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WALTER BUSER

Die Organisation der Rechtsetzung

Einleitung

1. Rechtsetzungist « bewufSte Rechtserzeugung durch Objektivierung
eines Rechtsgehalts in fafibare und bestimmbare Rechtsgestalt», wo-
bei sich der Rechtsetzungsprozel3 in die beiden Hauptphasen der
Inhaltgebung und der Entscheidung, durch die der Inhalt als
Rechtswille deklariert wird, unterteilen la3t1.

Die Rechtsetzung erfordert mindestens ein daflir zustindiges
staatliches Organ — in der Schweiz sind es deren mehrere, und der
liberwiegende Teil des Rechts ist das Ergebnis eines permanenten,
kooperativen Schopfungsprozesses dieser Mehrzahl von Organen,
sie erfordert aber auch eine klare Abgrenzung der Kompetenzen
jedes einzelnen der am Rechtsetzungsprozel3 beteiligten Organe,
und schlieBlich 1st eine Verfahrensordnung notwendig, die keine
Zweifel iiber die Rolle der verschiedenen Organe im Ablauf der
einzelnen Phasen offen laft.

In der Gesamtheit dieser Bestimmungen laBt sich die Organi-
sation der Rechtsetzung eines Staatswesens erkennen.

2. Die Organisation der Rechtsetzung ist keine statisch gegebene
Grofse. Jeder Staat sucht nach der seinem Charakter und seiner
politischen Struktur entsprechenden Form, und innerhalb des ein-
zelnen Staates stellt jede Generation die ihr Gibermittelte Organi-

I KURT EICHENBERGER, Rechtsetzungsverfahren und Rechtsetzungsformen in der
Schweiz. Verhandlungen des Schweizerischen Juristenvereins 1954, Heft 1,
S.3a. Ferner WALTHER BURCKHARDT, Die Organisation der Rechtsgemeinschaft,
2. Aufl., Ziirich 1944, S. 201 {T.
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sation neu zur Diskussion. Es gibt keine schlechthin ideale Orga-
nisation der Rechtsetzung. Jede Epoche kennt deshalb nicht nur
Bestrebungen aller legitimierten Organe zur vollen Ausschopfung
des ihnen zuerkannten Einflusses auf die Gestaltung des Rechts,
sondern auch Kritik an der iibernommenen Organisation und Po-
stulate de lege ferenda. So 1st die Organisation der Rechtsetzung
das Produkt eines kontinuierlichen Spiels der Krifte, wobei in
erster Linie die Zustindigkeitsordnung Streitobjekt ist, das heil3t
die Abgrenzung der Mitgestaltungsrechte der einzelnen Organe.
Wie im folgenden zu zeigen sein wird, ist aber mit der formellen
Zustdandigkeitsordnung erst ein Rahmen gegeben, der die tatsidch-
lichen, materiellen Gewichtsverschiebungen, die zwischen den ein-
zelnen Organen ohne formelle Anderung der auf Verfassung und
Gesetz basierenden Ordnung moglich sind, nicht erfal3t. Schliisse
uber den tatsdchlichen Einflul der einzelnen Organe im Rechts-
schopfungsprozel3 setzen deshalb voraus, dal3 die formellen wund
die materiellen Gewichte in die Waagschale geworfen werden.

3. Fiir das Bundesrecht, das hier als Grundlage genommen wird
—Vergleiche mit der Organisation der Kantone oder ausldndischen
Beispielen sind nur ausnahmsweise moglich — finden sich die wich-
tigsten Bestimmungen der Organisation der Rechtsetzung teilweise
in der Bundesverfassung selbst, zur Hauptsache aber in den Or-
ganisations- und Verfahrensgesetzen, wobei wir in diese letzten die
Abstimmungs- und Publikationserlasse einschlieBen2.

Die Organisation der Rechtsetzung auf eidgendssischer Ebene
ist gepriagt durch die eigenartige Struktur der Eidgenossenschaft
und ihre politischen Grundprinzipien. Der Foderalismus fiihrt

2 Die wesentlichen Bestimmungen fiir die Bundesversammlung finden sich in den
Art.86—88, 92, 93 und 101, fiir den Bundesrat in den Art. 98 und 100 der Bundes-
verfassung. Im iibrigen ist fiir die Bundesversammlung insbesondere zu verweisen
auf das BG vom 23. Mirz 1962 iiber den Geschéftsverkehr der Bundesversamm-
lung sowie tber die Form, die Bekanntmachung und das Inkrafttreten ihrer
Erlasse (AS 1962, S. 773) nachfolgend stets als Geschiftsverkehrsgesetz oder GVG
zitiert, sowie auf die Geschéftsreglemente des Nationalrates (AS 1962, S.1321),
des Stidnderates (AS 1962, S.1339) und das Reglement der Vereinigten Bundes-
versammlung (BS 1, S.209). Fiir den Bundesrat sind die Art. 4ff. des BG vom
26. Mirz 1914 lber die Organisation der Bundesverwaltung (BS 1, S.262) von
Bedeutung.
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zum Zweikammersystem und zum Stindemehr, die Proporzwahl
des Nationalrates zur Vertretung zahlreicher und relativ kleiner
Parteien in der Volkskammer und beeinfluBt damit zumindest in-
direkt auch die proportionelle Zusammensetzung des Bundesrates.
SchlieBlich zwingen die Mitspracherechte des Volkes in Sachfragen
zur Ausgewogenheit und zur steten Beriicksichtigung des Referen-
dums bei den diesem Vorbehalt unterliegenden Vorlagen 3.

Diese wesentlichen Ziige der Rechtsetzungsorganisation auf eid-
genossischer Ebene bilden den Ausgangspunkt der folgenden Be-
trachtungen. Sie beschrianken sich auf die primédren Rechtsetzungs-
kompetenzen, da raumeshalber das weitschichtige Problem der
Delegation und der Subdelegation dieser Kompetenzen keine Be-
ricksichtigung finden kann.

Erster Teil

1. Wandlungen der verfassungsmiifligen Zustindigkeitsordnung

1.1. Das Mitspracherecht des Volkes als Kern der Revisionen

Die Grundziige der Organisation der Rechtsetzung, insbeson-
dere die Zustdndigkeitsnormen, sind seit 1848 in der Verfassung
selbst verankert. Neuerungen von wesentlicher Tragweite konnten
deshalb nur iiber den Weg einer Verfassungsrevision angestrebt
werden. Daraus erkldrt sich — nach der Revision vom 5. Juli 1891 —
die groBe Zahl von Volksbegehren, die auf eine Anderung der
verfassungsmafigen Zustiandigkeitsordnung abzielten. Sie waren
zwar nur in wenigen Fillen erfolgreich, trugen aber jedenfalls
indirekt, wie dies bei Volksinitiativen oft der Fall ist, dazu bei,
dalB3 schlieBlich der Durchbruch gelang4. Dies gilt insbesondere
fiir die Dringlichkeitsklausel bzw. die vielen Initiativen, die ihre
Neugestaltung zum Gegenstand hatten.

3 Vgl. etwa HANS HUBER, Plebiszitdre Demokratie und Staatsvertrige, in: Rechts-
theorie, Verfassungsrecht, Volkerrecht, Bern 1971, S.489 und die Abhandlung
des gleichen Autors iiber Das Gesetzesreferendum, Tiibingen 1969, S. 22,

4 Vgl. 2. Teil, Ziffer 1.2.



380 WALTER BUSER:

In allen Féllen, da es zu einer Revision der Bundesverfassung
im ordentlichen Verfahren gekommen ist, lag das Ergebnis in einer
Erweiterung des Mitspracherechts — und damit auch der Verant-
wortung — des Volkes3. Einschriankungen, deren es auch gab, er-
folgten stets in der Form auBerordentlicher Erlasse, insbesondere
als Vollmachtenbeschliisse in den Jahren 1914 und 1939.

Es rechtfertigt sich, diese Anderungen, von denen in der Folge
noch wiederholt die Rede ist, im Sinne einer Erweiterung der Ein-
leitung summarisch in Erinnerung zu rufen (vgl. Teil 1, Ziff. 1.2.—
1.5.).

1.2. Die Bundesverfassung von 18481874

Die Organisation der Rechtsetzung basierte in der Bundesver-
fassung vom 12. September 1848 zum liberwiegenden Teil auf Be-
stimmungen, die heute noch gelten. Verfassungsinderungen unter-
lagen dem obligatorischen Referendum und bedurften der Zu-
stimmung von Volk und Stidnden (Art.114), und durch Volks-
begehren sollte das Volk die Moglichkeit haben, Verfassungsrevi-
sionen selbst an die Hand zu nehmen, wobei fiir diese Initiativen
damals allerdings nur die Form der allgemeinen Anregung vorge-
sehen war und nur eine Totalrevision verlangt werden konnte
(Art.113). Dem foderalistischen Aufbau des Bundesstaates ent-
sprach das Zweikammersystem mit der volligen Gleichstellung
der beiden Raéte (Art.78). Die neben der Bundesverfassung mal3-
gebende Rechtsquelle war das Gesetz, das der Bundesversammlung
als gesetzgebendem Organ eine dominierende Stellung verlieh, die
durch das Fehlen des fakultativen Referendums noch unterstrichen
wurde. Der Bundesrat war als Kollegialbehorde mit 7 Mitgliedern
gestaltet (Art. 83), und die Verwaltung stand unter der Oberauf-
sicht der Bundesversammlung (Art. 74 Ziff. 14). Im Sinne der auch

5 Dal} mit der Verschiebung der Zustdndigkeit jeweils eine Verschiebung der Ver-
antwortung einhergeht, bringt der Bundesrat in seinem Bericht vom 27. Februar
1948 (BBI 1948 1, S.1054ff., insbes. S.1070) zum Ausdruck: «Der Bundesrat
kann es nur begriilen, wenn das Volk bei der Rechtsetzung wiederum unein-
geschrankt mitwirken kann und damit ihm und den beiden Réten einen Teil der
Verantwortung abnimmt.»
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1874 beibehaltenen kooperativen Teilung in die Aufgaben der
Rechtsetzung oblag dem Bundesrat die Aufgabe, der Bundesver-
sammlung Gesetze und Beschliisse vorzuschlagen und die Antrége
zu begutachten, «welche von den Rithen des Bundes oder von den
Kantonen an ihn gelangen» (Art. 90 Ziff. 4).

Die Bundesverfassung von 1874 brachte fir die Organisation
der Rechtsetzung zwei Anderungen von besonderer Bedeutung:
So wurde fiir Bundesgesetze und allgemeinverbindliche Bundes-
beschliisse das fakultative Referendum eingefithrt, im Sinne einer
Konzession an die seit den sechziger Jahren im Bund wie auch in
den Kantonen starker gewordenen Bestrebungen um einen Ausbau
der Mitspracherechte des Volkes. Diese Tendenz erklarte sich aus
den neuen Bundeskompetenzen, die zwangsldufig auch zu einer
Erweiterung der Bundesgesetzgebung fiihrten, zu welcher der in
den Gemeinden und Kantonen an viele direkt-demokratische In-
stitutionen gewohnte Biirger nichts zu sagen hatte. Die Einfiihrung
des fakultativen Referendums wurde gekoppelt mit der Einfiihrung
der Dringlichkeitsklausel (Art.89 BV), womit der Verfassungsgeber
von 1874 eine Entwicklung einleitete, die in der Folge — zur Haupt-
sache allerdings erst im 20. Jahrhundert — zu jahrzehntelangen Aus-
einandersetzungen Anlall geben sollte.

Die bei der Ausarbeitung des Revisionsentwurfes von 1872 hart
umstrittene und — namentlich 1im Stdnderat — nur knapp verwor-
fene Ausdehnung des Referendums auf Staatsvertrige war bei der
Vorberatung der Verfassung von 1874 nicht mehr aktuell.

1.3. Die Volksinitiative auf Partialrevision der Bundesverfassung

Die grundlegende Ordnung vom 29. Mai 1874 erfuhr eine erste
wesentliche Erweiterung durch die Einfihrung der Volksinitiative
auf Partialrevision der Bundesverfassung — und zwar in ihren
beiden Formen der allgemeinen Anregung und des ausgearbeiteten
Entwurfs — am 5. Juli 1891 (Art. 118ff. BV).

Der Bundesrat hatte zundchst, auf Grund eines parlamentari-
schen VorstoBes, einen Entwurf unterbreitet, der zwar wohl zwi-
schen Partial- und Totalrevision der Verfassung unterschied, die
Volksinitiative aber nur in der Form der allgemeinen Anregung
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zulassen wollte6. Der Nationalrat schloB sich der Vorlage des
Bundesrates an, der Stidnderat hingegen schlug zusitzlich eine
zweite Moglichkeit der Initiative auf Partialrevision in der Form
eines ausgearbeiteten Entwurfes vor?. Die Bundesversammlung
folgte mit BeschluB vom 8. April 18918 diesem Vorschlag. In der
Volksabstimmung vom 5. Juli 1891 wurden diese neuen Artikel
der Bundesverfassung angenommen.

Die vom Stinderat eingefligte Erganzung erwies sich in der Folge
als Neuerung von groBter Bedeutung. Von den 108 Volksbegeh-
ren, die bis Ende 1973 eingereicht wurden, weisen nur sieben die
Form der allgemeinen Anregung auf, was auch damit zusammen-
hingt, da3 das Verfahren bei dieser Fassung komplizierter ist und
damit weniger rasch zu einem Entscheid fiihrt.

1.4. Das Staatsvertragsreferendum

Am 30. Januar 1921 wurde auf dem Wege eines Volksbegehrens
das fakultative Staatsvertragsreferendum eingefiihrt. Staatsver-
trage mit dem Ausland, die unbeftistet oder auf eine Dauer von
mehr als 15 Jahren abgeschlossen werden, sind dem fakultativen
Referendum unterstellt (Art.89 Abs.4 BV).

Ein erster Bericht zu diesem Volksbegehren, das als Reaktion
auf die Genehmigung des Gotthard-Vertrages durch die Bundes-
versammlung im Jahre 1913 erfolgte, wurde vom Bundesrat am
29. Mai 1914 erstattet®; er beantragte Ablehnung der Initiative.
Die Behandlung des Geschéftes durch die Rate wurde dann infolge
des Krieges zuriickgestellt. In einem zweiten Bericht vom 9. Mai
191910 stellte der Bundesrat einen Gegenentwurf zur Initiative auf.
In der Volksabstimmung vom 30. Januar 1921 stimmten Volk und
Stdnde aber der Initiative zu, nachdem die Bundesversammlung

6 Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung vom 13. Juni 1890, BBI
1890 III, S. 455f.

7 Bericht der Kommissionsmehrheit des Standerates vom 17. Dezember 1890, BBI
1891 I, 8.16:

8 BBI 1891 II, S. 330.

9 BBI 1914 111, S. 4451T.
10 BBl 1919 II, S.222; WALTHER BURCKHARDT, Schweizerisches Bundesrecht,

Frauenfeld 1930, Bd. II, Nr. 576.
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darauf verzichtet hatte, dem Volk einen Gegenentwurf zu unter-
breiten und die Initiative zur Annahme empfahl!l,

1.5. Die Dringlichkeitsklausel

Die in der Verfassung von 1874 vorgesehene Moglichkeit, Ge-
setze und Beschliisse dringlich zu erklaren und sie damit dem
fakultativen Referendum zu entziehen, wurde von der Bundesver-
sammlung insbesondere seit dem Ende des ersten Weltkrieges
haufig angewendet. Das Volk konnte von seinem Mitentschei-
dungsrecht nurmehr wenig Gebrauch machen und reagierte des-
halb mit mehreren Volksinitiativen fiir die Wiederherstellung sei-
ner Rechte. Zwei davon hatten Erfolg:

Die erste datiert vom 11. Februar 1938. In seinem Bericht vom
10. Mai 193812 begriindete der Bundesrat die hdufige Anrufung
der Dringlichkeitsklausel damit, dal3 es sich hier gewissermallen
um einen « Ubergang vom Notrecht der Kriegszeit zur normalen
Rechtsetzung» gehandelt habe (die dringlichen Bundesbeschliisse
enthielten zum Teil selber noch Notrecht). Er konnte sich aber mit
der Einschriankung der Dringlichkeitsklausel einverstanden er-
kliren und libernahm in seinem Gegenvorschlag einen wesent-
lichen Teil der Initiative. Die Bundesversammlung folgte dem An-
trag des Bundesrates, worauf die Initiative zurlickgezogen wurde.
In der Volksabstimmung vom 22. Januar 1939 wurde der Gegen-
vorschlag von Volk und Stinden gutgeheiBBen 3. Der damit in Kraft
getretene neue Artikel 89 Absatz 3 der Bundesverfassung brachte
mit dem Begriff der Unaufschiebbarkeit die zeitliche Dringlichkeit
als ausdriickliche Voraussetzung der sofortigen Inkraftsetzung
(gegentiber der fritheren Fassung «dringlicher Natur»); ferner wur-
den gleichzeitig ein qualifiziertes Mehr (die Mehrheit aller Mit-
glieder in jedem der beiden Réte) sowie die Verpflichtung der
Bundesversammlung zur Befristung der dringlichen Bundesbe-
schliisse eingefiihrt.

Am 11.September 1949 fand ferner ein Volksbegehren vom
23. Juli 1946 fur die Riickkehr zur direkten Demokratie Annahme

I BB vom 7. Oktober 1920, BBI 1920 1V, S. 481.
12 BB1 1938 1, S. 717.
13 BB1 1939 1, S. 161.
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(Art. 89bis BV) 14, Im Sinne einer weiteren Einschrankung der freien
Rechtsetzungsbefugnis der Bundesversammlung, bzw. eines weite-
ren Ausbaus der Volksrechte, wurde damit das fakultative Refe-
rendum auch fiir die dringlichen Bundesbeschliisse eingefiihrt.

Gleichzeitig wurde fiir dringliche Bundesbeschliisse, die sich
nicht auf die Verfassung stiitzen, das obligatorische Referendum
eingefiihrt, sofern sie linger als ein Jahr in Kraft bleiben. Diese
Neuerung brachte die verfassungsmiBig verankerte Kompetenz
der Bundesversammlung, fiir befristete Zeit von der Verfassung ab-
zuweichen bzw. in eigener Kompetenz auf Verfassungsstufe Recht
Zu setzen.

Der Bundesrat hatte in seinem Bericht vom 27. Februar 194815
den Riten beantragt, das Volksbegehren ohne Gegenentwurf zur
Ablehnung zu empfehlen. Er betonte insbesondere die Nachteile
der Befristung und des nachtriglichen Dahinfallens von Beschliis-
sen. Unter Hinweis auf ein Gutachten von Professor W. BURCK-
HARDT!0 warnte er ferner eindringlich vor der Aufnahme eines
befristeten Notrechts im Sinne der von der Verfassung abweichen-
den Bundesbeschliisse.

Die Bundesversammlung folgte dem Antrag auf Verwerfung der
Initiative, Volk und Stdnde stimmten ihr aber am 11. September
1949 zu.

Im Gegensatz zu diesen beiden angenommenen Volksbegehren
fithrten nicht weniger als finf weitere Vorstoe, die in den drei-
Biger Jahren eingingen und ebenfalls auf eine Beschrinkung des
Dringlichkeitsrechts bzw. einen Ausbau der Mitspracherechte des
Volkes tendierten, nicht zum Ziel. Es waren dies:

— Die am 29. Dezember 1934 eingereichte [Initiative zur Wah-
rung der Volksrechte in Steuerfragen. Danach sollten die Einfiih-
rung und die Erhéhung von Steuern und Abgaben durchgehend
der Abstimmung des Volkes unterliegen, und zwar auch im Falle
der Dringlichkeit17.

— Die am 29. Juni 1936 eingereichte Initiative fiir die Erweite-

14 BB1 1949 11, S. 581.

15 BBI 1948 1, S. 1054.

16 Erwdhnt im Bericht des Bundesrates vom 27. Februar 1948 vgl. Anm. 15.

17 Diese Initiative wurde am 31. Oktober 1953 zurlickgezogen (BBl 1953 111, S. 477).
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rung der Verfassungsgerichtsbarkeit, womit u.a. die Handhabung
der Dringlichkeitsklausel der richterlichen Priifung unterstellt
werden sollte 18,

— Die am 26. August 1936 eingereichte Initiative fiir die Abdnde-
rung des fakultativen Referendums, womit die Abschaffung der
geltenden Bestimmungen tber die Dringlicherklarung gefordert
wurde und deren Ersatz durch die von % der anwesenden Mit-
glieder der eidgendssischen Rite getroffene Feststellung, dal3 ein
ErlaB «im Interesse des werktdtigen Volkes» liege, womit er der
Volksabstimmung entzogen werden konnte!9.

— Die am 11. Februar 1938 eingereichte Initiative fiir Einschrdn-
kung der Anwendung der Dringlichkeitsklausel. Danach sollten
allgemeinverbindliche Bundesbeschliisse, deren Inkrafttreten kei-
nen Aufschub ertrigt, mit Zweidrittelsmehrheit der Stimmenden
in jedem der beiden Rite als dringlich erklart und damit dem
Referendum entzogen werden; sie wiirden aber spitestens nach
Ablauf von 3 Jahren auBler Kraft treten 20,

— Die am 7. April 1938 eingereichte Initiative betreffend Notrecht
und Dringlichkeit, die nebst dem Referendum gegen sofort in Kraft
gesetzte Bundesbeschliisse namentlich einen Versuch brachte, der
Bundesversammlung in Zeiten «einer eidgendssischen Mobil-
machung» und «allgemeiner Wirtschaftsnot» die Kompetenz zu
verfassungsdndernden Beschliissen zu geben?21.

1.6. Erfolglose Bestrebungen fiir die Einfiihrung der Gesetzes-
initiative und des Finanzreferendums

Erfolglos geblieben sind bisher alle Bestrebungen zur Einfiih-
rung der Gesetzesinitiative22,

18 Die Initiative wurde dem Volke von der Bundesversammlung zur Verwerfung
empfohlen (BBI1 1938 I, S.561) und in der Volksabstimmung vom 22. Januar
1939 auch verworfen (BBI 1939 1, S. 161).

19 Die Initiative wurde dem Volke von der Bundesversammlung zur Verwerfung
empfohlen (BBI 1937 111, S. 739) und in der Volksabstimmung vom 20. Februar
1938 mit grolem Mehr verworfen.

20 Die Initiative wurde zugunsten des Gegenentwurfs der Bundesversammlung zu-
rickgezogen (vgl. Teil 1, Ziff. 1.5.).

21 Die Volksinitiative wurde zuriickgezogen, nachdem die Volksabstimmung vom
22.Januar 1939 ihre Aussichtslosigkeit gezeigt hatte.

22 Dieses Recht war im Verfassungsentwurf aus dem Jahre 1872 bereits vorgesehen
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Antrige in dieser Richtung wurden im Jahre 1904 von den Kan-
tonen Zirich und Solothurn, gestiitzt auf Artikel 93 Absatz 2 BV
gestellt. Der Bundesrat erstattete am 6. Mirz 1906 Bericht23 und
legte einen entsprechenden Beschlussesentwurf vor. Diese Standes-
initiative beschéaftigte den Nationalrat zundchst im Jahre 1907,
wobei ein Riickweisungsantrag an den Bundesrat mit dem Auftrag
auf Erstattung eines ergdnzenden Berichts angenommen wurde.
Im Jahre 1909 behielt sich der Bundesrat — bei der Beantwortung
einer diesbezliglichen Interpellation — vor, in einem spiteren Zeit-
punkt, jedenfalls aber erst nach dem Entscheid tiber die Initiative
auf Einfithrung des Proporzes fiir die Nationalratswahlen, auf die
Angelegenheit zuriickzukommen24. Dies unterblieb dann aber.

Im Jahre 1958 bildete die Gesetzesinitiative Gegenstand eines
Volksbegehrens (eingereicht am 22. Dezember 1958). In seinem Be-
richt vom 29. Dezember 195925 beantragte der Bundesrat dessen
Ablehnung, dies u.a. mit der Begriindung, die verfassungsmiBige
Berufung der Bundesversammlung zur Gesetzgebung, welche auf
wohliiberlegten Organisationsgrundsatzen beruhe, wiirde damit in
Zweifel gezogen. Die Inhaltgebung von Gesetzen konne nicht mit
der Annahme oder Verwerfung von Gesetzen verglichen werden.
Es miisse deshalb die Arbeitsteilung zwischen Volk und Parlament
beibehalten werden. Am 30. September 1960 unterbreitete der Bun-
desrat den Réten einen Ergidnzungsbericht, worin er an seiner ab-
lehnenden Haltung festhielt, aber einen allfdlligen Gegenentwurf
vorlegte26. Mit BundesbeschluB3 vom 23.Juni 196127 folgte die
Bundesversammlung aber dem Antrag auf Verwerfung seitens des
Bundesrates. Volk und Stinde verwarfen in der Folge das Volks-
begehren in der Abstimmung vom 22. Oktober 196128,

gewesen, wurde dann aber den Gegnern der Verfassungsrevision im Entwurf von
1874 geopfert.

23 BBI 1906 111, S. 1.

24 WALTHER BURCKHARDT, Schweizerisches Bundesrecht, Bd. I, Nr. 577.

25 BB1 1960 1, S. 361.

26 Auf Antrag der Kommission des Nationalrates, beschlossen in seiner Sitzung
vom 10./11. Mai 1960.

27 BBl 1961 I, S. 1596.

28 Der Einfiihrung der Gesetzesinitiative wird heute kein kategorisches Nein mehr
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Am 23. September 1953 wurde eine Volksinitiative eingereicht
mit einem neuen Artikel 89ter der Bundesverfassung betreffend
fakultatives und — in gewissen Féllen — obligatorisches Finanz-
referendum. Mit Bericht vom 4. Mai 195429 beantragte der Bundes-
rat der Bundesversammlung die Verwerfung des Volksbegehrens
und unterbreitete ihr gleichzeitig einen Gegenentwurf, der nur das
fakultative Finanzreferendum vorsah und den von den Initianten
vorgeschlagenen Betrag erheblich erhohte. In einem Ergdnzungs-
bericht des Bundesrates vom 16. Dezember 195530 wurde iiber die
Ausgestaltung der Ausfithrungsgesetzgebung zum beantragten
Verfassungsartikel Aufschlul3 gegeben. Die Bundesversammlung
stimmte dem Entwurf des Bundesrates am 27. Juni 1956 zu31, und
die Initiative wurde in der Folge zuriickgezogen. In der Volks-
abstimmung vom 30. September 1956 wurde die Vorlage dann
aber knapp verworfen.

2. Grundlegende Organisationsinderungen infolge der
Vollmachtenbeschliisse

Neben den ordentlichen Verfassungsrevisionen, die — gleich den
zahlreichen Volksbegehren, die nicht zum Ziele fihrten — aus-
nahmslos eine Vertiefung der im Jahre 1848 in der Verfassung ver-

entgegengehalten, jedenfalls dann nicht, wenn sie auf die Form der allgemeinen
Anregung beschriankt wird.

Vgl. auch SchluB3bericht der Arbeitsgruppe fiir die Vorbereitung einer Total-
revision der Bundesverfassung, S. 23511, und J. F. AuBerT, Le référendum popu-
laire, in ZSR 91 I, 1972, S. 48111, insbes. S. 502.

Kritisch dazu allerdings R. BAUMLIN, Direktdemokratische Institutionen und
«pluralistische» Gegenwartsdemokratie (zum Postulat der Gesetzesinitiative im
Bund), in NZZ vom 29. September 1961, Nr. 3580. Er fiihrt dort aus: «Die Ge-
setze des modernen Staates haben fast regelmdflig einen sozial ausgleichenden
Charakter. Sie sind bestimmt, einen Ausgleich herzustellen; sie sind aber — trotz
aller Unvollkommenheiten, die ihnen im einzelnen anhaften — ein Ganzes — sie
sollen es wenigstens sein. Geht man davon aus, so ist leicht einzusehen, dal3
die Méglichkeit, eine Gesetzesinitiative einzuleiten, diesen Ausgleich stdndig in
Frage stellen wiirde.»

29 BBl 1954 1, S. 828.

30 BBI 195511, S. 1401 ; wurde in der Sitzung des Nationalrates am 17. Marz 1953
verlangt (aufgrund eines Vorstof3es).

31 BBI 1956 1, S. 1330.
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ankerten Mitspracherechte des Volkes zum Ziel hatten, ist es, und
zwar schon in der ersten Zeit des jungen Bundesstaates, dann aber
insbesondere wihrend der beiden Weltkriege des 20. Jahrhunderts,
zu einer ganzen Reihe von notrechtlichen Einbriichen in die feste
Grundordnung gekommen, indem die Bundesversammlung dem
Bundesrat Vollmachten erteilte, die ihm ermoglichten, Verfassung
und Gesetz und damit auch die Zustindigkeitsordnung der Recht-
setzung entsprechend den Anforderungen der Notlage auller Kraft
Zu setzen.

Es rechtfertigt sich, diese Einbriiche summarisch in Erinnerung
zu rufen, denn sie sind einerseits Beweise der Anpassungsfihigkeit
unserer Rechtsetzungsorganisation an die jeweiligen Erfordernisse
der Zeit, sie sind anderseits aber auch — kritisch beleuchtet — Be-
weise der Schwerfdlligkeit der geltenden Ordnung, die bei jeder
Storung, die auBergewohnliche Anforderungen an die staatlichen
Organe 1m allgemeinen und die Organe der Rechtsetzung im be-
sondern stellt, iiber Bord geworfen werden mulf.

Der erste Vollmachtenbeschlull erging am 30.Juni 1849. Die
Bundesversammlung erliel3 ihn in der Form eines Dekrets mit der
Erméachtigung des Bundesrates zum Aufgebot von Truppen 32,

Am 3. August 1853 fithrten Differenzen mit Osterreich zu einem
zweiten BeschluB3 tiber die Erteilung aulBerordentlicher Vollmach-
ten an den Bundesrat33.

Am 30. Dezember 1856 beauftragte die Bundesversammlung den
Bundesrat, «alle weitern Anordnungen» zu treffen, um nétigenfalls
«zur Verteidigung des Vaterlandes auf das AuBerste geriistet zu
sein» 34,

Am 5. Mai 1859 erlie3 die Bundesversammlung wegen des ober-
italienischen Krieges einen Beschlull «betreffend die neutrale Stel-
lung der Schweiz», der in seiner Formulierung bereits den Kern
der Vollmachtenbeschliisse von 1914 und 1939 enthielt 35.

32 Man wollte fiir ein Ubergreifen der im Lande Baden ausgebrochenen Wirren
geriistet sein, BBl 1849 11, S. 306.

33 MaBnahmen im Kanton Tessin gegen gewisse religiose Orden, BBI 1853 III,
5. 351,

34 Neuenburger Handel, BBl 1857 1, S.7 und 13 sowie AS a.F., V, 5.423.

35 Ermachtigung zum Truppenaufgebot zur Erhaltung der Neutralitit und des
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Weitere Vollmachtenbeschlisse dieser Art folgten in den Jahren
1860 wegen der Savoyer Frage36, im Jahre 1866 infolge der neuen
Kriegsereignisse in Europa3’7 sowie 1870 beim Ausbruch des
deutsch-franzosischen Krieges38.

Alle diese Beschliisse zitierten im Ingrel3 lediglich die entspre-
chenden Botschaften und Berichte des Bundesrates. Sie miissen
aber, da sie — jedenfalls ab 1860 — die Kompetenzen des Bundes-
rates zum Erlal von Notverordnungsrecht sowohl auf der Ge-
setzes- wie auf der Verfassungsstufe umfaliten, als Notrecht im
materiellen wie im formellen Sinn aufgefal3t werden 39.

Die beiden fundamentalen Einbriiche in das ordentliche Recht-
setzungsverfahren brachten dann die Vollmachtenbeschliisse vom
3. August 191440 und vom 30. August 193941, beide als Bundes-
beschliisse zum Schutze des Landes und zur Aufrechterhaltung
der Neutralitit tituliert. Die Bundesversammlung erméchtigte mit
diesen Beschliissen den Bundesrat, nach freiem Ermessen Bundes-
verfassung und Bundesgesetzgebung zu suspendieren und an deren
Statt eigenes Verordnungsrecht zu setzen — in den Jahren 1939
allerdings insofern resolutiv bedingt, als alle Beschliisse des Bun-
desrates der nachtriglichen Genehmigung durch die eidgendssi-
schen Réte bedurften, ansonst sie ex nunc dahinfielen. Der Bundes-
rat nahm diese Vollmachten zum AnlaB3, auch in Angelegenheiten
zu legiferieren, die bis dahin gemall Bundesverfassung nicht in den
Bereich des Bundes gefallen waren42.

Unter dem Gesichtspunkt der Organisation der Rechtsetzung
zahlt vor allem die Tatsache, dall das Vollmachtenrecht eine grund-
legende Verschiebung sowohl der geltenden Zustindigkeitsord-

schweizerischen Territoriums, AS a.F., VI, S.239, vgl. auch BBI 1859 I, S. 528
und weitere Details bei SPEISER, Vom Notrecht in der Demokratie, Ziirich 1952,
S.74.

36 ASa.F.,V,S.469.

37 AS a.F., VIII, S.854.

38 ASa.F., X, S.203.

39 Vgl. auch die diesbeziiglichen Ausfithrungen bei SPEISER, a.a.0., S.19 und 49ff.

40 AS 30, S.347.

41 AS 1939, S. 769.

42 Vgl. FLEINER/GIACOMETTI, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, Ziirich 1948,
S. 787.
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nung als auch der verfassungs- und gesetzméiligen Verfahrens-
normen bewirkt.

Wenn GIACOMETTI mit Bezug auf den Gehalt des Vollmachten-
rechts von einer «materiellen aullerordentlichen Bundesverfas-
sung»43 spricht, so ist mit Blick auf die Organisation der Recht-
setzung festzustellen, dal3 das Verfahren, in dem Vollmachtenrecht
gesetzt wird, ebenso auBBerordentlich ist und als eine weitergehende
AuBerkraftsetzung der verfassungsmalBigen Zustidndigkeitsord-
nung im Bereiche der Rechtsetzung charakterisiert werden muf.

Unter dem Gesichtspunkt der Wahrung der verfassungsmafigen
Ordnung liegt die Problematik des Vollmachtenrechts ferner nicht
allein im Begriindungsakt, sondern ebenso sehr in seiner Auf-
hebung. Die Frage, ob zu einem bestimmten Zeitpunkt die Voraus-
setzungen der Aufhebung gegeben sind, ist — analog zur Lage im
Moment der Begriindung der Vollmachten — nicht allein recht-
licher, sondern ebenso sehr politischer Natur. Dabei stehen sich
gegenlidufige Tendenzen gegeniiber: Die ordentlichen Trager der
Rechtsetzungskompetenz dringen nach einem moglichst raschen
Abbau der Einschriankung ihrer Rechte, der Vollmachtnehmer
strebt danach, den Abbau des auBerordentlichen Rechts moglichst
weitgehend mit der Schaffung ordentlicher Erlasse in Ubercinklang
zu bringen, was zwangsldufig retardierende Tendenzen in sich
schlie3t.

3. Materielle Gewichtsverschiebungen

3.1. Starke Stellung des Bundesrates als Folge des Krisenrechts

Die Zustandigkeitsordnung im Bereiche der Rechtsetzung hat
sich, wie bereits ausgefiihrt, seit 1848 in einer Art Krifteparallelo-
gramm entwickelt: Einerseits flihrten die Bestrebungen fiir eine
Erweiterung der Volksrechte in den Jahren 1874, 1891, 1921, 1939
und 1949 zu konkreten Erfolgen, anderseits erteilte die Bundes-
versammlung schon in den ersten beiden Jahrzehnten des Bestehens
des neuen Bundesstaates, dann aber insbesondere in den Jahren
1914 und 1939 dem Bundesrat Vollmachten, die thn in die Lage
versetzten, ohne Riicksicht auf die verfassungsméal3ige Ordnung auf

43 FLEINER/GIACOMETTI, a.a.0., S. 786.
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allen Stufen Recht zu setzen. Nicht in gleichem Male, aber in der
gleichen Richtung wirkte sich die hdufige Anrufung der Dringlich-
keitsklausel aus. Formell gesehen stirkt das Dringlichkeitsrecht in
erster Linie die Bundesversammlung, die ohne Riicksicht auf die
Referendumsklausel legiferieren kann, materiell lauft auch das
Dringlichkeitsrecht auf eine Starkung des Bundesrates hinaus, na-
mentlich wenn die Bundesversammlung, wie dies wahrend der
Krisenjahre zwischen den beiden Weltkriegen hdufig der Fall war,
sogenannte Blankettbeschliisse erlaf3t.

Vollmachten- wie Dringlichkeitsrecht waren somit in besonde-
rem MalBe dazu angetan, die Stellung des Bundesrates im Recht-
setzungsverfahren zu stirken und ihn in kaum mehr kontrollier-
baren Grenzen auch die Inhaltgebung der Erlasse auf der Gesetzes-
stufe bestimmen zu lassen.

Diedaraus resultierende Gewichtsverschiebung wurde noch ver-
scharft durch tatsdchliche Entwicklungstendenzen, ohne deren
Kenntnis die Beurteilung der damaligen Verhaltnisse kaum mog-
lich ist.

3.2. Der gesteigerte Einfluf} der Verwaltung

Infolge der sukzessiven Entwicklung des liberalen Gesetzge-
bungsstaates zum Leistungsstaat44 sowie insbesondere infolge der
besondern Situation, vor die sich der Bund infolge der langen
Krisen- und Kriegsjahre gestellt sah, waren die Aufgaben und
Probleme des Staates nicht nur zahlreicher, sondern vor allem auch
komplexer, uniibersichtlicher geworden. Thre Bearbeitung setzte
nicht nur einen groBBeren und stindig wachsenden, sondern auch
einen qualifizierteren Beamtenstab voraus. Der Bundesrat hat sich
diesen Stab beschafft, an der Spitze der Verwaltung, die ihm unter-
steht und die im iibrigen auf Grund ihrer hierarchischen Gliede-
rung gegeniiber Parlament und Offentlichkeit als Einheit auftritt.
Das Gewicht dieser Verwaltung wurde aullerdem noch gestarkt
durch die Tatsachen,

44 Vgl. insbesondere KURT EICHENBERGER, Leistungsstaat und Demokratie, Rek-
toratsrede Universitdt Basel, 1969, S. 111f.; ferner HANS MARTI, Urbild und Ver-
fassung, Bern 1958, S.115/16; JORG MULLER, Soziale Grundrechte in der Ver-
fassung?, Referate des Schweiz. Juristenvereins, Basel 1973, Heft 4, S. 731 fI.
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a) dal3 sie sich trotz der beschrinkten Amtsdauer des einzelnen
Beamten dauernd ohne Erschiitterung erneuert und sich damit in
der Bearbeitung ihrer Aufgaben durch Konstanz auszeichnet, dies
im Gegensatz zur Bundesversammlung, die bei den periodischen
Gesamterneuerungen jewells einen erheblichen Prozentsatz ihrer
erfahrensten Mitgheder verliert;

b) dal} sie die Kontakte mit den intermedidren Gewalten in den
Vernehmlassungsverfahren sowie in den Expertenkommissionen
betreut und damit thr ohnehin aus dem Vollzug der Gesetzgebung
flicBendes, groBes Sachwissen zusitzlich in erheblichem Male ver-
tieft.

Die daraus flieBende Festigung der Machtstellung des Bundes-
rates mublte sich zwangslaufig auf sein Verhiltnis zur Bundesver-
sammlung auswirken, und zwar im Sinne einer Zuriickdringung
des gesetzgebenden Organs.

3.3. Die Reaktionen von Wissenschaft und Politik

Zahlreiche Abhandlungen und Volksinitiativen (vgl. die Aus-
fithrungen in Teil 1, Ziff. 1.5.) lieBen schon in den dreiBBiger Jahren
eine weit verbreitete Unzufriedenheit wegen der weitgehenden Aus-
schaltung des Mitspracherechts des Volkes erkennen. Die Wirt-
schaftskrise und anschlieBend die Kriegszeit hemmten indessen die
Opposition gegen die Konzentration der Gesetzgebung bei der
Bundesversammlung und beim Bundesrat. Als dann aber der
auBere Druck am Ende des Zweiten Weltkrieges dahinfiel, konnte
die Reaktion nicht ausbleiben: Wissenschaft und Politik reagierten
iibereinstimmend mit einer scharfen Absage an die auf Dringlich-
keits- und Notrecht gestiitzte Macht der Exekutive und mit der
Forderung nach einer raschen Riickkehr zur verfassungsmafigen
Zustandigkeitsordnung auch in der Rechtsetzung.

Ausdruck der politischen Reaktion waren insbesondere die bei-
den Initiativen «Riickkehr zur direkten Demokratie», die am 23.
und 27.Juli 1946 eingereicht wurden und deren eine zur Neufas-
sung der Bestimmungen tuber die Dringlichkeitsklausel fuhrte
(Art. 89bis BV).

Die Rechtswissenschaft rief ihrerseits — teils unter Wiederauf-
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nahme ihrer schon in der Vorkriegszeit geduBerten Bedenken -

zur Besinnung auf und befal3te sich in kritischen Analysen mit der

Entwicklung der Rechtsetzung. Die wohl treffendste Charakteri-

sierung der damaligen Situation findet sich in der am 18. November

1948 von der Universitit Bern angenommenen Dissertation von

KURT EICHENBERGER 45, die — in geraffter Darstellung — fiir die

Lage in den ersten Nachkriegsjahren zu folgenden Schliissen kam:

1. Das Schwergewicht der Gesetzgebung liegt, in Abweichung von
der verfassungsmaBigen Organisation, beim Bundesrat, nicht bei
der Bundesversammlung.

2. Die verfassungsmifig begrenzten Verordnungskompetenzen
des Bundesrates werden in der Praxis nicht eingehalten; die
Rechtsetzung des Bundesrates dehnt sich aus.

3. Die Bundesversammlung verzichtet weitgehend darauf, Not-
recht selbst zu setzen und iliberlaf3t dies dem Bundesrat.

4. Das Oberaufsichtsrecht der Bundesversammlung wird liicken-
haft durchgefiihrt; der Bundesrat emanzipiert sich.
Zusammenfassend fiihren diese Feststellungen EICHENBERGER

zum SchluB3:

«Die Bundesverfassung hat... den normalen Legislativstaat normiert. Davon
weicht die Wirklichkeit ab. Die soziologische Staatsstruktur der Eidgenossenschaft
tendiert zum Exekutivstaat. Die Exekutive lenkt ndmlich die Legislative in allen
ihren Funktionen, seien es solche der Rechtsetzung, seien es solche der Regierung.
Die Rechtsitze stammen in der Gesetzesform materiell, in der Verordnungsform
auch formell vom Bundesrate. Er bestimmt tatsdchlich das Budget und die aus-
wirtigen Angelegenheiten; er sorgt fiir die innere und duBere Sicherheit; er be-
einflult die Wahlen der Bundesversammlung. In Zeiten des Notstandes fallen ihm
die obersten Staatsfunktionen fast ausschlieBlich zu» (S.320).

Die Bundesversammlung war sich dieser Entwicklung offenbar
zundchst nicht 1in ithrem vollen Ausmalle bewul3t, denn sie hat
lange Zeit nur schwach reagiert. Die Krisenjahre und insbesondere
die Bedrohungdes Landes wahrend des Zweiten Weltkrieges waren
iberdies nicht dazu angetan, die Erorterung dieser grundsitzlichen
Probleme zu fordern. Dazu kam, dal3 die Vollmachtenkommissio-
nen ihre Funktion als Bindeglied zwischen Exekutive und Legis-
lative in befriedigender Weise erfiillten.

45 KURT EICHENBERGER, Die oberste Gewalt im Bunde, Ziirich 1949, insbes. S.315ff.
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Im Verlaufe der fiinfziger und namentlich zu Beginn der sech-
ziger Jahre setzte dann aber auch in der Bundesversammlung eine
Realktion ein, die zu einer umfassenden Uberpriifung der Beziehun-
gen zwischen Legislative und Exekutive fithrte und in deren Ge-
folge insbesondere zu einem Aushau des parlamentarischen Instru-
mentariums.

3.4. Permanenz des Spannungsverhdltnisses zwischen Legislative
und Exekutive

Die Entwicklung, die zur Situation von 1948 gefiihrt hat, wie
auch die nachfolgende Reaktion der Bundesversammlung (vgl. den
folgenden Abschnitt 4) lassen erkennen, dal3 das Verhiltnis Legis-
lative-Exekutive ein permanentes Spannungsverhdltnis ist. Diese
Spannung liegt in der Natur der Polaritdt dieser beiden Organe; sie
ist nicht etwas AulBergewohnliches, Krankhaftes, sondern der Aus-
druck des natiirlichen Wettbewerbs, der zwischen diesen Organen
auf Grund ihrer spezifischen Aufgaben besteht. Das Verhiltnis
Legislative—Exekutive ist infolgedessen nicht statisch, sondern ste-
ter Entwicklung unterworfen, die sich einerseits aus den formellen
Anderungen der gesetzlichen Grundlagen ergibt, anderseits aus der
Staatswirklichkeit. Es gibt kaum einen Bereich der offentlichen
Tatigkeit, in welchem die Gefahr einer Inkongruenz zwischen Ver-
fassungsnorm und Verfassungswirklichkeit so grof3 ist wie der
Spannungsbereich zwischen Legislative und Exekutive. Schon klei-
nere Schwichen des einen Organs, besonders wenn sie politischer
Natur sind, kénnen zu einer von Verfassung und Gesetz abwei-
chenden Vorrangstellung des andern fiihren.

4. Reformen im Bereiche der Bundesversammlung

4.1. Ausgangspunkt und Ziele

Erste Bestrebungen der Bundesversammlung, um der materiellen
Gewichtsverschiebung zwischen Legislative und Exekutive entge-
genzuwirken, lassen sich im Erlal3 eines neuen Geschdftsverkehrs-
gesetzes im Jahre 1962 erkennen, das unter anderem folgende
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Neuerungen brachte: Gesetzliche Verankerung des Sekretariats
der Bundesversammlung (Art.40), gesetzliche Verankerung des
Rechts der Kommissionen, vom Bundesrat erginzende Berichte zu
den von ithnen behandelten Vorlagen zu verlangen (Art.47 Abs.2),
Verpflichtung des Bundesrates, den Mitgliedern der Kommissio-
nen die zu behandelnden Botschaften und Berichte spitestens 10
Tage vor der Kommissionssitzung zuzustellen (Art. 44), Verpflich-
tung des Bundesrates, im Geschiftsbericht tiber den Stand der
Behandlung der ihm tiberwiesenen Motionen Auskunft zu erteilen
(Art.45 Abs.4), Zustandigkeit der Bundesversammlung, bei Ver-
zug des Bundesrates in der Berichterstattung ein Volksbegehren
auch ohne Bericht des Bundesrates in Beratung zu ziehen (Art.29
Abs. 3) und BeschluB3, Vorlagen zu Verfassungsartikeln sowie zu
Bundesgesetzen und allgemeinverbindlichen nicht dringlichen
Bundesbeschliissen nur noch ausnahmsweise erstmals von beiden
Riten in der gleichen Session behandeln zu lassen (Art.11). All
diese Neuerungen belegen die Tendenz der Bundesversammlung,
sich mehr Zeit fir eine grindliche Prifung der Vorlagen des
Bundesrates zu verschaffen.

Im Gefolge von Differenzen um eine Kreditiiberschreitung bei
der Beschaffung militiarischer Kampfflugzeuge (1962-1964) setzte
dann der Ausbau der parlamentarischen Hilfsdienste ein mit dem
Ziel, wie im Bericht der Geschéftspriiffungskommission (GPK) des
Nationalrates vom 13. April 196546 ausgefiihrt wird, durch einen
Ausbau der Verwaltungskontrolle und eine bessere Abgrenzung der
Exekutive dem rechtsstaatlichen Prinzip der Gewaltentrennung
—1m Sinne von Teilung der Macht, um MiBbrduche auszuschlie-
Ben —wieder gerecht zu werden. Dies bedeute, vermehrte Kontroll-
moglichkeiten fiir die Bundesversammlung zu schaffen, damit sie
in die Lage versetzt wird, zu priifen, ob die Verwaltung die thr von
der Verfassung zugedachte Stellung einhélt und ihre Kompetenzen
im Verhiltnis zum Parlament, zur Regierung, zu den Kantonen
und den Biirgern nicht ausdehnt.

Unter dem Gesichtspunkt der « Koordination der Befugnisse der
beiden Gewalten» priifte der Bundesrat die vorgeschlagenen Mab-

46 BBI 19651, S. 1177.
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nahmen in seinem an die Bundesversammlung gerichteten Bericht
vom 27. August 196547, Die GPK des Stianderates erstattete dem
Standerat am 12. Februar 1966 Bericht und betonte ihrerseits, daf3
es mit dieser Revision nicht um «einen Abbau der Aufgaben, Kom-
petenzen und Verantwortung der Regierung, sondern um die Reali-
sation rechtsstaatlicher QOrganisationsprinzipien im verdnderten
Staat» gehe48. Die Revision bezwecke grundsitzlich, «Parlament
und Regierung in ithren Rollen, die sie in der schweizerischen De-
mokratie teils nebeneinander, teils miteinander spielen sollen, zu
festigen».

4.2. Ausbau der Verwaltungskontrolle

Durch Bundesgesetz vom 1. Juli 1966 liber den Ausbau der Ver-
waltungskontrolle4® wurde das Geschiftsverkehrsgesetz vom
23. Mérz 196250 im Sinne einer Intensivierung der Oberaufsicht
der Bundesversammlung iiber die Bundesverwaltung revidiert.

Zu diesem Zweck wurden durch einen Artikel 40%s die Grund-
lage zur Einrichtung eines Dokumentationsdienstes fiir die Bundes-
versammlung geschaffen, die Informationsrechte der parlamenta-
rischen Kommissionen verstarkt (Art.47bs) und besondere Be-
stimmungen fiir die GPK (Stindiges Sekretariat, Art. 47ter-quinquies)
und die Finanzkommission (Art.49 und 50) erlassen.

Eine gesetzliche Verankerung erfuhr ferner die Bildung parla-
mentarischer Untersuchungskommissionen (Art. 55-65).

4.3. Die parlamentarischen Hilfsdienste

Durch einen Bundesbeschlull vom 16. Juni 1967 tiber das Sekre-
tariat der GPK35! wurde die mit Artikel 47quinquies GVG geschaffene
Grundlage konkretisiert. Der Bundesrat hielt in seiner Botschaft zu
diesem Bundesbeschlul3 allerdings fest, da3, soweit dem Gesetz
keine Antwort zu entnehmen sei, es hauptsichlich Aufgabe der

47 BB1 1965 11, S. 1025.
48 BB1 1966 1, S.213.
49 AS 1966, S. 1325.

50 AS 1962, S.773.

ST AS 1967, S. 1005.
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GPK selber sei, den Inhalt und den Umfang ihrer Befugnisse fest-
zulegen 32,

Mit einem weiteren Bundesbeschlul3 vom 27. Juni 1967 iiber den
Dokumentationsdienst >3 wurden die Einzelheiten liber diesen durch
Artikel 40bis GVG geschaffenen Dienst geregelt. Der Botschaft des
Bundesrates4 1st zu entnehmen, dal3 dieser Dienst zunichst be-
wullt bescheiden gestaltet werden sollte. Davon ausgehend, dal3 in
der Schweiz die Gesetzesvorlagen in der Regel durch eine Bot-
schaft und einen Entwurf des Bundesrates vor das Parlament ge-
bracht wiirden, hielt man es einer rationellen Arbeitsteilung fiir ab-
traglich, neben den Fachleuten und Beamten der einzelnen Ab-
teilungen einen gleich groBBen Apparat fiir das Parlament zu schaf-
fen.

Diese Erlasse wurden inzwischen abgelost durch den Bundes-
beschlull vom 9. Miarz 1972 uiber die ParlamentsdienstesS, die nun
nebst dem Generalsekretariat der Bundesversammlung einen Do-
kumentationsdienst, das Sekretariat der GPK, den Kommissions-
dienst (flir administrative Geschéfte der nicht mit eigenem Se-
kretariat versehenen stindigen und nicht stindigen Kommissionen
der Bundesversammlung) und einen Protokollierungsdienst umfas-
sen.

4.4. Die parlamentarische Initiative

Durch Bundesgesetz vom 24.Juni 197056 ist das GVG durch
eine umfassende Regelung der parlamentarischen Initiative (Gel-
tendmachung und Verfahren) im Sinne von Artikel 93 BV erginzt
worden (Art.21bis-novies)57 Eg bietet diese Form des parlamenta-

52 Botschaft vom 28. November 1966, BBI 1966 11, S. 735.

53 AS 1967, S. 1008.

54 Botschaft vom 17. Januar 1967, BB1 1967, S. 194.

55 AS 1972, S.697.

56 AS 1970, S.1325.

57 Die Ausgestaltung der Initiative selbst geht zurilick auf einen Entwurf zu einem
BG iiber die Organisation des Zivildienstes fiir Dienstverweigerer, der am 18. Juni
1964 von Nationalrat BOReL, direkt gestiitzt auf Art.93 Abs.1 BV, eingereicht
wurde. Im gleichen Jahr erfolgten noch weitere VorstoBe in dieser Art, vgl. BBI
1968 11, S. 733 (zundchst Verwechslung mit Motion).
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rischen Vorsto3es die Moglichkeit, dafl die Bundesversammlung
unabhdngig vom Bundesrat rechtsetzend tdtig wird>8. Die Erarbei-
tung neuer Normen erfolgt aber gemeinsam, indem der Bundesrat
inallen Fillen vor der BeschluBfassung in der Bundesversammlung
zur Stellungnahme eingeladen wird. Der Verzicht auf die Konsulta-
tion des Bundesrates wiirde der heutigen Konzeption der Gesetz-
gebung als einem «gegliederten Gesamtvorgang» 39 widersprechen.

4.5. Entschddigung der Fraktionen und der Abgeordneten

Durch ein Bundesgesetz vom 23.Juni 197160 wurden fixe Bei-
trage an die Fraktionen fir die Fiihrung ihrer Sekretariate beschlos-
sen. Diese betrugen zunidchst 5000 Franken als Grundentschadi-
gung flir alle Fraktionen und 1000 Franken je Fraktionsmitglied im
Jahr. Im Bericht der Fraktionsprasidentenkonferenz©! wurde aus-
gefiihrt, daB3 die Fraktionen fiir die politische Meinungsbildung im
Parlament unerldBlich seien. Besonderes Gewicht wurde darauf
gelegt, dal3 die Fraktionen nicht Werkzeuge der Parteien, sondern
Organe des Parlamentes seien. Es handle sich deshalb nicht um
eine Parteienfinanzierung, wenn der Bund den Fraktionen Beitrage
entrichte.

Durch ein Bundesgesetz vom 27. September 197362 sind die Bei-
trage an die Fraktionssekretariate verdoppelt worden.

Durch ein Bundesgesetz vom 17.Mirz 197263 und einen aus-
fiihrenden Bundesbeschlul3 vom 28.Juni 197264 wurde die Eni-

58 Der Bundesrat wollte das Initiativrecht nur in der Form des ausgearbeiteten
Entwurfs zulassen. Er hielt daftr, dall der Parlamentarier, welcher die ge-
winschte Vorlage nicht selber entwerfen wolle, die Ausarbeitung aufgrund einer
Motion durch den Bundesrat besorgen lassen konne, s. Botschaft vom 13. No-
vember 1968, BBI 1968 11, S. 733.

59 RicHARD BAUMLIN, Kontrolle des Parlaments liber Regierung und Verwaltung,
Referate des Schweiz. Juristenvereins, Basel 1966, Heft 3, S. 165fT., insbes. S.259.

60 AS 1972, S.1, Ergidnzung des BG vom 4. Oktober 1968 iiber die Vergiitung an
die Mitglieder des Nationalrates und der Kommissionen der eidg. Rite, AS 1969,
S. 145.

6l BBI 1970 II, S. 1489.

62 AS 1974, S. 81.

63 AS 1972, S. 1488.

64 AS 1972, S. 1492.
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schadigung der Mitglieder des Nationalrates (und des Stdnderates,
soweit vom Bund honoriert) erheblich verbessert. Im Bericht der
Fraktionspriasidentenkonferenz 65 wurde darauf hingewiesen, daf3
der Gedanke der Ehrenamtlichkeit der Ratsmitglieder einer Zeit
mit anderen wirtschaftlichen und sozialen Verhiltnissen ent-
springe.

4.6 Vertiefung der Information

Durch ein Bundesgesetz vom 24.Juni 1970 wurde das GVG
dahingehend ergidnzt (Art.45bs Abs. 1)66, dal} der Bundesrat der
Bundesversammlung zu Beginn jeder Legislaturperiode einen Be-
richt iiber die Richtlinien der Regierungspolitik zu unterbreiten hat
(erstmals erstellt fiir die Periode 1968-1971): Er gibt darin Aus-
kunft «iiber die Ziele, von denen er sich bei der Erfiillung des verfas-
sungsrechtlichen Auftrages in der neuen Legislaturperiode leiten
lassen will». In der Botschaft des Bundesrates®’ wird prézisiert:
«Planung der Staatstatigkeit ist primédr Planung der Verfassungs-
und Gesetzgebung». Durch diese Richtlinien werde ferner nichts
am verfassungsmiBigen und tatsdchlichen Verhiltnis zwischen
Bundesversammlung und Bundesrat gedndert. Die verschieden-
artigen, sich erginzenden Funktionen und Zustindigkeiten blieben
gewahrt. Die Bundesversammlung erhalte durch diese Richtlinien
aber die Moglichkeit, allenfalls eine andere Ordnung der Aufgaben
vorzuschlagen oder mit den parlamentarischen Mitteln andere
Wege zu weisen 08,

Uberdies erstattet die Bundeskanzlei den Fraktionssekretariaten
periodisch einen Uberblick iiber sdmtliche Vorlagen, die in der
Verwaltung in Vorbereitung stehen, was den Fraktionssekretaria-
ten ermoglicht, rechtzeitig entsprechende Parallelstudien an die
Hand zu nehmen.

65 BB1 1972 1, S. 613, insbes. 616/7.

66 AS 1970, S. 1257.

67 Vom 12. November 1969, BBI 1969 11, S. 1319.

68 Vgl. W.BURCKHARDT, Kommentar der Schweiz. Bundesverfassung, 3. Aufl.,
Bern 1931, S.639ff.: «... Es wird vielmehr als selbstverstindlich betrachtet, dal3
das Parlament der staatlichen Politik die Richtung gibt und dalB} sich die Re-
gierung diesem Willen der Volksvertretung zu unterziehen hat, wenn es zu
Meinungsverschiedenheiten kommt...»
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4.7. Richtlinien iiber das Vorverfahren der Gesetzgebung

Durch Beschlull vom 6. Mai 1970 hat der Bundesrat, auf Ver-
anlassung der Bundesversammlung, verbindliche Richtlinien iiber
das Vorverfahren der Gesetzgebung erlassen®. Sie sollen ver-
hindern, dal3 die Rechtsetzungskompetenz des verfassungsmafigen
Gesetzgebersdadurchausgehohlt wird, «dall immer haufiger in vor-
parlamentarischen Gesetzgebungsverfahren Absprachen getroffen
werden, welche die Entscheidungsfreiheit des verfassungsmalligen
Gesetzgebers praktisch einschranken»79.

Ein parlamentarischer VorstoB3, der in der Dezembersession 1973
eingereicht wurde, fordert die Uberfithrung dieser Richtlinien in
einen Erlal der Bundesversammlung7!.

4.8. Auswirkungen der Reformen

Die Reformen, wie sie hier summarisch skizziert wurden, brin-
gen zwar keine grundlegende Neuordnung der Beziehungen zwi-
schen Bundesversammlung und Bundesrat. Die verfassungsrecht-
lich geregelte Aufgaben- und Kompetenzverteilung wird nicht an-
getastet. Alle Anderungen bewegen sich im Rahmen der bestehen-
den Grundordnung.

Der Bericht des Bundesrates an die Bundesversammlung vom
27. August 1965 zum Gesetzesentwurf der GPK des Nationalrates

69 BBI 1970 I, S.993. Die GPK des Nationalrates hatte in threm Bericht vom
13. April 1965 (BB1 1965 I, S.1177) vorgeschlagen, das vorparlamentarische Ge-
setzgebungsverfahren sei durch eine der Genehmigung durch die Bundesver-
sammlung unterliegende Verordnung des Bundesrates zu regeln, unter Auf-
nahme einer entsprechenden Bestimmung in Art.42bis GVG. In verschiedenen
parlamentarischen VorstoBen war eine gesetzliche Regelung des vorparlamen-
tarischen Verfahrens gefordert worden (Postulat BRATSCHI vom 17. Dezember
1962, Postulat SCHURMANN vom 4. Dezember 1962).

Vgl. dazu ferner KURT EICHENBERGER, Die Problematik der parlamentari-
schen Kontrolle im Verwaltungsstaat, SJZ 1965, S. 269f. und 285f. und RICHARD
BAuMLIN, Die Kontrolle des Parlaments liber Regierung und Verwaltung (oben
Anm. 59), S. 261ff.

70 Vgl. Amtl. Bulletin, StR 1964, S.243.

7I Motion ENG vom 12. Dezember 1973.
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betreffend Ausbau der Verwaltungskontrolle?? fithrt denn auch
aus: «Unsere verfassungsmiBige Ordnung ist nicht auf dem Ge-
gensatz der Gewalten aufgebaut, sondern auf ihrer vertrauensvollen
Zusammenarbeit, auf ihrer engen Verbindung, welche tibrigens die
Einheit der Staatsgewalt, trotz der Arbeitsteilung, verlangt. Bei
dieser Zusammenarbeit ist Riicksicht zu nehmen auf die damit
verbundenen Verantwortlichkeiten.»

Trotzdem lassen sich die Verhédltnisse von 1973 mit jenen des
Jahres 1948 kaum mehr vergleichen. Eine gewisse Straffung der
Oberaufsicht der Bundesversammlung ist offensichtlich. Die Be-
richterstattung des Bundesrates und der Verwaltung ist nicht nur
umfangreicher, sondern auch sorgfiltiger geworden, so auch be-
ziiglich des Schicksals der vom Bundesrat entgegengenommenen
parlamentarischen Vorstdfe. In zunehmendem Male wird die
Bundesversammlung iiber Daten und Fakten hinaus auch {iber
Probleme orientiert, welche die Verwaltung beschiftigen. In den
grofen stindigen Kommissionen — so insbesondere den Geschéfts-
priifungskommissionen sowie den Kommissionen fiir Auswartiges
und AuBenwirtschaft —wird ebenso hdufig tiber laufende Geschéfte
als Uber die Angelegenheiten des «Berichtsjahres» (d.h. des abge-
laufenen Jahres, woriiber der Geschiftsbericht Auskunft zu ertei-
len hat) orientiert und diskutiert. Von den Moglichkeiten, die der
Dokumentationsdienst bietet, wird Gebrauch gemacht, desglei-
chen von der parlamentarischen Initiative im Sinne von Artikel
93 BV. Das Vorverfahren der Gesetzgebung ist transparenter und
damit auch fiir den einzelnen Parlamentarier aufschluBlreicher ge-
worden’3; die Frage nach einer weiteren Durchsetzung des Offent-
lichkeitsprinzips wird zu gegebener Zeit zu priifen sein. Die Frak-
tionssekretariate haben enge Kontakte mit dem Dokumentations-
dienst und zunehmend auch mit der Verwaltung selbst gefunden,
was die Moglichkeit der individuellen Dokumentation des einzel-
nen Parlamentariers verbessert.

Gesamthaft gesehen ist damit eine Entwicklung in Gang ge-

72 BBl 1965 11, S. 1025.
73 Alle Vernehmlassungsverfahren werden von der Bundeskanzlei erfaf3t und wih-
rend des Fristenlaufs im Bundesblatt publiziert.
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kommen, die eine Erneuerung der Beziehungen zwischen Bundes-
rat und Bundesversammlung erkennen lit und sowohl unter
rechtlichen als staatspolitischen Gesichtspunkten Beachtung ver-
dient.

5. Vom Miliz- zum Berufsparlament?

Dem schrittweisen Ausbau des Instrumentariums der Bundesver-
sammlung stinde als radikale Revision der Ubergang zum Berufs-
parlament gegeniiber. Einige — wenn auch wenige — Stellung-
nahmen zuhanden der Arbeitsgruppe fiir die Vorbereitung einer
Totalrevision der Bundesverfassung setzen sich dafiir ein, ferner
in der politologischen Literatur insbesondere NEIDHART74. In der
Bundesversammlung ist ein Postulat eingereicht worden mit dem
Auftrag an den Bundesrat, iiber den ganzen Problemkomplex eine
Studie zuhanden der eidgendssischen Rate ausarbeiten zu lassen’s.

Die Arbeitsgruppe fiir die Vorbereitung einer Totalrevision der
Bundesverfassung kommt in ithrem SchluBbericht vom 29.Sep-
tember 1972 zur Folgerung, dal3 das Milizparlament einem Berufs-
parlament vorzuziehen sei. Es lasse sich, fiigt sie bei, «allerdings
keine eindeutige Alternative «Milizparlament oder Berufsparla-
ment> zur Wahl stellen; die tatsdchliche Entwicklung, gekenn-
zeichnet durch eine unmerkliche Gewichtsverschiebung von einem
zum andern System, ist stirker als der Buchstabe der Verfas-
sung» 76,

Fiir die Einfiihrung eines Berufsparlaments wird namentlich gel-
tend gemacht, dal3 sich diese Neuerung aufdrdnge, «sofern das
Parlament Wert darauf lege, die ihm im Rechtsetzungsverfahren
zustehenden Aufgaben beizubehalten».

Ein Kanton kam in seiner Stellungnahme zum Schluf3, da3 die
Auslibung eines parlamentarischen Mandats (auf eidgendssischer
Ebene) «unvermeidlich einen professionellen Charakter annehmen
musse», und zwar

74 LEONHARD NEIDHART, Reform des Bundesstaates, Bern 1970, S. 74ff. und 127ff.

75 Postulat BINDER vom 2. Oktober 1973.

76 SchluB3bericht der Arbeitsgruppe flir die Vorbereitung einer Totalrevision der
Bundesverfassung, Bern 1973, S. 484/85.
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a) auf Grund des groflen Arbeitsanfalls;

b) wegen der notwendigen Kenntnisse, die stindig komplexer
werden mif3ten, und

c) wegen der wesentlichen wirtschaftlichen Interessen, welche
die rechtsetzende Tétigkeit mehr und mehr liberschwemmten77.

In den Thesen von NEIDHART wird zwar die hauptamtliche Aus-
iibung des parlamentarischen Mandats gefordert, wobei es dem
einzelnen Mitglied der Bundesversammlung aber freistehen soll,
«nach eigenem Belieben» eine Tétigkeit in Nebenberufen auszu-
tiben78,

Fiir die Beibehaltung des Milizparlaments wird in den Stellung-
nahmen zuhanden der Arbeitsgruppe fiir die Vorbereitung einer
Totalrevision der Bundesverfassung insbesondere angefiihrt7,

a)dal der Kontakt des Abgeordneten mit dem Volk — {iber seine
berufliche Tatigkeit — enger bleibe, als wenn er das Parlaments-
mandat im Hauptberuf ausiibe;

b) daB3 sich die Abgeordneten eines Milizparlaments mit Riick-
sicht auf ihre berufliche Abstiitzung eine groBere Unabhingigkeit
erhalten konnten, die zur Starkung ihrer Autoritit der Verwaltung
gegeniiber beitrage.

Ob der Schritt zum Berufsparlament eines Tages getan wird, ist
primdr eine politische Frage; rechtlich wire er verbunden mit tief-
schneidenden staatsrechtlichen Reformen.

Fiir die Organisation der Rechtsetzung sind in diesem Zusam-
menhang einige Uberlegungen anzustellen, die unbekiimmert dar-
um, ob das Instrumentarium des Parlaments nach der bisherigen
Methode weiter ausgebaut oder ob der Schritt zum Berufsparla-
ment getan wird, eine gewisse Beachtung verdienen. Es geht hier
insbesondere darum, dal

a) die Bundesversammlung aus zwel Kammern besteht, mit einer
Mitgliederzahl, die zwangsldufig zu einem komplizierteren und
damit zeitraubenderen Entscheidungsverfahren — Vorbereitung in
Kommissionen und Fraktionen, Differenzenbereinigungen — als

77 SchluBbericht Totalrevision, a.a.O., S. 483.
78 LEONHARD NEIDHART, a.a.0., S8.131, Ziff. 2.1.
79 SchluBBbericht Totalrevision, a.a.O., S. 483.
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jenem des Bundesrates flihrt, was namentlich fiir dringliche Vor-
lagen von Bedeutung ist80;

b) der Bundesrat ein Kollegium ist, in dem es nach aullen keine
Mehrheits- und Minderheitsstandpunkte gibt, wogegen die Bun-
desversammlung aus 244 Mitgliedern besteht, die auf Grund ihres
politischen Mandats individuell — und kollektiv {iber thre Fraktio-
nen — durch Betonung des Gegensitzlichen sich zu profilieren su-
chen. Die Begegnung von Bundesversammlung und Bundesrat
«auf gleicher Ebene» kann deshalb stets nur unter Beriicksichti-
gung dieser den beiden Organen inhdrenten politisch-strukturellen
Differenzen verstanden werden;

c¢) der Bundesrat dadurch, dal3 die Verwaltung i/m untersteht,
stets mit Prioritdt iber ein umfassendes Sachwissen verfiigt, nam-
lich iiber jene wesentlichen Kenntnisse, die nur der Beamte haben
kann, der tdglich beim Vollzug «seines» Rechts zu spiiren be-
kommt, wo die formellen und materiellen Schwichen eines Er-
lasses liegen und aus den Kontakten in Expertenkommissionen,
Vernehmlassungsverfahren usw. auch die Meinung der mitinteres-
sierten Dritten kennt.

Bundesrat und Bundesversammlung kennzeichnen sich, mit an-
dern Worten, sowohl unter dem Regime eines Miliz- wie unter
jenem eines Berufsparlaments durch gewisse grundlegende Charak-
“terziige, die MaB3 und Gestaltung ihres Beitrages an der Schaffung
neuen Rechts zwangsldufig beeinflussen. Reformen, die diesen
rechtlichen und tatsidchlichen Verhiltnissen, die sich u.a. auch aus
dem Prinzip der Gewaltenteilung ergeben, nicht Rechnung tragen,
miillten gegebenenfalls sorgfaltig auf ithre Auswirkungen auf den
Entscheidungsprozel3 untersucht werden.

80 Ein Abgehen vom heutigen Zweikammersystem — die Abschaffung oder die Bei-
behaltung des Stdnderates unter anderer Zusammensetzung, mit anderen Auf-
gaben oder mit weniger Gewicht gegeniiber dem Nationalrat — wird von der
Arbeitsgruppe fiir die Totalrevision der Bundesverfassung abgelehnt (S. 4421}
und 46211.). Mit Riicksicht auf die Geschichte und politische Struktur unseres
Landes und weil die «Schwerfilligkeit» des Verfahrens weniger dem Zwei-
kammersystem als dem Umfang der eidgendssischen Gesetzgebung zugeschrie-
ben werden muf3, der Stdnderat somit nicht als blockierendes Element des Recht-
setzungsverfahrens betrachtet werden kann, ist in nidherer Zukunft an eine
Abkehr vom geltenden System auch kaum zu denken.
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Zweiter Tell

1. Die Auslosung des Rechtsetzungsverfahrens

1.1. Organe, Mittel und Impulse

Wer ein Rechtsetzungsverfahren auslosen kann, ergibt sich aus
der Rechtsordnung. Ein Uberblick iiber die Organe, denen das
Recht der formellen Auslosung eines Rechtsetzungsverfahrens zu-
erkannt wird, und der Mittel, die thnen dafiir zur Verfligung stehen,
wirde aber der Bedeutung des Auslosungsaktes nicht gerecht,
wenn nicht auch in Betracht gezogen wird, woher die Impulse
stammen, welche die legitimierten Organe handeln lassen.

Organe, denen nach der geltenden Rechtsordnung formell die
Auslosung eines Rechtsetzungsverfahrens zusteht, sind das Volk,
die Bundesversammlung, der Bundesrat und die Kantone. Ihre
Mittel sind das Volksbegehren und die Petition, fiir die Bundes-
versammlung der parlamentarische Vorstol3 (einschlieBlich der
parlamentarischen Initiative), fiir den Bundesrat die Botschaften,
Berichte und Entwiirfe und fiir den EinfluBbereich der Kantone
schlieBlich die Standesinitiative.

Die Impulse fiir das Tatigwerden der legitimierten Organe sind
schwer erfallbar, diirften sich aber doch zum iiberwiegenden Teil
irgendwo im Bereiche des politischen und wissenschaftlichen
Ideenguts ansiedeln lassen, wobei fir die Wissenschaft zwangs-
laufig die Rechtswissenschaft im Vordergrund steht, wiahrend das
politische Ideengut der offentlichen Meinung im weitesten Sinne,
insbesondere auch dem politologischen und nationalékonomi-
schen Schrifttum, entstammt.

Wenn wir auch den Auslosungsprozel3 unter dem Titel der
Kooperation betrachten, so deshalb, weil der Verfassungsgeber
offensichtlich davon ausgegangen ist, daB3 diese Vielzahl von Aus-
losungsorganen mit ithrer noch grolern Zahl von Auslosungs-
mitteln zwar nicht unbedingt harmonisiert, etwa im Sinne einer
Okonomischen Arbeitsteilung, gesamthaft aber doch jenen Effekt
hervorbringt, den er von dieser Regelung erwartet: Die recht-
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zeitige Einleitung der Verfahren, die fiir die rechtzeitige Setzung
desden staatlichen Erfordernissen entsprechenden Rechts notwen-
dig sind 8!,

Die Auslosung ist oft der wichtigste Faktor eines Verfahrens,
da das Ergebnis je nach dem rechtlichen und politischen Gewicht
des auslosenden Organs, bzw. des eingesetzten Mittels, ganz unter-
schiedlich ausfallen kann.

1.2. Das Volksbegehren

Die Bundesverfassung rdumt 50000 Stimmberechtigten das
Recht ein, eine Revision der Bundesverfassung in die Wege zu lei-
ten. Die Totalrevision der Bundesverfassung kann nur auf dem
Wege derallgemeinen Anregung anbegehrt werden, fiir die Partial-
revision steht tiberdies der formulierte Entwurf zur Verfligung (Art.
120ff. BV).

Uberden Wegeines Volksbegehrens kann formell nur eine totale
oder teilweise Erneuerung der Bundesverfassung verlangt werden.
Das Bundesrecht kennt die Gesetzesinitiative nicht. Da aber weder
Verfassung noch Gesetzgebung festlegen, was Teil der Bundes-
verfassung werden kann, kommt es zwangslaufig immer wieder zu
Volksbegehren, die inhaltlich auf eine Anderung der Bundesgesetz-
gebung hinauslaufen oder gar Bundesratsbeschliisse betreffen 82,

81 In der Praxis liegen die Probleme heute allerdings mehr am Ende als am Anfang
des Verfahrens: Die intensive Gesetzgebungstatigkeit auf eidgenossischer Ebene
hat dazu gefiihrt, daB3 die Vollzugsorgane, insbesondere in den Kantonen, in
Verzug geraten. Vgl. etwa den Bericht in der NZZ vom 23. August 1973 unter
dem Titel «Durch die Gesetzgebung des Bundes iiberforderte Kantone», und
die Erklarung von Regierungsrat Schlumpf anldaBlich der Konferenz kantonaler
Bau- und Volkswirtschaftsdirektoren vom 13. September 1973 in Solothurn:
«Wenn der Bund Termine ansetzt, miissen diese den zeitlichen, personellen und
parlamentarischen Moglichkeiten der Kantone entsprechen. Dem wurde in
jungerer Zeit zu wenig Rechnung getragen.» (Tagung auf Einladung der Stiftung
fir eidgendssische Zusammenarbeit)

82 Als Beispiele fir die Bundesgesetzgebung wiren die Gewdasserschutzinitiative
vom 27. Oktober 1967 und die Volksinitiative gegen den Uberschallknall ziviler
Luftfahrzeuge vom 4. Mirz 1971 zu erwihnen, als Beispiel fiir eine Volks-
initiative auf der Stufe Bundesratsbeschlul3 die sog. Rheinau-Initiative (Schutz
der Stromlandschaft Rheinau) vom 24. Februar 1953 (BB1 1953 1, S. 552).
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Vom Recht der Volksinitiative wird seit dem Ende des Zweiten
Weltkrieges doppelt so hiaufig Gebrauch gemacht als vorher. Von
den bis Ende 1973 eingereichten 108 Initiativen entfallen 55 auf die
Zeit nach 1945, was bedeutet, dal3 in 'den Jahren 1891 bis 1945
durchschnittlich eine Volksinitiative pro Jahr eingereicht wurde,
wihrend es seit 1945 jdhrlich deren zwei sind. Der lebhafte Ge-
brauch, der von diesem Auslésungselement der Rechtsetzung ge-
macht wird, 1st nicht ohne weiteres verstindlich, wenn man be-
ricksichtigt, daBl von den 91 Volksinitiativen, die bisher zur Ab-
stimmung gelangten, nur 7 angenommen wurden, wihrend 49 ver-
worfen und 35 zurlickgezogen wurden. Bei der Beurteilung der
tatsdchlichen Bedeutung der Volksinitiative als Instrument der
Rechtsetzung darf aber nicht libersehen werden, dal3

a) Volksinitiativen nicht selten ein formeller Gegenentwurf der
Bundesversammlung gegeniibergestellt wurde, der bet Volk und
Standen Annahme fand. Bis Ende 1973 war dies 12mal der Fall,
wobei 10 dieser 12 Gegenentwiirfe Annahme fanden. In 7 Fillen
fihrte die Ausarbeitung des Gegenentwurfes zum Riickzug der
Initiative.

b) Volksinitiativen oft auch dazu fithren, dall die Bundesver-
sammlung sogenannte materielle Gegenentwiirfe ausarbeitet, in-
dem sie wihrend der Hangigkeit des Volksbegehrens ein Bundes-
gesetz oder einen Bundesbeschlul3 im Sinne des Volksbegehrens
erarbeitet oder revidiert83.

Als typische Fille von Volksbegehren mit materiellen Gegen-
entwirfen aus der Zeit seit 195084 sind zu erwdhnen:

— Volksbegehren betreffend eine eidgenissische Verwaltungskon-
trolle

83 Mit einem Postulat vom 20. Midrz 1973 hat Nationalrat WEBER-ARBON, vom
Bundesrat einen umfassenden Bericht {iber die staatspolitische Bedeutung von
Initiative und Referendum verlangt. In seiner schriftlichen Antwort vom 10. De-
zember 1973 hat der Bundesrat diesem Bericht zugesagt.

84 Als Beispiel aus der Zwischenkriegszeit konnte der Bundesbeschlufl vom 4. April
1935 (AS 52, S.117) tiber den Ausbau der Strallen im Alpengebiet angefiihrt
werden. Sein Inkrafttreten wurde davon abhdngig gemacht, dal3 die Volks-
initiative tiber den Ausbau der AlpenstraBen von 1934 zurlickgezogen, bzw. ver-
worfen werde.
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In seinem Bericht vom 30. April 1954 beantragte der Bundesrat
— nebst der Verwerfung der Initiative — den Erlal3 eines Bundes-
gesetzes Uiber die Zentralstelle fiir Organisationsfragen der Bundes-
verwaltung. Initiative und Gesetz waren gekoppelt mit der im
Gesetzesentwurf enthaltenen Klausel: «... der Bundesrat wird be-
auftragt, dieses Gesetz, nachdem das Volksbegehren... zuriick-
gezogen oder verworfen wurde, in Kraft zu setzen.» Die Initiative
wurde zurtickgezogen 85.

— Volksbegehren betreffend die Einfiihrung einer Invalidenver-
sicherung

Im Bericht vom 22. Méarz 1957 erkliart der Bundesrat, er werde
noch 1957 einen Gesetzesentwurf liber die Einfiihrung der Inva-
lidenversicherung unterbreiten, weshalb er die Ablehnung der Ini-
tiative beantragte. Sie wurde in der Folge zurilickgezogen 86.

— Volksbegehren fiir den Schutz der Gewdisser

In seinem Bericht vom 26. August 1970 zum Volksbegehren fiir
den Schutz der Gewisser beantragte der Bundesrat die Verwerfung
der Initiative; gleichzeitig legte er den Entwurf zu einer Revision
des Gewisserschutzgesetzes vor. Initiative und Gesetz waren for-
mell nicht gekoppelt, der Bundesrat betrachtete aber die Revision
des Gewisserschutzgesetzes als materiellen Gegenentwurf. Nach
Abschlufl dieser Gesetzesrevision wurde das Volksbegehren zu-
riickgezogen87.

— Volksbegehren gegen den Uberschallknall ziviler Luftfahrzeuge

In sciner Botschaft vom 10. Februar 1971 iiber die Anderung
des Luftfahrtgesetzes erklarte der Bundesrat, es set Sache des
Initiativkomitees, nach Abschluf3 der parlamentarischen Beratun-
gen zu entscheiden, ob es das Volksbegehren zuriickziehen wolle.
Dieses lag bei der Verabschiedung der Botschaft noch nicht vor,
war aber bekannt; die Einreichung erfolgte am 4. Marz 1971. In-
folge der Revision des Luftfahrtgesetzes wurde es zuriickgezo-
gen 83,

85 BBI 1954 1, 5.706; 19551, S.301.

86 BBI 19571, S.977; 1958 11, S.1137; 1959 1, S. 1225.
87 BBI 1970 11, S.425; 1972 1, S.1144.

88 BBl 1971 I, S. 289, S. 653.
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— Volksbegehren betreffend vermehrte Riistungskontrolle und ein
Waffenausfuhrverbot

In seinem Bericht vom 7. Juni 1971 beantragte der Bundesrat —
nebst der Verwerfung der Initiative — den Erlal3 eines Bundes-
gesetzes Uber das Kriegsmaterial. Initiative und Gesetz wurden,
wie beim Volksbegehren tiber die Verwaltungskontrolle, gekop-
pelt. Der Gesetzesentwurf enthélt die Klausel: «Falls das Volks-
begehren betreffend vermehrte Ristungskontrolle und ein Waffen-
ausfuhrverbot zuriickgezogen oder verworfen wird, ist der Bundes-
rat beauftragt, dieses Gesetz... bekanntzumachen und den Zeit-
punkt seines Inkrafttretens zu bestimmen.» Die Initiative wurde
in der Folge zurlickgezogen 89.

In den Jahren 196190, 1963°1 und 196892 wurden nacheinander
drei Volksinitiativen zur Verbesserung der AHV eingereicht und
jeweils auf Grund einer Revision des AHV-Gesetzes durch die
Bundesversammlung zuriickgezogen.

Oft 1aBt sich bei Volksinitiativen aber auch eine Art Spdatwirkung
feststellen. Trotz threr Verwerfung tragen sie dazu bei, dal} die
offentliche Diskussion tiber bestimmte Themen nicht erlahmt; in
diesem Sinne erweisen sie sich als indirekte Urheber von Recht-
setzungsverfahren, die oft erst viele Jahre spater auf Verfassungs-
oder Gesetzesebene eingeleitet werden93.

[.3. Die Petition

Threr besondern Natur entsprechend ist die rechtliche Charakte-
risierung der Petition im Rahmen der Auslosungselemente nicht
einfach: Sie ist kein férmliches Mittel im Sinne des Volksbegehrens,
der Motion oder der Initiative des Parlamentariers oder der Stan-
desinitiative. Der Biirger hat kein Vorschlagsrecht im Sinne von

89 BBI 1971 1. S. 1585; 1972 11, S. 1599.

% BBI 1961 1, S.213, 252; 1961 I, S. 334.

91 BBI 1963 11, S. 517, 566; 1965 11, S. 375.

92 BBI 1968 1. S. 602, 654, 681; 1968 11, S. 835.

93 Vgl. dazu etwa P.J. BRATSCHI, Die Bedeutung der Verfassungsinitiative in der
Sozialgesetzgebung der Schweiz, Diss. Bern 1969, und JORG MULLER, Soziale
Grundrechte in der Verfassung? (oben Anm. 44), S. 725.
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Artikel 93 BV, das die Einleitung eines Rechtsetzungsverfahrens
durch sich selbst involviert. Die Petition ist aber auch nicht ledig-
lich dem Bereiche der Impulse (Wissenschaft, Jurisdiktion, offent-
liche Meinung) zuzurechnen. Sie enthilt vielmehr Elemente bei-
der Gruppen. Die an die Bundesversammlung adressierte Peti-
tion94 — die hier vornehmlich zu betrachten ist — wird formell zu
einem Geschift der Petitionskommissionen und bildet Gegen-
stand von deren (meist schriftlichen) Berichten an die Rite. In
dieser Phase vermag sie, wenn sie inhaltlich in diese Richtung
zielt, immerhin ein parlamentarisches Organ zu einer Aussprache
tiber die Notwendigkeit der Einleitung eines Rechtsetzungsverfah-
rens zu bewegen, womit ithre Wirkung iiber jene eines bloen Im-
pulses hinausgeht. Gegenstand der BeschluBBfassung der Rite ist
aber nur die Antwort an den Petenten, worin sich die formelle
Behandlung der Petition erschopft. Wird dem Petenten — seiner
allfalligen Anregung entsprechend — die weitere Verfolgung seines
Begehrens in einem Rechtsetzungsverfahren zugesichert, ist dieses
losgelost von der Petition durch eine Motion, ein Postulat oder eine
parlamentarische Initiative eines Parlamentsmitgliedes oder einer
parlamentarischen Kommission in die Wege zu leiten. Hier hat die
Petition nur noch die Bedeutung eines Impulses 3.

Das Verfahren, das die Bundesversammlung zur Behandlung der
(ernsthaften) Petitionen entwickelt hat, 146t diese zu einer Art
informellen Antragsrechts des Volkes werden, wobel sich das Pe-
titum nicht auf die Auslosung eines Verfahrens zu beschrianken
braucht; es ist durchaus auch moglich — und Praxis —, dall mit

94 Vgl. insbes. HANS BRUHWILER, Die Petitionspraxis der Bundesversammlung, in:
Schweiz. Zentralblatt fur Staats- und Gemeindeverwaltung, 63, 1962, S. 201ff.;
allgemein ferner W. GISIGER, Das Petitionsrecht in der Schweiz, Ziirich 1935.

95 Eine Petition kann z. B. ein Postulat der Petitionskommission auslésen, so im
Falle einer Eingabe betreffend Zahnarzt- und Arzthonorare. Das Postulat wurde
im Nationalrat am 17. Dezember 1970 angenommen. Der Bundesrat erstattete
dazu einen ausfithrlichen Bericht (BB1 1972 1, S. 1567) und wandte sich am 2. Mai
1973, stets in Befolgung der zu einem Postulat gewordenen Petition, in einem
Rundschreiben zur gleichen Sache an die Kantonsregierungen.

Gegenstand der Petition ist allerdings hdufiger der Vollzug als die Setzung
neuen Rechts. Vgl. W. BURCKHARDT, Kommentar (oben Anm. 68), S. 530, N.1
und 2.
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Petitionen auch auf die Inhaltsgestaltung von Erlassen, die bereits
im stadium nascendi sind, eingewirkt wird.

Die Petition wandelt sich unter solchen Umstdnden iiber thren
urspringlichen Charakter eines Bittgesuches hinaus in eine politi-
sche Drohung. Sie kiindet an, dall im Falle ungentigender Bertck-
sichtigung des Petitums stiarkere Mittel, insbesondere Volksbegeh-
ren, folgen konnten 96,

Bei den Petitionen, die an den Bundesrat adressiert sind, ist das
Verfahren in keinem publizierten ErlaB3 geregelt ; nach den internen
Regeln, welche die Bundeskanzlei entwickelt hat, vermogen aber
auch Petitionen an den Bundesrat im Hinblick auf die Auslosung

eines Rechtsetzungsverfahrens durchaus als Initialziindung zu wir-
ken97,

1.4. Der parlamentarische Vorstofs

Forderungen aus der Mitte der Bundesversammlung nach der
Einleitung eines Rechtsetzungsverfahrens werden meistens in der
Form einer Motion vorgetragen98. Diese kann allgemein gehalten
sein oder fiir den Bundesrat detaillierte Weisungen enthalten .
Ihre Verbindlichkeit hdngt davon ab, ob sie beide Rite fiir erheblich
erklaren. Wird sie infolge Opposition von Seiten des Bundesrates

96 Beispiele dieser Art waren etwa die Petition fiir die Erhaltung der Kavallerie
mit iiber 400000 Unterschriften, die Petition fiir eine neue Ordnung in der
Krankenversicherung mit 599000 Unterschriften und die Petition zum Schutze
gefahrdeter Tierarten mit 371000 Unterschriften — alle in den Jahren 1971/72.
Fir weitere Beispiele und kritische Wiirdigung dieser Entwicklung vgl. WALTER
Busker, Betrachtungen zum schweizerischen Petitionsrecht, in: Festgabe fiir Bun-
desrat H. P. Tschudi, Bern 1973, S. 48 1.

97 Die Bundeskanzlei registriert alle an den Bundesrat gerichteten Petitionen und
kontrolliert den Eingang der Antwortentwiirfe.

98 Von 56 Ende 1973 hdngigen Motionen (National- und Stinderat) lauteten deren
46 auf die Schaffung neuer oder die Revision geltender Erlasse auf der Ver-
fassungs-, Gesetzes- oder Verordnungsstufe.

9 Vgl. z.B. die Motion NAGELI vom 19. Dezember 1972, die in 9 Punkten ein um-
fassendes Programm fiir ein Bundesgesetz iiber eine Gesundheitsrisiko-Versiche-
rung enthdlt (Verzeichnis der Verhandlungsgegenstinde der Bundesversamm-
lung, Wintersession 1973, S.19).
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oder aus der Mitte der Bundesversammlung lediglich als Postulat
tiberwiesen100, bedeutet dies fiir den Bundesrat zwar nur noch
einen Prifungs- und nicht mehr einen formellen Handlungsauf-
trag — ein auf diesem Wege anbegehrtes Rechtsetzungsverfahren
kann dessen ungeachtet, wenn der Bundesrat die Notwendigkeit
der Revision eines Erlasses anerkennt, ebenso rasch in die Wege
geleitet werden wie im Falle der Annahme einer Motion. Der
durch das Postulat geforderte Bericht wird dann mit der Botschaft
vereint 101,

Esist in diesem Zusammenhang aber auch auf frithere VorstdBe in der Form
ausgearbeiteter Entwiirfe zu verweisen, so eine Motion von Nationalrat BRUNNER
vom 21. Dezember 1893 auf Einfithrung der Volksinitiative in der Gesetzgebung
(vgl. L.R. voN SaLis, Schweizerisches Bundesrecht, Bern 1892, 11, N.368) sowie
eine Motion HABERLIN vom 14. Dezember 1911 betreffend die Erhéhung des
Jahresgehaltes der Mitglieder des Bundesrates (Sten. Bull. 21, NR, S.327, und
W. BURCKHARDT, Kommentar (oben Anm. 68), S. 720, N. 1), die eigentliche Vor-
lagen waren.

100 Tn der Regel mit Zustimmung des Motionirs — sie wird gelegentlich aber auch
verweigert — bald mit Erfolg (Annahme, im Gegensatz zum Umwandlungs-
antrag des Bundesrates, der Motion BINDER vom 12. Oktober 1965 betr. Im-
missionsschutz), bald ohne Erfolg (Ablehnung der Motion SCHALLER vom
6. Oktober 1971 betr. Miindigkeits- und Stimmrechtsalter). Besondere Probleme
stellen sich, wenn der Bundesrat sich lediglich zur teilweisen Entgegennahme
einer Motion bereit erkldrt. So wurde am Schluly der schriftlichen Stellungnahme
zur Motion AKERET vom 21. Mirz 1974 betr. Pressehilfe ausgefiihrt: «Da der
Bundesrat eine Soforthilfe ablehnt, kommt ein dringlicher Bundesbeschluf nicht
in Frage. Er ist hingegen bereit, die Motion entgegenzunechmen, soweif sie
indirekte langfristige MaBnahmen zur Erhaltung und Férderung der Presse zum
Ziel hat. Dagegen kann er sich heute nicht verpflichten, auch direkte MabB-
nahmen in die lingerfristige Presseforderung aufzunchmen. Er wird immerhin
ihre Verwendung als subsididre ErginzungsmaBnahmen unverbindlich priifen
lassen.» Solch eine Aufspaltung einer Motion schafft Unklarheit beziiglich der
Zustandigkeit: Soll der zweite Rat nur dem als Motion beibehaltenen Teil des
VorstoBes zustimmen? Im Falle der Motion AKERET wurde dieses Vorgehen
gewiihlt: Die Ubersicht iiber die Verhandlungen der Bundesversammlung in
der Wintersession 1973 spricht vom «angenommenen Teil» der Motion, der fiir
sich allein an den Stidnderat geht.

101 Vgl. als neueste Beispiele:

— Postulate betr. Alters- und Hinterlassenenversicherung — erfiillt durch die

Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung vom 21. November

1973 und den Entwurf zur Gesetzesdnderung, BBl 1974 1, S. 33, insbes. 5.73;



Die Organisation der Rechtsetzung 413

Neben der Motion und dem Postulat lassen sich aber auch die
Interpellation192 und die Kleine Anfragel03 fiir parlamentarische
Begehren nach der Erarbeitung eines neuen oder der Revision
eines geltenden Erlasses verwenden; der Bundesrat mul3 auch zu
Begehren in dieser Form seine Stellungnahme bekanntgeben und
die gewiinschten Gesetzgebungsarbeiten entweder in Aussicht stel-
len oder begriinden, weshalb er sie nicht als notwendig oder op-
portun erachtet 104,

Erhebliche Bedeutung kommt seit der Legislaturperiode 1968/71
der parlamentarischen Initiative195 zu, die durch BG vom 24. Juni
1970 im Geschiftsverkehrsgesetz eine eingehende Regelung gefun-
den hat. Sie gestattet der Bundesversammlung, gegebenenfalls auch
gegen den Willen des Bundesrates, auf Grund eigener redaktio-
neller Arbeit Vorlagen auf der Verfassungs- oder der Gesetzes-
stufe in die Wege zu leiten. Dabei steht allerdings noch offen, wie
weit es gelingt, dal3 Mitglieder der Bundesversammlung gewisser-

- Postulate betr. Radio und Fernsehen —erfiillt durch die Botschaft des Bundes-
rates an die Bundesversammlung vom 21. November 1973 und den Entwurf
zu einem Verfassungsartikel, BBl 1973 II, S. 1231, insbes. S. 1320;

- Postulate betreffend Revision des StraBenverkehrsgesetzes, erfiillt durch die
Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung vom [4. November
1973 und den Entwurf zur Gesetzesanderung, BBl 1973 II, S. 1173, insbes.
8.1217.

102 Vgl. als Beispiel die Interpellation GIANELLA vom 29. Februar 1972 (Hilfe fiir
die Presse). Seit 1973 arbeitet eine Expertenkommission an den rechtlichen
Grundlagen.

103 Vgl. als Beispiele Kleine Anfrage voN ARX vom 10. Mirz 1971 (erlauternder
Bericht zu Abstimmungsvorlagen); Kleine Anfrage BLaTTI vom 17. Juni 1970
(Stimmabgabe auf dem Korrespondenzweg); Kleine Anfrage BREITENMOSER
vom 26. September 1972 (Dokumentierung der Stimmbiirger). Alle diese Vor-
stoBe fanden im Vorentwurf der Bundeskanzlei zu einem Bundesgesetz tiber die
politischen Rechte Beriicksichtigung.

104 Dic Bundeskanzlei erstellt nach jeder Session einen vollstindigen Uberblick
fir die vom Bundesrat zu beschlieBende Zuteilung (zur Beantwortung) an die
einzelnen Departemente. In der Herbstsession 1973 wurden eingereicht: 16 Mo-
tionen, 14 Postulate, 7 Interpellationen und 59 Kleine Anfragen, total 96 Vor-
stolle. In der Wintersession 1973 waren es: 11 Motionen, 20 Postulate, 13
Interpellationen und 78 Kleine Anfragen, total 122 Vorstéfe.

105 Vgl. Artikel 93 Absatz 1 BV und Artikel 21bis-novies GVG. Ende 1973 waren
11 parlamentarische Initiativen hingig.
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mallen im Alleingang ganze (neue) Gesetzesvorlagen schaffen 106,
Haufiger diirfte es, soweit von der Form des ausgearbeiteten Ent-
wurfes Gebrauch gemacht wird, bei limitierten Teilrevisionen gel-
tender ErlaBe bleiben107. In Verfahrensfragen treten besonders die
Organe der Réte in Erscheinung!108,

Die Schwierigkeiten der Belebung der parlamentarischen Initiative
liegen darin, dal3 die Mitglieder der Bundesversammlung nicht tiber
die Fachkunde der Verwaltung verfiigen, da diese zwangsldufig den
Vollzugsorganen vorbehalten ist. Dazu kommt auch der Mangel
an Zeit. Auch bescheidene Teilrevisionen wichtiger Erlasse erfor-
dern einen erheblichen Arbeitsaufwand und insbesondere wieder
fundierte Kenntnisse iiber die praktischen Auswirkungen der ver-
schiedenen Varianten, die bei jeder Revision denkbar sind. Dem
Parlamentarier sind schlieBlich auch die Reaktionen der offent-
lichen Meinung, welche die Verwaltung aus der Durchfiihrung der
Vernehmlassungsverfahren und der Verfolgung der wichtigsten
politischen Stromungen in den Massenmedien gewinnt, nur teil-
weise bekannt.

1.5. Botschaften und Berichte des Bundesrates

Die Botschaften und Berichte des Bundesrates sind oft nicht als
origindre Auslosungselemente zu betrachten, da sie als Folge von

106 Einen ersten Versuch machte Nationalrat DEONNA mit seiner Initiative vom
2. Juni 1971 betreffend Erlal eines Bundesgesetzes iiber den Abzahlungs- und
Vorauszahlungsvertrag. Die Bearbeitung ging in der Folge an das Justiz- und
Polizeidepartement iiber. Ubersicht iiber die Verhandlungen der Bundesver-
sammlung, Herbstsession 1971, S. 8.

107 Initiative GERWIG vom 27. Juni 1973 betr. Schutz der personlichen Geheim-
sphire, Ubersicht iiber die Verhandlungen der Bundesversammlung, Herbst-
session 1973, S. 8.

Initiative WALDNER vom 22. September 1965 betr. Revision von Art. 45 der
Bundesverfassung, Bericht der Kommission des Nationalrates vom 11. Sep-
tember 1973, BB1 1974 1, S. 223. Die Kommission beantragt Abschreibung der
Initiative und Zustimmung zu einer entsprechenden Kommissionsinitiative.

108 Initiative der Fraktionsprasidentenkonferenz des NR vom 23. Juni/19. Novem-
ber 1970 betreffend Finanzierungder Fraktionssekretariate, BBl 1970 11, S. 1498/
BBI 1971 1, S. 413.

Initiative des Biiros des Nationalrates vom 17. Dezember 1971 iiber die An-
derung des Geschiftsverkehrsgesetzes, BB1 1972 [, S.277/BBI 1972 1, S. 629.
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fritheren Vorstoflen aus der Mitte der Bundesversammlung, der
Kantone oder des Volkes erarbeitet werden —wobei dann allerdings
haufig eine Verschmelzung mit Begehren erfolgt, die auch die Ver-
waltung bereits fiir eine Revision in Reserve hielt199. Die originire
Auslosung eines Verfahrens durch den Bundesrat ist aber auch
keine Ausnahmeerscheinung. Wesentliche Vorlagen der letzten
Jahre sind weder auf parlamentarische Vorstofie noch auf Volks-
begehren zuriickzufiithren, so zum Beispiel das ganze Paket der
zusitzlichen MaBnahmen zur Dampfung der Uberkonjunktur, wo
in der Botschaft vom 4. Dezember 1972 keine parlamentarischen
VorstoBe zur Abschreibung beantragt werden. Der Impuls fiir den
Bundesrat kann aber auch aus dem engern Bereiche der Verwaltung
kommen, wenn sie beim Vollzug die Notwendigkeit einer Revision
geltenden Rechts feststellt!10,

1.6. Die Standesinitiative

Das Vorschlagsrecht oder «die Initiative» steht gemal3 Artikel
93 Absatz 2 BV auch den Kantonen zu, die es «durch Korrespon-
denz» austiben. Kantonale Initiativen dieser Art, die sich stets an
beide Abteilungen der Bundesversammlung richten, sind nicht
hiufigl!l, Dies durfte nicht zuletzt in threr relativ bescheidenen
Wirksamkeit begriindet sein, denn die Standesinitiative riumt dem
Urheber nur ein Recht auf Priifung durch die eidgendssischen Rite

109 Beispiele fur die Vereinigung von Begehren der Bundesversammlung und der
Verwaltung etwa: Bundesgesetz vom 6. Oktober 1972 iiber Anderungen des
bauerlichen Zivilrechts (AS 1973, S.93/BBI 1970 I, S.805, und 1971 I, S.737);
Bundesgesetz vom 30. Juni 1972 iiber die Anderung des Schweizerischen Zivil-
gesetzbuches (Adoption) und Art. 321 (AS 1972, S.2819/BBI 1971 1, S.1200).

110 Ein typisches Beispiel fiir den AnstoB von seiten der Verwaltung: Anderung
des Zollgesetzes vom Oktober 1972 (AS 1973, S. 644).

It Vel. W. BURCKHARDT, Kommentar, S.720; er zdhlt alle bis 1930 eingereichten
Standesinitiativen auf - es sind ihrer genau 10. Dabei kam es allerdings wieder-
holt vor, daB zwei Kantone — einmal waren es sogar drei — in der gleichen
Sache intervenierten.

Im letzten Jahrzehnt wurde auch von diesem Recht lebhafter Gebrauch ge-
macht. Seit 1963 allein sind 13 Standesinitiativen eingereicht worden.
Ende 1973 waren 13 Standesinitiativen aus folgenden Kantonen hingig:
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ein — wobei die Urheber der Initiative nur infolge einer zufélligen
Personalunion bei dieser Priifung mitreden konnen —, und nur die
Zustimmung beider Abteilungen der Bundesversammlung fiihrt zu
einem fiir den Bundesrat verbindlichen Auftrag!!2.

1.7. Doktrin und Rechtsprechung

Die Einleitung eines Rechtsetzungsverfahrens kann auch durch

die Doktrin bewirkt werden. Gro8es Gewicht kommt insbesondere
der juristischen Fachliteratur oder Referaten zu bestimmten Pro-
blemkreisen zull3.

— Bern. Anderung des Hochschul-
forderungsgesetzes.

— Neuenburg. Aufhebung der Be-
stimmungen im Strafgesetzbuch
tiber Abtreibung und Unter-
brechung der Schwangerschaft.

— Genf. Biirgerrecht der Kinder von
schweizerischen Miittern.

— Luzern. Zivilschutz. Erhéhung der
Bundesbeitriage.

— Basel-Stadt. Finanzausgleich unter
den Kantonen.

— Aargau. Atomkraftwerke.

— Bern. Heilmittelwesen. Gesetz-
gebung.

— Neuenburg. Verhiitung von Berufs-
unfallen und -krankheiten.

— Genf. Anderung des Zivilschutz-
gesetzes.

— Waadt. Revision des KUVG.

— Aargau. Freihaltung der Wasser-
strallen.

— Neuenburg. Ergdnzung des Han-
delsreisendengesetzes.

— Basel-Stadt. Revision der Militir-
strafgerichtsordnung.

112 J-F. AUBERT, Traité de droit constitutionnel suisse, Neuchatel 1967, Nr.367

113

und 597, spricht deshalb von einer Initiative «d’un type mineur». Vgl. ausfiihr-
lich BBI 1968 I, S. 745ff.

Nachteilig wirkt auch das Fehlen jeder Frist fir die Behandlung der Stan-
desinitiativen durch Bundesrat und Bundesversammlung.

Von einem gewissen Erfolg der Basler Standesinitiative fiir die Revision des

BG vom 28. Juni 1889 iiber die Militdrstrafgerichtsordnung berichtet hingegen
die National-Zeitung vom 8. Januar 1974 unter dem Titel: «Folgen einer Basler
Standesinitiative».
Vgl. die Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung vom 24. Sep-
tember 1965 iber das Verwaltungsverfahren, BBl 1965 II, S.1348, insbes.
S.1357, wo direkt auf Beitrdge von M. IMBODEN am Schweizerischen Juristen-
tag 1947 und A. PancHAUD/H. NEF am Schweizerischen Juristentag 1950 Bezug
genommen wird. - Hinweise auch in der Botschaft des Bundesratsan die Bundes-
versammlung vom 7. Juli 1970 tiber den italienischen Text der Erlasse (Anderung
des GVG), BBI 1970 11, S.136.
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Auch die Rechtsprechung des Bundesgerichts oder kantonaler
Gerichte kann die Verwaltung dazu veranlassen, Revisionsver-
fahren einzuleiten. Immer wieder finden sich auch im Geschéfts-
bericht des Bundes- oder des Eidg. Versicherungsgerichts Re-
visionsbegehren114. Auch wenn die bundesgerichtliche Rechtspre-
chung in besonders gelagerten Fillen vom Wortlaut des Gesetzes
abweicht, kann sich daraus der Anstol3 zu einer Gesetzesrevision
ergeben!!s,

Eingaben des Bundesgerichts an den Bundesrat mit dem Be-
gehren, eine Gesetzesrevision vorzunehmen, kommen ebenfalls
vorlle,

Wesentlich sind Uberdies die Entscheide, die Gesetzeslicken
fiillen, da diese Rechtsprechung auf den Inhalt einer Bestimmung,
die notwendig erscheint, bereits hinweist!17,

SchlieBlich kann auch eine bestimmte Interpretation von gesetz-
lichen Bestimmungen durch die Gerichte Anlall zu Gesetzesrevi-
sionen geben. Dies gilt insbesondere dann, wenn die Urteile sich
streng an den Wortlaut des Gesetzes halten, der Text dieses Ge-
setzes aber den Willen des Gesetzgebers nicht ganz klar wieder-
gibt 118,

1.8. Die éffentliche Meinung

Wichtige Impulse zu Rechtsetzungsverfahren konnen schliel3-
lich auch aus der 6ffentlichen Meinung flieBen, die den Behorden
nicht nur iiber den Weg von Petitionen, Resolutionen und Zu-
schriften aller Art zur Kenntnis gelangt, sondern namentlich auch

114 Geschaftsbericht 1972:S.276 betr. KUVG, Art. 12bis Abs. 4; S.267: Allgemeine
Anregung, die Verjihrung im Bundesrecht einheitlicher zu regeln.

115 Vgl. z.B. Geschiftsbericht 1972, S.278, Ergidnzungsleistungen zur AHV, betr.
Einkommensgrenze fiir Vollwaisen, BGE 98 V 107.

116 Geschiftsbericht 1966, S. 345; Antrag Art. 22 Abs. 1 Bst. ¢ des OG zu streichen,
was durch das BG vom 20. Dezember 1968 (AS 1969, S.737) auch geschah.

117 Klagerecht des Kindes in Vaterschaftsprozessen BGE 88 11 477, insbes. E. 3.

118 Anderung des Art. 19 des BG betr. Invalidenversicherung, BBI 1970 [, S.170,
ausgelost durch die Entscheide des Eidgendssischen Versicherungsgerichts, zu-
letzt EVG Entscheide 1969, S.154. Vgl. hierzu auch Zeitschrift fiir Ausgleichs-
kassen der AHV (ZAK) 1969, S. 625ff., insbes. 626.
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tiber die politische Presse. Soweit deren Stellungnahmen dem
Volksempfinden Ausdruck verleihen, finden sie allerdings in der
Regel rasch in parlamentarischen VorstolBen ihren Niederschlag,
Soweit es sich um parteipolitische Standpunkte handelt, sind diese
zwar meist widersprechend, so dal3 sich daraus kaum eine einheit-
liche Tendenz fiir den ErlaB oder die Anderung geltender Rechts-
sdtze in einer bestimmten Richtung erkennen l46t; es gibt aber
auch Fille, da sich in der Presse beziiglich der Zielsetzung eine
auffallende Einheitlichkeit abzeichnet, was fiir die gesetzgebenden
Organe als Auslosungselement relevant werden kann!19,

2. Die Verantwortung fiir den Rechtsetzungsauftrag

Wie aus den vorstehenden Ausfithrungen hervorgeht, sicht die
Bundesverfassungeine Vielzahl von auslosenden Elementen fiir die
Einleitung des Rechtsetzungsverfahrens vor. Indieser Vielzahl liegt
eine gewisse, aber keine geniigende Garantie dafiir, daB3 wenigstens
eines der legitimierten Organe im richtigen Zeitpunkt tatsdchlich
handelt. Der Verfassungsgeber kam deshalb nicht darum herum,
in Ergidnzung zur bloBen Erméchtigung der einzelnen Organe auch
gewisse Auftrdge zu formulieren.

Adressat dieser Auftriage ist nicht das Volk, trotzdem ithm mit
der Volksinitiative das starkste und wirkungsvollste Mittel zur
Durchsetzung seiner Ziele zur Verfiigung steht; sie richten sich
an die Bundesversammlung und den Bundesrat.

Die Auftrige an die Bundesversammlung konnen imperativ ge-
faBdt sein: «Der Bund erlal3t...» (Art.24quinquies Abs. 2 BV), «er
wird die erforderlichen Bestimmungen treffen» (Art.46 Abs.2 und
Art.48 BV) oder sich in einer globalen Zielsetzung finden wie bei-
spielsweise in Artikel 34sexies BV («der Bund trifft Mallnahmen zur
Forderung, besonders auch zur Verbilligung des Wohnungs-

119 Typische Trends dieser Art lieBen sich in den letzten Jahren beziiglich des Ge-
wisser- und des Umweltschutzes, des Zivildienstes, des Natur- und Heimat-
schutzes sowie der Landesplanung erkennen. Tendenzen der offentlichen Mei-
nung sind aber nicht isolierte Auslésungselemente. Sie finden jeweils ihren
Niederschlag in entsprechenden parlamentarischen VorstoB3en.
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baues...») und Artikel 22auater BV (« Der Bund stellt. .. Grundsitze
auffireine...zweckmillige Nutzung des Bodens und der geordne-
ten Besiedelung des Landes dienenden Raumplanung»)120.

Ein Auftrag kann aber auch schon in einer bloBen Kompetenz-
norm vorliegen. Mit Recht macht jedoch JORG MULLER darauf
aufmerksam, dall bei der Qualifizierung einer Bestimmung als
«reiner» Kompetenznorm nicht auf die oft zufillige, geschichtlich
bedingte Form der Kompetenzzuweisung abgestellt werden darf:
Auch wenn der Bund nur zu einer Gesetzgebung als «befugt» er-
klart (z. B. Art.34ter oder 27quinquies BV), etwas als seine «Sache»
festgehalten oder er in einer « Kann»-Vorschrift als zustindig er-
klart wird (so vor allem Art.27quater Abs.1 BV), kann in der an-
gegebenen Materie doch der Hinweis auf ein Regelungsbediirfnis
liegen und damit ein starkerer oder schwicherer Auftrag an den
Gesetzgeber zu entsprechendem Handeln umschrieben sein121.

Die in den zitierten Verfassungsbestimmungen enthaltenen Auf-
trage richten sich an den Bund bzw. den Bundesgesetzgeber, da
die Ausfiihrungserlasse zu diesen Verfassungsnormen primir in
der Form von Bundesgesetzen ergehen. Aus der Tatsache, dal3 die
Zustindigkeit fiir die Bundesgesetzgebung bei der Bundesver-
sammlung liegt, darf aber nicht geschlossen werden, dal3 der Bun-
desrat sich der Vorbereitung dieser Erlasse erst anzunehmen er-
machtigt ist, wenn thm die Bundesversammlung dafiir einen for-
mellen Auftrag erteilt. Oft wird vom Bundesrat — politischen Er-
wagungen folgend — zudem schon in der Botschaft zu neuen Ver-
fassungsartikeln dargelegt, wie er sich, mindestens in den Grund-
ziigen, die Ausfithrungsgesetzgebung vorstellt122,

Dazu kommt der generelle, verfassungsmifBige Auftrag an den
Bundesrat, in der Gesetzgebung iiberall da aktiv zu werden, wo

120 J6rRG MULLER, a.a.0. (oben Anm.44), S. 687ff. Zur Natur und den Organen
des Entscheidungsprozesses in der Rechtsetzung vgl. auch die neuste Studie:
KURT EICHENBERGER, Sachkunde und Entscheidungskompetenz in der Staats-
leitung, in: Festschrift fiir Bundesrat H. P. Tschudi, Bern 1973, insbes. S.68/70.

121 JORG MULLER, a.a.0., §.752/753, Anm. 1 58.

122 So etwa in der Botschaft des Bundesrates iiber die neuen Bildungs- und den
Forschungsartikel der Bundesverfassung, wo sich ein ganzer Abschnitt unter
dem Titel « Die Ausfithrungsgesetzgebung» findet (BBI1 1972 I, S. 375).



420 WALTER BUSER :

es das Allgemeinwohl erfordert. Er soll der Bundesversammlung
«diejenigen MalBregeln empfehlen, welche er zur Beférderung ge-
meinsamer Wohlfahrt fiir dienlich erachtet» 123, Unter dem Blick-
winkel dieser Bestimmung kommt seit 1968 den Richtlinien fiir die
Regierungspolitik besondere Bedeutung zu, indem der Bundesrat
jeweils zu Beginn einer Legislaturperiode der Bundesversammlung
in einer programmatischen Erkldrung davon Kenntnis gibt, in wel-
chen Bereichen er ihr Antrige fiir die Revision der Verfassung und
der Gesetzgebung zu unterbreiten gedenkt!24,

Der in Ziffer 16 von Artikel 102 BV formulierte Auftrag laB3t er-
kennen, dal3 die Bundesverfassung von 1848/74 die Verantwortung
fiir die Beachtung des Rechtsetzungsauftrages dem Bundesrat tiber-
trug, indem sie thn als fiir die gemeinsame Wohlfahrt planendes
und treibendes Organ kennzeichnete — in einer Form aber, die
der dominierenden Stellung der Bundesversammlung in der Ge-
setzgebung Rechnung trdagt und deshalb den Auftrag an den Bun-
desrat deutlich als komplementdrer Natur erscheinen ld3t. Der Bun-
desrat erhdlt keine Kompetenz, um aus eigener Machtvollkom-
menheit rechtsetzend einzugreifen, wo das Volk oder die Bundes-
versammlung seines Erachtens die Bediirfnisse der gemeinsamen
Wohlfahrt verkennen und nicht rechtzeitig die notwendigen Ini-
tiativen ergreifen, sondern er soll sich auch in diesen Fallen im
Rahmen seiner ordentlichen Zustindigkeit an die Bundesversamm-
lung wenden und ihr die notwendigen MalBnahmen empfehlen. In
dieser Richtung sieht auch die Expertenkommission fiir die Total-
revision des BG vom 26.Mirz 1914 iiber die Organisation der
Bundesverwaltung Aufgabe und Verantwortung des Bundesrates.
Er ist nach ihrer Umschreibung tberall dort zu titigem Handeln
verpflichtet, «wo richtigerweise gehandelt werden soll, dies aber
aus irgendwelchem Grunde nicht geschieht» 125,

123 Vel. Art. 102 Ziff. 16 BV.

124 BBI 19681, S.1204; 19721, S.1025. Teilweise kritisch dazu JORG MULLER, a.a.0.,
8. 777

125 Bericht und Gesetzesentwurf der Expertenkommission fiir die Totalrevision des
Bundesgesetzes iiber die Organisation der Bundesverwaltung, September 1971,
S.12, Ziff. 212.25.
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Mit der Feststellung der Verantwortung ist allerdings, was der
Vollstindigkeit halber beizufiigen ist, keine Erzwingbarkeit gege-
ben. Wenn Bundesrat und Bundesversammlung ihren Auftrag
nicht erfiillen, unterbleibt dessen Verwirklichung!26. Beschwerden
im Sinne von Artikel 102 Ziffer 2 BV wie auch Petitionen diirften
wenig fruchten, und dall das Bundesgericht an die Stelle des
Bundesgesetzgebers tritt — wie im bekannten Fall des interkanto-
nalen Kollisionsrechts nach Artikel 46 Absatz 2 BV —, sollte mit
Riicksicht auf das Prinzip der Gewaltentrennung nicht zur Regel
werden. Eine befriedigende Losung ist nur de constitutione fe-
renda moglich.

3. Die Inhaltsgestaltung

3.1. Der Prozefverlauf

Wie schon der Uberblick iiber die auslosenden Elemente zeigte,
stellt die Organisation der Rechtsetzung auf eine Vielzahl von
Organen ab, denen fiir die Geltendmachung ihrer Rechtsetzungs-
begehren eine Vielfalt von Mitteln zur Verfligung steht.

Der Auslosung des Verfahrens folgt der Proze3 der Inhalts-
gebung oder Inhaltsgestaltung, bei dem das dem ganzen Verfahren
zugrundeliegende Prinzip der Kooperation in noch intensiverem
Male in Erscheinung tritt: Volk, Bundesversammlung, Bundesrat
und Verwaltung werden auf Grund ihrer Stellung im Verfahren
und ihrer Zustdndigkeiten, die immer wieder ineinandergreifen,
nolens volens zu einem engen Zusammenwirken im ganzen Ablauf
des Rechtschopfungsprozesses gefiihrt127.

126 Gegentiber den Kantonen kann das Bundesgericht hingegen Urteile féllen, die
sich als eigentliche Weisungen auswirken. Vgl. etwa BGE 96 I 560, insbes. S. 580
E.4e. ‘

127 Zu diesem Zusammenwirken vgl. WERNER MOSER, Die parlamentarische Kon-
trolle iber Verwaltung und Justiz, Diss. Ziirich 1969, S. 44, und RiCHARD BAUM-
LIN, Die Kontrolle des Parlaments liber Regierung und Verwaltung (oben
Anm. 59), S.259: «Gesetzgebung kann nicht als WillensduBerung eines hiefir
zustandigen Organs verstanden werden, das dezisionistisch ... von einer iiber-
hohten Warte aus seine Anordnungen in die Welt ergehen liele. Gesetzgebung



422 WALTER BUSER:

Der erste Akt der Inhaltsgestaltung findet sich im Dialog zwi-
schen der Verwaltung und den im Vernehmlassungsverfahren, in
Expertenkommissionen und Arbeitsgruppen angehorten Dritten:
Kantonen, Parteien, Wirtschaftsverbinden, kulturellen Organisa-
tionen, konfessionellen Vereinigungen usw. Es ist dies das weite
Feld des Vorverfahrens, in dem die Verwaltung ithre Entwiirfe zu-
handen des Bundesrates vorbereitet. Dieser erste Akt ist nicht
Gegenstand der vorliegenden Arbeit.

In einer zweiten Phase mul} sich der Bundesrat schlissig wer-
den, ob er den Entwurf der Verwaltung iibernimmt und mit wel-
chem Inhalt er thn gegebenenfalls an die Bundesversammlung
weiterleitet. Hier kommt es zum zweiten Dialog, den der Bundesrat
mit der Verwaltung fihrt, denn er hat das Bediirfnis, sich der
ordnungsgemillen Durchfithrung des Vorverfahrens und der Ko-
ordination der Arbeiten der Verwaltung zu versichern, bevor erden
Entwurf der Verwaltung zu seinem eigenen macht und damit vor
die Bundesversammlung tritt.

Hat der Bundesrat entschieden und seine Antrdge zuhanden der
Bundesversammlung verdéffentlicht, folgt der dritte Dialog, diesmal
zwischen Bundesrat, mit dem Sachwissen der Verwaltung im Hin-
tergrund, und Bundesversammlung, mit den beiden wichtigen
Zwischenphasen der Verhandlungen in den Kommissionen und
den Fraktionen, deren Stellung eine doppelte ist: Einerseits kniip-
fen sie an die Unterlagen des Bundesrates an und setzen sich mit
thm 1m Hinblick auf die Vertiefung der Information auseinander,
anderseits ist ithre Tatigkeit bereits auf ihr eigenes Bestehen und
Sich-Durchsetzen vor dem Plenum der Rite ausgerichtet.

SchlieBlich folgt als letzter Akt die Vertretung der Vorlage vor
dem Volk, wobei dieser Dialog nicht ausschlieBlich zwischen
Bundesversammlung und Volk gefiihrt wird. Auch der Bundesrat -
und in besondern Fillen selbst die Bundesverwaltung —sind an der
Rechtfertigung der Vorlage vor der Offentlichkeit aktiv beteiligt.

ist nicht ein ungeteilter «schopferischer Akt>, der unversechens das Chaos zur
Ordnung formt. Sie ist vielmehr ein komplizierter Vorgang, der sich in ver-
schiedene Stadien gliedert, von denen jedem eine bestimmte, je ndher umschreib-
bare Funktion zukommt, und die alle unerldflich sind, wenn die Gesetzgebung
im rechtsstaatlichen Gemeinwesen diesen thren Namen verdienen soll.»
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3.2. Bundesrat und Verwaltung

Nach Artikel 102, Absatz 4 der Bundesverfassung schligt der
Bundesrat der Bundesversammlung « Gesetze und Beschliisse vor».
Dies setzt voraus, dal3 er selbst tiber die Entwiirfe zu diesen Ge-
setzen und Beschliissen verfiigt. Deren Ausarbeitung ist Aufgabe
der Verwaltung, die dafiir nach den Richtlinien iiber das Vorver-
fahren vom 6. Mai 1970 vorgeht.

Liegt der Entwurf der mit der Ausarbeitung betrauten Dienst-
stelle vor, verlangt der Bundesrat eine doppelte Absicherung, bevor
er darauf eintritt: Das sogenannte Kleine Mitberichtsverfahren,
die interdepartementale Konsultation auf Abteilungsebene sowie das
M itberichtsverfahren auf Departementsebene miissen abgeschlossen
sein und die Berichte dartiber vorliegen.

Das Konsultationsverfahren auf Abteilungsebene ist lediglich in
internen Richtlinien der Bundeskanzlei geregelt, seine Bedeutung
fiir das Zustandekommen eines durch das Fachwissen der ge-
samten Bundesverwaltung abgesicherten Beschlusses aber grol3.
Das Mitberichtsverfahren findet seine Abstiitzung im Bundesgesetz
vom 26.Mirz 1914 iber die Organisation der Bundesverwaltung
bzw. im Reglement vom 23. Juli 1920 fiir die Bundeskanzlei (Art.2
Abs.2).

3.2.1. Die Konsultation auf Abteilungsebene

Gemal den Richtlinien der Bundeskanzlei fiir die Vorbereitung
und Erledigung der Bundesratsgeschifte vom 1.Januar 1972 sind
Geschifte, die den Aufgabenkreis verschiedener Departemente be-
rihren, vor der Antragstellung an den Bundesrat allen interessier-
ten, den Departementen direkt unterstellten Abteilungen und
Dienststellen zur Stellungnahme zu unterbreiten128.

128 Soweit verschiedene Abteilungen des antragstellenden Departements selbst be-
rihrt werden — zum Beispiel bei einem Handelsvertrag, den die Handels-
abteilung betreut, der aber auch die Abteilung fiir Landwirtschaft als Abteilung
des gleichen Departements tangiert —, wird vorausgesetzt, dall die gegenseitige
Konsultation departementsintern erfolgt, bevor das Geschaft dem Departe-
mentsvorsteher zur Unterschrift vorgelegt wird.
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Diese allgemeine Konsultationspflicht wird durch einige Sonder-
vorschriften erginzt, die den Begriff der «mitinteressierten» Dienst-
stellen naher umschreiben, so wenn festgehalten wird, dal3 fiir alle
rechtsetzenden Erlasse der Rechtsdienst der Bundeskanzlei!29 so-
wie die Justizabteilung!30 zu begriissen sind. Geschifte, die zu einer
Anderung der Organisation der Verwaltung fiihren, sind der Zen-
tralstelle fiir Organisationsfragen und der Justizabteilung zu unter-
breiten, Geschifte volkerrechtlicher Natur sind der Direktion fiir
Volkerrecht des Politischen Departements vorzulegen usw. Uber
den Ausgang dieser Konsultationen auf Abteilungsebene ist im
Antrag an den Bundesrat in einem besonderen Abschnitt unter dem
Titel « Ergebnis der Riicksprache mit interessierten Dienststellen» zu
orientieren!31,

Damit dieses Verfahren auf Abteilungsebene nicht zu einem
Alibi fiir Absprachen bzw. Riickziige wird, deren tiefere Bedeu-
tung dem Bundesrat entgehen konnte, wird gleichzeitig eine Ver-
pflichtung der Verwaltung statuiert, in ithrem Antrag an den Bun-
desrat nicht nur jene Fragen aufzufiihren, in welchen es im Kon-
sultationsverfahren auf Abteilungsebene zu keiner Einigung ge-
kommen ist, sondern auch all jene Differenzen, die fiir den Ent-
scheid des Bundesrates von Bedeutung sein konnten, im Verfahren
auf Abteilungsebene aber durch Konzessionen der Abteilungen
des antragstellenden Departements oder der konsultierten Abtei-
lungen beigelegt wurden!32,

3.2.2. Das Mitberichtsverfahren

Uber Antrige, die den Anforderungen an die Vorbereitung der
Bundesratsgeschifte entsprechen, wird von der Bundeskanzlei,

129 Zustdndig u.a. fir die spitere Publikation im BBI, in der AS und der SR sowie
fiir die Anwendung der Richtlinien der Gesetzestechnik.

130 Zur Kontrolle der Verfassungs-, bzw. GesetzmaBigkeit.

131 Ziff. 113.1 der Richtlinien.

132 Dabei ist von besonderer Bedeutung, dal3 die Stellungnahme der Departemente
durch die Stellungnahmen ihrer Abteilungen in diesem Verfahren auf Abtei-
lungsebene nicht prajudiziert wird. Fir die Stellungnahme auf der Departe-
mentsebene spielen unter Umstdnden Faktoren eine Rolle, die auf Abteilungs-
ebene nicht gewiirdigt werden muf3ten.



Die Organisation der Rechtsetzung 425

bevor sie auf die Traktandenliste einer Sitzung genommen werden,
sodann das sogenannte Mitberichtsverfahren erofnet: die der Bun-
deskanzlei zuhanden des Bundesrates ibermittelten Geschafte wer-
den den «interessierten Departementen» zum Mitbericht lber-
wiesen, wobel diese meist mit thren im Verfahren auf unterer
Ebene begriiBten Abteilungen Riicksprache nehmen. Diese haben
damit die Moglichkeit, zu kontrollieren, wie weit 1thren Stellung-
nahmen auf Abteilungsebene im definitiven Antrag an den Bun-
desrat Rechnung getragen worden ist. Die zum Mitbericht einge-
ladenen Departemente sind aber weder an die fritheren Stellung-
nahmen ihrer Abteilungen, von denen sie in der Regel keine Kennt-
nis erhalten, noch an deren Meinungsdulerung 1m Mitberichts-
verfahren auf Departementsebene gebunden. Der Departements-
chef allein entscheidet, welche der frithern (und auch der im Mit-
berichtsverfahren angemeldeten) Begehren aus dem Bereiche seiner
Abteilungen er im Kollegium vertreten will.

Wird in einem Mitbericht — es konnen solche von mehreren De-
partementen vorliegen — ein ablehnender Standpunkt eingenom-
men oder werden Vorbehalte an die Zustimmung gekniipft, wird
dasantragstellende Departement zur Stellungnahme zu diesem Mit-
bericht, bzw. Mitberichten, eingeladen. Die Bundeskanzlei leitet
diese Stellungnahme an das fiir den Mitbericht verantwortlich
zeichnende Departement und 1ddt es zu einer Vernehmlassung zur
Stellungnahme ein. Diese Vernechmlassung wird dem antragstellen-
den Departement sowie allen andern beteiligten Departementen zur
Kenntnis gebracht, womit der Schriftenwechsel als geschlossen gilt.

Wenn das schriftliche Verfahren zu keiner Beseitigung der Dif-
ferenzen zwischen zwei oder mehreren Departementen gefiihrt hat
und eine konferenzielle Bereinigung nicht im vornherein als aus-
sichtslos erscheint, kann der Bundeskanzler die Generalsekretiare
der beteiligten Departemente sowie die zustindigen Abteilungs-
chefs zu einer Aussprache einladen, tber deren Ergebnis dem
Bundesrat Bericht zu erstatten ist133.

133 Es ist dies die sogenannte administrative Einigungskonferenz (Ziff. 146.7 der
Richtlinien), die nicht hiufig stattfindet, in der Praxis aber eventuell doch noch
eine gewisse Bedeutung zu erlangen vermag.
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Dieses Vorgehen entfillt ebenfalls, wenn ein Departement einen
Grundsatzentscheid des Bundesrates fordert. Dies diirfte insbeson-
dere der Fall sein, wenn die Differenzen von politischer Bedeutung
sind. Sowohl das Differenzbereinigungsverfahren auf Abteilungs-
ebene als auch das Mitberichtsverfahren auf Departementsebene
sind interner Natur. Die Offentlichkeit wird dariiber nicht infor-
miert, was darin begriindet ist, dal3

a) die Verwaltung nach aullen als Einheit unter der Fiihrung des
Bundesrates auftritt, und

b) der Bundesrat als Kollegialbehorde entscheidet.

Vor der Offentlichkeit und gegeniiber der Bundesversammlung
gibt es deshalb in Angelegenheiten des Bundesrates keine Departe-
ments- oder Abteilungsmeinung.

Angesichts dieser eingehenden Regelung des Verfahrens im Vor-
stadium der Beschluf3fassung des Bundesrates ist die iiberwiegende
Zahlder Vorlagen im Moment, da sie im Plenum des Bundesrates
zur definitiven BeschluBfassung gelangen, abgeklart. Oft sind, be-
sonders bei Verfassungsvorlagen und wichtigen Gesetzesentwiir-
fen, auch bereits mehrere Aussprachen im Sinne eines Gedanken-
austausches liber Kernfragen vorausgegangen. Die Differenzen
zwischen den beteiligten Departementen sind bereinigt — soweit
solche noch bestehen, sind sie meist grundsitzlicher oder politi-
scher Natur und miissen nun einem Entscheid des Bundesrates
zugeflihrt werden. Die Riickweisung ganzer Vorlagen wegen gene-
rellen Ungentigens kommt deshalb in der Praxis nicht vor. Hin-
gegen ist es iiblich, daB3 ein Departementschef eine Vorlage zuriick-
nimmt, wenn sich in der Beratung ergibt, daf} iiber Sinn und Wir-
kung einzelner Bestimmungen mehr ausgesagt werden sollte.

Formell liegt hier ein Dialog zwischen Bundesrat und Verwal-
tung vor — tatsdchlich aber kann es, gerade im Falle der Riick-
nahme einer Vorlage durch den in der Sache zustdndigen Departe-
mentschef, auch zu einer weitern Fiihlungnahme mit den im Ver-
nehmlassungsverfahren beteiligten oder in den Studienkommis-
sionen vertretenen intermedidren Gewalten kommen, so dal3 sich
das Zwiegesprich iiber die ganze Linie der am Vorverfahren betei-
ligten Stellen erstreckt: Departement, Abteilung, Vernchmlas-
sungs- und Expertengremien.
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3.3. Der Beitrag der Bundesversammlung

3.3.1.Aufholen des Informationsrickstandes

Die kritisch-priifende Haltung, die der Bundesrat gegeniiber den
Vorentwiirfen der Verwaltung einnimmt, wiederholt sich auf der
Ebene der Bundesversammlung, die den Antrigen des Bundesrates
mit gleicher Zuriickhaltung begegnet. Sie ist durchaus bereit, auf
die ithr unterbreiteten Vorlagen einzutreten und sie notigenfalls
auch vor den Stimmberechtigten zu vertreten, fordert aber zu-
ndchst vom Bundesrat umfassende Auskunft tiber die Griinde, den
Gehalt und den Zweck der Vorlage.

Als primires Informationsmittel steht ihr dafiir die Botschaft zu
den einzelnen Vorlagen zur Verfiigung. Darin wird auch Auskunft
iber das Ergebnis des Vorverfahrens gegeben sowie tiber die finan-
ziellen und personellen Auswirkungen der neuen Bestimmungen.
Soweit es sich um Erlasse auf der Gesetzesstufe handelt, hat der
Bundesrat ferner deren VerfassungsmaiBigkeit darzulegen!34. Diese
Unterlage wird in den Kommissionen und den Fraktionen vorbe-
raten, wobei in beiden Gremien zusitzliche Informationen ge-
wiinscht und —soweit dies personell und sachlich moglich ist —auch
gegeben werden. Die Grenze in sachlicher Hinsicht ist dabei sehr
weit gesteckt. Esist durchaus tiblich, dal3 den Mitgliedern bestimm-
ter Kommissionen auch geheime Akten zur Verfiigung gestellt wer-
den, zum Beispiel aus dem Bereiche der militdrischen Landesvertei-
digung.

Als weitere Informationsquelle sind ferner die Fachausschiisse
(Parlamentarische Gruppen, Clubs) zu nennen, doch sind sie weder
verfahrensmifig noch politisch von besonderem Gewicht.

Uber die Aussprachen in diesen kleineren Gremien sucht die
Bundesversammlung ihren natiirlichen, das heil3t aus der Sache

134 Fiir die finanziellen und personellen Auswirkungen ist auf die Richtlinien der
Bundeskanzlei lber die Vorbereitung und die Erledigung der Bundesrats-
geschifte zu verweisen (Ziff. 131.17) sowie auf das (fur die Verwaltung verbind-
liche) Schema fiir Botschaften zu Erlassen auf Verfassungs- und Gesetzesstufe
vom 7. Februar 1969 (Ziff. 4.1 und 4.2). Beziiglich der Verpflichtung zur Dar-
legung der VerfassungsmaBigkeit vgl. Art. 43 GVG.
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resultierenden Informations- und Erfahrungsriickstand aufzuar-
beiten und Einsicht in die tieferen Zusammenhédnge zu erhalten.
Kommissionen und Fraktionen prisentieren sich dabei als eine
Art Vorposten, die den Dialog mit dem Bundesrat und der Verwal-
tung eroffnen.

3.3.2. Die Kommissionen

Die erste Vorberatung findet in den Kommissionen statt, deren
Mitgliederzahl nach der Bedeutung der Vorlage bestimmt wird.
Die Zusammensetzung erfolgt unter Berlcksichtigung der Stirke
der Fraktionen sowie nach Moglichkeit der drei Amtssprachen und
der Landesgegenden (Art. 11t GVG, Art. 48 Abs.2 GRN).

Die Kommissionen sind erméichtigt, Mitglieder des Bundesrates
zu ihren Sitzungen einzuladen (Art.42 Abs.1 GVG). Von dieser
Ermiachtigung wird laufend Gebrauch gemacht, und die Mitglieder
des Bundesrates machen Gebrauch von der Moglichkeit, zu diesen
Kommissionsverhandlungen thre Sachbearbeiter mitzunehmen. In
den Kommissionssitzungen finden sich damit Vertreter der Ver-
waltung, des Bundesrates und der Bundesversammlung zur ge-
meinsamen Priifung der Erlasse zusammen — eine Gemeinsamkeit,
die in den Fraktionen und in den Verhandlungen der Bundesver-
sammlung nicht mehr gegeben ist.

Bei Geschiften, «deren Beurteilung besondere Kenntnis erfor-
dert», sind die Kommissionen ferner befugt, aullerhalb der Ver-
waltung stehende Sachverstindige beizuziehen, Gutachten einzu-
holen und notigenfalls Beamte nach eigenem Ermessen zur Teil-
nahme an ihren Verhandlungen aufzufordern und zu befragen
(Art.47bs Abs. 1 GVQ).

Die Kommissionen werden damit zu Mittlern zwischen Bundes-
rat und Bundesversammlung. Stimmen sie den Antridgen des Bun-
desrates unveriandert zu oder in einer Fassung, der sich der Bun-
desrat anschlieBen kann, geht die Vertretung vor den Raten prak-
tisch an sie Uber, da sie vor dem Bundesrat zu Worte kommen.
Kann man sich nicht einigen, treten Bundesriite und Kommis-
sionsreferenten mit ihren Differenzen vor das Plenum der Rite.

Ist eine Kommission von den Auskiinften des Bundesrates nicht
befriedigt, steht ihr das Recht zu, vom Bundesrat die Erstattung
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von Erginzungsberichten zu verlangen (Art.47 Abs.2 GVGQG). In
diesem Falle libermittelt der Bundesrat den Auftrag der Verwal-
tung, die thm teils aus eigener Sicht nachkommt, teils nach noch-
maliger, eventuell inoffizieller, Fiithlungnahme zumindest mit
einem Teil der im Vorverfahren begriiiten Organisationen, so dal
es unter Umstdnden zu einem indirekten Gespriach zwischen Or-
ganen der Bundesversammlung und intermedidren Gewalten
kommt, mit dem Bundesrat und der Verwaltung als Zwischen-
gliedern.

Besondere Beachtung ist in diesem Zusammenhang auch der
rechtlichen Natur der Ergidnzungsberichte zu schenken. Es sind
zwel Formen denkbar:

a) Erginzende Berichterstattung tiber sekundéire Fragen oder
vertrauliche, moglicherweise sogar geheime Angelegenheiten, wo-
bei diese Auskiinfte ausschlieBlich zuhanden der Kommissions-
mitglieder gegeben werden. Referenten und Mitglieder der Kom-
mission machen davon im Rat keinen Gebrauch. Sie werden im
Bundesblatt nicht publiziert.

b) Berichte, die als formelle Ergdnzung der Botschaft des Bun-
desrates zu betrachten sind und eventuell sogar auf einen Antrag
auf Anderung des Beschlussesentwurfes hinauslaufen. Solche Er-
ganzungsberichte werden zu einem integrierenden Bestandteil der
Unterlagen, die der Bundesrat zuhanden aller Mitglieder der
Bundesversammlung bereithdlt135. Sie werden im Bundesblatt pu-
bliziert.

135 Vgl. insbes. : Ergdnzungsbotschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung

vom 11. Februar 1948 zum Rechtskraftgesetz, BBl 1948 1, S. 797.

— «Ergdnzungsbotschaft» des Bundesrates an die Bundesversammlung vom
8. Mirz 1971 zum Entwurf eines Bundesgesetzes iiber Anderungen des bauer-
lichen Zivilrechts. Durch die erste Beratung in der Kommission des Stinde-
rates wurde der Bundesrat veranlaB3t, seine Botschaft vom 29. April 1970 (BBI
19701, S. 805) einer nochmaligen Priifung zu unterziehen. Der zweite Entwurf
ersetzt hier sogar den ersten!

— Die Kommission des Standerates hat in ihrer Sitzung vom 21. Februar 1974
den Bundesrat beauftragt, ihr einen Bericht iiber den allfilligen Einbezug
von Art. 32 iiber die Geschwindigkeitsbeschrankung in die Revisionsvorlage
des Strallenverkehrsgesetzes (Botschaft des Bundesrates an die Bundesver-
sammlung vom 14. November 1973, BBl 1973 11, S.1173) zu erstatten.
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Die Verhandlungen der Kommissionen sind nicht offentlich, da-
mit ein freies Zwiegespriach moglich wird, notigenfalls auch tiber in-
terne Angelegenheiten. Fiir den Bundesrat sind die Verhandlungen
der Kommission eine erste Erprobung der politischen Durchsetz-
barkeit einer Vorlage. Deshalb kommt auch der personellen Zu-
sammensetzung der Kommissionen etwelche Bedeutung zu. Um-
stritten ist insbesondere die Einsitznahme von Ratsmitgliedern,
die als Interessenvertreter zu betrachten sind. Dem Nachteil der
einseitigen Beeinflussung der Kommissionsverhandlungen steht
allerdings der Vorteil gegeniiber, dall die wirklich wesentlichen
Differenzen schon in den Kommissionen zu Tage treten und dal
schon in diesen Gremien nach einer fiir die Mehrheit annehm-
baren Losung gesucht werden kann.

3.3.3. Die Fraktionen

Dialog und Erweiterung des Informationsstandes sind auch die
kennzeichnenden Ziige der Verhandlungen der Fraktionen.

Der Dialog mit Mitgliedern des Bundesrates ist allerdings nur
den in der Regierung vertretenen Fraktionen moglich. Eine ana-
loge Einschrankung gilt fiir den Dialog mit den Kommissionsmit-
gliedern: Ob eine Fraktion in einer Kommission eine Vertretung
erhilt, hangt von der Gro3e der Kommission und der Starke der
Fraktion ab, weshalb die mittleren und kleinen Fraktionen nicht
in allen Kommissionen vertreten sind. Zusitzliche Auskiinfte iiber
das Vorverfahren und die tatsiachliche Situation in den einzelnen
Stadien sind damit nicht fiir alle Fraktionen in gleichem Malle
erhiltlich. Demgegeniiber ist aber zu beachten, dal3 sich die Frak-
tionen eine ansehnliche Zahl zusitzlicher Informationsquellen
dienstbar machen konnen. Dank der zusitzlichen finanziellen Mit-
tel, die thnen der Bund zur Verfiigung stellt, ist es thnen moglich,

— Die Kommission des Nationalrates hat in threr Sitzung vom 31. Januar 1974
beschlossen, die Botschaft und den Entwurf des Bundesrates an die Bundes-
versammlung vom 19. Mirz 1973 betr. ein Bundesgesetz iiber die internatio-
nale Entwicklungszusammenarbeit und humanitire Hilfe (BBI 1973 I, S.869)
an den Bundesrat zuriickzuweisen mit dem Auftrag, einen Zusatzbericht zu
verfassen.
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thre Infrastruktur zu stdrken, insbesondere durch die Bestellung
eigener Studienkommissionen fiir bestimmte Fachgebiete, die wie-
derum Kontakte mit den entsprechenden Kommissionen der Par-
teien pflegen, wie liberhaupt die Verbindung mit den Parteien eng
ist, indem die Sekretariate teilweise in Personalunion gefiihrt wer-
den. Weitere Informationen ziehen die Fraktionen aus dem Beizug
externer Experten, und schlieBlich finden sich in ihrem Kreise
auch Interessenvertreter, die aus ihrer beruflichen Erfahrung in der
Lage sind, iiber das Gewicht der einzelnen Vorlagen und tiber ihre
konkreten Auswirkungen Auskunft zu erteilen. Besondere Vor-
teile genieBen schlieBlich jene Fraktionen, in deren Kreis sich
Fachleute finden, die Studien- oder Expertenkommissionen ange-
horten, da nach Ziffer 7 Absatz 2 der Richtlinien uber das Vor-
verfahren vom 6. Mai 1970 die Wahl von Parlamentariern in solche
Kommissionen nicht ausgeschlossen ist.

Die Moglichkeiten zusdtzlicher Informationen, die die Frak-
tionen iiber all diese Verbindungen ihren Mitgliedern bieten, stehen
deshalb jenen der Kommissionen trotz deren direkter Verbindung
mit dem Bundesrat und der Verwaltung nicht im vornherein nach.

3.3.4. Die Verhandlungen der Bundesversammlung

In den Verhandlungen der Bundesversammlung kommt das ko-
operative Element, das die ganze Organisation der Rechtsetzung
durchzieht, besonders deutlich zum Ausdruck. Auf das Zusam-
menwirken bet all den Erlassen, deren redaktionelle Erarbeitung in
der Verwaltung beginnt und liber den Bundesrat an die Bundes-
versammlung zur definitiven Inhaltsgestaltung gelangt, wurde be-
reits hingewiesen. Von Stufe zu Stufe wird bei diesen Erlassen der
Text uberpriift, inhaltlich getestet und tiberarbeitet, bis er in der
SchluBabstimmung der eidgendssischen Rite seine definitive Fas-
sung findet.

Das gleiche kooperative Zusammenwirken findet sich aber auch
bei der Behandlung von Vorlagen, deren Text nicht von der Ver-
waltung und vom Bundesrat bestimmt wird. Bei Volksinitiativen
in der Form des ausgearbeiteten Entwurfes z.B. entscheidet der
Bundesrat bzw. die Bundeskanzlei iiber das Zustandekommen
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(Art.22 Abs.1 und 2 GVG) und die Bundesversammlung iiber die
Giltigkeit (Art.24 GVG); der Bundesrat arbeitet auf Grund der
materiellen Priifung der Initiative einen Bericht mit einem Antrag
zur Empfehlung zuhanden von Volk und Stinden aus, die Bundes-
versammlung entscheidet definitiv iiber den Gehalt dieser Empfeh-
lung. Bei Volksbegehren in der Form der allgemeinen Anregung
geht, wenn die Bundesversammlung den Initiativbegehren zu-
stimmt, der Auftrag zur Ausarbeitung eines Entwurfes im Sinne der
Initianten an den Bundesrat und damit an die Verwaltung, iiber den
Volk und Stinden zu unterbreitenden Text entscheidet die Bundes-
versammlung ohne Bindung an die Entwiirfe. Standesinitiativen
werden von der Bundesversammlung dem Bundesrat zum Bericht
uberwiesen, bevor sie sich materiell damit befal3t. Auffallend eng ist
die Zusammenarbeit schlielich auch bei parlamentarischen Initia-
tiven, dem einzigen Verfahren, in dem die Bundesversammlung
ganz ohne den Bundesrat Recht setzen kénnte. Macht ein Rat vom
Vorschlagsrecht Gebrauch und hat seine Kommission den Entwurf
zu einem Verfassungsartikel, einem Bundesgesetz oder einem Bun-
desbeschlul3 ausgearbeitet, wird dieser dem Bundesrat zur Stel-
lungnahme iiberwiesen (Art.21quinquies Abs.2 GVG). Ein ausge-
arbeiteter Entwurf eines Ratsmitgliedes wird zwar dem Bundesrat
zundchst nur «zur Kenntnis gebracht» (Art. 21septies GVG), sobald
aber die zur Vorberatung eingesetzte Kommission des Rates den
Entwurf begutachtet hat, liberweist auch sie das Ergebnis ihrer
Beratungen zusammen mit einem erlduternden Bericht dem Bun-
desrat zur Stellungnahme (Art.21septies Abs.2 GVG). Die gleiche
Regelung gilt schlieBlich von Vorschldgen in der Form ausgearbei-
teter Entwiirfe, die von einer Ratskommission ausgehen (Art.
2]octies GV(@G), und ist mit Riicksicht auf den Gehalt des Vor-
schlages ein Vernehmlassungsverfahren durchzufithren, so besorgt
dies der Bundesrat (Art. 21quater GVG).

Die Bedeutung der Verhandlungen der Bundesversammlung
liegt, soweit nicht gesamthaft iiber Vorlagen entschieden werden
mub, in der definitiven Inhaltsgestaltung der Erlasse. Das Volk
kann diesen nur noch gesamthaft zustimmen oder die Genehmi-
gung versagen.

Der Einflul, den die Bundesversammlung in diesem Stadium
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auf den Inhalt der einzelnen Erlasse ausiibt, ist unterschiedlich.
Bei Vorlagen ohne besondere Tragweite beschriankt sich die Bun-
desversammlung in der Regel auf eine Art Kontrollfunktion, was
durchaus gentigt — bei gewichtigen politischen Vorlagen, nament-
lich Verfassungsrevisionen, die den Zustidndigkeitsbereich des Bun-
des neu umschreiben, sowie bei wichtigen Ausfithrungsgesetzen
wird demgegentiber von der Moglichkeit der selbstindigen Gestal-
tung reger Gebrauch gemacht. Bei wichtigen Gesetzesvorlagen sind
Dutzende von Abdnderungsantriagen von Seiten der Kommission
und aus der Mitte des Rates nicht selten. Dal3 dabei die Antriage
der vorberatenden Kommission dominieren, erklart sich aus ihrer
Stellung, die ihr eine vorsorgliche Sichtung und Priifung aller be-
kannten Anderungsbegehren gestattet, aber auch aus der Tat-
sache, dal3 sich in ithren Verhandlungen provisorisch jene Tenden-
zen herauskristallisieren, die fiir eine Vorlage zu einer tragenden,
moglicherweise auch das Referendum vermeidenden Mehrheit fiih-
ren. Findet die Mehrheit der Kommission eine ihr entsprechende
Mehrheitsbildung in der Bundesversammlung — wofiir angesichts
der auf der Stiarke der Fraktionen basierenden Zusammensetzung
der Kommissionen zumindest Aussichten bestehen —, sind die
Chancen sowohl der Minderheitsantriage als auch der individuel-
len Antrage aus der Mitte des Rates relativ gering136, Es wére

136 Haufig kann den Anderungsantrigen nicht zugestimmt werden, bevor sie einer
genaueren Priffung unterzogen wurden. Der Bundesrat nimmt diese Antrige im
Sinne von Anregungen entgegen und sichert eine Berichterstattung zu.

Vgl. z.B. Bundesbeschlul3 iiber den Erwerb von Grundstiicken durch Per-
sonen im Ausland (Botschaft und Entwurf in BBI 1972 11, S.1241), Beratung
im Nationalrat; Sten. Bull. 1972
S.2225: Bundesrat nimmt vom Antrag Kenntnis, will aber Regelung erst in

der Verordnung vornehmen.

S.2225: Der Bundesrat gibt die Zusicherung, den Antrag bis zur Sitzung der
Kommission des Standerates zu priifen.

S.2247: Gleiche Zusicherung wie S. 2225.

S.2254: Der Bundesrat versichert dem Antragsteller, im vorliegenden Fall
Kommissionsmitglied, dall der Idee seines Votums bei der weiteren
Bearbeitung innerhalb der Verwaltung Beachtung geschenkt werde.

S.2265: Antrag eines Ratsmitgliedes wird als Verbesserung empfunden. Der
Bundesrat behiilt sich die genauere Priifung vor und gibt Zusicherung,
den zweiten Rat iiber das Ergebnis zu orientieren.
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aber verfehlt, aus der Zahl der in den Verhandlungen der Bundes-
versammlung angenommenen Antrige Schliisse auf das Mal} der
effektiven Mitgestaltung des Parlaments zu zichen. Mal3gebend ist
bestimmt mehr der qualitative Aspekt, die materielle Bedeutung
der Anderungen, welche die Bundesversammlung vornimmt!37,
Aber auch aus dieser Sicht darf nicht geschlossen werden, dal3 die
Bundesversammlung ihres Amtes als Volksvertretung nicht gewal-
tet hitte, wenn sie eine Vorlage des Bundesrates nicht grundlegend
umkrempelt. Es darf nicht iibersehen werden, dal3 die Vorarbeit
der Verwaltung in der Regel sehr griindlich ist und dal3 der dritte
und letztlich im Bereich der Gesetzgebung malBBgebende Partner,
das Volk, nicht nur am Ende des ganzen Rechtsetzungsprozesses
steht, sondern auch am Anfang, wo sich seine politisch aktiven
Elemente — Parteien, kantonale Regierungen, Verbdnde, kulturelle
Organisationen usw. — schon im Vernehmlassungsverfahren
duBern konnten, und daB diese AuBerungen schon in den Vorent-
wiirfen der Verwaltung und des Bundesrates ithren Niederschlag ge-
funden haben!38,

137 So etwa beim Bundesgesetz iiber den Abzahlungs- und Vorauszahlungsvertrag,
Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung vom 26. Januar 1960,
BBI 1960 I, S. 523.

Wichtige Anderungsantrige, welchen das Plenum zustimmte:

— Erfordernis der Zustimmung des Ehegatten, heute Art. 226 Abs.1 des Ge-
setzes (von der Kommissionsminderheit des Nationalrates beantragt, Sten.
Bull. NR 1961, S. 370).

— Erfordernis der Zustimmung des gesetzlichen Vertreters, wenn das Geschift
durch Minderjihrige abgeschlossen wird, heute Art. 226 b Abs. 2 des Gesetzes
(von der Kommissionsmehrheit des Nationalrates beantragt, Sten. Bull. NR
1961, S. 427).

Vgl. dazuauch ROBERT BRINER, Der tatsidchliche Einflul3 der Bundesversamm-

lung auf die Verfassungsgesetzgebung, Diss. Zirich 1958.

138 Vgl. dazu HEINZ NIEMETZ, Zur schweizerischen Konkordanzdemokratie, Schwei-
zer Rundschau 1970, Nr.2, der in der «Angst vor dem Referendum» einen
mabBgebenden Einflu des Volkes auf die Inhaltgebung der Gesetze sieht.

HanNs HuUBer, Das Gesetzesreferendum, Tubingen 1969, S.19: «Gegen be-
sonders wichtige und umstrittene Gesetze wird das Referendum jetzt seltener
ergriffen, weil seine Vorwirkung entscheidend geworden ist.» — Vgl. dazu auch

ROBERT BRINER, Der tatsichliche Einflull der Bundesversammlung auf die Ver-

fassungsgesetzgebung, Diss. Ziirich 1958.
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Die Bundesversammlung, die zwischen dem Bundesrat und dem
Volke steht, weil} natiirlich um diese Zusammenhinge. Wenn die
Fraktionen dessen ungeachtet in den Verhandlungen der Bundes-
versammlung ihre abweichenden Standpunkte deutlich markieren,
so geht es ihnen nebst den politisch-publizistischen Effekten doch
ernsthaft darum, in dieser letzten Phase die Inhaltsgestaltung im
Sinne ihrer Forderungen zu beeinflussen. Denn so sehr es zutreffen
mag, daB fiir viele Fragen eine nicht mehr zu dndernde Mehrheits-
bildung feststeht, ist doch auch immer wieder festzustellen, dal3
liber einen — variablen — Teil von wichtigen Differenzen die Ent-
scheide im Moment der Eroffnung der Verhandlungen der Bun-
desversammlung nicht gefallen sind. Ob im Falle des Unterliegens
bei einzelnen Positionen das Referendum ergriffen wird, wird meist
bis zum Schlul3 der Beratungen offen gelassen. Dies erklart sich
zum Teil daraus, dal3 es in der Praxis meist nicht die Fraktionen
der Bundesversammlung sind, sondern die Parteien oder andere
Organisationen, die den Entscheid iiber das Ergreifen oder Nicht-
ergreifen des Referendums fillen.

3.3.5. Bundesversammlung und Volk

Im Gegensatz zum Vorverfahren, das zu einem grof3en Teil in-
tern ist, gilt fiir die Verhandlungen der Bundesversammlung das
Offentlichkeitsprinzip, das als unabdingbare Voraussetzung des
Vertrauensverhiltnisses zwischen Bundesversammlung und Volk
zu betrachten ist. Die Moglichkeit des Volkes, die letzte, fiir die
definitive Redaktion der Erlasse entscheidende Phase mitzuerle-
ben, ist um so wichtiger, als im Falle einer Abstimmung fiir die dem
Volk unterbreiteten Vorlagen keine erliuternden Texte des Bun-
desrates oder der Bundesversammlung mitgegeben werden139.

139 Die Bundesversammlung wird sich allerdings in absehbarer Zeit wieder mit
diesem Problem der erliuternden Texte zu befassen haben. National- und
Stinderat haben Postulate iberwiesen, die den Bundesrat einluden, darauf
zuriickzukommen. Der Entwurf zu einem neuen Bundesgesetz liber die poli-
tischen Rechte, den die Bundeskanzlei im Jahre 1973 ins Vernehmlassungs-
verfahren gegeben hat, sieht vor, dal auch zu den eidgendssischen Abstim-
mungsvorlagen inskiinftig ein erliuternder Text abgegeben wird. Fiir die Kan-
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Auchindieser letzten Phase des Dialogsist ein aktives, aber jeder
formellen Regelung entbehrendes Zusammenwirken zweier Or-
gane der Rechtsetzung festzustellen: Selbst wenn eine Vorlage des
Bundesrates in den Verhandlungen der Bundesversammlung in-
haltlich wesentliche Anderungen erfahren hat, steht im Abstim-
mungsverfahren der Bundesrat neben der Mehrheit des Parla-
ments, die den Text vertritt 140,

Dritter Teil
Publikation und Inkraftsetzung des neuen Rechts

Das Rechtsetzungsverfahren findet seinen Abschlull mit der In-
kraftsetzung des neuen Rechts, die aufs engste mit dessen Publika-
tion verknuipft ist141.

Fir die Publikation der Erlasse der Bundesversammlung trifft
das Geschaftsverkehrsgesetz (Art. 661ff.) die notwendigen Anord-
nungen 42, Fiir ihre eigenen Erlasse ordnen der Bundesrat und die
Departemente die Publikation direkt an.

tone hat das Bundesgericht amtliche Erlduterungen grundsitzlich zuldssig er-
klart (BGE 89 I 444). — Vgl. dazu ferner die Artikel von R.L.JAGMETTI und
H. BRUHWILER in der NZZ vom 11. Oktober 1970. ,

140 Gemal einer Absprache des Bundesrates mit der SRG wendet sich in der Regel
vor jeder Abstimmung je ein Mitglied des Bundesrates in jeder Amtssprache
iiber Radio und Fernsehen an die Stimmberechtigten. Diese Praxis beschneidet
selbstverstidndlich die freie Darstellung der Argumente fiir und gegen eine Vor-
lage durch Radio und Fernsehen in keiner Weise. Die Abmachung wiirde
lediglich gesucht, damit auch der Bundesrat in einer Sendung seine Meinung
sagen kann.

141 Uber die Frage der Publikation von Rechtssitzen und deren Verbindlichkeit
vgl. JEAN-JACQUES DE PURY, De la publication des lois, Neuchatel/Paris 1945,
insbes. S. 109ff. sowie die interessante neuere Studie von VOLKER HEYDT, Zum
Verkiindungswesen im demokratischen Rechtsstaat, Berlin 1972, erschienen in
«Demokratie und Verwaltung», 25 Jahre Hochschule fiir Verwaltungswissen-
schaften Speyer.

142 Artikel 67 bis 69 GVG sind Fremdkérper im GVG; sie betreffen den Bundes-
rat, nicht die Bundesversammlung. Dal} diese Bestimmungen noch im GVG
stehen, erkldrt sich daraus, dal} sie dem BG vom 9. Oktober 1902 iiber den
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Das Inkrafttreten eines Erlasses 1st grundsitzlich vom gleichen
Organ zu bestimmen, das 1hn kreiert. Ber Erlassen der Bundes-
versammlung ist es aber nicht immer leicht, schon in den ersten
Entwiirfen ein bestimmtes Datum einzusetzen, da sich die Ver-
handlungen gelegentlich tiber Jahre hinziehen. Ferner hangt das
Inkrafttreten oft noch von andern Faktoren ab, worliber im Mo-
ment der Beratungim Parlament keine verbindlichen Angaben vor-
liegen. Dies ist insbesondere fiir Gesetze der Fall, die erst zu-
sammen mit einer oder mehreren Ausfithrungsverordnungen in
Kraft gesetzt werden konnen, also mit Erlassen, die der Bundes-
raterst auf Grund des definitiven Gesetzestextes noch zu erarbeiten
hat und deren definitive Fassung unter Umstidnden vom Abschluf}
internationaler Vereinbarungen abhidngt!43. Das Geschéftsver-
kehrsgesetz bestimmt deshalb generell, dal3 in all den Fillen, da
die Bundesversammlung fiir das Inkrafttreten eines Erlasses selbst
kein Datum festlegt, der Bundesrat den Zeitpunkt des Inkraft-
tretens bestimmt (Art. 69 GVG)144,

In diesem Zusammenhang wird sogar der nicht sehr wahrschein-
liche Fall geregelt, daB3 ein Erlall in der Amtlichen Sammlung er-
scheint, fiir den weder die Bundesversammlung noch der Bundesrat
das Datum des Inkraftsetzens formell bestimmt haben; solch ein
ErlaB wiirde am finften Tag nach der Veroffentlichung in Kraft
treten (Art. 69 Abs.3 GV(G)145,

Die Inkraftsetzung erfolgt in der Regel fiir den ganzen ErlaB
auf das gleiche Datum. Moglich ist aber auch eine zeitlich abge-

Geschiftsverkehr zwischen Nationalrat, Stinderat und Bundesrat sowie liber
die Form des Erlasses und der Bekanntmachung von Gesetzen und Beschliissen
(BS 1, S. 245) entnommen wurden.

143 Vgl. z.B. das BG iiber die Anderung des Luftfahrtgesetzes vom 17. Dezember
1971, das erst zusammen mit der Ausfithrungsverordnung zwei Jahre spéter in
Kraft gesetzt und verdffentlicht werden konnte (AS 1973, S.1738 und 1856).

144 Der Bundesrat hat mit dieser Kompetenz, Erlasse der Bundesversammlung in
Kraft zu setzen, de iure eine sehr starke Stellung innerhalb des Rechtsetzungs-
verfahrens, kann er doch theoretisch die Inkraftsetzung hinausschieben oder
car darauf verzichten. In der Praxis ist die Gefahr eines solchen Verhaltens aber
nicht grof3.

145 Dies bedeutet, dal3 die Bundeskanzlei mit der Veroffentlichung des Erlasses in
der AS das Inkrafttreten bestimmt.
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stufte Inkraftsetzung einzelner Teile oder Artikel. Diesem Ver-
fahren sollte allerdings nur dann stattgegeben werden, wenn zwin-
gende Griinde dafiir sprechen, denn es ist der Rechtssicherheit ab-
traglich 146,

Neben dem ordentlichen Inkraftsetzungsverfahren regelt das
Bundesgesetz vom 12. Mirz 1948 iiber die Rechtskraft der Berei-
nigten Sammlung der Bundesgesetze und Verordnungen fiir die
Jahre 1848 -1947 und iiber die neue Reihe der Sammlung (Rechts-
kraftgesetz) auch das Vorgehen bei «auBerordentlichen Verhalt-
nissen» (Naturkatastrophen, Unruhen, Epidemien usw.), die eine
sofortige Inkraftsetzung ohne vorgingige Publikation in der Amt-
lichen Sammlung erfordern (Art. 6). Voraussetzung ist hier ge-
nerell, dal die diesem Verfahren unterstellten Erlasse dringend
sind, daB3 sie «unverziiglich der Veroffentlichung bediirfen». In
diesem Falle tritt an die Stelle der Amtlichen Sammlung «der 6f-
fentliche Anschlag oder andere Arten der offentlichen Bekannt-
machung».

Diese Bestimmung ist in den letzten Jahren hdufig zur Anwen-
dung gelangt, wobei aber stets andere als die in der «nicht er-
schopfenden» Aufzdhlung von Artikel 6 des Rechtskraftgesetzes!47
ins Auge gefaB3ten auBBerordentlichen Ereignisse den Anlal3 bildeten
und zu anderen Mitteln der Verdffentlichung als dem offent-
lichen Anschlag gegriffen wurde 148,

146 Vgl. z.B. die durch BG vom 18. Mirz 1971 revidierten Artikel des Strafgesetz-
buches (AS 1971, S. 777). Die Inkraftsetzung erfolgte fiir einen Teil der Bestim-
mungen auf den 1. Juli 1971 (AS 1971, S.807). Die restlichen Artikel bedurften
noch einer Ausfiihrungsverordnung, welche vom Bundesrat erst am 13. No-
vember 1973 erlassen wurde (AS 1973, S.1841). Sie konnten deshalb erst auf
den 1. Januar 1974 in Kraft gesetzt werden (AS 1973, S. 1840).

147 Der Bundesrat prazisiert in seiner Botschaft vom 11. Februar 1948 (BBI 1948 1,
S.797), daB es sich um eine «exemplifikative Aufzdhlung» handle, die dazu
diene, zu verdeutlichen, in welch seltenen Fillen diese auBergewohnlichen Pu-
blikationsmethoden zulissig sein sollen.

143 Aufsehen erregte schon im Jahre 1951 ein BRB liber die Abdnderung des Zoll-
tarifs, der am 21. Dezember 1951 gefaBt und auf nachmittags 16.00 Uhr des
gleichen Tages in Kraft gesetzt wurde (Publikation auf den ndchstmdglichen
Termin, den 27. Dezember 1951, AS 1951, S.1263).

Wihrend W. GEIGER (Zur Frage der Veroffentlichung und des Inkrafttretens
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Die aullerordentlichen Erecignisse ergaben sich aus der inter-
nationalen Wiahrungs- und Wirtschaftslage, die wiederholt zu ra-
schem Handeln zwang. So zunidchst beim Riickzug der Silber-
miinzen aus dem Geldumlauf!49 und bei der Anderung der Gold-
paritdt vom 1. April 1971150, dann generell bei den Bundesbeschliis-
sen zum Schutze der Wihrung!3!, zur Stabilisierung des Bau-
marktes!52 und zur Dampfung der Uberkonjunktur!53,

Soweit es sich in diesem Zusammenhang um Erlasse der Bun-
desversammlung handelte, lagen sie in der Form dringlicher Bun-
desbeschliisse vor, fiir die in der Bundesverfassung selbst (Art. 89bis
Abs.3 BV) die Moglichkeit der sofortigen Inkraftsetzung vorge-
sehen ist. Dieselbe Zwangslage war aber auch fiir den Bundesrat
bei zahlreichen Ausfithrungsbestimmungen gegeben. So mul3te der
Bundesratsbeschlufl vom 26. Juni 1972 betreffend Verbot der An-
lage ausldndischer Gelder in inldndischen Grundstiicken nicht nur

bundesrechtlicher Erlasse, SJZ 1952, S.56ff.) zum Schlusse kam, ein Erlal}
konne unmaoglich in Kraft gesetzt werden und damit Verbindlichkeit erlangen,
bevorerinder Amtlichen Sammlung veréffentlicht sei, bekennt sich BRUHWILER
(Veroffentlichung und Inkrafttreten bundesrechtlicher Erlasse, SJZ 1952,
S.268f1.) dazu, dal Ausnahmen von diesem Grundsatz unumginglich seien.
Er vertritt die Ansicht, dal3 die Regel der Einhaltung von Berechenbarkeit und
Voraussehbarkeit des Rechts zum Widersinn und zur Berechenbarkeit und Vor-
aussehbarkeit des Unrechts werden kdnnen. Dies dann, wenn gerade «im all-
gemeinen Interesse die Berechenbarkeit des neuen Rechts zum voraus verhindert
werden mul3». Diese Ausnahmen von der Regel fanden sich insbesondere im
Gebiete des Wirtschafts- und Zollrechts.

149 BundesratsbeschluB3 vom 1. April 1971 iber die AuBerkurssetzung der Silber-
miinzen (AS 1971, S.366). Der Beschlu3 wurde mit seiner Verabschiedung in
Kraft gesetzt.

150 BundesratsbeschluBl vom 1. April 1971 tber die Festsetzung der Goldparitit
des Frankens (AS 1971, S. 367). Der Beschlul3 wurde mit seiner Verabschiedung
in Kraft gesetzt.

151 Bundesbeschlull vom 8. Oktober 1971 iiber den Schutz der Wiahrung (AS 1971,
S.1449). Der BeschluB3 trat mit seiner Veroffentlichung in der AS in Kraft.

152 Bundesbeschlufl vom 25.Juni 1971 {iber Maflnahmen zur Stabilisierung des
Baumarktes (AS 1971, S.961). Der Beschluf3 trat mit der Verdffentlichung in
der AS in Kraft.

133 Alle dringlichen Bundesbeschliisse im Rahmen der zusitzlichen MaBnahmen
zur Diampfung der Uberkonjunktur vom 20. Dezember 1972 traten am Tage
threr Verabschiedung in Kraft (AS 1972, S. 2994, 3049, 3059, 3068).
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auf einen bestimmten Tag, sondern auf eine bestimmte Stunde in
Kraft gesetzt werden (07.00 h am 27.6.1972)154, um den sonst zu
beflirchtenden schweren MiBbrauchen zuvorzukommen. Das glei-
che gilt von mehreren Ausfiihrungsverordnungen zum dringlichen
BundesbeschluBB vom 8.Oktober 1971 zum Schutze der Wih-
rung!55 sowie tetlweise auch fiir die MaBnahmen, die im Gefolge
der Olkrise im letzten Quartal des Jahres 1973 getroffen werden
multen136,

Die Frage, ob alle diese sofortigen Inkraftsetzungen vor der
Publikation in der AS durch das Rechtskraftgesetz gedeckt sind,
ist — da Artikel 6 die «aullerordentlichen Verhiltnisse» nicht ab-
schlieBend aufzidhlt!57 — zu bejahen. Eine Prizisierung, d.h. die
ausdriickliche Erwdhnung bedrohlicher Storungen im Bereiche der
Wirtschaft und der Wiahrung, wire aber de lege ferenda trotzdem
zu empfehlen, weil diese Art von auBBerordentlichen Verhaltnissen
immer wieder eintreten wird.

Das Bediirfnis nach einer gesetzlichen Prizisierung besteht auch
bei den Mitteln der auBerordentlichen Veroffentlichung. Das ein-

154 AS 1972, S.1062.

155 Die Verordnung vom 26. Juni 1972 trat ebenfalls am 27. Juni, 07.00 Uhr, in Kraft
(AS 1972, 5.1065). — Die Verordnung vom 4. Juli 1972 dber die Verzinsung
ausldndischer Gelder (AS 1972, S.1521) mulite sogar riickwirkend (auf den
3. Juli 1972) in Kraft gesetzt werden. — Die iibrigen Verordnungen traten am
Tage der BeschluBfassung um 12.00 Uhr in Kraft (AS 1972, S.1524, 1526, 1530).

156 Bundesratsbeschlufl vom 14. November tber die Beschrankung der Hochst-
geschwindigkeit auBerorts (AS 1973, S.1697). Sondernummer der AS, um die
vorzeitige Publikation zu ermoglichen.

Bundesratsbeschlul vom 16. November 1973 iiber die Abgabe von Treib-
stoffen an Tankstellen (AS 1973, S.1732). Sondernummer der AS. Der Beschluf3
trat am Tage nach seiner Verabschiedung, aber vor seiner Verdffentlichung
in Kraft. Die Bekanntmachung erfolgte durch Massenmedien und den Versand
vervielfdltigter Exemplare des Beschlusses an die Polizetkommandos der Kan-
tone.

Bundesratsbeschlul3 vom 21. November 1973 iiber Einschrinkungen im Ver-
brauch flissiger Treib- und Brennstoffe (AS 1973, S.1727) und Bundesrats-
beschlull vom 21. November 1973 tber das Sonntagsfahr- und -flugverbot (AS
1973, S.1734). Sondernummer der AS, womit die Beschliisse vor dem Inkraft-
treten verdffentlicht werden konnten.

157 Vgl. oben Anm. 147.
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zige, welches das Rechtskraftgesetz ausdriicklich erwdhnt — der
offentliche Anschlag —, ist bedeutungslos im Verhiltnis zu jenen
andern Mitteln, die sich bei den zahlreichen auBerordentlichen
Inkraftsetzungsverfahren der letzten Jahre von mal3gebender Be-
deutung und Durchschlagskraft erwiesen haben: den Massen-
medien.

Presse, Radio und Fernsehen — wobei der zahlenmiBigen Starke
nach das Radio mit iber 2 Millionen Konzessiondren eindeutig
an der Spitze steht und als das rascheste «Publikationsorgan» be-
trachtet werden darf —sind fiir die Bekanntmachung von amtlichen
Erlassen in auBerordentlichen Situationen zum Kern jenes Be-
reiches geworden, den der Gesetzgeber im Rechtskraftgesetz mit
«andern Arten der offentlichen Bekanntmachung» umschrieben
hat 158,

Unter dem Gesichtspunkt der Genauigkeit der Information des
Biirgers erweckt diese Art von Veroffentlichungen allerdings et-
welche Bedenken. Radio und Fernsehen verbreiten nur den wesent-
lichen Gehalt der sofort in Kraft tretenden Beschliisse, die Zahl
der Zeitungen, welche den Text der neuen Erlasse vollinhaltlich
publiziert, ist — und damit auch die Moglichkeit des Biirgers, die
neuen Bestimmungen in thren wortlichen Fassungen zu konsul-
tieren — gering!59. Demgegeniliber kann die Notwendigkeit der
sofortigen Inkraftsetzung zahlreicher Ma3nahmen im Bereiche der
Waihrungs- und der Wirtschaftspolitik sachlich so wenig bestrit-
ten werden wie die Tatsache, dall die Massenmedien das einzig

158 Dal3 auch damals schon an die Mdglichkeit der Verbreitung von Nachrichten
durch das Radio gedacht wurde, ergibt sich nur aus der Botschaft des Bun-
desrates (BBI 1948 I, S.797, insbes. 806). Vgl. ferner Artikel 13 Absatz 5
der Konzession, die der Bundesrat am 27. Oktober 1964 der SRG erteilt hat.
In einer frithern Stellungnahme der Justizabteilung wurde die Bekanntmachung
durch das Radio als ungentigend erkldrt (VEB 14, Nr. 14).

159 Weniger Bedenken bei DE PUrY (oben Anm. 141), S.176: «Si un décret ne parait
pas au R.O., ou lorsqu’en raison de son urgence une entrée en vigueur im-
médiate est nécessaire, la publication doit étre matérielle et de nature a atteindre
les personnes visées mieux que ne le pourrait le R.O. ... En revanche, il n’est
pas nécessaire que le texte du décret soit publié en entier. La publication doit
étre considérée comme suffisante, dés qu’elle renseigne les particuliers sur le
contenu de l'acte législatif. Les communiqués officiels diffusés par radio ou
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zur Verfliigung stehende Mittel der raschen und intensiven Be-
kanntmachung sind 160, Der 6ffentliche Anschlag, den das geltende
Rechtskraftgesetz nennt, wiare wohl als zusitzliches Mittel der
Bekanntmachung denkbar, konnte aber nicht an die Stelle der
Massenmedien treten. Ferner steht auf Grund der technischen
Vorbereitungen, die fiir die amtliche Publikation der im aul3er-
ordentlichen Verfahren in Kraft gesetzten Erlasse getroffen wer-
den miissen, fest, dal} eine aullerordentliche Ausgabe der Amt-
lichen Sammlung rascher verbreitet ist als ein Offentlicher An-
schlag. Der Weg liber die Massenmedien ist, mit andern Worten,
kein ideales Mittel der offentlichen Bekanntmachung, aber das ge-
eignetste, das fiir die aullerordentlichen Verfahren derzeit zur Ver-
fiigung steht 161,

Vierter Teil

Probleme des Mitspracherechts des Volkes

1. Vermehrte Doppelabstimmungen?

Gegenstand der Volksabstimmung ist in der Regel ein ausge-
arbeiteter Entwurf, der den Stimmberechtigten gesamthaft zur An-
nahme oder Verwerfung unterbreitet wird. Dies gilt sowohl fir
die von der Bundesversammlung in ithrem Inhalt bestimmten Vor-
lagen als auch fiir Volksinitiativen in der Form des ausgearbeiteten
Entwurfes und fiir Staatsvertrdge. Die Ausnahmen von dieser

dans les journaux ne reproduisent presque jamais le texte intégral des régle-
ments et atteignent néanmoins leur but. Si un particulier désire connaitre dans
le détail I'interdiction qui lui est imposée, il lui est loisible de s’adresser a la
Chancellerie fédérale ou au bureau de sa commune de résidence.»

160 Das Verfahren stoBt deshalb in der Praxis auf relativ wenig Schwierigkeiten,
weil es sich — wie die erwidhnten Beispiele zeigen — kaum je um ganze Kodi-
fikationen oder umfangreiche gesetzliche Erlasse handelt.

161 Nach Artikel 9 Absatz 2 des Rechtskraftgesetzes steht dem Betroffenen die
Maglichkeit offen, nachzuweisen, daB3 er den Erlal3 nicht kannte und ihn trotz
pflichtgemiBer Sorgfalt nicht kennen konnte. Dies diirfte angesichts der Ver-
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Regel sind in der Verfassung selbst geregelt: Es sind die Vorent-
scheide, welche das Volk zu féllen hat,

a) wenn eine Volksinitiative in der Form der allgemeinen An-
regung, die auf Partialrevision der Bundesverfassung lautet, von
der Bundesversammlung zur Ablehnung empfohlen wird (Art. 121
Abs. 5 BV),

b) wenn eine Volksinitiative auf Totalrevision der Bundesver-
fassung eingereicht wird, und

¢) wenn eine Abteilung der Bundesversammlung die Totalrevi-
sion der Bundesverfassung beschlieBt und die andere nicht zu-
stimmt (Art. 120 Abs.1 BV).

In all diesen Urnengédngen trifft das Volk Vorentscheide, die als
formelle Auftrage an die Behorde zur Ausarbeitung einer defini-
tiven Vorlage zu betrachten sind 162,

Eine Ausdehnung dieses Verfahrens auf die dem Referendum
unterstellten Vorlagen schlechthin — oder wenigstens die wichtig-
sten unter ithnen — erscheint besonders fiir jene Fille verlockend,
da dem Vorentscheid A/ternativen zugrundegelegt werden konnen.

Die Vorteile dieses frithern Beizugs des Biirgers zur Mitgestaltung
des Rechts und der offentlichen Angelegenheiten ganz allgemein
werden darin gesehen, dall er zu einem festeren Engagement ver-

breitung der Massenmedien (Presse, Radio, Fernsehen) nicht leicht sein. Dieser
Nachweis ist nicht zulédssig fiir Behorden, die einen auf diesem Wege in Kraft
gesetzten Erlall anzuwenden haben (vgl. BGE vom 18. Mai 1973 1.S. JPD gegen
Erben Ising und den Regierungsrat des Kt. Basel-Stadt; nicht veroffentlicht).
162 In der Praxis sind diese von Verfassungs wegen vorgeschriebenen Vorabstim-
mungen allerdings nicht hdufig. Ein Volksbegehren auf Totalrevision der
Bundesverfassung stand nur im Jahre 1935 zur Diskussion; es wurde in der
Vorabstimmung verworfen. Volksbegehren auf Partialrevision in der Form der
allgemeinen Anregung, welche die Bundesversammlung zur Verwerfung emp-
fahl, kamen in den Jahren 1941 (Neuordnung des Alkoholwesens), 1951 (Be-
steuerung der offentlichen Unternehmungen) und 1966 (Bekdmpfung des
Alkoholismus) zur Abstimmung; sie wurden alle verworfen.
Zu erwihnen ist ferner der Sonderfall der Schulkoordinations-Initiative vom
1. Oktober 1969, die mit Zustimmung der Initianten nach der Verabschiedung
der Bildungsartikel in der Bundesversammlung durch Bundesbeschlul vom
25. September 1972 abgeschrieben worden ist, womit es zu keiner Abstimmung
kam (BBI 1972 I, S.1060). Die sog. Miinchensteiner-Initiative (Zivildienst) ist
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pflichtet wiirde und daraus eine stirkere Integration zu erwarien
wirel63,

Firdie Behorden a3t sich aus solchen Vorentscheiden allerdings
nur ein relativ bescheidener Gewinn — im 6konomischen Sinne —
zichen. Wie bei den eingangs erwahnten drei Typen von Verfas-
sungsentscheiden wire bei all diesen Fillen davon auszugehen,
dal3 der Biirger fiir den definitiven Entscheid frei bleibt. Die Vor-
entscheide legitimieren zwar die Konzentration der weitern Ar-
beiten auf eine bestimmte Variante, dies jedoch ohne jede Ge-
wihr, dall im Falle der Verwerfung des auf Grund des Vorent-
scheides erarbeiteten Entwurfes oder Projektes nicht doch — weil
sich inzwischen in der Offentlichkeit die Befiirworter einer an-
dern Variante durchgesetzt haben — wieder mit neuer Zielrichtung
von vorne begonnen werden mul3. Mit negativen Folgen dieser Art
mul schon deshalb ernsthaft gerechnet werden, weil zwischen den
beiden Urnengiangen langere Zeit verstreichen kann und nicht nur
die Stimmenden, sondern selbst die Stimmberechtigten an den
beiden Urnengidngen nur teilweise identisch sind.

Dazu kommt, dal aus diesen Vorentscheiden eine Vermehrung
der Zahl der Abstimmungen resultiert, was bei der zunehmenden
Belastung des Abstimmungskalenders ebenfalls als negativer Fak-
tor gewertet werden mulf3 164,

In einem noch entfernteren Vorfeld des formellen Entscheides
lieBen sich schlieBlich die Volksbefragungen in der Form von
Plebisziten ansiedeln 165

als erste Initiative in der Form der allgemeinen Anregung von den eidgendssi-
schen Réten angenommen worden. Der Bundesrat erhielt damit ohne vor-
gingige Volksabstimmung direkt den Auftrag, eine Vorlage «im Sinne der
Initiative» (Art. 121 Abs. 5 BV) auszuarbeiten.

163 Dall der Stimmbiirger in einem friheren Zeitpunkt zur Stellungnahme cuf-
gerufen werden sollte, wurde schon von Max IMBODEN im Jahre 1964 (Helve-
tisches Malaise, Ziirich 1964, S. 22f) postuliert.

164 Auch die Arbeitsgruppe fiir die Vorbereitung einer Totalrevision der Bundes-
verfassung ist sowohl Vorentscheiden als Alternativentscheiden gegeniiber skep-
tisch. Vgl. SchluBbericht, S.721.

165 Vgl. dazu —insbesondere zu den Fragen der Terminologie und der Rechtsnztur
— die Abhandlung von HANS DERENDINGER iiber «Die konsultative Volks-
befragung» in der Festschrift fiir Franz Josef Jeger, Solothurn 1973, S.391ff.
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2. Vorlage von Alternativen?

Von der Vorlage von Alternativen werden die gleichen Vorteile
erwartet wie von einer Ausweitung des Bereichs der Vorent-
scheide 66, Man muf sich aber auch hier der Grenzen bewul3t sein
und der Schwierigkeiten, die insbesondere auf der Verfassungs-
ebene unvermeidlich sind.

Beziehen sich die Alternativen auf Vorfragen im Sinne von
Grundsatzentscheiden, sind die gleichen Vorbehalte am Platz wie
bei allen Vorentscheiden. Die Unverbindlichkeit wiegt schwer.

Werden hingegen dem Biirger zwei ausgearbeitete Entwiirfe zur
verbindlichen Auswahl vorgelegt, verdoppelt sich der Aufwand.

Dazu kommt die Problematik der Stimmabgabe und der Beur-
teilung des Volksentscheides, wenn es sich um Vorlagen auf der
Verfassungsstufe handelt, wie sich dies im geltenden Recht am
Beispiel der Volksinitiative in der Form des ausgearbeiteten Ent-
wurfes, der ein Gegenentwurf der Bundesversammlung gegeniiber-
gestellt wird, zeigt167. Nach Artikel 9 des Initiativengesetzes 1st in
diesem Falle die gleichzeitige Zustimmung zu beiden Vorlagen,
die einander als Alternativen gegeniiberstehen, ausgeschlossen;
zuldssig 1st hingegen ein doppeltes Nein.

Der Ausschlull des doppelten Ja erspart dem Gesetzgeber das
Aufzeigen einer Losung fiir den Fall, da Initiative und Gegen-
entwurf das Volks- und das Stindemehr erreichen. Die Folge
davon aber ist, dal} die Stimmberechtigten wohl mit einem dop-
pelten Nein jeder Anderung des Status quo opponieren kdnnen,
wogegen ihnen verwehrt ist, mit einem doppelten Ja darzutun,
dal sie auf jeden Fall vom Status quo abzuriicken wiinschen. Die
damit verbundene Problematik beschiftigt den Bundesgesetzgeber

166 So etwa vom Institut fiir politische Bildung des Kantons Bern. In der Bericht-
erstattung iiber dessen Generalversammlung im Jahre 1973 wird im «Bund»
(25. Juni 1973) ausgefiihrt: «Einer Forderung wurde eindeutig der Vorrang
gegeben: Den Biirgern und Parlamentariern sollten womoglich Alternativen
zu Gesetzesentwirfen — oder andern Vorlagen, Planungs- und Finanzbeschlis-
sen — zum Entscheid vorgelegt werden. Dies gilt fiir Gemeindeversammlungen
ebenso wie fiir die Parlamente aller drei Stufen unserer Demokratie.»

167 Vgl. Bundesverfassung Art. 121 Abs. 6 und Initiativengesetz Art. 71f.



446 WALTER BUSER:

seit der Einfiihrung der Volksinitiative in der Form des ausgear-
beiteten Entwurfes. In seiner Botschaft vom 22.Juli 1891 zum Ini-
tiativengesetz168 sah der Bundesrat die Losung in der Durch-
fiihrung von Eventualabstimmungen, wobei im ersten Urnengang
Initiative und Gegenentwurf und im zweiten die obsiegende Vor-
lage und der geltende Verfassungstext einander gegeniibergestellt
worden wiren. Die Bundesversammlung folgte dem Bundesrat
aber nicht und beschlof3 die heute noch geltende Alternativab-
stimmung. In seiner Botschaft zum Initiativengesetz von 1962169
kam der Bundesrat wiederum auf die Problematik dieser Ordnung
zu sprechen, verzichtete aber selbst mit Riicksicht auf den zeit-
raubenden und kostspieligen Aufwand jedes doppelten Verfahrens
sowie des damit verbundenen Anflugs von Zufalligkeit der Abstim-
mungsergebnisse auf einen Anderungsantrag. Als letzte Moglich-
keit blieb damit die Einfithrung einer differenzierteren Fragestel-
lung, um die beiden Urnengédnge in einen einzigen zu verschmel-
zen; dies stellte aber nach der Auffassung des Bundesrates zu hohe
Anforderungen an die Stimmberechtigten und die Gefahr einer
Zunahme der ungiiltigen Stimmen wire grof3 gewesen170,

3. Minimale Stimmbeteiligung als Giiltigkeitserfordernis
eines Volksentscheides?

Die Stimmbeteiligung ist ein permanentes Problem jedes demo-
kratischen Staates — insbesondere aber einer Demokratie, die den
Biirger nicht nur als Wihler kennt, sondern ihn mehrmals jahrlich -
und dies noch auf drei verschiedenen Ebenen — zum Entscheid iiber
Sachfragen aufruft.

In den letzten 4 Jahrzehnten 146t sich fiir die eidgendssischen

168 Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung vom 22. Juli 1891, BBI
1891 IV, S.11.

169 Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung vom 25. April 1960, BBI
1960 I, S.1431, insbes. S.1443f.

170 Aus diesen gleichen Griinden ist auch im Entwurf zu einem Bundesgesetz iiber
die politischen Rechte, wie er im August 1973 ins Vernehmlassungsverfahren
gegeben wurde, die bisherige Ordnung beibehalten worden.
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Urnengidnge die folgende durchschnittliche Stimmbeteiligung er-
rechnen:

1934 bis 1938: 67,1% 1954 bis 1958: 49,6%
1939 bis 1943: 57,3% 1959 bis 1963: 47,4%
1944 bis 1948: 58,9% 1964 bis 1967: 43,2%
1949 bis 1953: 52,6% 1968 bis 1972: 41,2%

Im Jahre 1973 schwankten die Prozentsdtze zwischen 27,5%
(Bildungs- und Forschungsartikel) und 40,3% (Jesuiten- und Klo-
sterartikel). Selbst fiir die 5 — teilweise hart umstrittenen — Vorlagen
der Dezemberabstimmung (Konjunkturdimpfung und Tierschutz)
bemiihten sich nicht mehr als 35% der Stimmberechtigten an die
Urne.

Die Hohe der Stimmbeteiligung mag wohl in erster Linie An-
zeichen von gesellschaftlichen Spannungen, politischen Polarisie-
sierungen und entsprechenden Konflikten sein. Eine tiefe Stimm-
beteiligung ist somit nicht ausschlieBlich negativ zu beurteilen.
NEIDHART hilt sie bei einer direkten Demokratie sogar bis zu
einem gewissen Grad als «lebensnotwendig»171. Gleichzeitig wer-
den aber die Volksrechte auch in Frage gestellt, denn die « Demo-
kratie durch Schweigen» ist, wie EICHENBERGER unterstreicht, letzt-
lich ein «unvollziehbarer Gedanke» und ebenso die Konstruktion,
es geniige, daB3 sich nur die Interessierten am Urnengang beteilig-
ten. «Passivbiirger und Occasionsbiirger denaturieren», wie
EICHENBERGER weiter ausfiihrt, «das wichtigste Instrument politi-
scher Freiheit..., indem sie als possidentes der Aktivbiirgerrechte
im trugerischen Glauben leben, der errungene Besitz sei unverlier-
bar. Pflichten, die ich nicht erfiille, vertreiben allméhlich die kom-
plementdren Befugnisse, und selbst grundrechtlich konstituierte
Stellungen sind vor der Verkiimmerung nicht gefeit.»172

Bemerkenswert ist deshalbder Vorschlag von ERICH GRUNER 173,

171 LEONHARD NEIDHART, Wie konservativ ist das Referendum?, Tages-Anzeiger
vom 19, Januar 1974,

172 KurT EICHENBERGER, Das Aktivbiirgerrecht in der Gegenwart, in NZZ vom
7. Dezember 1965, Nr. 5252.

173 EricH GRUNER, Die Abwesenden sollen unrecht haben, in der Weltwoche
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Abstimmungen nur noch dann als giiltig zu betrachten, wenn sich
eine Minimalzahl von Stimmberechtigten an der Abstimmung be-
teiligt. Er zieht den Vergleich mit den legislativen Behorden, bei
welchen ebenfalls eine minimale Prdsenz, ein Quorum, verlangt
wird, ohne die ein Rat nicht beschluBfahig ist. Denkbar wire
eine Minimalbeteiligung von 33% :; wiirde diese nicht erreicht, so
hitte sich die Aktivbiirgerschaft ihres Entscheidungsrechts selbst
beraubt. Der vorangegangene Entscheid des Parlamentes wiirde
automatisch rechtskraftig.

Damit wire auch dem Gedanken EICHENBERGERS Rechnung ge-
tragen, dal} die Stimmbiirger «den errungenen Besitz» der Aktiv-
biirgerrechte allenfalls auch verlieren konnen, sofern sie nicht
pflichtgemidl3 davon Gebrauch machen.

Etwas anders sicht TscHANI das Problem!74. Er halt die gegen-
wartige Bewegung der sinkenden Stimmbeteiligung und das Recht,
auch von der Nichtbeteiligung Gebrauch zu machen, fir «legal».
Allerdings sidhe er bei einer Beteiligung von nur noch etwa 25 Pro-
zentder Aktivbiirger, welche laufend die Entscheidungen des Staa-
tes treffen, die Moglichkeit, allenfalls wieder zur reprdsentativen
Demokratie iiberzugehen. Mindestens zieht er diese Variante dem
Stimmzwang vor, hilt diese radikale Abkehr vom geltenden System
aber fiir unrealistisch und glaubt, man misse deshalb das Schwer-
gewicht auf die Verbesserung des geltenden Abstimmungswesens
legen.

vom 23. Mai 1973. Bestimmungen dieser Art kannten auch mehrere deutsche
Landesverfassungen der ersten Nachkriegszeit sowie teilweise auch die heutigen
Landerverfassungen. Vgl. die Zusammenstellung bei KARL NEUMAYER, Volks-
initiativverfahren, in: Mélanges Marcel Bridel, Lausanne 1968, S.335. Schlie3-
lich wird auch im SchluBbericht der Prospektivkonferenz der Neuen Helveti-
schen Gesellschaft, Aarau 1973, S.147, auf das Problem hingewiesen mit dem
Satz: «Nicht zu vergessen ist die zweifelhafte demokratische Legitimation von
Entscheidungen, die nach dem Prinzip der Mehrheit erfolgen, wihrend die
Wahl- und Stimmbeteiligung blof3 noch einen Durchschnitt von 15-20% er-
reicht.»

174 HANS TScHANI, Stimmt das noch mit dem Stimmen?, Tages-Anzeiger vom
13. Juli 1973.
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4. Geltungsbereich und Funktionen des Referendums

Zu den Fragen, die sich im Zusammenhang mit der Auslibung der
Volksrechte stets wieder stellen, gehoren auch jene nach dem Gel-
tungsbereich und den Funktionen des Referendums im Recht-
setzungsverfahren.

Das obligatorische Referendum fur Verfassungsrevisionen bleibt
davon praktisch unberiihrt. Eine Ausdehnung des Obligatoriums
auf Gesetzesvorlagen oder auf Finanzbeschliisse!7S steht nicht zur
Diskussion. Hingegen ist auf eine Erweiterung zu verweisen, die
im Vorentwurfdes Eidgenossischen Politischen Departements vom
21. Mai 1973 zur Neuordnung des Staatsvertragsreferendums in
Vorschlag gebracht wurde. Danach wire inskiinftig auch der Bei-
tritt der Schweiz «zu Organisationen fiir kollektive Sicherheit oder
zu supranationalen Organisationen» dem obligatorischen Referen-
dum unterstellt176.

Im Gegensatz zum obligatorischen ist das fakultative Gesetzes-
referendum oft Gegenstand kritischer Betrachtungen!77. Vorbe-
halten ruft zunichst die Tatsache, dal3 es in zweifacher Hinsicht
andernalsdenihm urspriinglich zugedachten Zwecken dienlich ge-
macht wird: Einerseits ist es zu einem Druckmittel der politischen
und wirtschaftlichen Organisationen geworden, wovon namentlich
im Vorverfahren, aber auch wiahrend der parlamentarischen Ver-

175 Fiir eine erneute Uberpriifung der Frage nach einem fakultativen Finanz-
referendum spricht sich allerdings J. F. AUBERT aus, Le référendum populaire,
ZSR 911, 1972, S. 502.

176 Die Bundesversammlung hat im Bereiche der internationalen Vereinbarungen
in den Jahren 1921 und 1972 Beschliisse gefal3t, die bei der Neuordnung dieser
Materie nicht unbeachtet bleiben werden, indem sie sowohl den Beitritt zum
Volkerbund als den Abschlull des Vertrages mit der EWG aus eigener Initia-
tive und entgegen der geltenden Rechtsordnung dem obligatorischen Referen-
dum unterstellte (AS 36, S. 651, und 1972, S.3111).

177 Vel. insbesondere Hans HuBgR, Das Gesetzesreferendum, Tiibingen 1969, und
die dort zitierten Abhandlungen. Ferner etwa HaNs NEgr, Erneuerung des
Finanzreferendums, und WILFRIED SCHAUMANN, Staatsfithrung und Gesetz-
gebung in der Demokratie, beide in: «Der Staat als Aufgabe», Gedenkschrift
fiir Max Imboden, Basel 1972, S.255ff. und S.313ff.; KurT EICHENBERGER,
Die oberste Gewalt im Bunde, Zirich 1949, S. 2121f.; JEAN-FRANQOIS AUBERT,
Traité de droit constitutionnel suisse, Nr. 1140/41.
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handlungen offen oder verhiillt Gebrauch gemacht wird — ander-
seits erfolgt seine Ergreifung zunehmend zum Zweck direkter wirt-
schaftlicher Interessenwahrung!78.

Ob das Referendum ergriffen wird, hiangt heute meist davon ab,

— ob eine der im Parlament vertretenen starken politischen Or-
ganisationen eine ihr wesentlich erscheinende Forderung nicht
oder nicht in genligendem MalBe durchzusetzen vermochte, oder

— ob eine im Parlament nicht oder nur schwach vertretene
Gruppe — wobei es sich um zahlenméBig schwache, aber wirt-
schaftlich einfluBreiche Gruppierungen handeln kann!7® — eine
gesetzliche Bestimmung fiir sie als «untragbar» erachtet und ihr

178 Kritisch dazu KuUrRT EICHENBERGER, Das Aktivbiirgerrecht in der Gegenwart,
in der NZZ vom 7. Dezember 1965, Nr. 5259. Er ist der Ansicht, daB3 Initiative
und Referendum ihre Natur als hervorragende Instrumente des Volkswillens
behalten, «sofern sie nicht vorzeitig als Druckmittel miBbraucht werden, indem
finanzkriftige Sozialgruppen die Verwendung androhen, falls in behordlichen
Verfahren ihren Sonderinteressen nicht entsprochen werden will».

179 Gegen den MilchbeschluBB vom 2. Oktober 1964 (BBl 1964 II, S.783) wurde
vom Landesring (Migros) das Referendum ergriffen. Die Vorlage wurde in der
Volksabstimmung vom 16. Mai 1965 jedoch gutgeheiflen und der Beschlufl vom
Bundesrat am 8. Juni 1965 in Kraft gesetzt (AS 1965, S. 429). Die Opposition
richtete sich dagegen, daB der Verkauf von Pastmilch im Laden zwar frei-
gegeben wurde, das Eidg. Volkswirtschaftsdepartement jedoch gleichzeitig die
Befugnis erhielt, Mindestpreise festzusetzen (Art. 21bs Abs. 3 des Beschlusses).

Gegen das Bundesgesetz iiber die Tabakbesteuerung, von den eidgenossi-
schen Réten am 5. Oktober 1967 verabschiedet (BBl 1967 II, S.539), wurde
das Referendum ergriffen (Denner). In der Volksabstimmung vom 19. Mai 1968
wurde die Vorlage knapp verworfen. Die Opposition richtete sich gegen Art. 48
des Gesetzes, in welchem der Preisschutz fiir Tabakwaren noch wihrend
5 Jahren vorgesehen wurde. Am 21. Mirz 1969 nahmen die eidgendssischen
Riéte eine neue Vorlage an, in der dieser Artikel 48 gestrichen worden war (BBI
19691, S. 589). Nach unbeniitztem Ablauf der Referendumsfrist trat das Gesetz
am 1. Januar 1970 in Kraft (AS 1969, S. 645).

Gegen den BundesbeschluB3 vom 27. Juni 1969 iiber die inldndische Zucker-
wirtschaft (BBl 1969 I, S.1283) wurde vom Landesring (Migros), unterstiitzt
vom Handel (GroBverteiler), das Referendum ergriffen. Die Vorlage wurde in
der Volksabstimmung vom 1. Februar 1970 jedoch gutgeheilen und der Be-
schluB vom Bundesrat am 1. Mérz 1970 in Kraft gesetzt (AS 1970, S. 514). Die
Opposition richtete sich gegen die Unterstiitzung der inldndischen Zucker-
produktion durch den Bund, da Zucker viel billiger importiert werden konne.
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deshalb durch Ergreifung des Referendums den Kampf ansagt180.

Das Referendum wird, mit andern Worten, punktuell ergriffen.
Es hangt weitgehend vom Bestehen oder Fehlen wirtschaftlich und
finanziell geniigend abgesicherter Organisationen auf der Seite der
potentiellen Urheber ab, und es wird meist nicht aus staatspoli-
tischen Uberlegungen gegen ein ganzes Gesetz, sondern aus in-
teressenpolitischer Opposition gegen einen einzigen oder einige
wenige Artikel ergriffen. Hier hat die Kritik eingesetzt 181,

Der Referendumsentscheid, betont zum Beispiel HANS HUBER,
«hat etwas Punktuelles, das mit der Dynamik besonders unserer
Zeit in einem grellen Gegensatz steht» 182, ERICH GRUNER sieht im
fakultativen Referendum seinerseits nur eine okkasionelle Form
der Opposition 183,

180 Gegen das Bundesgesetz vom 20. September 1963 iiber die Berufsbildung (BBI
1963 I, S. 978) wurde das Referendum ergriffen. Hauptinitiant war der Verein
der Ehemaligen des Technikums Winterthur, unterstiitzt vom schweizerischen
Technikerverband. Die Vorlage wurde in der Volksabstimmung vom 24, Mai
1964 gutgeheiBen und das Gesetz vom Bundesrat am 15. April 1965 in Kraft
gesetzt (AS 1965, S. 321). Gegenstand der Opposition bildete der Titel Ingenieur
und Techniker HTL (Art. 46 des Gesetzes).

Gegen das Bundesgesetz iiber die Eidg. Technische Hochschule, von den
eidgenossischen Riten am 4. Oktober 1968 verabschiedet (BB1 1968 11, S. 502),
wurde das Referendum ergriffen. Initianten waren hauptsdchlich ETH-Studen-
ten, welche das Gesetz als zu wenig fortschrittlich betrachteten. Die Vorlage
wurde in der Volksabstimmung vom 1. Juni 1969 verworfen.

181 Vgl. die zitierten Referenden der letzten zehn Jahre (oben Anm. 179/180). In
gleichem Sinne PETER StoLz, WihlereinfluB und Wihlerverhalten in 6konomi-
scher Sicht, in Wirtschaft und Recht, 1972, S. 581T.: «Organisierte Gruppen ...
erhalten geradezu ein Monopol in der Verfiigung {iber das Instrument des
fakultativen Referendums. Eine besonders groBe Rolle kommt in dieser Hinsicht
den Wirtschaftsverbanden zu, weil sie auf Grund ihrer Finanzkraft besser als
etwa die Parteien in der Lage sind, einen Referendumskampf durchzustehen.»

Heute besteht die Hauptwirkung der Referendumsdrohung darin, méglichst
frith im Gesetzgebungsverfahren die Ansichten von (referendumsfahigen) Min-
derheiten in eine Vorlage zu integrieren. Vgl. dazu insbesondere J. F. AUBERT,
Traité de droit constitutionnel suisse, Nr.1141; H. HUBER, Das Gesetzesrefe-
rendum, Tiibingen 1969; L. NEIDHARDT, Wie konservativ ist das Referendum?,
im Tages-Anzeiger vom 19. Januar 1974.

182 HANS HUBER, a.a.0., S.18.

183 EricH GRUNER, Regierung und Opposition im schweizerischen Bundesstaat,
Bern 1969, S. 57.
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Damit ist auch die Frage des Geltungsbereichs gestellt. Beim
Staatsvertragsreferendum wird — teils im Sinne einer Erweiterung,
teils im Sinne einer Einschridnkung — nun versucht, die geltende,
auf reine Formalien (Geltungsdauer und Kiindigung) abstellende
Ordnung in dem Sinne zu korrigieren, dal3 alle Vertrige «von
wesentlicher Tragweite» — die bisher gro3tenteils wegen der jahr-
lichen Kiindbarkeit dem Referendum entzogen waren — diesem
«durch Beschluf3 der Mehrheit aller Mitglieder in jedem der bei-
den Rite» unterstellt werden konnen!84, Eine am 20. Méarz 1973
eingereichte Volksinitiative der Nationalen Aktion gegen die Uber-
fremdung von Volk und Heimat sicht vor, dal3 alle Staatsvertriage
mit dem Ausland, befristet oder unbefristet, dem fakultativen
Referendum unterstehen, und zwar einschlieBlich der bereits gel-
tenden Vertrige, die somit riickwirkend referendumspflichtig wer-
denl8s,

Gegeniiber dieser Tendenz nach einer Erweiterung des Geltungs-
bereiches des fakultativen Referendums, ja sogar im Blick auf
seinen heutigen Geltungsbereich werden gewichtige Vorbehalte
geltend gemacht. So fiihrt HANS HUBER in der bereits zitierten
Schrift aus: «Ein groBerer in die hohe internationale Politik mehr
verwobener und vermengter Staat konnte es sich heutzutage im Ge-
gensatz zu einem introvertierten Kleinstaat auch gar nicht mehr
leisten, die Nachteile des Referendums fiir den Gang unentbehr-
licher und sogar dringlicher Gesetzgebung auf sich zu nehmen,
jene StoBe und Stockungen, jenen Einsatz von Taktik gegentber
dem Volk, jenes Markten und Suchen nach einem schlieBlichen
Kompromil, jenen inhaltlichen Qualititsverlust der Gesetze...
Das Referendum beeintriachtigt aber tiberhaupt die Handlungs-
kapazitiaten jeglichen Staates und politischen Systems, vor allem

184 So Vorentwurf des EPD vom 21. Mai 1973. Es wire dies ein Beitrag zur Ver-
wesentlichung des Referendums.

185 Dies hitte eine auBerordentliche Ausweitung des Geltungsbereichs des Refe-
rendums zur Folge, was PETER DURRENMATT in den Basler Nachrichten vom
25. August 1973 mit Blick auf die Verhandlungs- und Vertragsfahigkeit der
Eidgenossenschaft mit andern Staaten zur Frage fUhrt: «Ist die Schweiz noch
regierbar?» mitdem zweiten Titel: « Foderalismus und Referendumsdemokratie
als Hemmschuh vorausschauenden Regierens».
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dic Integrations-, Anpassungs- und Beteiligungskapazitit im ra-
schen politischen und sozialen Wandel.» Diese mahnenden Worte
sind Ausdruck der kritischen Uberpriifung, zu deren Gegenstand
die politischen Rechte in ithrer Gesamtheit, insbesondere im Hin-
blick aufihre Integration in unser Rechtsetzungssystem, geworden
sind. Die Mangel, deretwegen die geltende Ordnung in Frage ge-
stellt wird, konnen auf die Dauer nicht tibersehen werden. Die
Tatsache, da3 nach dem geltenden Recht Beschliisse von groBBter
Tragweite — man denke etwa an den 1im Jahre 1972 abgeschlosse-
nen Vertrag mit der EWG, der nur durch einen verfassungsmilig
nicht gedeckten Beschlull der Bundesversammlung Volk und Stdn-
den unterbreitet werden konnte!86 — dem Referendum entzogen
sind, wiahrend ithm gleichzeitig materiell belanglose Gesetzesrevi-
sionen bedingungslos unterstehen, ferner die vorangehend dar-
gelegten Zufilligkeiten in der tatsidchlichen Ergreifung des Referen-
dums sowie schlieflich die bedrohlichen Auswirkungen der neuen
Tendenzen im Staatsvertragsreferendum auf unsere internationale
Vertragsfahigkeit sind Fakten, die uns eine emotionslose, auf die
rein sachlichen Belange ausgerichtete Uberpriifung der geltenden
Ordnung geradezu aufzwingen.

Nationalrat JuLius BINDER ging in seiner Rede am Usteritag
1973 noch weiter, indem er sich fiir die totale Aufhebung des
fakultativen Referendums aussprach, «das meistens doch nur In-
teressengruppen als Druckmittel dient und den Gesetzgeber von
der Schaffung des richtigen Rechts abhilt» (zitiert aus dem Manu-
skript).

Das fakultative Referendum wird damit, gewissermallen am
Vorabend seines 100jdhrigen Bestehens, grundsditzlich zur Diskus-
sion gestellt, was nach den vorstehenden Hinweisen auf die scharfe
Kritik nicht tberrascht. Die negative Wiirdigung dieses Instituts
zwingt nun, sowohl im Hinblick auf die Einleitung eines allfdlligen
Revisionsverfahrens als insbesondere im Blick auf die Totalrevi-
sion der Bundesverfassung, zu einer umsichtigen Gesamtwertung,

180 Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung vom 16. August 1972,
BBI 1972 11, S. 653. Vgl. auch DIETRICH SCHINDLER, Das Referendum iiber das
Abkommen mit den Europiischen Gemeinschaften, Verfassungsrechtliche
Aspekte, in NZZ vom 13. Juli 1972, Nr. 322.
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in die zwangsldufig auch die positiven Seiten des Gesetzesreferen-
dums einzubeziehen sein werden. Denn bei aller Berechtigung der
vorstehend zitierten Kritik kann nicht iibersehen werden, dal3 das
von Anfang an gegebene Wissen um die allfallige Notwendigkeit
der Verteidigung einer Vorlage vor der Gesamtheit der Stimm-
berechtigten auch als ausgleichendes, unter dem Gesichtspunkt der
Gerechtigkeit nicht nur negativ zu wertendes Element wirkt.

Auch grundsitzliche Uberlegungen zur engen Bezichung zwi-
schen Referendum und Demokratie - wenn auch aus fritherer Zeit —
sind heute noch einer ernsthaften Auseinandersetzung wert. In
diesem Sinne ist etwa FRITZ FLEINER zu zitieren: «Das Referendum
verhindert sowohl die dauernde Vorherrschaft einer Partei wie
auch diejenige des Parlaments. Im Referendum ist der in den Réten
unterlegenen Minderheit ein Mittel geboten, an das Volk zu appel-
lieren und der Mehrheitspartei vor Augen zu fithren, dal3 ohne
Beriicksichtigung der Minderheit nicht zu regieren sei.»187 Im
gleichen Sinne CHARLES BORGEAUD: «Die riicksichtslose Mehr-
heitsherrschaft einer Partei lieB das Referendum als das beste und
einzige Heilmittel gegen eine einseitige Partei- und Parlaments-
herrschaft erscheinen.» 188 FELIX BoNJOUR schlieBlich schreibt dem
Referendum recht eigentlich demokratieerhaltenden Charakter zu:
«Il n’y a pas de meilleur préservatif des révolutions que le refé-
rendum. Les révolutions ont cessé en Suisse depuis que 1'usage des
droits du peuple s’y est généralisé.» 189

Das fakultative Referendum — seine Beibehaltung und sein Ge-
halt — sind damit in den gleichen Tagen, da das 100jahrige Be-
stehen der Bundesverfassung von 1874 gefeiert wird, zu einem der
Kernpunkte der staatspolitischen Auseinandersetzung geworden.

187 FriTtz FLEINER, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, Tiibingen 1923, S.314.

188 CHARLES BORGEAUD, in: Rundfrage der Interparlamentarischen Union iiber die
gegenwirtige Entwicklung des reprisentativen Systems, Lausanne 1928.

189 FELIXx BONJOUR, La démocratie en Suisse, Lausanne 1919.



Die Organisation der Rechtsetzung 455

Schluibemerkung

Die Organisation der Rechtsetzung auf der Ebene des Bundes 1aBt
sowohl in threr Entwicklung als in der heute geltenden Form posi-
tive und negative Seiten erkennen. Jedes globale Urteil, sei es im
Sinne der Anerkennung oder der Ablehnung, wiirde ithren Auf-
gaben, threr Stellung und threr Funktion nicht gerecht.

Tatsache i1st, dal3 der schweizerische Bundesstaat seit 1848 und
insbesondere seit 1874 von politischen, wirtschaftlichen und so-
zialen Krisen, die teilweise bis zur Existenzbedrohung fiihrten,
nicht verschont blieb, dal3 es thm aber in all diesen Situationen
gelungen ist, das notwendige Recht zur Bewdltigung der thm ge-
stellten Aufgaben rechtzeitig hervorzubringen. Tatsache ist ebenso,
daB infolge des bekannten Wandels der Einstellung des Biirgers
zum Staat, der den Ubergang vom Gesetzgebungsstaatdes 19. Jahr-
hunderts zum Leistungs- und Sozialstaat des 20. Jahrhunderts mit
der starken Ausdehnung des Verordnungsrechts nach sich zog, die
Anforderungen an den Gesetzgebungsapparat eine gewaltige Stei-
gerung und Intensivierung erfahren haben.

Alldiesen wechselnden und stets noch wachsenden Bediirfnissen
vermochte die Organisation der Rechtsetzung gerecht zu werden,
wie sowohl die historische Nachzeichnung als die geltende Ord-
nung — summarisch — belegen.

Man darf aber nicht tibersehen, um welchen Preis dieses Be-
stehen moglich war, denn in den schweren Krisensituationen setzte
die Bundesversammlung die verfassungsmaflige Organisation der
Rechtsetzung mehrmals auf Jahre hinaus auBer Kraft unter Uber-
tragung der wesentlichen Rechtsetzungskompetenzen an den Bun-
desrat (Vollmachtenrecht), und in den wirtschaftlichen Notzeiten
fithrte die extensive Anwendung der Dringlichkeitsklausel durch
die Bundesversammlung zu einer weitgehenden Ausschaltung der
Mitspracherechte des Volkes, wie gleichzeitig auch zu einer Schwa-
chung der Stellung der Bundesversammlung. Die verfassungs-
maBige Organisation der Rechtsetzung hat sich, mit anderen Wor-
ten, {iber weite Zeiten hin nur um den Preis threr eigenen Ab-
dankung bewihrt, da sie fiir Notzeiten zu schwerfillig 1st. Es darf
ferner nicht tibersehen werden, daB3 infolge der vielseitigen Einflul3-
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moglichkeiten auf die Rechtsetzung (Auslosungskompetenzen) das
Steuerungsvermogen durch den Bundesrat beschriankt ist, weshalb
Vorwiirfe wie jene der Gesetzesinflation, der mangelnden Koordi-
nation der Rechtsetzung und der Auslosung von Vollzugskrisen,
wie sie seit einiger Zeit erhoben werden, jederzeit und nicht ganz
ohne Grund wiederkehren kénnen. Dal} die Verfassung inhaltlich,
sprachlich und strukturell wegen der politischen Rechte des Volkes
keinen erhebenden Eindruck hinterld3t, sei nur beildufig erwdhnt.
Gravierender ist, daB die Uberforderung des Biirgers quantitativ
(Zunahme der Volksinitiativen und der Verfassungsvorlagen der
Bundesversammlung) und qualitativ (Kompliziertheit der Materie)
zunimmt und dal} groBziigige, zukunftsorientierte Ldsungen unter
der geltenden Ordnung auf so grofle Hindernisse sto3en, dal3 sie
praktisch nicht realisierbar erscheinen.

Die Forderung nach einer Uberpriifung des ganzen Entschei-
dungsprozesses hat deshalb vieles fiir sich, wobei man sich aber
bewuBt sein muB, daB nach der Uberpriifung die Realisierung fol-
gen mull und dal} sich gerade in dieser zweiten Phase dann der
konservative Charakter der geltenden Ordnung wieder retardie-
rend auswirken wird. Findet sich indessen der Weg nicht, droht
der Organisation der Rechtsetzung auch fiir die kommenden Jahr-
zehnte das gleiche Schicksal wie bisher, namlich ihr not- oder dring-
lichkeitsrechtlicher Ersatz, sobald qualifizierte Anforderungen an
die staatliche Gemeinschaft gestellt werden.

Wir haben in der Einleitung zu dieser Arbeit ausgefiihrt, dal3
jede Generation die thr tibermittelte Organisation der Rechtset-
zung in Frage stellt und neuer Diskussion unterwirft. Die Be-
sinnung, zu der das vorliegende Werk des Schweizerischen Juristen-
vereins Anlall geben will, beweist es fiir die unsrige.
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