theorie des Budgets, deutsche
Ubersetzung von F.NEUMARK, S.38. Diese Formulierung wird auch
aufgenommen von W.HENLE, a.a. 0. S.338.
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erfiillen, der ihre Budgetkompetenz nach ihrem urspriinglichen Sinn
dienen sollte, nimlich bremsend zu wirken, Begehren der Exekutive
zu ziigeln. Heute sei es vielmehr umgekehrt die Regierung, die die
mafllosen Antrige der Abgeordneten in Schranken halten miisse, was
ihr freilich nur unvollkommen gelinge. Diese Argumentation ver-
kennt das Wesen der modernen demokratischen Budget-
kompetenz, die eben gerade nicht blo3 die Bedeutung einer nega-
tiven Abwehrfunktion hat, sondern eine positiv gestaltende
Funktion und die auch in diesem Sinne politische Kontrolle sein
soll. Mit Recht sagt GErRuARD CoLm, «dal} die mittelst des Budgets
ausgeiibte Kontrolle wirksamer gestaltet werden kann, wenn die Be-
tonung von der verhindernden auf die positive Rolle verlegt wird, die
das Budget bei der Gestaltung und Durchfithrung des Regierungs-
programms spielen kann»17, Freilich erheischt auch die auf positive
Gestaltung abzielende Kritik der Volksvertretung wiederum die
Gegenantwort der Regierung und deren «politische Gegen-
kontrolle». Doch ist es eben auch beim Budget mit dem Wesen der
Demokratie unvertriglich, einseitig von der Regierung oder ein-
seitig vom Parlament her zu denken.

Das Zusammenwirken von Bundesversammlung und
Bundesrat im Finanzwesen unterscheidet sich nun aber nach
geltendem schweizerischem Staatsrecht von anderen Fillen
strukturell Ahnlicher Kooperation dadurch, dal3 die Bundes-
versammlung in der Ausiibung ihrer Finanzkompetenzen
durch eine Finanzaufsicht gestiarkt wird, die in ihren
Methoden und in ihrer Intensitit iiber die Oberaufsicht hin-
ausgeht, die der Bundesversammlung iiber die sonstige Ge-
schiftsfiihrung des Bundesrates zusteht. Im Jahre 1902
fliihrte eine in den Eidgendssischen Réten iiber die Frage der
Einfithrung eines Rechnungshofes gefiihrte Debatte zu
einem Kompromif31™. Der unabhingige Rechnungshof wur-

173 Haushaltplanung, Staatsbudget, Finanzplan und National-
budget, in: Handbuch der Finanzwissenschaft I S.5191f.

1 Eine einld@liche Darstellung der Vorgeschichte und des Ver-
laufes dieser Debatte findet sich bei HaNs LaNG, Die Eidg. Finanz-
kontrolle, Entwicklung, Organisation und Funktionen, Diss. St.
Gallen 1958, S. 39 1. Gegen den unabhingigen Rechnungshof wurden
auch verfassungsrechtliche Einwendungen erhoben, die — je nach
der Ordnung des Rechnungshofes — nicht unbegriindet waren (vgl.
W.BurckHArDT, Kommentar, S.692).
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de abgelehnt, dafiir die Finanzdelegation der Eidgenossi-
schen Rite geschaffen. Im Jahre 1903 erlie der Bundesrat
sodann das erste Regulativ der Eidgenossischen Finanz-
kontrolle, die dem Vorsteher des Finanzdepartements
unterstellt blieb, indessen das Recht des direkten Verkehrs
mit dem Bundesgericht, der Bundeskanzlei und den Depar-
tementen des Bundesrates eingerdumt erhielt!?’s, Der Fi-
nanzdelegation, die bisher als einzige Parlamentskommis-
sion im Geschéftsverkehrsgesetz geordnet ist, obliegt die
nihere Priifung und Uberwachung des gesamten Finanz-
haushalts. «Soweit die Finanzdelegation es zur Erfiillung
ihrer Aufgabe als notwendig erachtet, hat sie das unbedingte
Recht, jederzeit in die mit dem FFinanzhaushalt im Zusam-
menhang stehenden Akten Einsicht zu nehmen und von allen
Dienststellen die zweckdienlichen Auskiinfte zu verlangen»
(Art.50, Abs.3 GVG).

In ihrer Kontrolltiatigkeit wird die Finanzdelegation
durch die Finanzkontrolle entscheidend unterstiitzt.
Die VerlaBllichkeit der von dieser auch der Finanzdelegation
zur Verfligung zu stellenden Aufsicht ist etwa in Frage ge-
stellt worden, weil die Finanzkontrolle ja eine verwal-
tungsinterne Kontrollinstanz sei. Parlamentarische Kon-
trolle diirfe sich aber nicht in die Abhéingigkeit von solchen
Organen begeben, die der zu beaufsichtigenden Verwaltung
selber angehorten. Dem darf jedoch entgegengehalten wer-
den, daf} sich die Eidgenossische Finanzkontrolle in ihrer
Praxis eine dem Bundesrat gegeniiber unabhéngige, insbe-
sondere weisungsfreie Kontrolltitigkeit sichern konnte!?.
Ihre Eingliederung in das Eidgendssische Finanz- und Zoll-
departement ist im wesentlichen nicht mehr als eine haus-
haltméflige Einordnung.

Das in Vorbereitung begriffene Bundesgesetz iiber
die Eidgendssische Finanzkontrolle — welches das

1% Einzelheiten bei H.LANG, a.a. 0. S.61 f1.

176 Fiir die Entwicklung der Praxis der Eidg. Finanzkontrolle sei
generell auf die zit. Dissertation von Hans LANG verwiesen.,
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vom Bundesrat beschlossene und von der Bundesversamm-
lung am 2.April 1927 genehmigte Regulativ ersetzen
wird — soll die von dienstlichen Weisungen freie Stellung der
Eidgenossischen Finanzkontrolle eindeutig sicherstellen1?.
Als oberstes «FFachorgan» — dieser Begriff soll ihre Funktion
von derjenigen der Organe «politischer Kontrolle» abgren-
zen — hat die Eidgendssische Finanzkontrolle der Bundes-
versammlung bei der Ausiibung ihrer verfassungsmaifi-
gen Finanzkompetenzen und ihrer Oberaufsicht iiber die
eidgendssische Verwaltung, zugleich aber auch dem Bundes-
rat bei der Ausiibung seiner Aufsicht iiber die Bundesver-
waltung zu dienen.

Diese Doppelstellung der Eidg.Finanzkontrolle als Infor-
mationsorgan zugleich der Bundesversammlung und des Bundes-
rates ist sachlich deshalb — und zwar grundsitzlich konfliktfrei —
moglich, weil die Eidg. Finanzkontrolle auf eine kognitive Kon-
trollfunktion beschriankt ist. Deswegen ist auch die Unabhéingigkeit
der Finanzkontrolle von dienstlichen Weisungen des Bundesrates
verfassungsrechtlich zuldssig. Der Grundsatz der Einheit
der Verwaltung, der in Art.95 und Art.103 BV enthalten ist,
stellt kein Hindernis fiir die Unabhiingigkeit und die Doppelstellung
der Eidg. Finanzkontrolle dar, weil diese eben nicht verwaltet, son-
dern blof3 kontrolliert.

Die funktionelle Bedeutung der Finanzaufsicht der Bun-
desversammlung, aber auch der Eidg. Finanzkontrolle, wird
zuweillen unterschitzt. Noch in einer 1926 erschienenen Ar-
beit heif3t es, die Prifung der Staatsrechnung durch die Bun-
desversammlung beziehe sich nur auf die Rechtméaflig-
keit der Finanzverwaltung, nicht aber auch auf deren
«ZweckmiBigkeit»™. Schon nach ihrer heutigen Praxis

177 Damit diirfte die Form des «Rechnungshofes», die Hans
LeETrscH (Probleme und Moglichkeiten einer wirksamen Finanzkon-
trolle, in: Verwaltungspraxis, Jg.16, S.291) in schweizerischen Ver-
hiltnissen fiir realisierbar hilt, doch verwirklicht werden. Vgl. zu
diesen Fragen auch W.PILLMEIER, Aufgaben, Stellungen und Titig-
keit der offentlichen Finanzkontrolle, in: Rechnungswesen und
Finanzkontrolle der 6ff. Verwaltung, St. Gallen 1964, S.28{f.

178 Ep. BossHART, a.a.0. S.101.
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priift indessen die Eidgenossische Iinanzkontrolle die Tétig-
keit der Dienststellen der Verwaltung nicht nur in bezug auf
die richtige Rechtsanwendung (insbes. Budgetge-
méilheit der Ausgaben, aber auch etwa Einhaltung von Sub-
ventionsbedingungen und -auflagen) und hinsichtlich der
zahlenmiBigen und rechnerischen Richtigkeit («Rech-
nungskontrolle» i.e.S.).'"" Die umfassende «Gebah-
rungskontrolle», um die es geht, bezieht sich auch auf die
ZweckmiBigkeit der finanzwirtschaltlichen Anordnungen
und MaBnahmen der kreditverwaltenden Stellen. Hierbei
sind eine negativ-kritische und die sog. «6konomisch-
kritische» Funktion zu unterscheiden, wobei nach
neuerer Auffassung die letztere im Vordergrund zu stehen
hat!80, Zur Aufgabe der dkonomisch-kritischen Kontrolle
gehort es speziell, zu priifen, ob ein angemessenes Verhalt-
nis zwischen Aufwand und angestrebtem politischem Zweck
besteht. Der Entwurf zu einem BG tber die Eidgendssische
Finanzkontrolle will diese Funktion mit dem Begriff der
«Wirtschaftlichkeit» bezeichnen, die eines der Kriterien
der Finanzkontrolle darstellen soll. Allerdings kann es «nicht
Aufgabe der Finanzkontrolle sein, dariiber zu entscheiden,
ob eine Verwaltungsaufgabe tiberhaupt an die Hand zu neh-
men oder weiterzufithren sei»8!, Das schlief3t aber nicht aus,
dal} es auch der Eidgendssischen Finanzkontrolle zusteht,
solche Fragen zu erwigen und zu prifen und ihre Ergeb-
nisse der Finanzdelegation und dem Bundesrat mitzutei-
len. Diesen obliegt es dann, allenfalls die Folgerungen poli-
tischer Kontrolle zu ziehen, z. B. im Zusammenhang mit

179 Namentlich beziiglich dieser Kontrollfunktion kann sich die
Eidg. Finanzkontrolle im wesentlichen auf eine Oberrevision ver-
waltungseigener Kontrollstellen beschrianken.

180 Hans LaNG, a.a.0. S.141f1.; K.HeiNiGg, Das Budget, Bd.1,
Tiibingen 1949, S.157ff.; H. G. DanrLGriUN; Rechnungskontrolle, in:
Verwaltung, herausgegeben von Fritz MoRSTEIN MARX, 1965,
S.41411., bes.419f.

181 Hans LaNg, a.a.0. S.18.
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der Aufstellung und Prifung des nédchsten Voranschla-
ges 182.

Die Bundesverfassung und die Bundesgesetzgebung stel-
len der Bundesversammlung ein Instrumentarium der
Finanzaufsicht zur Verfiigung, das man — insbesondere
wenn man die bevorstehende Revision des Geschéftsver-
kehrsgesetzes®2 und das zu erlassende Finanzkontrollgesetz
mitberiicksichtigt — nicht einfach als unzureichend bezeich-
nen kann. Insbesondere sollte die Art der Stellung der Eid-
genossischen Finanzkontrolle nicht zum vornherein zum
Anlal} der Kritik genommen werden. Von einem unabhéingi-
gen Rechnungshof unterscheidet sich die Eidgendssische
Finanzkontrolle insofern, als sie iiber keinerlei Entschei-
dungskompetenzen verfiigt, sondern nur zu kontrollieren
und zu melden hat. In der Durchfithrung ihrer Kontrolle ist
sie aber durchwegs unabhéngig. Deswegen ergibt sich aus der
Doppelstellung der Eidgendssischen Finanzkontrolle als
Hilfs-, insbesondere Informationsorgan der Bundesver-
sammlung und des Bundesrates keine Beeintrichtigung
dessen, was sie speziell fiir die Finanzdelegation, fir die
Finanzkommissionen und mittelbar fiir die eidgendssischen
Rite als Gesamtorgane zu leisten hat. Die Doppelstellung
der Eidgendssischen Finanzkontrolle ist sogar mit ausge-
sprochenen Vorteilen fiir die Praxis des Wechselspiels
zwischen Parlament und Bundesrat verbunden. Eine den
Departementen gegeniiber unabhéngige IKidgendossische Fi-
nanzkontrolle ist in der Lage, dem Bundesrat verlidfiliche
Informationen und damit Gelegenheit zu einer wirksamen
Wahrnehmung seiner eigenen Finanzaufsicht zu verschaffen,

182 Wegen dieser (wenn auch nur mittelbar wirkenden) positiv-
gestaltenden Funktion, die auch der Eidg.Finanzkontrolle zu-
kommt, sollte sie zu den Verhandlungen der vorbereitenden Organe
iiber den Voranschlag und die Staatsrechnung sowie zu einzelnen
Kreditbegehren beigezogen werden konnen.

183 Vgl. Bericht der Geschiaftsprifungskommission
des Stéinderates, 5.331.
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womit die Auseinandersetzung zwischen Bundesrat und
Bundesversammlung priaventiv entlastet werden kann.

4.6.45 Hinweise auf weitere Anwendungsbereiche
der politischen Kontrolle durch Zusammenwirken

Politische Kontrolle ist eine Funktion des Zusammen-
wirkens der verschiedenen Partner des Regierungsprozesses
der rechtsstaatlichen, gewaltenteiligen Demokratie. Das
Parlament ist nie «das Entscheidungsorgan schlechthiny,
auch dort nicht, wo ihm die Verfassung eigentliche Beschlus-
seskompetenzen einrdumt. Das ist am Beispiel des Gesetz-
gebungsverfahrens zu zeigen versucht worden. Umgekehrt
haben die spezifischen Kontrollfunktionen der Bundesver-
sammlung, wie insbesondere ihre Oberaufsicht iiber die eid-
genossische Verwaltung und ihre Finanzaufsicht nicht blof3
einen negativ abwehrenden, kritisch-begrenzenden Sinn,
sondern auch den, die Bundesversammlung an der aktiven
Fortgestaltung des Gemeinwesens mitzubeteiligen. Hier wie
dort, bei den «eigenen Beschlusseskompetenzen» der Bun-
desversammlung wie bei ihren «spezifisch kritischen Auf-
gaben» ist die dem Parlament zustehende Teilfunktion
eine vornehmlich anregende, modifizierende und sanktio-
nierende.

Das Zusammenwirken von Regierung und Parlament als
fir den demokratischen Regierungsprozel3 kennzeichnendes
Geschehen liefle sich nun noch an vielen weiteren Beispielen
erortern. Besonders sichtbar ist es etwa im Bereich der Ge-
staltung der auswirtigen Beziehungen, wo die Ver-
teilung und Zuordnung von Funktionen auf «Exekutive»
und «Legislative» unmoglich nach dem Schema einer klas-
sifikatorischen Gewaltenteilung verstanden werden
kann!#, Hier nihert sich die — ohnehin nur staatsrechtlich

184 Vgl. ULricH ScHEUNER, Der Bereich der Regierung, in:
Rechtsprobleme in Staat und Kirche, Festgabe fiir RupoLF SMEND,
1952, S.265f.; Kurt HAauRi, Die Verfassungsmifligkeit der Staats-
vertrige, Abh. z.schweiz. RNV H. 349, 1962, S.6{.
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und nicht auch volkerrechtlich bedeutsame — Teilaufgabe
des Parlaments freilich mehr als in anderen Angelegenheiten
einer blol negativ-kritischen Funktion. Und auch fir
diese bleibt nicht immer sehr viel Raum!®. Das hidngt mit
den Grenzen des auf dem Wege der Verhandlungen Erreich-
baren zusammen und darf nicht einseitig als Bevormundung
des Parlaments durch den Bundesrat getadelt werden®6.
Weitere Beispiele finden sich iiberall dert, wo die Ver-
fassung Bundesrat und Bundesversammlung an Funktio-
nen der Regierung beteiligt (vgl. die Ubersicht oben Zift. 4.4),
in groer Zahl aber vor allem auf der Gesetzesstufe. In
vielen Bereichen «sozialstaatlicher», insbesondere interven-
tionistischer und sonstiger «planerischer» Verwaltung, blei-
ben bestimmte Grundentscheide — die aber zumal auch hier
von Bundesrat und Bundesverwaltung vorzubereiten sind —
der Bundesversammlung vorbehalten, welche dann in der
Form des einfachen Bundesbeschlusses oder in derjenigen
des allgemeinverbindlichen, jedoch nicht dem Referendum
unterstellten Bundesbeschlusses (Art.7, Abs.3 Geschifts-

185 BRuNO TRINKLER, (Der Abschlull von Staatsvertrigen in der
Schweiz. Diss. Bern 1954, S.74) geht so weit, zu sagen, der Genehmi-
gungsvorbehalt fiir Staatsvertrige in Art.85, Ziff.5 BV sei «nach
der Praxis ... keine Schranke mehr. Durch die Erteilung der Geneh-
migung bekunden die Rite nur noch, daf3 sie vom Ubereinkommen
Kenntnis genommen haben». Realistische Versuche einer Stirkung
der im Parlament zukommenden Funktion werden sich jedenfalls
auch hier nicht am Modell der allseitigen parlamentarischen Ent-
scheidungsbefugnis orientieren diirfen.

186 Zu den praktischen Grenzen einer von der Herrschaft des
Parlaments oder gar des Volkes her verstandenen Demokratie im
Bereiche der Aullenpolitik vgl. insbes. HaAns HuUBER, Plebiszitare
Demokratie und Staatsvertrige (Zum schweiz. Staatsvertragsrefe-
rendum), in: Faktoren der politischen Entscheidung, Festgabe fiir
E.Fraenkel, 1963, S.368fI. Vgl. nun aber auch Hans D. TREVIRA-
NUS, Aullenpolitik im demokratischen Rechtsstaat, Tiibingen 1966,
der dartut, die Bedingungen der demokratischen Meinungs- und
Willensbildung fiir die dulere Staatsfithrung seien nicht so ungiin-
stig, wie es die konservative Kritik seit de Toqueville angenommen
habe.
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verkehrsgesetz) zu entscheiden hat. Es handelt sich hier um
Beschliisse namentlich «maBnahmenrechtlichen» Gehalts!#7.
So ist es nach Art.1 des BG iiber die Nationalstralen vom
8.Mirz 1960 Sache der Bundesversammlung, bestimmte
Stralenverbindungen zu Nationalstrallen zu erkliaren, wie
sie nach Art.11 desselben Gesetzes auch «auf Antrag» des
Bundesrates tiber die allgemeine Linienfithrung zu entschei-
den hat. Weitreichende malnahmerechtliche Regelungs-
und Steuerungsaufgaben tibertrigt der Bundesversammlung
fener etwa Art.26 des Landwirtschaftsgesetzes vom 3. 0k-
tober 1951. Das Recht der wirtschaftsinterventionistischen
und sozialstaatlichen Demokratie fuhrt allenthalben zu
engen Verflechtungen zwischen Regierung und Parlament.
So wie einerseits die Bedeutung des Verordnungsrechts der
Regierungen stindig zunimmt, dehnt sich andererseits der
Kreis der vom Parlament mitzutragenden Aufgaben aus,
die als solche der «Verwaltung» anzusehen wiren, wenn man
vom «traditionellen» klassifikatorischen Gewaltenteilungs-
schema her denken wollte. Die scharfe Ausscheidung im
Sinne dieses Modells ist aber zumal hier weder theoretisch,
noch praktisch zu rechtfertigen. In ihren politischen Aus-
wirkungen konnte sie nur zum «Exekutivstaat» fithren!#s,
den die rechtsstaatliche Demokratie gerade bindigen soll.
Eine ins einzelne gehende Analyse des Zusammenwirkens

18 Zum MaBnahmegesetz vgl. nun insbesondere KoNRAD
Huser, Mallnahme- und Rechtsgesetz, Schriften z. 6ff. Recht, Ber-
lin 1963; zur Kritik einer den Regelungsaufgaben des Gegenwarts-
staates nicht gemiQen antithetischen Gegeniiberstellung von Maf}-
nahmegesetz» und «Rechtsgesetz» vgl. auch R.BAumLiN, Staat,
Recht und Geschichte, S. 32.

188 Vor allem wohl bei ErRnsT Forstnorr (vgl. etwa: Uber MaB-
nahmegesetze, in: Geddchtnisschrift fiir W, Jellinek, 1955, S. 221 {1.).
ist die polemische Kritik am «MaBnahmegesetz», d.h. der Beteili-
gung des Parlaments an Akten, die nach einer traditionellen Funk-
tionenlehre nicht der Legislative zugerechnet werden koénnen, auf
dem Hintergrund eines Bekenntnisses zum (wenn auch defensiv-
rechtsstaatlich umzidunten) Staat der dominierenden Exe-
kutive zu sehen.

20
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von Regierung und Parlament in all den skizzierten Berei-
chen ist hier nicht moglich, noch wiirde sie sich lohnen. Sie
konnte allenthalben nur immer zum selben Resultat fithren:
daBl der kooperative Regierungsprozel3 der Gegenwarts-
demokratie wechselseitige Kontrolle in sich schliet und dal}
die Teilfunktion des Parlaments dabei insbesondere darin
besteht, anregend, modifizierend und sanktionierend mit-
zuwirken.

4.7 Politische Kontrolle des Parlaments
und parlamentarische Kommissionen

Dieses Referat bemiiht sich darum, grundsitzliche Frage-
stellungen der Parlamentskontrolle zu kliren. Gleichwohl
muf3 nun zum Schluf3 noch ein besonderer Problemkreis kurz
erortert werden: die Frage der parlamentarischen Kommis-
sionen. Kein Parlament, das handlungsfihig, seinen Aufga-
ben gewachsen sein will, kann ohne die Arbeit von parla-
mentarischen Kommissionen auskommen. Das ist selbstver-
stindlich und schon eine Folge der «zu groflen Zahl» im
Plenum. Nicht dafl nicht auch im Plenum «gearbeitet»
wirde. Die Rede von den «arbeitenden Ausschiissen», denen
das «blofl debattierende Plenum» polemisch gegeniiber-
gestellt wird, konnte leicht in die Ndhe bedenklicher, der
Demokratie von Grund auf fremder Anschauungen fiihren.
Auch die Arbeit im Plenum hat ihre notwendige Funktion.
Sie kann aber die anderen, besonderen Funktionen, die in
den Ausschiissen geleistet werden, nicht ersetzen. Die Vor-
stellung vom Plenum als unaufgeteilter, nicht «in besondere
Gremien» zersplitterter «Einheit und Ganzheit» entspringt
jenem identitdren Denken, das in fritheren Zusammen-
hangen dieses Referats erortert worden ist. Das Plenum als
Einheit — vielfach sogar als «monolithische Einheit» bezeich-
net — ist kennzeichnend fiir die blo3 akklamierenden Ver-
sammlungen des autoritiaren oder gar totalitiren Staates!8®.

189 Der KARL MARX und CARL ScumITT gemeinsame Affekt gegen
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Die parlamentarischen Kommissionen iiben in verschie-
dener Hinsicht Funktionen aus, die fiir den demokratischen
Regierungsprozef3 unerlidfllich sind. Sie entsprechen einmal
einem zwingenden Gebot der Arbeitsteilung, die es ge-
stattet, zu gleicher Zeit verschiedene Geschéfte, iiber die das
Plenum zu befinden hat, vorbereitend zu behandeln. Nur der
kleine Kreis ist im vorbereitenden Stadium handlungsféhig.
Das hat sich in allen Parlamenten der Neuzeit bewahrheitet,
und nur bei den zu bloBer «Akklamation» berufenen Ver-
sammlungen kann man auf die Vorarbeit der Ausschiisse
verzichten. BRuno Decnamps hat in einer rechtsverglei-
chenden Studie gezeigt, wie in England, den USA, Frank-
reich und Deutschland infolge der Ausweitung der Aufgaben
ein Geflecht «institutionell immer selbstindiger werdender
stindiger Fachausschiisse» entstand, «deren Kompetenz-
bereich schlieBlich den der Parlamente deckte»!%. Die dhn-
liche Entwicklung, die sich auch in der Schweiz abgespielt
hat, ist im Detail bei CLaus BURKHARD ! wiedergegeben
und analysiert, auf den hier verwiesen sei.

Besonders zu beachten ist aber auch die Bedeutung der
parlamentarischen Kommissionen fiir den Vorgang der
demokratischen Integration. Das Parlament «ist»
keine Einheit, sowenig wie das demokratische Staatsvolk,
aber es soll bei der Ausarbeitung von Konkordanzlésungen
mitwirken, auf Einheit hin tétig sein. Mit dieser Integra-
tionsaufgabe kann unmoglich erst im Plenum begonnen

das «bloB debattierende» Parlament entspringt bei beiden dem
identitiren Denken, bei jenem im Sinne der kommunistischen
Gesellschaft, bei diesem im Sinne eines zésaristischen Dezisionismus,
der die acclamatio der Gefolgschaft empfiangt (KArRL MArx, Der
Biirgerkrieg in Frankreich II1; fiir CARL ScamiITT, vgl. oben Anm. 63.)

190 Macht und Arbeit der Ausschiisse, Der Wandel der parlamen-
tarischen Willensbildung, Parteien, Fraktionen, Regierungen, Eine
Schriftenreihe der Vereinigung fiir die Wissenschaft von der Politik,
Herausgegeben von DoLF STERNBERGER Band IV, Meisenheim am
Glan 1954, S.3fi., Zitat nach S.77.

191 Dije parlamentarischen Kommissionen der schweizerischen
Bundesversammlung, Ziircher Diss. 1952.
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werden. Thre Wahrnehmung mul} vielmehr in den Arbeits-
vorgidngen, die den Verhandlungen im Plenum vorausgehen,
einsetzen und lastet damit notwendigerweise auch auf den
parlamentarischen Kommissionen. Innerhalb dieser besteht
groflere Gewihr dafiir, daf} es bei der Behandlung der Sach-
fragen gelingt, die Fraktionierung des Parlaments zu rela-
tivieren, als es im Plenum moglich wére192,

Die parlamentarischen Kommissionen werden als Hilfs-
organe des Plenums bezeichnet. Dennoch ist eine ge-
wisse, hier und dort nur nach dem Ausmal} unterschiedliche
Entwicklung zu einer verselbstindigten Funktion
der Kommissionen gegeniiber dem Plenum lingst zu einem
allen Demokratien bekannten Phinomen geworden. Das
trifft auch dann zu, wenn den Kommissionen keine formli-
chen Beschlusseskompetenzen iibertragen sind. Sodann gilt
der erwahnte Sachverhalt sowohl fiir Kommissionen, die
mit der Vorbereitung der Gesetzgebung befalit sind, wie
auch fiir Kommissionen, die den Aufgaben der Parlaments-
kontrolle iiber Regierung und Verwaltung dienen, sei es als
besondere Untersuchungskommissionen oder als stindige
Kontrollorgane wie die eidgendossische Geschéaftspriifungs-
und Finanzkommissionen. Die verselbstdndigte Stellung der
Kommissionen wird verstirkt durch die fiir ihren Wirkungs-
bereich beschrinkte oder aufgehobene Parlaments- und
Publikumséffentlichkeit.

Auch in diesem Zusammenhang wird man sich davor
hiiten miissen, einer radikalen Parlamentskritik zu folgen,
die allzu einseitig von einem «Zerfall des Plenums und des
Offentlichkeitsprinzips» spricht. Das Unbehagen gegeniiber
der Titigkeit der Kommissionen und der Bedeutung, die
ihr zukommt, beruht nicht minder als dasjenige gegentiber
dem Vorbereitungsverfahren der Gesetzgebung!® teils eben

192 Fiir auslidndische Erfahrungen vgl. BRuno DecuAMPS a. a. O.
S.136. Zur konkordierenden Funktion, die den Parlamentskom-
missionen gerade nach der Tradition des schweizerischen politischen
Stils zukommt vgl. C. BURKHARD a.a. 0. S.110, 138{.

193 Vgl. oben S.261 fi.
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auch auf einem unbereinigten Selbstwiderspruch einer Kri-
tik, die zwar die unerldBlichen Funktionen der parlamenta-
rischen Kommissionen anerkennt, ihre Wirkungen indessen
im Grunde doch nicht akzeptieren will. Namentlich aus der
integrierenden Aufgabe der Kommissionen ergibt sich, daf3
ibr Beitrag zum demokratischen «Willensbildungsproze3»
nicht in einem blof} «technischen», dem Plenum moglichst
allseitig «Freiheit» lassenden Zudienen bestehen kann!®i
Auch bei Kommissionen, die mit der Kontrolle der Verwal-
tung befalit sind, ist eine gewisse Verselbstdndigung im Ver-
héltnis zum Plenum unvermeidlich. Das hingt vor allem
damit zusammen, dall die Kommissionen dem Plenum nur
eine verhéltnismabBig geringe Zahl von Fragen vorlegen
konnen, deren Auswahlin verniinftiger Abwiigung zu treffen
ist, wihrend die meisten Kontrollangelegenheiten direkt
zwischen den Kommissionen und der Verwaltung erledigt
werden.

Diese Konsequenz ist unvermeidlich. Gleichwohl ist nun
nicht zu iibersehen, daf3 sich daraus durchaus unerwiinschte
Wirkungen ergeben kénnen. Wenn Kontrollkommissionen
und insbesondere einzelne Mitglieder derselben auf die Ver-
waltung Einflul nehmen, kann sich einmal eine Gefahr fir
die «Einheit der Verwaltung» ergeben, indem die leitende
Funktion der Regierung desintegriert wird. Zudem droht
die Zersplitterung der Einflunahme auf verschiedene, ne-
beneinander wirksame Kommissionen dazu zu fiihren, daf}
die Verantwortlichkeit fiir Politik und Verwaltung vollig
uniiberblickbar wird. Diese Gefahren hat man namentlich
in den USA erkannt!®®. Die Aussichten, hier durch organi-
satorische Bestimmungen und durch eine Regelung des
Verfahrens der Kommissionstitigkeit Abhilfe zu schaffen,
sind gewil} nicht zu verneinen. Sie sind aber begrenzt, weil

194 Vgl. auch oben S. 264 fI.

195 Vgl. etwa JAMEsS MACGREGOR BuRrns, Congress on Trial, The
legislative process and the administrative state, New York 1949,
pp-106ss.
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der MiBBbrauch in der Ausiibung der Kontrollfunktion eine
praktisch nicht mit Sicherheit auszuschlieBende Folge der
Handlungsfreiheit ist, die den Kommissionen eingerdumt
bleiben muf3, wenn sie ihre Aufgabe tiberhaupt erfiillen kon-
nen sollen. Solche Grenzen der Perfektionierbarkeit kann
keine Rechtsordnung iiberspringen; und die Aufgabe der
Staats- und Staatsrechtslehre besteht nicht darin, sie zu
negieren, sondern sie bewul3t zu machen.

Die einfluflreiche und relativ verselbstindigte Stellung
der parlamentarischen Kommissionen erheischt mithin eine
differenzierende Wiirdigung. Einerseits verlangt die Ein-
sicht in die unerldBlichen Funktionen, die von den parla-
mentarischen Kommissionen zu leisten sind, eine planméagi-
ge Stiarkung ihrer Stellung, insbesondere die Verbesserung
ihres Instrumentariums. Andererseits ist es nétig, nach den
moglichen relativen Sicherungen zu fragen, die die uner-
wiinschten Nebenfolgen der verselbstindigten Stellung der
Kommissionen einddmmen sollen.

Die einzelnen Reformvorschlige zur Verbesserung der
Leistungsfihigkeit der parlamentarischen Kommissionen,
die in der im Gange befindlichen Revision des Ge-
schiaftsverkehrsgesetzes geprift werden (vgl. oben
Zift.2.6 und 2.7), sind hier nicht mehr im einzelnen zu eror-
tern. Entscheidend ist vor allem die Gewdéhrleistung einer
besseren und umfassenderen Information der Kommissionen
der eidgendssischen Réite durch den Bundesrat und die Ver-
waltung, wie auch die Kompetenz der Kommissionen, selber
iiber die Beiziehung von Sachverstindigen zu beschlielen,
fiir ihre selbstindige Meinungsbildung wesentlich 1ist.
SchlieBlich diirfte sich auch der zu schaffende Dokumen-
tationsdienst vor allem insoweit bewihren, als er den
Sinn hat, das Instrumentarium der parlamentarischen Kom-
missionen zu verbessern.

Nach den zu erwartenden Beschliissen der Bundesver-
sammlung werden parlamentarische Untersuchungs-
kommissionen nur unter strengeren Voraussetzungen
eingesetzt werden koénnen als sie nach manchen auslidndi-
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schen Regelungen gelten1%. Das ist nicht unbedingt als ein
Nachteil anzusehen; denn das Schwergewicht der parlamen-
tarischen Kontrolle iiber Regierung und Verwaltung diirfte
ohnehin nicht auf die exzeptionellen Vorkommnisse gelegt
werden. Wichtig ist vor allem die Verbesserung der Lei-
stungsfihigkeit der mit der kontinuierlichen Kontrolle be-
fafiten Kommissionen, d.h. fiir die Schweiz: insbesondere
der Geschéftsprifungs- und der Finanzkommissionen.

Der Gesamteffekt der Téatigkeit der parlamentarischen
Kommissionen hingt wesentlich von ihrer Koordination
ab. Auslandische Erfahrungen haben gezeigt, daf3 bei ratio-
naler Organisation und besserer Koordinierung der Aus-
schuBarbeit zuweilen sogar cine Reduktion der Zahl der
Ausschiisse bei gleichzeitiger Verbesserung ihrer Gesamt-
leistung moglich sein kann?. Dic¢ in Angriff genommene
Revision des Geschéiftsverkehrsgesetzes wird auch zu einer
Verbesserung der Koordination der Ausschiisse der eidge-
nossischen Réte fithren, wobei der vorgeschlagenen Gliede-
rung der Geschiftspriifungskommissionen besondere Be-
deutung zukommen diirfte!*®. Eine vermehrte Integration
der Kontrollfunktion der verschiedenen Kommissionen
konnte aber auch erreicht werden, wenn sich neben den
Finanzkommissionen und der Finanzdelegation auch andere
Ausschiisse, insbesondere solche, die die Verhandlungen iiber

196 Zur geschichtlichen Entwicklung der parlamentarischen Un-
tersuchungskommission vgl. LucsaNn BEKERMAN, a.a.0. S.42fl.;
zu den heute in Deutschland diskutierten Fragen KARrRL JOSEPH
PartscH, Empfiehlt es sich, Funktion, Struktur und Verfahren der
parlamentarischen Untersuchungsausschiisse grundlegend zu in-
dern? Gutachten fiir den 45. Deutschen Juristentag, in: Verhand-
lungen des 45.Deutschen Juristentages 1964 Band I, 3, Miinchen
und Berlin 1964.

197 Vgl. BRuno DEcHAMPS, a.a.0. S.77; speziell zum amerika-
nischen Legislative Reorganization Act von 1946 a.a.O.
S. 26 fi.

198 YVgl. Bericht der Geschiftspriifungskommission des Stande-
rates an den Stidnderat iiber den Ausbau der Verwaltungskontrolle
S. 241, 29.
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die Bewilligung besonderer, aullerhalb des Budgets zu be-
schlieBender Kredite vorzubereiten haben, der Tatigkeit
und Erfahrung der Eidgenossischen Finanzkontrolle bedie-
nen wiirden,

Die Wirksamkeit der von den Finanzkommissionen und
der Finanzdelegation der Eidgenossischen Rite gehandhab-
ten Aufsicht, wird durch die Tatigkeit der Eidgendssischen
Finanzkontrolle als Hilfsorgan der Parlamentsaufsicht we-
sentlich erleichtert. Bei einer kiinftigen Neuaufnahme der
Diskussion der Parlamentskontrolle iiber Regierung und
Verwaltung, wird man sich zu fragen haben, ob nicht auch
den Geschiiftspriiffungskommissionen ein der Eidg.Finanz-
kontrolle vergleichbares Hilfsorgan zuzuordnen sei, das we-
nigstens teilweise nach dem Vorbild des schwedischen
«Iustitieombudsmans» konzipiert werden konnte 200, Nach-
dem aber der Vorschlag der Vereinigung fiir Rechtsstaat
und Individualrechte (vgl. oben Ziff.2.4) in dem im Gange
befindlichen Revisionsverfahren des Geschéiftsverkehrsge-
setzes abgelehnt worden ist, hat es wenig aktuellen Sinn,
diesen Gedanken schon jetzt weiter zu verfolgen. Zunichst
bleibt der Erfolg der Neuerungen abzuwarten, die die bevor-
stehende Revision des Geschéftsverkehrsgesetzes mit sich
bringen wird.

Die Diskussion der Parlamentsaufsicht stand in den letz-
ten zwel Jahren ganz unter dem Eindruck der Mirage-Ange-
legenheit, die das Ungeniigen der bisherigen Parlamentskon-

199 Hierzu sollte das BG liber die Eidg. Finanzkontrolle
die notige Grundlage schaffen. Unbefriedigend ist — wiederum unter
dem Gesichtspunkt einer rationalen Koordination der verschiedenen
Kommissionen — auch die heutige Praxis, wonach sich die Kontroll-
tatigkeit der Eidg. Finanzkontrolle nicht auf den Bereich der SBB
und der SUVA erstreckt.

200 YVgl. nun auch WALTER HALLER, Der schwedische Iustitie-
ombudsman, Eine Einrichtung zur Verstarkung des Rechtsschutzes
und der parlamentarischen Kontrolle im Hinblick auf das Verhalten
von Organen der Verwaltung und der Rechtspflege, Diss. Ziirich
1964 ; speziell zu den Voraussetzungen fiir eine Rezeption der Om-
budsman-Einrichtung a.a. 0. S.2831I.
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trolle offensichtlich gemacht hatte. Nun wird deren Verstar-
kung vorbereitet, und dabei soll namentlich die Aufsichts-
funktion parlamentarischer Kommissionen effektiver ge-
macht werden. Uber diesem Zicl hat man bisher die Frage
vernachlissigt, auf welche Weise unerwiinschten Nebenwir-
kungen der an sich durchaus notwendigen stdrkeren Stellung
der Ausschiisse besser begegnet werden kénne. Perfektioni-
stische Garantien lassen sich hier, wie gesagt, nicht verwirk-
lichen. Eine giinstige Wirkung wiire indessen zu erwarten,
wenn das demokratische Offentlichkeitsprinzip auch
fir den Bereich der Tétigkeit der parlamentarischen Kom-
missionen besser beachtet wiirde, als es nach der bisherigen
Praxis der Fall ist. Wie WALTHER BURCKHARDT ohne nihere
Begriindung dartut?®, gilt Art.94 BV («Die Sitzungen der
beiden Rite sind in der Regel 6fTentlichy) nicht fir die parla-
mentarischen Kommissionen. Diese Auslegung entspricht
einer weithin als selbstverstindlich gehandhabten Praxis.
Die gro3e Bedeutung, die den Verhandlungen der Ausschiisse
mehr und mehr zukommt, dréingt es aber auf, die Frage der
Offentlichkeit ihrer Beratungen neu zu iiberdenken. Dabei
dirfte nur eine differenzierende Betrachtungsweise weiter-
fihren. Zu unterscheiden ist inshesondere zwischen der
Publikumsoffentlichkeit und der Parlamentsof-
fentlichkeit der Kommissionsverhandlungen. Beziiglich
der Publikumsoffentlichkeit diirfte es kaum einen anderen
Weg geben, als ihren Ersatz durch Communiqués nach Ab-
schlull der Verhandlungen ?°2. Die Integrationsfunktion, die
den Ausschiissen namentlich im Vorbereitungsverfahren der
Gesetzgebung zukommt, vertrigt keine ungeschmilerte
Publikumséffentlichkeit. Das Offentlichkeitsprinzip darf,
wie wichtig es fiir den demokratischen Regierungsprozel3

201 Kommentar der Schweizerischen Bundesverfassung, S.722.

202 Zur heutigen Praxis CLAUS BURKHARD a.a. 0. S.191. Zu einer
ausreichenden Orientierung der Offentlichkeit gehort nicht nur die
Mitteilung der Endergebnisse der Beratungen, sondern auch die
Bekanntgabe der in deren Verlauf vertretenen prinzipiellen Stand-
punkte.
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auch ist, nicht dogmatisiert werden. Jedenfalls ist nicht vom
problematischen Modell des «souverén herrschenden Staats-
volkes» auszugehen, dessen Auge alles erreichen miisse, was
von den Abgeordneten als «gebundenen Mandataren des
Volkswillens» verrichtet werde. Anders verhilt es sich nun
aber mit der Parlamentsoffentlichkeit der Sitzungen der
Ausschiisse. Abgesehen von Kommissionsverhandlungen,
die ihrem Gegenstand nach eigentliche «Staatsgeheimnisse»
— insbesondere aullenpolitischer und militdrischer Natur —
betreffen, 146t es sich nicht mit sachlichen Griinden recht-
fertigen, kommissionsfremde Parlamentarier von der Teil-
nahme an den Verhandlungen der Ausschiisse als Zuhorer
auszuschlieen. Auch wenn von einem solchen Teilnahme-
recht — zumal in einem «Milizparlament» — nicht allzu aus-
giebiger Gebrauch gemacht wiirde, wire von ihm doch schon
eine priventive Wirkung gegen unerwiinschte Nebenfolgen
des Gewichtes zu erwarten, das den parlamentarischen
Kommissionen zukommt 203,

Schlufbemerkungen

Die Parlamentskontrolle iiber Regierung und Verwaltung
erheischt auch in der Schweiz einen Ausbau. Die bevorste-
hende Revision des Geschiftsverkehrsgesetzes wird zu ver-
schiedenen Verbesserungen fithren. Die vorgesehenen Re-
formen sind begrenzt. Gleichwohl wire es nicht sinnvoll,

203 Dieinder Deutschen Bundesrepublik geltende Ordnung
kann als vorbildlich bezeichnet werden. Nach Art.42 des Bonner
Grundgesetzes und der Regelung in der Geschiftsordnung des Bun-
destages, ist die Offentlichkeit von den AusschuBsitzungen ausge-
schlossen. Anderes gilt blo3 fiir gewisse Stadien der Verhandlungen
der Untersuchungsausschiisse. Dagegen diirfen Abgeordnete, die
dem Ausschul} nicht angehoren, als Zuhorer beiwohnen. Ausnahmen
von diesem Grundsatz bediirfen eines Beschlusses des Bundestages.
Vgl. etwa v.MANGOLDT-KLEIN, Das Bonner Grundgesetz, 2. neu-
bearbeitete Auflage, Bd.2 S.928. Weitere Einzelheiten zur Parla-
mentsoffentlichkeit der Ausschuflsitzungen im deutschen Staats-
recht auch bei PArTscH a.a. 0. S.1491.
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schon zum voraus ihr Ungeniigen voraussagen zu wollen. Es
gilt jetzt zunéchst, in Ruhe die Entwicklung der Praxis unter
den neuen Bestimmungen abzuwarten und dann, wo es nétig
sein wird, von den neuen Erfahrungen aus weiter zu fragen.

Bei aller notigen Kritik an bisherigem Ungeniigen darf
man nicht iibersehen, dafl die Voraussetzungen fiir eine
wirksame — nach ihrer moglichen Funktion realistisch
verstandene! — Parlamentsaufsicht iiber Regierung und Ver-
waltung in der Schweiz nicht einfach heillos im Argen liegen.
Die schweizerische Demokratie ist insbesondere dadurch
begiinstigt, da3 die Kontrollvorgiinge noch auf ein Interesse
der demokratischen Offentlichkeit stoBlen. Das zeigt sich
etwa am Widerhall, den sie im weil iiberwiegenden Teil der
Presse finden. So ist eine wichtige aullerrechtliche Voraus-
setzung eines demokratischen Reglerungsprozesses, die in
anderen Staaten zu schwinden droht, bei uns noch verhilt-
nismiafig gut gewihrleistet. Das darf man auch feststellen,
wenn man nicht dazu neigt, das gegenwirtige staatsbiirger-
liche Interesse kritiklos zu iiberschitzen. Soweit organisato-
rische Neuerungen zur Verbesserung der Parlamentskon-
trolle notig sind, empfiehlt es sich, den begonnenen Weg der
mallvollen Reformen, die dem Bisherigen einen Weg in die
Zukunft bahnen wollen, stetig weiterzuverfolgen. Gerade
vom Gegenstand dieses Referates aus vermag der Wunsch
nach einem «totalen Neubau», der notwendigerweise zu-
gleich auch ein Sprung ins Ungewisse wire, wenig zu iiber-
zeugen. Das ist nicht ein Verzichtsstandpunkt der Resigna-
tion. «Jetzt ... suchen die einen nur nach der erhabensten
Verfassung und einer solchen, die einer Fiille 4ulerer Begiin-
stigungen bedarf; die andern reden einer mehr allgemein er-
reichbaren das Wort... Man soll aber eine solche Ordnung
einfithren, zu der man sich von den vorhandenen Einrich-
tungen aus leicht wird verstehen konnen und wollen, da es
kein kleineres Werk ist, eine Verfassung zu verbessern als
eine Verfassung ganz von Anfang zu begriinden, wie auch
das Umlernen nicht leichter ist als das Lernen»?204,

204 Aristoteles, Politik 1289 a.
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