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Einleitung

1. Praxisorientierte Politikwissenschaft

Dieses Buch begleitet mit Analysen, Theorien, Prognosen und Lésungsvorschlagen
einen in Gang befindlichen politischen Entscheidungsprozess von erheblicher Wich-
tigkeit: die Totalrevision der schweizerischen Bundesverfassung, Es versteht sich
als Teil einer Auseinandersetzung, die noch nicht abgeschlossen ist; der Leser wird
daher nicht die distanzierte, leidenschaftslose ,Objektivitat* erwarten, mit der etwa
ein Historiker langst zuriickliegende Ereignisse erortern kann. Der Text vermeidet
nicht die bewusste Stellungnahme, sondern enthalt zahlreiche Werturteile, die der
Leser akzeptieren oder zurickweisen mag. Doch wird versucht, Werturteile als
solche kenntlich zu machen und mit Griinden zu versehen. Damit sei jedoch nicht
unterstellt, dass sich Tatsachen- und Werturteile stets sauberlich auseinanderhalten
lassen; schon der Entscheid, bestimmte Tatsachen und Sachverhalte zu untersu-
chen und andere nicht, impliziert Werturteile.

In diesem Buch ist der Versuch gewagt, die in der Schweiz noch junge und wenig
entwickelte Disziplin der Politikwissenschaft fiir die Verfassungsdebatte nutzbar zu
machen. Ein solcher Versuch enthalt bereits ein Vorverstandnis von Politikwissen-
schaft: Sie soll praxisorientiert sein. Nicht eine vorgegebene Methode oder ein
Wissenschaftsprogramm bestimme die Themenwahl, sondern konkrete, brennende
Probleme sollen Uber Vorgehen und Methoden entscheiden. Der Grundsatz, dass
bei Auswahl und Behandlung eines Forschungsthemas nicht die Methodenstrenge,
sondern die gesellschaftliche Relevanz den Ausschlag geben soll, kénnte allerdings
dazu verfiihren, sich die Dinge leicht zu machen und in blosse politische Propagan-
da fiir bestimmte als wiinschbar erachtete Ziele abzugleiten. Ich habe mich indes-
sen bemiht, soweit wie immer mdglich Behauptungen auf empirisch tberprifbares
Material abzustiitzen und das von der politikwissenschaftlichen Disziplin zur Verfi-
gung gestellte Arsenal der Methoden und Techniken zum Einsatz zu bringen. Dass
dies nur unvollkommen gelang, braucht nicht eigens hervorgehoben zu werden.

2. Politische Innovation als Hauptgesichtspunkt

Der erste Teil des Buches handelt von jener Phase der Reformbestrebungen, die
von Mai 1967 bis September 1973 dauerte und von der ,Arbeitsgruppe fiir die Vor-
bereitung einer Totalrevision der Bundesverfassung” (Wahlen-Kommission) gepragt
wurde. Die Untersuchung fragt dabei nach den Innovationschancen fir das schwei-
zerische Regierungssystem, welche die Expertengruppe durch ihre Methoden und
Entscheide freigesetzt hat. Dieser eng eingegrenzte Gesichtswinkel musste zahlrei-
che interessante Fragestellungen zurilickstellen oder aus-schliessen, die durchaus
der Untersuchung zuganglich gewesen waren. So wird beispielsweise die Frage nur
am Rande berihrt, welche Umstande, Beweggriinde und Dolitischen Konstellatio-
nen zu dem Uberraschenden Entschluss flihrten, die
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Totalrevision der Bundesverfassung offiziell auf die Traktanden liste der Eid-
genossenschaft zu setzen. Der erste Teil geht mit seinem Anliegen, die Arbeits-
weise der Expertenkommission unter dem Gesichtspunkt von Innovationschancen
zu untersuchen, gleich in medfas res; jener Leser, der sich fir politische Ursachen
und Kontext des Reformunternehmens interessiert, findet indessen reichliche In-
formationen im dritten Teil des Buches, der fur die Konstruktion eines heuristischen
Verfassungsmodells eine ,Ausgangslage® definiert und verschiedene Bestrebungen
zur Staatsreform seit der ,Mirage“-Krise von 1964 nachzuzeichnen versucht.

Der Entscheid, die Totalrevision einer Verfassung im Zusammenhang mit Inno-
vationschancen fir das Regierungssystem zu studieren, ist nicht selbstverstandlich.
Noch weniger selbstverstandlich ist es, einer Kommission von Total-revisions-
experten zuzurechnen, dass sie Innovationschancen beeinflusste. Nach marxisti-
scher Manier, aber auch aufgrund anderer theoretischer Annahmen kann namlich
eine Staatsverfassung sehr wohl als reiner ,Uberbau®, als blosses Epiphénomen,
als Determiniertes und Nicht-Determinierendes betrachtet werden. Demgegeniber
postuliere ich eine Art dialektisches Wechselverhaltnis zwischen einem rechtlichen
Normensystem im allgemeinen und einer Verfassung im besondern auf der einen
Seite und dem ,Unterbau“ auf der andern, den man je nach philosophischer Optik in
den wirtschaftlichen Produktionsverhaltnissen oder in der ,politischen Kultur sehen
mag. Erst diese Annahme macht die Beschaftigung mit Verfassungsreform unter
dem Gesichtspunkt der politischen Neuerung zu einer sinnvollen Tatigkeit.

Die Expertengruppe fir die Totalrevision hatte formell den Auftrag, vorerst einmal
Material und Ideen zu sammeln sowie Vorschldge zu unterbreiten. Erst in einer
spateren Phase sollten die politischen Entscheide fallen, ob und wie die Verfassung
zu revidieren sei. Darin ist die Vorstellung impliziert, dass Experten neutral und
unpolitisch dem Entscheidungstrager Unterlagen aufbereiten kénnen und dieser
dann in Freiheit seinen Entscheid trifft. Nach Lucien Sfez enthalt diese Entschei-
dungstheorie die Vorstellung von der Linearitat, Rationalitdt und Freiheit der politi-
schen Entscheidung; er setzt ihr seine Critiquedela décision’ entgegen. Der erste
Teil des Buches versucht nun gerade aufzuzeigen, dass die Expertengruppe zahl-
reiche Vorentscheide politischer Natur traf und treffen musste, die einen Einfluss
auf Innovationschancen haben kénnen und die spateren Etappen des Verfahrens
pragen werden. — In der ersten Reformphase agierte nicht nur die Expertengruppe,
sondern — zurlickhaltend und am Rande — auch Parlament und Regierung. lhr Bei-
trag zur Strukturierung der Verfahrensphase musste daher in die Analyse einbezo-
gen werden.

Beim Verhalten der Hauptakteure liessen sich rund ein Dutzend Dimensionen un-
terscheiden, von denen aufgrund theoretischer Uberlegungen anzunehmen war,
dass sie innovationsrelevant seien. Sie sind auf Seite 109 f. resumiert. Die De-
monstration, dass ein bestimmter Entscheid oder Verhaltensfaktor der Experten
(oder der Regierung) Innovationschancen bestimmte, verlangte darnach, die Aus-
wirkungen dieser Entscheide zu untersuchen. So musste ich beispielsweise mit
einiger Ausfihrlichkeit auf die Ergebnisse eingehen, welche eine

1 Lucien Sfez, Critique de la Décision, Paris 1973.
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Umfrage der Experten bei den Kantonen, Parteien, Universitaten und weiteren
Organisationen hervorgebracht hatte.

Die Untersuchung von Innovationschancen fiihrt zu einer Prognose (iber die Wahr-
scheinlichkeit, mit der signifikante Neuerungen im Regierungssystem als Folge von
Verfassungsrevision zu erwarten sind. Die Vorhersage, selbstverstandlich mit den
nétigen Vorbehalten versehen, ist verbliiffend klar ausgefallen: Solche Neuerungen
sind unwahrscheinlich. Ob die Prognose richtig oder falsch ist, wird die Zukunft und
das Urteil des Lesers entscheiden.

3. Von der Forschungslogik zur Planungslogik

Der erste Teil analysiert konkretes historisches Geschehen, sucht Beziehungen
nachzuweisen zwischen verschiedenen Faktoren, fragt darnach, wie bestimmte
Verhaltensmerkmale von Experten die Innovationschancen des Reformunter-
nehmens beeinflussten. Er stellt fest, dass die Wahlen-Kommission schon von ihrer
Methode her zur Verteidigerin des Status quo werden musste und Raum nur flr
.kosmetische Retuschen® Ubrigliess. — Die Arbeit im ersten Teil vermittelt Detail-
kenntnisse Uber die erste Verfahrensphase des Reformunternehmens und fiihrt in
die sehr komplexe Problematik ein, mit der sich der Verfassungsgesetzgeber in
einem hochentwickelten Industriestaat konfrontiert sieht. Dabei wollte ich es indes-
sen nicht bewenden lassen, sondern stellte im zweiten Teil die Frage, ob die Rolle
von Experten und Wissenschaftern in einem Totalrevisionsverfahren notwendiger-
weise jene sein musse, wie sie die Wahlen-Kommission verstand, oder ob andere
Rollenverstandnisse denkbar sind. — Kénnten gegebenenfalls Verfassungsexper-
ten, wenn sie von andern Voraussetzungen ausgingen als die Wahlen-Kommission,
ein Revisionsunternehmen in einer Weise strukturieren, dass nicht zwingend die
Reproduktion des Status quo resultieren muss, sondern auch ins Gewicht fallende
Neuerungen eine Chance erhalten? — Das Thema der wissenschaftlichen Politikbe-
ratung bei komplexer Problematik ist dabei angesprochen.

Meine Antwort, die ich im zweiten Teil umreisse, bejaht die Frage und postuliert
eine Planungstechnik fir Verfassungsreform, mit der Innovationschancen offen-
gehalten werden kdnnen. Sie besteht darin, dass Experten nach bestimmten Krite-
rien Reformmodelle ausarbeiten und in die politische Diskussion einfihren. Die
Modelle haben den Zweck, Komplexitat zu reduzieren und dem Politiker sinnvolle
Optionen anzubieten.

Das erste Kapitel des zweiten Teils will einen summarischen Uberblick vermitteln
Uber die sich wandelnden Einstellungen in der Politikwissenschaft zum Problem der
Verfassungstechnologie, zur Frage also, inwiefern man durch die Gestaltung von
Verfassungsrecht das politische Geschehen eines Landes beeinflussen kann. Die-
se Erérterungen erwiesen sich als notwendig, hangt doch das Rollenverstandnis
von Verfassungsexperten wesentlich von ihren Vorstellungen Uber die Gestaltungs-
kraft von Verfassungsrecht ab. Das Kapitel erarbeitet Grundlagen fiir Annahmen,
die im dritten Teil bei der Konstruktion eines heuristischen Verfassungsmodells
bendtigt werden. Gleichzeitig gestattet es die Vertiefung von theoretischen Fragen,
die schon im ersten Teil angeschnitten wurden. — Das fragliche Kapitel beansprucht
Ubrigens nicht Vollstandigkeit fir
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sich; es gibt in erster Linie die Debatte tiber Verfassungstechnologie in der neueren
Politologie wieder und streift juristische Literatur nur am Rande. Die Liicke lasst
sich jedoch im Sinne einer Arbeitsteilung®verantworten, hat doch die Wahlen-
KommisSion in leicht zuganglicher Weise den Standpunkt der Jurisprudenz zum
Fragenkreis im Einleitungsteil ihres Schlussberichtes dargelegt.

Der kurze zweite Teil des Buches, so kann man zusammenfassend sagen, bildet
das Scharnier zwischen dem ersten und dem dritten Teil, erlautert den Ubergang
von der Logik der Forschung zur Logik der Planung.

4. Ein Verfassungsmodell zur lllustration einer Methode

Grundsatze oder ,Standards“ einer Planungstechnik fir Verfassungsreform auf-
zustellen, ist nur ein Schritt — und vielleicht der einfachste. Der nachste und schwie-
rigere Schritt ist die Anwendung der Grundsatze. Dies habe ich im dritten Teil ver-
sucht. Er will durch die Erarbeitung eines heuristischen Verfassungsmodells an-
hand der aufgestellten Standards deren Brauchbarkeit dartun. Welche Anforderun-
gen stellen die Standards an eine Modellkonstruktion? — Zuerst muss ein Reform-
feld ausgeschieden werden, das die Komplexitat des Reformunternehmens auf ein
Ausmass zu reduzieren vermag, welches Experten und Politiker gleichermassen
noch Uberblicken und bewaltigen kénnen. Ein operationalisierbares Zielsystem ist
aufzustellen, das Randbedingungen gegenubersteht. Diese umschreiben jene Fak-
toren, die das Reformunternehmen als gegeben und nicht veranderbar hinzuneh-
men hat. Schliesslich missen Instrumentvariablen ausfindig gemacht werden; da-
mit sind jene Rechtsnormen gemeint, von denen angenommen werden darf, dass
sie zielkonforme Gestaltungskraft besitzen. — Zielsystem und Massnahmenbiindel
lassen sich nur erarbeiten, wenn klar ist, von welcher Ausgangslage, von welcher
konkreten Problematik das Reformunternehmen ausgehen soll. Die Definition der
Ausgangslage gehért daher zum Modell. — Des weitern soll das Modell wider-
spruchsfrei sein, und es ist mit einer systematischen Evaluation sowie einer Ein-
schatzung der politischen Realisierungschancen zu versehen. — Bei der ganzen
Modellkonstruktion, der Erarbeitung der einzelnen Etappen und der Iteration von
Etappen, ware selbstverstandlich anzustreben, dass zwischen beratenden Experten
und politischen Entscheidungstragern ein dauernder und enger Kontakt bestiinde.
Das von mir ausgearbeitete Modell bipolarer Demokratie postuliert das in be-
stimmtem Sinne verstandene ,Regierungssystem* als Reformfeld, und sein Mass-
nahmenbundel sucht als Ziel die Trennung von Regierung und Opposition sowie
reale Chancen fiir Machtwechsel zu verwirklichen. Es strebt den Ubergang von der
Konkordanzdemokratie zur Konkurrenzdemokratie an. Mein Modell erhebt keinerlei
Absolutheitsanspruch. Es ist ein mdgliches Modell unter mehreren méglichen Mo-
dellen, beschreibt eine mogliche politische Zukunft unter mehreren maoglichen Zu-
kiinften. Von einem methodischen Gesichtspunkt her betrachtet, soll es Muster fiir
die Erarbeitung anderer und besserer Modelle sein; politisch gesehen kann es
vielleicht der Zielklarung fiir das hangige Totalrevisionsverfahren dienen.
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5. Der Beitrag der andern

Dieses Buch ist nicht die Leistung eines einzelnen. Zahlreichen Kollegen und
Freunden schulde ich Dank fiir stimulierende Diskussionen, Anregungen, Kritik.
Kontakte und vielfacher Meinungsaustausch am Political Science Department der
Universitat Wisconsin in Madison/USA, an der Forschungsstelle fiir Politikwissen-
schaft der Hochschule St. Gallen und besonders am Département de Science poli-
tique der Universitat Genf verhalfen meinem umfangreichen Forschungsvorhaben
schliesslich zu Profil und Gestalt. Mehrere Kollegen lasen den Manuskriptsentwurf
oder Teile daraus und regten Verbesserungen an, so Jean-Daniel Delley, Karl W.
Deutsch, Henry H. Kerr, Leonhard Neidhart, Alois Riklin und Jiirg Steiner. Meine
Frau legte bei der wiederholten Lektlire des Manuskripts das Augenmerk auf Stil
und Orthographie. Alle verbleibenden Irrtimer und Fehleinschatzungen gehen
selbstverstandlich zu meinen Lasten. Diese ,Arbeit wurde der Rechts-, Wirtschafts-
und Sozialwissenschaftlichen Fakultdt der Universitat Freiburg als Habilitations-
schrift vorgelegt. Herr Professor Roland Ruffieux hat mit Ratschlag und Ermunte-
rung die einzelnen Phasen der Arbeit begleitet. Zusammen mit Herrn Professor
Thomas Fleiner begutachtete er das Buch zuhanden der Fakultat.

Ohne die finanzielle Unterstiitzung des Schweizerischen Nationalfonds zur Férde-
rung der wissenschaftlichen Forschung ware dieses Buch nicht zustande gekom-
men. Der Fonds gewahrte mir ein dreijahriges Forschungsstipendium, das mir auch
einen Aufenthalt in den Vereinigten Staaten erméglichte. Uberdies finanzierte er die
Drucklegung der Arbeit.

Genf, im September 1974 Raimund E. Germann



18



19

ERSTER TEIL

Die Wahlen-Kommission

Die schweizerische Regierung setzte am 16. Mai 1967 eine Kommission ein und
beauftragte sie mit Vorbereitungsarbeiten fir eine Totalrevision der Bundesver-
fassung. Motionen des freisinnigen Standerates Karl Obrecht und des liberalen
Nationalrates Peter Dirrenmatt hatten die Kommlssmnsblldung angeregt und die
Unterstiitzung von Parlament und Regierung gefunden.? Die Komm|33|on die unter
dem Vorsitz des fritheren Bundesrates Friedrich Traugott Wahlen® stand, wird im
folgenden kurz ,Wahlen-Kommission®“ genannt. Sie setzte sich zuerst aus 9, spater
aus 10 Mitgliedern zusammen.

Die Kommission arbeitete vorerst einen Fragenkatalog mit rund 100 Fragen aus
und lud die Kantone, die politischen Parteien sowie die Universitaten des Landes zu
dessen Beantwortung ein. Weitere Organisationen wurden zur Stellungnahme er-
muntert; Gberhaupt sollte es jedermann freistehen, sich zu den Fragen zu aussern.
— 1970 publizierte die Kommission in einem vierbandigen, 2200 Seiten starken
Dokument in extenso 54 Stellungnahmen sowie einzelne Vorschlage aus zusatzli-
chen Eingaben. Etwas spater erschien ein Registerband, und im September 1973
legte die Komm|SS|on anlasslich einer Pressekonferenz ihren 780seitigen Schluss-
bericht vor.®

Von Anfang an war vorgesehen, dass die Wahlen-Kommission, um 10 bis 20 Mit-
glieder erweitert, ihre Vorbereitungen fir eine Totalrevision der Bundes-

2 Die Motionen, deren Begriindung sowie die Stellungnahmen der Regierung sind abgedruckt in: Karl
Obrecht/Peter Diirrenmatt/Ludwig von Moos, Motionen zur Totalrevision der Bundesverfassung — Ant-
worten des Bundesrates, Bern 1967

3 Nach ,Who's Who in Switzerland 1970/71 (Nagel Publishers Inc., Geneva, 1970) wurde F. T. Wahlen
1899 geboren und promovierte an der ETH in Zurich zum Ingenieur Agronom und zum Dr. sc. techn.
Wahrend des Zweiten Weltkrieges war er verantwortlich fiir die Lebensmittelversorgung der Schweiz
und verfasste den Wahlen-Plan, der die Selbstversorgung des Landes mit Lebensmitteln sicherstellen
sollte. 1942—49 Mitglied des Standerates. 1943 Professor fiir Agronomie an der ETH. 1949-57 Direktor
der Landwirtschaftsabteilung des Bundes. 1957-58 stellvertretender Generaldirektor der FAO in Rom.
1958-65 Mitglied des Bundesrates, 1961 Bundesprasident. Wahlen ist Inhaber von vier Ehrendoktorti-
teln und des Marcel-Benoist-Preises. Uberdies ist er Mitglied der Kénigl. Akademie von Schweden und
der Akademie von Bordeaux.

4 Mitglieder der Kommission: Dr. Alessandro Crespi, Consulente giuridico del Consiglio di Sta-
to,GiubiascoTl; Dr. Louis Guisan, Standerat, Lausanne; Dr. Harald Huber, Bundesrichter, Lausanne;
Prof. Dr. Hans Huber, Muri BE; Prof. Dr. Max Imboden, Nationalrat, Riehen BS; Fraulein Josi Meier, lic.
iur., Rechtsanwalt, Luzern; Rene Meylan, lic. iur., Rechtsanwalt, Neuenburg; Dr. Hans Stadler, Staats-
schreiber, St. Gallen; Dr. Walter Kern, Vizedirektor der Eidg. Justizabteilung. Nach dem Tode von Pro-
fessor Imboden im Friihjahr 1969 traten die Herren Prof. Dr. Kurt Eichenberger, Universitat Basel, und
Prof. Dr. Otto K. Kaufmann, Bundesrichter, Lausanne, der Kommission bei. Als Sekretar der Kommis-
sion amtierte Fursprecher Samuel Burkhardt, Bern. — Nahere Angaben ber die Kommissionsmitglieder
siehe unten Seite 78-80

5 Der Fragenkatalog der Wahlen-Kommission befindet sich im Annex dieses Buches.

6  Arbeitsgruppe fiir die Vorbereitung einer Totalrevision der Bundesverfassung, Antworten auf die Fra-
gen der Arbeitsgruppe, Band I: Kantone, Bd. II: Parteien, Bd. llI: Universitaten, Bd. IV: Varia (im folgen-
den zitiert als ,Antworten |, II; Ill, IV¥), Bd. V: Systematisches Register (zitiert als ,Register®), Bd. VI:
Schlussbericht der Arbeitsgruppe (,Schlussbericht®, abgekirzt ,SB*). — Bei den Verweisungen auf Stel-
lungnahmen der Befragten zu den einzelnen Punkten werden nicht die fraglichen Bande und Seiten-
zahlen zitiert, sondern die Abkirzungsregeln des Registerbandes (ibernommen. Siehe Abkur-
zungsverzeichnis.
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Verfassung fortsetzen wiirde.” In der Tat erfolgte die Griindung einer ,grossen®
Verfassungskommission, die im Mai 1974 ihre konstituierende Sitzung abhielt. Sie
steht unter dem Prasidium des amtierenden Bundesrates Kurt Furgler und umfasst
46 Mitglieder, wovon 7 schon der Wahlen-Kommission angehérten. Mit der Schaf-
fung der Wahlen-Kommission im Jahre 1967 erhielt die Diskussion Uber eine globa-
le Verfassungsreform einen ,festen verfahrensmassigen Rahmen® sowie ,die
Chance, zu praktischen Resultaten zu filhren“.® Der erste Teil dieses Buches méch-
te diese ,Chance” insofern untersuchen, als sie von Parlament und Regierung, aber
insbesondere von den Arbeitsmethoden der ,kleinen® Verfassungskommission
beeinflusst wurde. Die ,grosse“ Kémmission, die ihre Tatigkeit erst aufgenommen
hat, muss notwendigerweise von der Untersuchung ausgeschlossen bleiben.
Zweifellos ist die Annahme richtig, dass die Chancen fiir den Erfolg einer Re-
formbewegung nicht nur von dusseren Umstanden wie eine®n mehr oder weniger
verbreiteten Unbehagen Uber bestehende Zustdnde oder einem mehr oder weniger
ausgepragten Anderungswillen in gewissen Teilen der Bevélkerung abhangt; auch
das Vorgehen jener strategisch plazierten Individuen oder Gruppen, die eine Re-
formbewegung orchestrieren und leiten, dirfte die Reformchancen beeinflussen.
Das Verhalten dieser Elite allein soll auf Innovationschancen hin untersucht wer-
den, wahrend andere innovationsrelevante Faktoren in den Hintergrund treten.
.,Reformchance” und ,Innovationschance” sollen im folgenden als synonym gelten.
Diese Ausdricke sind vorerst vage und bedirfen der naheren Prazisierung. Mit
,innovation“ soll lediglich ein signifikantes Abgehen vom Status quo verstanden
werden, wobei die Richtung der Veranderung vorerst keine Rolle spielt. Es sollen
auch nicht Innovationschancen in sdmtlichen Bereichen untersucht werden, die
etwa der Fragenkatalog der Wahlen-Kommission absteckt. Dies wirde das Unter-
suchungsthema derart ausweiten, dass es nicht mehr zu bewaltigen ware. Vielmehr
will diese Analyse sich mit Innovationschancen befassen, welche die Struktur und
das Funktionieren von Parlament, Regierung und Burokratie, die Teilnahme von
Birgern und Gruppen am politischen Geschehen, und das Verhaltnis von Zentrali-
sation und Dezentralisierung im Bundesstaat betreffen. Die Beschrankung der Un-
tersuchung auf die genannten Bereiche mag willkiirlich erscheinen, gehéren doch
traditionellerweise Bestimmungen Uber Grundrechte, Justiz, Rechtsstaatlichkeit und
ahnliches mehr in ein Verfassungsdokument. Die nahere Begriindung dieser Ein-
engung des Untersuchungsbereichs muss in einem spateren Zusammenhang er-
folgen. Schon hier sei indessen angemerkt, dass nach verbreiteter Auffassung
Regierungsstruktur, Birgerpartizipation und Zentralisierungsgrad wesentliche Ele-
mente in einem politischen System darstellen.

Die Untersuchungen im ersten Teil des Buches gehen von der Annahme aus, dass
zwischen einer Totalrevision der Verfassung und Innovation im umschriebenen
Bereich eine Relation bestehen kann, dass es also sinnvoll ist, von Reformchancen
im Zusammenhang mit einer Totalrevision zu reden. Auf den

7 Antworten |, S. 10
8 Richard Reich, im Vorwort zu: Obrecht et al., op. cit, S. 7
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ersten Blick mag das explizite Herausstellen dieser Annahme als unnétig pedan-
tisch erscheinen. Bei genauerem Zusehen mdgen indessen Zweifel tber die ,Leis-
tungsfahigkeit von Verfassungsrecht” entstehen. Der zweite Teil wird unter ande-
rem diese Frage auszuloten versuchen.

Totalrevision braucht nicht unbedingt etwas mit Innovationschancen zu tun zu ha-
ben. ,Totalrevision der Bundesverfassung® ist vorerst ein juristischer Begriff, bei
dem es strittig ist, ob er Uberhaupt in praktisch nitzlicher Weise materiell definiert
werden kann. Was der Jurist anbieten kann, ist in erster Linie eine Formaldefinition:
,La révision est totale lorsqu’'une nouvelle Constitution vient remplacer I'ancienne.
En d’autres termes, quand la révision est totale, tous les articles de la Constitution
sont compris dans I'opération, méme si, pour finir, plusieurs d’entre eux ne subis-
sent aucun changement.“9 Man kann auch — beinahe tautologisch — wie folgt formu-
lieren: Eine Totalrevision liegt vor, wenn sie in dem von der Verfassung vorgesehe-
nen Verfahren fur Totalrevisionen zustande gekommen ist. — Auf die Schwierigkeit,
materielle Kriterien fir den Totalrevisionsbegriff zu finden, braucht hier nicht einge-
gangen zu werden, ebenso erlibrigt es sich fir die Zwecke dieser Untersuchung,
das Konzept ,Totalrevision® zu operationalisieren. Immerhin soll der Ausdruck im
folgenden mit einer Elastizitdt verwendet werden, bei welcher die Intention, signifi-
kante Strukturanderungen im schweizerischen Staatsgefiige auf dem Wege einer
Generallberholung der Bundesverfassung zu erreichen, nicht zum vornherein aus-
geklammert ist. — Leonhard Neidhart scheltet ,Totalrevision® einen ,monstrésen
Ausdruck®, weil das Wort — mindestens bei Nicht-Juristen — Assoziationen der Be-
drohung und der Destruktion gegen politische Institutionen erwecke.'® So inhalts-
arm der juristische Begriff der Totalrevision sein mag, als politische Vokabel kann
und soll er indessen nicht ganzlich der Virulenz entbehren. Es ist durchaus die
Absicht des Autors, bei der Verwendung des Wortes eine Saite des Beunruhigen-
den mitschwingen zu lassen, indem er es mit Innova-.tionschancen assoziiert.

1. Die Ziele des Reformunternehmens

a) Theoretische Uberlegungen

Innovationschancen hangen bis zu einem gewissen Grad von der Art und Weise
der Zielformulierung ab. Vorstellungen uber ,Mittel-Ziel“-Beziehungen vermdgen
Verhaltensweisen und Aktivitdten zu integrieren und koordinieren und verleihen
damit Erfolgschancen. Ziele werden sich dabei in einem Hierarchieverhaltnis befin-
den: Ein naheliegendes Ziel erscheint als Mittel flr ein ferneres Ziel. Je ,entfernter”
ein Ziel von einer konkreten Massnahme ist, desto vager und unbestimmter wird
seine Formulierung sein. Umgekehrt kdnnen Massnahme und angestrebtes Ziel so
,nahe” sein, dass sie sich kaum auseinanderhalten lassen."

9 Jean-Francgois Aubert, Traité de droit constitutionnel suisse, Vol. I, Neuchatel 1967, S. 140.

10 Leonhard Neidhart, Reform des Bundesstaates — Analysen und Thesen, Bern 1970, S. 17.

11 Herbert A. Simon, Administrative Behavior — A Study of Decision-Making Processes in Administrative
Organisation, 2. Aufl., The Free Press, New York 1965, Abschnitt ,Means and Ends", S. 62—-65.
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Uber das Verhéltnis von Zielformulierungen und Innovationschancen kénnen wir
hypothetisch und versuchsweise folgende Aussagen machen:

(1) Werden nur ,Nahziele” oder ,Partikularziele® formuliert, d. h. haben die
Ziele nur einen geringen ,Abstand“ von mdglichen Massnahmen oder sind
Ziele und Massnahmen beinahe nicht unterscheidbar,

— so ist die Gesamtwirkung aller Massnahmen schwer &bschéatzbar; signi
fikante Strukturdnderungen sind héchstens als Ergebnis des Zufalls zu
erwarten

— so wird einer Totalrevision die demokratische Legitimitat entzogen

— so erhoht sich beim Referendum Uber die neue Verfassung die Gefahr
einer ,Kumulation der Oppositionen®.

(2) Werden nur ganzlich allgemeine ,Endziele” formuliert, so ist zu erwarten,
dass es sich um ,Leerformeln“ handelt, die Reformaktivitaten nicht zu
integrieren vermogen.
(3) Verbessert erscheinen die Innovationschancen, wenn relativ umfassende,
jedoch ,operationalisierte“ oder ,operationalisierbare Reformziele statu
iert werden.
Erlauterungen zu Aussage 1: Zur lllustration, was mit ,Nah- oder Partikularzielen®
gemeint ist, seien wahllos einige Reformpostulate und ihre Begriindung aus Einga-
ben an die Wahlen-Kommission herausgegriffen:

Ziel Mittel

Gleichstellung der Halbkantone mit Entsendung von 2 Standeraten
den Ubrigen Kantonen durch jeden Halbkanton, usw.
Verringerung der Arbeitslast Erhéhung der Zahl der Bundesrate

der Bundesrate Abstufung der Vertretung im Stande-

Verbesserung der sozial- rat nach Bevolkerungszahl der Kan-
demokratischen Prasenz im Stande- tone; Proporzwahl des Standerates
rat Erhéhung des Unterschriftenquo-
Anpassung der Volksrechte an die rums bei Referendum und Initiati-
veranderte Bevolkerungs-grosse ve

~Entlastung“ der Verfassungs- Einflihrung der Gesetzesinitia-
initiative tive

Die Vermutung, dass die Gesamtwirkung einer Vielzahl solcher Partikularreformen
schwer abgeschéatzt werden kann, bedarf keiner weiteren Erlduterung. Auch er-
scheint es nicht als sehr wahrscheinlich, dass viele zusammenhangslose Einzelre-
formen sozusagen durch Zufall signifikante Anderung der Gesamtstrukturen bewir-
ken. Hingegen ist auf das Argument naher einzugehen, dass eine blosse Aneinan-
derreihung disparater Detailziele einer Totalrevision die demokratische Legitimitat
entzieht. Nicht einzusehen ist namlich, wieso nicht liber jede Massnahme einzeln
abgestimmt werden soll, wenn das ganze Mass-
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nahmenbiindel nicht auf ein Gbergeordnetes Ziel ausgerichtet ist. Es erscheint als
wenig demokratisch, wenn der Birger Uber die Erhéhung der Zahl der Bundesrate,
die Einfiihrung der Gesetzesinitiative, den Ombudsman, den Wirtschaftsrat und die
Erhéhung des Unterschriftenquorums nur en bloc mit ja oder nein antworten kann.
Die Antwort der Universitat Neuenburg an die Wahlen-Kommission geht auf dieses
Problem ein. Offenbar von der Annahme ausgehend, dass eine Totalrevision der
Bundesverfassung ohnehin nur disparate, zusammenhangslose ,Nahziele® verfol-
gen kann, argumentiert diese Arbeitsgruppe wie folgt:
,Dans une Constitution, la cohérence signifie simplement I'absence de con-
tradiction. Sous cette réserve, on peut trés bien modifier une partie sans affecter
les autres. Par exemple, une méme personne peut souhaiter que les conseillers
fédéraux soient flanqués de secretaires d’Etat et que la Banque nationale ait le
pouvoir de limiter le crédit. Mais il est évident que ces deux voeux sont tout a
fait indépendants 'un de l'autre, qu’il n’y a point de ,cohérence’ entre eux et
qu’on pourrait formuler I'un sans l'autre. Si le besoin de cohérence n’est pas un
argument suffisant pour la revision totale, la commission pense que le principe
démocratique est un argument suffisant contre ladite révision. Aussurement, elle
ne conteste pas qu’une revision totale soit juridiquement possible: la Constitu-
tion actuelle la prévoit, art. 118 a 120. Elle estime toutefois que cette procédure
n‘est pas recommandable, parce que, se fondant sur une prétendue
,cohérence’, elle n’est pas loin d’abolir, en fait, la liberté des citoyens. Le citoyen
n’a qu’un oui ou qu’un non pour accepter ou pour refuser toute sorte de mesu-
res qui, en réalité sont distinctes. Avec des révisions Partielles, il peut se pro-
noncer, par oui ou par non, sur chacune d’entre elles.'
Ist unsere Annahme richtig, dass eine Totalrevision, die nur eine Vielzahl von De-
tailreformen anstrebt, in ihrer demokratischen Legitimierung zweifelhaft ist, so diirfte
dieser Umstand die Innovationschancen beeintrachtigen, und sei es nur, indem der
Hinweis auf die fehlende Legitimitat des Unternehmens ein wirksames Argument im
Referendumskampf darzustellen vermag. — Die weitere Konsequenz einer Totalre-
vision mit lauter Partikularzielen ist die erhdhte Gefahr einer ,Kumulation der Oppo-
sitionen” im Abstimmungskampf: Die einzelnen Neuerungen vermdgen je verschie-
dene Gegnergruppen zu mobilisieren und sie zur verwerfenden Mehrheit aufzu-
summieren. In verschiedenen Ver-nehmlassungen an die Wahlen-Kommission wird
vorgeschlagen, zur Behebung dieser Gefahr einzelne ,heisse Eisen” vor der Total-
revision durch Partialrevi-sionen zu bereinigen. Dies scheint aber gerade jenes
Rezept zu sein, das eine Totalrevision jeglicher vernilinftigen Innovationschance
beraubt. Erlauterungen zu Aussage 2: Wiederum zur lllustration seien einige Postu-
late aus der bisherigen Reformdiskussion angefiihrt, die wir als ,ganzlich allgemei-
ne Endziele* zu bezeichnen vorgeschlagen haben: Sicherung der ,Wirde und Frei-
heit des Menschen*'®, .Ruckfiihrung der Bundesverfassung auf ein eigentliches

12 UNE 115, 116
13 Z.B.ZG9
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“14 «15

Grundgesetz .verwesentlichung der Demokratie .Kooperativer Fode-

ralismus*'® usw Derart allgemein gehaltene Zlelformullerungen werden sich haufig

als blosse ,Leerformeln” entpuppen, d. h. als Aussagen ohne jeglichen Informati-

onsgehalt, ,die der Realitat den totalen Spielraum lassen®. " Heiner Flohr fiihrt aus:
.- - - politische Ziele kénnen so vage formuliert sein, dass man ihnen keinen o-
der nur sehr geringen (praskriptiven) Gehalt zuerkennen kann. Schliessen aber
Zielaussagen keine oder nur unwesentliche Sachlagen bzw. Verhaltensweisen
aus, dann sind keine oder zu wenig ,kontrare Falle* in Form von Misserfolgen
oder abweichendem Verhalten ausgeschlossen. Das bedeutet jedoch, dass die-
se Ziele jeglicher Kontrolle ihrer Realisierung entzogen sind. Politische Verspre-
chen, die als Leerformeln angesehen werden muissen, sind gleichsam aus logi-
schen Griinden unverbindlich.'

Aus logischen Griinden unverbindliche Zielformulierungen vermégen Reform-

verhalten nicht zu integrieren. Entweder gleitet ein mit Leerformeln operierendes

Reformunternehmen in hohle Rhetorik ab, oder es wendet sich disparaten ,Nahzie-

len“ zu. Fast jede beliebige Partikularmassnahme in einem bestimmten Bereich

kann schliesslich unter das Etikett ,Menschenwiirde®, ,Verwesentlichung der De-
mokratie“, ,kooperativer Fdderalismus® oder ahnliches subsumiert werden. ,Men-
schenwiirde” ist eine Leerformel wie ,Gemeinwohl“, woriliber sich Gustav Radbruch
wie folgt aussert:
.Daruber, dass das Recht dem Gemeinwohl zu dienen habe, sind alle einig,
darlber jedoch, was Gemeinwohl bedeute, streiten sich d|e verschiedenen
Weltanschauungen, Staatsauffassungen und Parteiprogramme.*'

Dass ,Reduktion der Bundesverfassung auf ein eigentliches Grundgesetz“ eine

Leerformel ist, vermogen folgende Hinweise darzutun. Von den 50 Bundesstaaten

der USA besitzen deren vier Verfassungsdokumente mit 70 000 und mehr Wortern

(bis 200 000) und deren drei solche mit weniger als 10 000 Wortern.”® Die Verfas-

sung Virginias von 1776 enthielt nur 1 500 Wérter; die heutlge Verfassung von

Louisiana dagegen umfasst anndhernd 1 000 Druckseiten.”’ Zweifellos nehmen die

Gesetzgeber aller dieser Staaten fur sich in Anspruch, ,eigentliche Grundgesetze*

geschaffen zu haben. Erlauterungen zu Aussage 3: ,Operationalisierte“ Postulate

sind Zielformulierungen, die genaue Angaben enthalten, wann das Ziel als erfllt zu

gelten hat und wann nicht; sie erlauben grundsatzlich eine Erfolgskontrolle, d. h.

sie

14 USG3-6.

15 Z. B. Max Imboden, Verfassungsrevision als Weg in die Zukunft, Bern 1966, S. 28.

16 Frage 2.3 und 2.4 des Katalogs der Wahlen-Kommission: ,Welche Mdglichkeiten des kooperativen
Foderalismus sind gegeben? — Die Arbeitsgruppe der Universitdt Neuenburg antwortete darauf lako-
nisch: ,Le fédéralisme coopératif est un terme vague qui n’inspire aucune réponse a la commission”
UNE 57).

17 f-ieiner F)Iohr, Parteiprogramme in der Demokratie — Ein Beitrag zur Theorie der rationalen Politik,
Gottingen 1968, S. 71.

18 Flohr, op. cit., S. 71/72.

19 Gustav Radbruch, Der Mensch im Recht, Géttingen 1957, S. 88 (zitiert bei Flohr, op. cit., S. 71).

20 David Fellman/John Bebont/G. Theodore Mitau, Contemporary Approaches to State Constitutional
Revision, Governmental Research Bureau, The University of South Dakota, Vermillion/South Dakota
1970, S. 63/64.

21 Benjamin Baker/Stanley H. Friedelbaum, Government in the United States, Houghton Mifflin Com pany,
Boston 1966, S. 446.
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machen ohne weiteres den Entscheid moglich, ob eine erreichte Sachlage zielkon-
form ist oder bis zu welchem Grad sie zielkonform ist.** (Entsprechend soll von
einem ,operationalisierbaren” Postulat dann die Rede sein, wenn es ohne grdssere
Schwierigkeiten moglich ist, die notwendigen abgrenzenden Angaben beizubrin-
gen.) — Gemass Aussage 3 werden Innovationschancen nicht schon allein durch
die Operationalitét der Ziele verbessert, sondern erst wenn diese ,relativ umfas-
send“ sind. Schliesslich sind jene Postulate, die wir als Nahoder Partikularziele
bezeichnet haben, oft sehr wohl operationalisiert oder operationalisierbar. Nahziele
von dem Typ, wie wir sie bereits exemplifiziert haben, lassen sich meist durch die
Anderung einer oder weniger Bestimmungen in der Verfassung realisieren. Unter
srelativ umfassenden” Zielen sind jedoch solche Vorhaben gedacht, deren Realisie-
rung die kombinierte Anderung mehrerer Verfassungsnormen erfordert. Als Korrelat
zu relativ umfassenden Zielen“ erscheint somit das Konzept der ,konzertierten
Verfassungsrevision®, die durch Massnahmenbiindel ein einziges Ziel oder wenige
miteinander verbundene Ziele anstrebt. — Auch hier seien zur lllustration einige
Beispiele von ,relativ umfassenden operationalisierbaren Reformzielen“ gegeben:
.Kirzung und Vereinfachung des V<-:Arfassungstextes“,23 .Vverbesserung der Flh-
rungskapazitat der Regierung gegeniiber der nachgeordneten Birokratie®, oder um
ein Ziel zu nennen, das in diesem Buche ausfiihrlich zur Sprache kommen wird:
»1rennung von Regierung und Opposition mit realer Chance von Machtwechseln®.
Wieso verbessern relativ umfassende, aber operationalisierbare Ziele die Innova-
tionschancen? — Die Argumentation ist vorerst eine referendumstechnische: (1) Die
Gefahr einer ,Kumulation der Oppositionen® wird vermindert, wenn nur ein einziges,
daftr aber ziemlich umfassendes Ziel (oder wenige interdepen-dente Ziele) zur
Diskussion stehen. (2) Die Propagierung eines einzigen umfassenden Zieles er-
scheint leichter zu sein als die Werbung fiir eine Vielzahl disparater und zufallig
erscheinender Reformmassnahmen. Das, was im journalistischen Jargon ,eine die
Totalrevision tragende Grundwelle® genannt wird, scheint ohne ein umfassendes
Ziel nicht vorstellbar zu sein. (3) Die Diskussion tber Vor- und Nachteile eines ein-
zigen Zieles kann rationaler und in einer den Birger eher ansprechenden Weise
gefiihrt werden, als wenn es um ein pauschales Ja oder Nein zu vielen zusammen-
hangslosen Vorschlagen geht. — Als Hauptargument erscheint schliesslich die U-
berlegung, dass signifikante Innovation dann erhdéhte Verwirklichungschance hat,
wenn sie mit koordinierten Massnahmen bewusst angestrebt wird. Dabei bleibt
selbstverstandlich eingeraumt, dass ein relativ umfassendes Reformziel nicht not-
wendigerweise auf signifikante Anderung im oben definierten Bereich der Regie-
rungsstruktur gerichtet sein muss (z. B. ,Verkirzung des Verfassungstextes®). Ist
dies jedoch der Fall, so erhéht sich die Wahrscheinlichkeit von Innovation.

Die drei herausgearbeiteten Kategorien von Reformzielen (,Nah- oder Partiku-
larziele®, ,ganzlich allgemeine Endziele® und ,relativ umfassende, jedoch

22 Abschnitt ,Die Operationalitét der Aussagen” in: Rohr, op. cit., S. 71-76.

23 Der Fragenkatalog der Wahlen-Kommission, Frage 2.2 Absatz 4, scheint ein solches Ziel im Auge zu
haben: ,Kénnten die Kompetenzvorschriften nicht von ihrer allzu starken Verklausulierung befreit wer-
den?”
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operationalisierbare Ziele) sind nicht mit restloser Scharfe abgrenzbar. Fir die
Zwecke der folgenden Untersuchung ist dies jedoch nicht erforderlich; da die zu
diskutierenden Vorstellungen Uber Reformziele sich meist zwangslos in das Dreier-
schema einordnen lassen.

b) Der Beitrag von Parlament und Regierung zur Zielformulierung

Die beiden Motionare Obrecht und Dirrenmatt haben, wie sie angeben, den Ent-
schluss zu ihren Vorstéssen unabhangig voneinander getroffen, deren Begriindung
jedoch aufeinander abgestimmt. Karl Obrecht flihrte aus, dass er sich mit den
Grinden firr eine Totalrevision befasste, wahrend sein Kollege Dirrenmatt den
Akzent vorwiegend auf Verfahrensfragen gelegt habe.?* Die Motion von Peter Diir-
renmatt war von 49 Nationalrdten aus ,allen grossen Parteien“ mitunterzeichnet,
wohingegen Obrecht seinen Vorstoss im Standerat bewusst als Unternehmen eines

Einzelnen herausstrich: ,Weil ich mir der ungewdéhn. liehen Tragweite und der Prob-

lematik meiner Motion bewusst war, glaubte ich, keine Komplicen suchen und nie-

manden verpflichten zu dirfen, nicht meine Kollegen und nicht meine Partei.?®

Beide Hauser des Parlaments stimmten den Motionen stillschweigend zu.?®

Der Grossteil der von den Motionaren formulierten Zielvorstellungen lassen sich

muihelos in die Kategorie der ,Leerformeln“ einordnen. Vielfach sind die in den

Motionen und Motionsbegriindungen angesprochenen Reformziele ,negativ‘ ge-

fasst, d. h. es werden unerwiinschte Zustande umschrieben, die es zu beheben gilt.

Folgende Liste lasst sich aufstellen, die allerdings nicht Anspruch auf Voll-

standigkeit erhebt, sondern nur den allgemeinen Charakter der Zielvorstellungen

heraushebt. ,Negativ* statuierte Ziele sind dabei positiviert.””

— Wiederherstellung der ,Klarheit®, der ,Geschlossenheit (Ob. 15), der ,inne-
ren Logik*, der ,Uberzeugungskraft* der Verfassung (Ob. 18).

— Behebung des ,Ungeniigens bestimmter Institutionen“ (erwahnt werden Regie-
rung, Parlament, Verwaltung, Experten, Verhaltnis zwischen Bund und Kantonen
(Ob. 15, 18-21)

— ,Moderne Gestaltung unseres Verhaltnisses zum Ausland“ (Ob. 21)

— ,Uberzeugende Verteilung der Gewichte in der Anwendung der Volksrechte*
(Ob. 21)

— ,Neuformulierung der Stellung, Bedeutung und der gegenseitigen Abgrenzung
der drei Grossen ‘Volk und Stande’, Bundesversammlung und Bundesrat® (Da.
44)

Erwahnenswert ist in diesem Zusammenhang der Versuch von Peter Dirrenmatt,

Grenzen der Reform abzustecken:

24 Obrecht et al., op. cit, S. 13.

25 Obrecht et al., op. cit., S. 11.

26 Antworten |, S. 7/8.

27 Bei den folgenden Zitaten von Zielformulierungen wird durch Abkirzungen in Klammern auf Autor und
Quelle verwiesen. ,Ob.” bedeutet Karl Obrecht und ,Di.“ Peter Dirrenmatt. Die Zahlen verweisen auf
die Seiten in der bereits zitierten Broschiire ,Motionen zur Totalrevision der Bundesverfassung".
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,Die Grundprinipien, auf denen die Verfassung der Schweizerischen Eidgenos-
senschaft beruht — der féderalistische Aufbau, das Zweikammersystem, die In-
stitutionen der direkten Demokratie, die Trennung der Gewalten, das kollegiale
Prinzip des Bundesrates sowie die Grantie der Grundrechte der Biirger — haben
sich in diesen hundert Jahren so gefestigt, dass sie unbestritten sind (Du. 38)."

Der Abgrenzungswert dieser ,,Grundprinzipien®, besonders im Hinblick auf den uns

interessierenden Bereich der Regierungsstruktur, erweist sich indessen bei nahe-

rem Zusehen als bescheiden. Was den ,foderalistischen Aufbau® betrifft, bemerkt

etwa Jean Frangois Aubert:
.l N’y a pas deux Etats fédéraux qui soient pareils. Il n’y a pas non plus de défi-
nition qui s’applique a tous les Etats que se disent fédéraux. La conclusion la
plus simple serait, dés lors, que les juristes abandonnent ce vocable aux littéra-
teurs, aux journalistes et aux hommes politiques. Ceux-ci peuvent seuls expri-
mer, avec les nuances nécessaires, I'admirable équilibre qu’est le fédéralisme;
tandis que les professeurs de droit, habitués a ranger les faits sociaux dans des
casierszg)ien nets, n’en trouvent point qui conviennent a un phénoméne si com-
plexe.”

Einlassliche Erorterungen an anderen Stellen in diesem Buch werden dartun, dass

auch das ,kollegiale Prinzip des Bundesrates® und jenes der ,direkten Demokratie®

die Tendenz haben, sich zu Leerformeln zu entwickeln.?®

Die bereits erwahnten Zielformulierungen tendieren auf Anderungen des Ver-

fassungsdokuments. Beide Motionare haben jedoch auch Ziele genannt, die sie als

glnstige Begleiterscheinungen einer Totalrevision erachten. Diese Ziele sind eben-
falls denkbar vage formuliert.

— Wiederherstellung des ,Glaubens an die Verfassung in weiten Kreisen des
Volkes" (Ob. 15)

— Beschaffung einer ,grossen und konstruktiven politischen Aufgabe fir das
Schweizervolk, in dem eine bedauerliche politische Unzufriedenheit um sich
greift” (Ob. 9)

— Verhinderung einer ,ernsten politischen Krise® (Ob. 25)

— Vornahme ,der notwendigen Standortbestimmung unserer eidgendssischen
Existenz unter veranderten Verhaltnissen* (Di. 42)

— Erhéhung der Solemnitat der Verfassungsfeier im Jahre 1974 (,Ich habe in
meiner Motion als Abschlussjahr fiir die Totalrevision deshalb das Jubildums
jahr 1974, das Jahr des 100. Geburtstages der geltenden Bundesverfassung,
vorgesehen, um dem Jubildum einen Inhalt zu geben. Ich kénnte mir vor stel-
len, dass es eine wirdige politische Tat ware, zum Jubildumsjahr 1974 Volk
und Sténden eine neue Verfassung als die Verfassung an der Schwelle zum
21. Jahrhundert zum Entscheid vorzulegen® — DU. 49).

Nur ein Ziel, das in unsere dritte Kategorie (,relativ umfassende operationalisierbare

Ziele®) gehort, findet sich in den Motionen und deren Begriindungen: Vereinfachung

des Verfassungstextes (Entklausulierung) und Verbesserung der Lesbarkeit (Ob. 16

und 18). Es ist indessen nicht auf signifikante

28 Aubert, op. cit.. Vol. I, S. 201, zitiert von: ZG 406.
29 Zum ,Kollegialitétsprinzip“ siehe unten z. B. S. 172177, zur ,direkten Demokratie® S. 146-152.
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Strukturanderung gerichtet. Auch einige Partikularziele (Kategorie 1) werden ge-
nannt: Schaffung eines Notstandsartikels (Ob. 21), Beseitigung obsoleter Ver-
fassungsbestimmungen (Ob. 17, Du. 43/44). Durrenmatt erwahnt zwei Partiku-
larziele, die er indessen lieber auf dem Weg der Partialrevision verwirklicht sehen
mochte (Beseitigung der konfessionellen Ausnahmeartikel, Stimm- und Wahlrecht
der Frauen — Du. 44).
Beide. Totalrevisions-Motionen wurden vom Vorsteher des Eidg. Justiz- und Poli-
zeidepartementes, Bundesrat Ludwig von Moos, namens der Regierung einzeln
beantwortet™®. Der Regierungssprecher hielt zwar ,unter dem Gesichtspunkt der
Verfassungsasthetik eine Bereinigung, Entlastung und Neugruppierung der Be-
stimmungen unseres Grundgesetzes* fir begriissenswert, ausserte sich im Ubrigen
aber nur unbestimmt iber die Revisionsziele:
LAUf bestimmte Einzelaufgaben einer Totalrevision einzutreten, halt sich der
Bundesrat nicht fur veranlasst. Aufgaben einer gesamten Sichtung und neuen
Bewertung blieben jedoch vornehmlich die Uberpriifung der staatlichen Insti-
tutionen, die Zustandigkeitsordnung, die Abgrenzung der Aufgaben zwischen
Bund und Gliedstaaten. Ziel muss die Starkung des rechtlichen, sozialen und
politischen Zustandes im Innern und die Starkung der Stellung und Mitarbeits-
bereitschaft unseres Landes nach aussen sein.“*’
Bei der Erorterung der Revisions-Motionen im Parlament kam ein sonderbarer
Zwiespalt zum Durchscheinen: Einerseits hob die Rhetorik der Sprechenden her-
vor, dass es sich beim Revisionsunternehmen um eine dusserst wichtige Angele-
genheit fir den Staat handle, und anderseits bestand die Meinung, dass die Erar-
beitung konkreter Reformziele Aufgabe einer Expertenkommission sein solle. Dur-
renmatt betonte ausdriicklich, dass das Revisionsunternehmen auf Gedeih und
Verderben von Zusammensetzung und Arbeitsweise der Kommission abhangen
wijrde,32 und Obrecht pflichtete bei.*® Die friihzeitige Demission der ,obersten Ge-
walten“ Parlament und Regierung in der wichtigen Anfangsphase des Unterneh-
mens, wo es um die Diskussion der Reformziele geht, mag im schweizerischen
Kontext unauffallig sein. Leonhard Neidhart bezeichnet die Bestellung der Wahlen-
Kommission schlicht als ,der schweizerischen Entscheidungspraxis entspre-
chend“.** Dem Motionar Diirrenmatt hingegen erschien das Vorgehen immerhin so
problematisch, dass er folgendes fiir erwahnenswert hielt:
.Der Gedanke (der Kommissionsbestellung) ist vielleicht zeitsymptomatisch.
Noch vor dreissig Jahren waren die Vorarbeiten flir eine Totalrevision einer par-
lamentarischen Kommission ubertragen worden. Heute ist uns dieser Weg aus
Grinden des Zeitmangels verbaut. Die Arbeit muss von einem besonderen
Gremium besorgt werden.” (DU. 47)
Uber die Zusammensetzung der Expertenkommission entwickelten die Motionére
nur die folgenden Grundsatze: Das Gremium durfe nicht zu umfangreich sein
(hochstens 25 Mitglieder). — Es misse sich aus ,geeigneten Person-

30 Obrecht et al., op. cit., S. 29-37 und 52-57.
31 Obrecht et al., op. cit., S. 36.

32 Obrecht et al., op. cit, S. 47/48.

33 Obrecht et al., op. cit., S. 12.

34 Neidhart, op. cit., S. 5.
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lichkeiten“, jedoch nicht nach ,einem komplizierten eidgendssischen Proporz-
schlissel* zusammensetzen und ,ausgewiesene Staatsrechtslehrer aller schwei-
zerischen Universitaten“ umfassen. Zuséatzlich seien auch ,,polltlsche am Problem
interessierte Persénlichkeiten® in die Kommission zu beordern.*® — Das Parlament
verzichtete ganzlich darauf, dem Expertengremium Richtlinien fir ihr Vorgehen zu
erteilen. Die Anforderung, ,das Material fiir eine Totalrevision der Bundesverfas-
sung zu sammeln und zu sichten®, ,das Schweizervolk und selne Organisationen
zur Mitarbeit und zur Einreichung von Vorschlagen aufzurufen*® und schliesslich
einen Verfassungsentwurf zuhanden des Bundesrates zu erarbeiten,” enthalt keine
Kriterien, nach denen Vorbereitungsarbeiten ausgerichtet werden kénnten. — Auch
die ,Richtlinien fiir das Vorgehen der Arbeitsgruppe” des Bundesrates vom 6. Juni
1967 Uberlassen der Expertenkommission vollig freien Handlungsspielraum im
Hinblick auf die Frage, wie die Vorbereitungsarbeiten anzupacken seien, mit einer
Ausnahme: Die Arbeitsgruppe wurde verpflichtet, die Kantone, Hochschulen und
Parteien einzuladen, innert einer Frist sich zu dussern. Weitere Organlsatlonen zur
Vernehmlassung aufzufordern, wurde ins Ermessen der Kommission gestellt.*®

c) Der Beitrag der Wahlen-Kommission zur Zielformulierung

Parlament und Reglerung konzipierten die Wahlen-Kommission als ,férdernden
Mittelpunkt der Revision“*” und tberliessen ihr nicht nur die Suche nach konkreten
Revisionszielen, sondern rdumten ihr auch véllig freies Ermessen Uber die Art und
Weise ein, wie sie Revisionsziele aufzuspiiren habe. Fir die Untersuchung, wie die
Kommission an die Aufgabe der Zieleruierung heranging, missen wir unser Au-
genmerk hauptsachlich auf den umfangreichen Fragenkatalog legen, den die
Kommission zur Beantwortung an zahireiche Organisationen schickte. Im folgenden
Kapitel soll der Fragenkatalog detailliert im Hinblick auf Innovationschancen unter-
sucht werden; gleichzeitig wird aufzuzeigen sein, dass der Fragenkatalog in erheb-
lichem Masse determinierend auf die von der Wahlen-Kommission orchestrierte
Verfassungsdiskussion wirkte.*> — In diesem Zusammenhang interessiert vorerst
nur, wie die Wahlen-Kommission selbst die Funktion ihres Fragenkatalogs perzi-
pierte. Im Arbeitsbericht erklart die Kommission, dass sie die ,Konsultation der zu
begriissenden Stellen in ganz allgemeiner Form* verworfen und den detaillierten
Fragenkatalog vorgezogen habe, um
—die Breite der zu behandelnden Probleme bewusst zu machen,
— eine gewisse Einheitlichkeit in das Vorgehen der mitarbeitenden Stellen zu
bringen,
—das Interesse breiterer Kreise zu wecken.

35 Obrecht et al., op cit., S. 47/48.

36 Obrecht et al., op. cit., S. 9.

37 Obrecht et al., op. cit, S. 38.

38 Die Richtlinien sind abgedruckt in: Antworten I, S. 10 f.
39 Obrecht et al., op cit, S. 49.

40 Siehe unten S. 33-48.
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Im Begleitschreiben zum Fragenkatalog wird zudem beigefiigt, dass der Katalog
kein bindendes Schema fur die Antworten sein wolle, und dass das Eingehen auf
Themen, die der Katalog nicht anschneide, begrusst wirde.*!

Die Lektire des Fragenkatalogs erhellt unverziglich, dass die Wahlen-Kommission
beinahe ausschliesslich ,Nah- oder Partikularziele“ zur Diskussion stellen wollte.
Genau genommen erwahnt der Katalog allerdings eher selten bestimmte Ziele,
sondern zahlt viele mogliche Reformmassnahmen auf, die der Leser als isolierte
Eingriffe verstehen muss und bei denen er das angestrebte Ziel meist ohne weite-
res erraten kann, dies deshalb, weil Massnahme und Ziel nur einen geringen ,Ab-
stand“ voneinander haben.

Beispiele:

— Einflihrung des Frauenstimmrechts (FK 1.2 Absatz 1)

— Befreiung der Militardienstverweigerer aus Gewissensgriinden von eigentlichem
Militardienst (FK 1.4 Absatz 3)

— Einfuhrung des Berufsparlaments (FK 3.1.2 Absatz 2)

— Erméglichung der Wéhlbarkeit von Geistlichen ins Parlament (FK 3.1.2 Absatz 3)

Gelegentlich wird selbst auf die Nennung von Reformmassnahmen verzichtet und

nur ein relativ schmaler Bereich erwéahnt, fiir welchen der Fragenadressat Ande-

rungsvorschlage unterbreiten soll.

Beispiele:

— Welche Anderungen und Retouchen an den Wirtschafts-Artikeln wéren erforder-
lich?“ (FK 1.5 Absatz 2)

— ,Das Geschéftsverkehrsgesetz hat die Oberaufsicht der Bundesversammlung
iiber die eidgendssische Verwaltung z. T. neu geordnet. Sind weitere Anderun-
gen vorzusehen? , (FK 3.1.5 Absatz 1)

— ,Sind die Ubrigen Befugnisse der Bundesversammlung beizubehalten, allenfalls
zu erweitern oder einzuschranken?” (FK 3.1.5 Absatz 2)

— In welcher Weise soll die Bundeskanzlei allenfalls umgestaltet und ausgebaut
werden?” (FK 3.4 Absatz 1)

Bei gewissen Fragen, die konkrete Reformmassnahmen erwahnen, bleiben die

moglichen Ziele, die angestrebt werden koénnten, vollig offen, etwa in Frage 3.1.2

Absatz 1, die verschiedene mdgliche Wahlsysteme enumeriert, oder in Frage 3.1.3,

welche Varianten verschiedener Zusammensetzungs- und Bestellungsformeln fir

den Standerat aufzahlt. — Anderseits stellt die Frage 3.2.4 ausdriicklich eine ,Mass-
nahmen-Ziel“-Relation her, allerdings in hdchst sibyl-linischer Weise:
,Ist grundsétzlich an eine Stérkung der Stellung und der Befugnisse des Bun-
desrates zu denken, mit dem Ziele, dem Parlament die Moglichkeit zu geben,
seinerseits die ihm zugewiesenen Aufgaben wirksamer zu erflillen? ,,

Mit der Ausweitung der bundesratlichen Befugnisse kann offenbar kaum eine héhe-

re Effizienz des Parlaments angestrebt werden. Das gemeinte Ziel ist viel beschei-

dener, namlich die ,Rettung” des Milizparlaments.42

41 Antworten |, S. 12f.

42 Siehe Vernehmlassung der Universitdt Basel UBS 346. Die Beiziehung dieser Vernehmlassung zur
Interpretation des Fragenkatalogs diirfte wegen der Rollenkumulation, welche die Wahlen-Kommission
mit der Arbeitsgruppe der Universitat Basel verband, wohl gerechtfertigt sein. Zum Problem der Rollen-
kumulation im ganzen Vernehmlassungsverfahren siehe unten S. 80-85.



31

Betrachtet man einzelne Fragen isoliert, so kdnnte der Eindruck entstehen, es wir-
den gewisse ,relativ umfassende Ziele®, die eine konzertierte Verfassungsrevision
erfordern, zur Diskussion gestellt. Wird indessen die systematische Stellung dieser
Fragen im Katalog bericksichtigt (und die Art und Weise, wie sie von den Antwor-
tenden tatsachlich verstanden wurden), so ergibt s;ich ein anderes Bild. Mit ,weite-
rer Starkung der Stellung des Bundesprasidenten® (FK 3.2.2) sind lediglich be-
grenzte Massnahmen, wie etwa Schaffung eines Prasidialdepartements oder Ein-
fihrung der vierjahrigen Amtszeit fir den Prasidenten angesprochen. Frage 1.2
Absatz 3 des Fragenkatalogs (,Ausdehnung oder Einschrankung der Volksrechte)
Zielt keineswegs auf eine Diskussion aller Formen der Partizipation des Burgers an
staatlichen Entscheiden hin, sondern nur auf Sonderprobleme von Referendum und
Initiative (Einfuhrung der Gesetzesinitiative, Erhéhung des Unterschriftenquorums
beim Referendum usw.).

Die unserer dritten Kategorie angehérenden ,relativ umfassenden Ziele®“, welche
der Fragenkatalog zur Diskussion stellt, lassen sich abschliessend aufzahlen. Sie
betreffen die Gestaltung des Menschenrechtskatalogs (FK 1.1), die ,allzu starke
Verklausulierung“ der Kompetenzabgrenzung zwischen Bund und Kantonen (FK
2.2 Absatz 4) und die Frage, ob eine kurze, ,flir den Birger méglichst verstandliche
und einpragsame“ Verfassung zu schaffen sei (Begleitschreiben zum Fragenkata-
log). Beachtenswert ist, dass diese Ziele nicht auf signifikante Anderungen staatli-
cher Strukturen ausgerichtet sind. — Sehr sparsam erwahnt der Fragenkatalog
,ganzlich allgemeine Endziele“, die unsere zweite Kategorie ausmachen (,koopera-
tiver Foderalismus®, ,Schutz sprachlich-kultureller, konfessioneller oder wirtschaftli-
cher Minderheiten®).

Bestand der Beitrag von Parlament und Regierung zur Zieldiskussion vornehmlich
in rhetorischen Leerformeln, so konzentrierte die Wahlen-Kommission ihr Vernehm-
lassungsverfahren auf die Erdrterung isolierter Partikularmassnahmen. Weder im-
plizit noch explizit lud der Fragenkatalog der Kommission die befragten Instanzen
zu einer systematischen Diskussion umfassender Revisionsziele oder zu einer
Konfrontation konfliktierender Ziele ein. Dafiir hatten den Befragten wohl gutausge-
arbeitete Verfassungsmodelle vorgelegt werden muissen, die je verschiedene Ziele
oder Zielgruppen auf Kosten anderer Ziele zu maxi-mieren versuchen. Durch ihr
Insistieren auf isolierte ,Nahziele“, bei denen die Gefahr, dass sie in Konflikt zuein-
ander geraten, stark reduziert ist, schrankte die Wahlen-Kommission an entschei-
dender Stelle die Innovationschancen des Revisionsunternehmens ein.

Vielfach wird als Voraussetzung flr eine erfolgreiche Totalrevision der Bundes-
verfassung eine ,tragende Leitidee" 43 oder eine ~geistig-politische Bewegung
genannt. (Zweifellos misste eine solche ,Leitidee“ die Form einer ,relativ umfas-
senden operationalisierbaren Zielaussage“ annehmen.) Die Vorstellung, wonach
.Leitideen und Verfassungsbewegungen sozusagen spontan entstehen oder auf
einer mystischen ,Selbstbewegung des Volkswillens” be-

43 Bundesrat Tschudi, zitiert von Peter Dirrenmatt, in: Obrecht et al., op. cit., S. 40.
44 Martin Usteri, ,Voraussetzungen einer Totalrevision der Bundesverfassung®, in: Wirtschaft und Recht,
Bd. 20, 1968, S. 202 ff.
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ruhen, wurde von Leonhard Neidhart zu Recht kritisiert.*® Zutreffenderweise wies er
darauf hin, dass stets Anstoss und Initiative Einzelner notwendig seien. Der Befra-
gungstechnik der Wahlen-Kommission darf man nun kaum zubilligen, sie sei ein
geeigneter Katalisator fur das Entstehen von Leitideen oder auch nur ein Seismo-
graph, der bereits vorhandene ,Bewegungen® zu registrieren vermdéchte.

Einige Hypothesen sollen hier erortert werden, welche die Konzentrierung des Fra-
genkatalogs auf isolierte Partikularziele zu erklaren versuchen. — Zweifellos bedeu-
tet die Akzentsetzung auf Partikularziele eine ,Entpolitisierung” der Verfassungs-
diskussion. Geniigend eingegrenzte Probleme sind (berblickbar und haben gute
Chancen, als harmlos perzipiert zu werden. Wie bereits erwahnt, lassen sich so
Ziel- und damit Wertkonflikte auf ein Mindestmass reduzieren: Eine ,sachliche”
Diskussion wird erméglicht. — Der Wunsch nach einer apolitischen Verfassungsdis-
kussion lasst sich Ubrigens schon deutlich aus der Motionsbegriindung von Peter
Durren matt herauslesen: Die Expertenkommission soll nicht nach einem ,kompli-
zierten eidgendssischen Proporzschlissel® zusammengesetzt sein, ,ausgewiesene
Staatsrechtslehrer sollen darin dominieren, ,heisse Eisen“ sollen vorweg durch
Partialrevisionen bereinigt werden. In bezug auf das Verhaltnis zwischen Wirtschaft
und Staat, das eine Totalrevision berlihren konnte, erwahnte Dirrenmatt ausdriick-
lich das Motto: quieta non movere.*® Wesentliches Element in der Entpolitisierung
und ,Versachlichung” der Verfassungsdiskussion war jedoch der Entschluss von
Parlament und Regierung, die Aufgabe der Zieleruierung einer Kommission von
~Experten” zu Uberlassen. Damit unterstrich man eine Auffassung, die eine Totalre-
vision nicht so sehr als ein Problem von Wert- und Interessenkonflikten, sondern
eher als ein solches von mehr oder weniger Sachverstand definiert; denn Totalrevi-
sion bedeutet nur, ,dass historisch gewachsene, in manchem auseinandergewach-
sene und in Teilen nicht mehr leistungsfahige Strukturelemente des Bundesstaats-
systems in ihren Funktionen gegeneinander neu abgestimmt und moglicherweise
neu zusammengeordnet werden.“

Zweifellos stand die Wahlen-Kommission unter verschiedenen Zwéangen, die Dis-
kussion ,sachlich“ zu halten. Hatte sie relativ umfassende Revisionsziele zur Debat-
te gestellt, hatte man ihr Unruhestiftung und Usurpation politischer Funktionen vor-
geworfen. Sie musste darauf bedacht sein, machtige Vetogruppen nicht zu irritieren
und durfte keinesfalls den Eindruck aufkommen lassen, eine Totalrevision sei ein
~politisches Abenteuer.*® Die Wahlen-Kommission selbst, ein Juristengremium, bot
durch ihre Zusammensetzung gute Voraussetzungen fir einen ,apolitischen* Ap-
proach an das Revisionsproblem.49 — In einem Aufsatz lber ,Was lasst sich von
einer Totalrevision erwar-

45 Neidhart, op. cit., S. 18.

46 Obrecht et al., op. cit., S. 45.

47 Neidhart, op. cit., S. 9 f.

48 Kurt Eichenberger hatte, noch bevor er Mitglied der Wahlen-Kommission geworden war, davor ge-
warnt, das Revisionsunternehmen zu einem ,politischen Abenteuer” werden zu lassen. Siehe: Kurt Ei-
chenberger, ,Richtpunkte einer Verfassungsrevision®, in: Totalrevision der Bundesverfassung — Ja oder
Nein?, Sonderheft der Zeitschrift fiir Schweizerisches Recht, NF Bd. 87 |, Basel, 1968, S. 72 - Die U-
berlegung, dass man sich im Zusammenhang mit der Totalrevision vor einem ,politischen Abenteuer*
hiten misse, erscheint auch im Schlussbericht der Kommission, S. 45.

49 Uber die Zusammensetzung der Wahlen-Kommission siehe unten S. 78-80.
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ten? , warnte der Berner Staatsrechtslehrer Richard Bau ml in, selbst nicht Mitglied
der Wahlen-Kommission, vor dem ,Alternativen-Denken” und empfahl bei den Revi-
sionsarbeiten ,die Pflege des staatsrechtlichen Details*“.*® Dabei hat er nicht nur sei-
ne eigene Einstellung zum Revisionsunternehmen, sondern auch die Mentalitat sei-
ner juristischen Kollegen in der Wahlen-Kommission dargestellt. In ihrem Schluss-
bericht polemisierte die Kommission gegen die Vorstellung, dass die Totalrevision
einer ,tragenden Idee* bediirfe.>! Ausdriicklich bekannte sie sich zur ,staatsrechtli-
chen Detailpflege®, zur Betrachtung von isolierten Einzelproblemen:
,ES hatte einen grossen und zeitraubenden Umweg bedeutet; zunachst ein Ge-
samtbild des gegenwartigen Staates mit seinem Verfassungsrecht zu entwerfen
und zu vergleichen mit einigen moglichen Entwiirfen fir eine neue Verfassung.
Man muss und darf sich im gegenwartigen Stadium der Revisionsdiskussion
vielmehr so zurechtfinden, dass die wichtigsten Institutionen einer Verfassung in
Frage gezogen und ihre Neuerungsmadglichkeiten diskutiert werden, worauf von
den daraus gewonnenen Einsichten die prinzipiellen Entscheidungen gefallt
werden konnen.“*?

2. Der Fragenkatalog und die Antworten

Im vorangehenden Kapitel wurde der Fragenkatalog der Wahlen-Kommission dar-
aufhin untersucht, wie er das Zielproblem behandelt. In diesem Kapitel sollen weite-
re Aspekte des Fragenkatalogs untersucht werden, die einen Ein-fluss auf Innovati-
onschancen in dem uns interessierenden Bereich haben kénnten. Vorerst gelangen
die im Katalog vorgenommene Themabegrenzung und die Themaparzellierung in
den Blickpunkt. Doch sind in diesem Kapitel nun auch die Reaktionen der Befragten
auf den Fragenkatalog in die Untersuchung einzubezieheh. Dabei ist zu priifen, in
welchem Masse das Fragenschema der Wahlen-Kommission determinierend auf
die Problembehandlung der antwortenden Instanzen wirkte. Zwar betonte die Wah-
len-Kommission im Begleitschreiben zum Fragenkatalog ausdriicklich, dass das
Fragenschema weder Anspruch auf Vollstandigkeit erhebe noch als bindende Weg-
leitung fiir die Téatigkeit der verschiedenen zur Mitarbeit eingeladenen Institutionen
und Gruppen gedacht sei. Die meisten Vernehmlassungen hielten sich jedoch, wie
noch aufzuzeigen sein wird, getreulich an das Wahlen-Schema. Dies kann kaum
Uberraschen: Die meisten Arbeitsgruppen der befragten Instanzen befanden sich
unter einem Zeitdruck, der die Schaffung einer eigenen Konzeption der Thema-
bearbeitung ausschloss. Mehreren Arbeitsgruppen fehlte auch ein gewisses Enga-
gement fir das Revisionsproblem, und die strikte Respektierung des Fragen-
katalogs erschien als der Weg des geringsten Widerstandes zur Erledigung des
Auftrags. Personelle Griinde mégen einzelne Arbeitsgruppen ausserstande gesetzt
haben, eine eigene Problembehandlungskonzeption zu erarbeiten. Bei den meisten
Gruppen, die sich an das Fragenschema der Wahlen-Kommission

50 Richard Baumlin, ,Was lasst sich von einer Totalrevision erwarten?”, in: Totalrevision der Bundesver-
fassung — Ja oder Nein? (op. cit.), S. 15 f.

51 SBS. 39ff.

52 SBS. 42.
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hielten, diirfte die Uberlegung mitgespielt haben, dass die Auswertung der Antwor-
ten erschwert oder verunmdoglicht wiirde, falls eine erhebliche Zahl der Vernehm-
lassungen sich an einen eigenstandigen Aufbau hielte. Interessanterweise beflissen
sich jene drei Eingaben, die den Fragenkatalog ausdricklich kritisierten,’ einer
geradezu skrupelhaften Respektierung des Schemas, indem sie die einzelnen Fra-
gen wortlich wiederholten. Im Begleitschreiben zur Antwort der Universitat Bern
auswerte sich das Rektorat wie folgt:
~Wohl dusserten einige Mitglieder der Kommission Kritik an der thematischen
Zusammenstellung des Fragebogens. Die Kommission entschloss sich aber, in
ihrer Arbeit dem vorgelegten Schema zu folgen, um die vergleichende Betrach-
tung ihrer Antworten und derjenizgen der Ubrigen zur Vernehmlassung aufgefor-
derten Instanzen zu erleichtern.”

a) Die Themaabgrenzung
. ... dieser ausserst umfangreiche
Problemkreis®
(Kleiner Rat des Kantons Graubiinden)

Zweifellos traf die Wahlen-Kommission einen im Hinblick auf Innovationschancen
grundlegenden Entscheid, als sie durch den Fragenkatalog die Grenze zog zwi-
schen dem, was ihrer Meinung nach in die Verfassungsdiskussion einzubeziehen
sei und was nicht. Zwei innovationshemmende Mdglichkeiten standen ihr dabei zur
Verfiigung: (1) Durch Ubermassige Ausweitung des Themenspektrums kann die
Debatte Uberladen und die Bewaltigung des Fragenkomplexes innert nutzlicher
Frist gefahrdet werden. Ist der Fragenkreis sehr weit gezogen, so werden beraten-
de Gremien und schliesslich das Parlament, das eine neue Verfassung ja ebenfalls
durchbehandeln muss, in kaum zu bewaltigende Zeitnéte mandvriert. Das Problem
ist besonders in einem System mit nebenamtlichen Parlamentariern akut. Gelingt
es nicht, eine Abgrenzungsformel zu finden, die der beschrankten Leistungsfahig-
keit des schweizerischen Parlaments Rechnung tragt, so kann allein an diesem
Punkte ein Revisionsunternehmen scheitern. — (2) Die andere innovationshemmen-
de Abgrenzungsmethode besteht darin, dass Themen ausgeklammert werden, die
eine kritische Auseinandersetzung mit bestehenden politischen Institutionen und
Strukturen nahelegen.

So wenig wie es einen allgemein akzeptierten materiellen Begriff der Totél-revision
gibt, so wenig gibt es ein aprioristisches materielles Abgrenzungskriterium, das
entscheidet, welche Themen in eine Revisionsdiskussion einzubeziehen seien und
welche nicht. Die Abgrenzung ist stets ein politischer Entscheid, der Wert-und Inte-
ressenkonstellationen widerspiegelt. Immerhin kann gesagt werden, dass das Ab-
grenzungsproblem geldst ist, sobald relativ umfassende operationalisierte Reform-
ziele feststehen. Zieldiskussion erweist sich somit als Voraussetzung fiir die Lésung
des Abgrenzungsproblems. Wird eine Reformdiskussion indessen von vornherein
als ,Pflege des staatsrechtlichen Details" konzipiert, so muss jede Abgrenzungslinie
als willkirlich erscheinen:

1 P-L7,6UBES. 203, UVD 83.
2 UBES. 203.
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Wieso wird dieses Detail einbezogen und jenes ausgeschlossen? — Einer der weni-
gen Autoren, die explizit zum Abgrenzungsproblem Stellung nahmen, ist Leonhard
Neidhart in seinem Buch Reform des Bundesstaates. Ausgehend von einer ad hoc
geschaffenen materiellen Definition von ,Totalrevision“ gelangt er zur Feststellung,
,dass nur die Behdrden- oder die Entscheidungsorganisation des Bundes und nicht
der Kompetenzteil der Bundesverfassung (gemeint ist die Kompetenzabgrenzung
zwischen Bund und Kantonen) Gegenstand einer sogenannten Totalrevision sein
kann.“ (Leider halt sich Neidhart selbst nicht vollumfanglich an dieses Rezept,
indem er beispielsweise postuliert: ,Die Bundesverfassung unterbindet alle obligato-
rischen Gesetzes- und Finanzreferenden in Kantonen und Gemeinden.“* — Die
Organisationshoheit ist der letzte halbwegs intakte Bereich kantonaler Autonomie;
ausgerechnet hier verlangt Neidhart eine einschneidende Bundesintervention.) —
Neidharts Vorschlag, so problematisch er in seiner Begriindung sein mag, stellt
immerhin ein Konzept vor, mit dem man eine Verfassungsdebatte auf jene Dimen-
sion reduzieren kann, die den zustandigen Instanzen die Themabewaltigung noch
erlaubt.

Die Wahlen-Kommission hat darauf verzichtet, verschiedene Abgrenzungsmaximen
im Vernehmlassungsverfahren ausdriicklich zur Diskussion zu stellen. Daflir hat sie
ein Abgrenzungskriterium gewahlt, das auf den ersten Blick als selbstverstandlich,
ja geradezu als ,natlrlich“ erscheint: Die geltende Bundesverfassung. Der Fragen-
katalog berihrt im grossen und ganzen jene Themen, die Gegenstand expliziter
oder impliziter Reglementierung in der geltenden Verfassung sind: Menschenrech-
te, politische Rechte, Blrgerrechte, Landesverteidigung, Wirtschaftsverfassung,
Bundesfinanzen, Abgrenzung der Kompetenzen zwischen Bund und Kantonen,
Organisation und Kompetenzen von Legislative, Exekutive und Justiz, Aussenbe-
ziehungen, Revisionsregeln. Nur in vereinzelten Fallen (z. B. Aussenbeziehungen)
geht der Fragenkatalog Uber das hinaus, was gemass Wortlaut oder staatsrechtli-
cher Lehre Normierungsbereich der geltenden Verfassung ist. Anderseits ist der
Fragenkatalog in dem Sinne ,vollstandig®, als er alle wesentlichen Normierungsbe-
reiche der geltenden Verfassung bestreicht.

Mit dem Entscheid, die geltende Verfassung zum Abgrenzungskriterium zu er-
heben, kombinierte die Wahlen-Kommission die innovationshemmende Methode
der Diskussionsiiberlastung mit jener der Ausklammerung kritischer Themen.

Die Uberlastung der Diskussion

Kritiker beanstanden, dass die geltende Verfassung teilweise Uibermassig detailliert
sei und Normen enthalte, die eher auf Gesetzes- oder Verordnungsstufe gehorten.
Die Staatsrechtler sprechen von ,bloss formellem Verfassungsrecht®, das in das
Grundgesetz hineingeraten sei. Von den verschiedenen Mechanismen, die zur
Aufblahung des Verfassungstextes flihrten, seien die wichtigsten erwahnt: die
Kompetenzvermutung zugunsten der Kantone, die firr jede neue Bundeskompetenz
eine Verfassungsrevision verlangt; die Leichtigkeit, mit der Partialrevisionen durch-
gefiihrt werden kdnnen; die Institution der Verfassungs-

3 Neidhart, op. cit, S. 10.
4 Neidhart, op. cit., S. 127.
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initiative; und schliesslich das Fehlen einer richterlichen Instanz, die vor einer Revi-
sion entscheidet, ob eine bestimmte Materie auf Verfassungsebene zu normieren
sei oder nicht. — Die Vermutung ist naheliegend, dass eine Verfassungsdiskussion,
die nach Massgabe eines aufgebldhten Verfassungstextes umgrenzt wird, einen
Uberméassigen Umfang annehmen muss. Die Verfassungskommission der Universi-
tat Lausanne zielte mit ihrem Kommentar zum Fragenkatalog auf dieses Problem:
» - - - les étudiants du séminaire de I'Ecole des sciences sociales et politiques
ont émis des critiques parfois assez dures sur la conception et la rédaction du
questionnaire Wahlen. Certaines de ces critiques rencontrent nos propres pré-
occupations, notamment celles qui concernent I'ordre des questions et le désé-
quilibre entre les differentes parties du questionnaire. C’est bien parce que ce-
lui-ci ne distingue pas assez, a notre avis, le principal de I'accessoire que nous
avons ébprouvé le besoin de faire précéder nos réponses d’un chapitre de géné-
ralites.”
Die Kommission fand, dass der Fragenkatalog eventuell der Erganzung, sicherlich
jedoch der Befreiung von Ballast bediirfe.®
Es lasst sich empirisch belegen, dass die Wahlen-Kommission mit ihrer Um-
schreibung des Diskussionsthemas an die Grenze der Leistungsfahigkeit der be-
fragten Instanzen vorgestossen ist. Eine erhebliche Zahl von Fragenadressaten hat
den Katalog nur unvollstdndig beantwortet. Einen ersten, allerdings nur approxima-
tiven Uberblick Uber das Ausmass der Fragenbeantwortung vermittelt Tabelle 1.
Nur gut die Halfte der Kantone und politischen Parteien gelangten zu einer formal
vollstandigen Fragenbeantwortung. Weniger als die Halfte der Universitatsantwor-
ten und _der publizierten Antworten von Interessenorganisationen sind formal voll-
sténdig.7 Jene Antworten wurden dabei als ,formal vollstandig eingestuft, welche
samtliche Fragen oder Fragenbereiche behandelten, die im Fragenkatalog mit Titel
oder Untertitel abgegrenzt sind. — Eine Partei, eine Universitat und 6 Interessenor-
ganisationen haben Uberhaupt nur eine oder einzelne Fragen beantwortet. Die
Universitdt Genf konzentrierte sich ausschliesslich auf die verfassungsrechtlichen
Probleme, die durch die Teilnahme der Schweiz an gewissen internationalen Orga-
nisationen entstehen konnten. Die Demokratische Partei der Schweiz ging in einer
30 Druckzeilen umfassenden Vernehmlassung auf rund ein Dutzend Punkte des
Fragenkatalogs ein.?
Die Unterscheidung zwischen ,formal vollstandiger® und ,formal unvollstéandiger”
Beantwortung darf nicht Gberbewertet werden, da in den publizierten Vernehmlas-
sungen samtliche Vertiefungsgrade der materiellen Fragenbehandlung anzutreffen
sind. Das Spektrum reicht von ganzlich nichtssagenden Kurzantworten bis zur lehr-
buchméssigen Vertiefung eines Stoffgebietes. Zum Thema ,Wirtschaft und Staat®
beispielsweise dusserte sich die Evangelische Volkspartei wie folgt:

UVD 83.

UVD 85.

Formal vollstandige Antworten haben eingereicht: die Kantone ZH, BE, LU, GL, ZG, SO, SG, GR, TG,
Tl, VD, VS, NE; die Parteien P-FD, P-KC, P-L, P-EV, PDA,; die Universitaten UETH, UBE, UNE; die
Interessenorganisationen V-GG, V-BSF.

8 Lediglich vereinzelte Fragen beantwortet haben folgende Interessenorganisationen: V-EKB, V-BK, V-
ChKK, V-IGB, V-VAg, V-VRI.

~No o,
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,Die Wirtschaftsartikel sind einer weitgehenden Liberalisierung zu unterziehen.

Die Erfahrung lehrt, dass der Staat in den Wirtschaftsablauf mdglichst wenig

eingreifen soll.“
Die Hochschule St. Gallen anderseits bot zum gleichen Thema einen 67seitigen
wirtschaftspolitischen Kursus. — Die meisten Vernehmlassungen, die Vollstandigkeit
anstrebten, hielten generell ihre Antworten kurz, ohne Bemiihung um eine vertiefte
Behandlung der Themen, oder sie setzten bei einzelnen Fragerr-kreisen Schwer-
punkte, um andere nur beilaufig abzuwandeln. Ausdriicklich beschreibt die Univer-
sitat Neuenburg dieses Verfahren:
.La commission a décidé de répondre a toutes les questions contenues dans le
‘Repertoire’ établi par le groupe fédéral. En agissant de la sorte, elle était bien
consciente que plusieurs de ses réponses seraient sommaires. Il lui a paru, toute-
fois, que seul un examen général du Repertoire lui permettrait de se faire une opti-
nion sur l'utilité d’'une revision totale.“'

Tabelle 1: Ausmass der Beantwortung des Fragenkatalogs

Gesamtzahl Formal voll- Nichteingehen Nur Beantwor-

der publizier- standige auf tung von

ten Vernehm- BeantwortungTeilgebiete Einzelfragen

lassungen
Kantone 25 13 12 -
Parteien 9 5 3 1
Universitaten 9 3 1
Interessenorganisationen 11 2 3 6
Total 54 23 23 8

Tabelle 2: Druckseiten der Kantonsvernehmlassungen

Seitenzahl Total

bis10 11-20  21-30 31-40  41-50 51-60 61um.

Anzahl

Vernehmlassungen 2 4 7 3 3 2 4 25
Davon formal

vollstandige - 4 2 2 1 1 3 13
9 P-EV40.

10 UNE 2.
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Uber den stark variierenden Grad der Vertiefung, den die Kantonsvernehmlassun-
gen aufweisen, vermag Tabelle 2 einige Hinweise zu gewahren. Die Eingaben der
Kantone Graubiinden, Thurgau, Wallis und Neuenburg sind zwar formal vollstandig,
umfassen aber nur zwischen 15 und 19 Druckseiten, wobei zu erwahnen ist, dass
der Fragenkatalog selbst schon 7 Druckseiten lang ist; Thurgau hat dabei die Kata-
logfragen nochmals wértlich wiederholt. Die kiirzesten Vernehmlassungen, jene von
Obwalden und Nidwaiden, sind unvollstandig und umfassen je 10 Seiten, die langs-
te dagegen (Zug, vollstandig) bietet 119 Seiten Text. Bei den 12 formal unvollstan-
digen Kantonseingaben weisen die Vernehmlassungen von Nidwaiden, Schaffhau-
sen, Appenzell-Ausserrhoden und Genf relativ unbedeutende Auslassungen auf.
Die Ubrigen acht Kantone dagegen Messen Fragenkreise unerwahnt, die ziemlich
bedeutsam sind. Tabelle 3 versucht die Licken zu veranschaulichen, allerdings
ohne Anspruch auf Vollstandigkeit zu erheben.

Tabelle 3: Liicken in den Vernehmlassungen ausgewahlter Kantone

Kanton Seitenzahl der Nichtbehandelte Fragenkreise
Vernehmlassung
Uri 74 Justiz (FK 3.3)
Schwyz 22 Staat u. Wirtschaft, Finanzverfassung, Regierung,

Funktionen des Bundes, Aussenbeziehungen, Revisi-
on derBV(FK1.5, 1.6, 3.2,4. 5, 6)

Obwalden 10 Birger u. Einwohner, Finanzverfassung, Bestand und
Organisation der Kantone, Mitwirkung der Kantone an
Entscheidungen des Bundes, Funktionen des Bundes,
Aussenbeziehungen, Revision der BV (FK 1.3, 1.6,
2.1,2.4,4,5,6)

Freiburg 26 Bundesprasident, Justizorganisation, Funktionen des

Bundes, Aussenbeziehungen, Revision der BV (FK
3.2.2,3.3.1,4,5,6)

Basel-Stadt 42 Parlament, Regierung, Funktionen des Bundes, Aus-
senbeziehungen, Revision der BV (FK 3.1., 3.2, 4, 5,
6)

Basel-Land 29 Burger u. Einwohner, Bundesprasident, Funktionen

des Bundes, Aussenbeziehungen, Revision der BV
(FK1.3,3.2.2,4, 5, 6)

Appenzell Al 47 Justiz, Funktionen des Bundes, Aussenbeziehungen,
Revision der BV (FK 3.3, 4, 5, 6)
Aargau 25 Beziehungen der Kantone unter sich, Hilfsorgane

der Regierung, Planung der Staatstatigkeit, Verwal-
tung, Revision der BV (FK 2.3, 3.2.3,3.2.4,4.2,4.3,
6)
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Von den vier Regierungsparteien haben die Freisinnig-demokratische Partei und
die Christlichdemokratische Volkspartel ziemlich umfangreiche und formal vollstan-
dige Vernehmlassungen elngerelcht Die Sozialdemokratische Partei dagegen,
die mit zwei Bundesraten in der Regierung vertreten ist und seit Jahren den Aus-
senminister stellt, dusserte sich zu verschiedenen, teils wichtigen Fragenbereichen
nicht, z. B. zu den Themen ,,Reg?lerung und ,Beziehungen zu andern Staaten und
internationalen Organisationen®. 2 Die BGB-Partei schliesslich nahm auf 12 Seiten
Stellung unter Auslassung des Themas ,Menschenrechte®.

Die funf nicht in der Regierung vertretenen Kleinparteien investierten geringen Auf-
wand in die Fragenbeantwortung. Drei Vernehmlassungen sind dabel formal voll-
standig, eine weist Liicken auf, und eine behandelt nur Elnzelfragen

Die Vernehmlassungen der Universitaten erharten deutlich die These, wonach eine
vertiefte und gleichzeitig vollstandige Behandlung des Fragenkatalogs &usserst
schwer realisierbar ist. Die Universitiaten sind deshalb besonders illustrativ, weil
ihnen qualitativ gleichwertiges Personal fiir die Fragenbeantwortung zur Verfligung
stand, wohingegen die Ubrigen antwortenden Instanzen unterschiedlichen Erfolg
darin hatten, genligenden Sachverstand in ihre Verfassungskommission zu rekru-
tieren. In der Universitatsgruppe erscheint demnach der Faktor ,Personal” als
gleichsam neutralisiert. — Vier Universitdten bemuihten sich um eine vertiefte Be-
handlung von Katalogfragen und reichten Vernehmlassung von 112 bis 137 Druck-
seiten ein, waren aber alle in ihrer Fragenbehandlung mehr oder weniger selektiv."

— Die Ubrigen funf Universitaten begniligten sich mit kurzen Elngaben (14 bis 31
Druckseiten), worunter sich drei formal vollstandige befinden."

Verglichen mit den bisher untersuchten Antwortengruppen, weist die Gruppe der
Interessenorganisationen, deren Vernehmlassungen vollstandig publiziert wurden,
die gréssten Liicken in der Fragenbeantwortung auf Nur zwei Eingaben sind formal
vollstandig, und eine weitere ist beinahe voIIstandlg € Von den restlichen Vernehm-
lassungen sind zwei sehr stark selektiv, und sechs behandeln nur Elnzelfragen
Bereits haben wir darauf hingewiesen, dass jede Diskussionsabgrenzung mehr
oder weniger willkirlich ist, wenn die Totalrevision lediglich als ,Pflege des staats-
rechtlichen Details“ konzipiert ist. Gleichzeitig erscheint es als nahe-

11 Die Eingabe der Freisinnig-demokratischen Partei umfasst 56 Druckseiten, jene der CVP 122 Seiten.

12 Die SPS-Eingabe umfasst 17 Seiten. Hinzu kommen 9 Seiten Annex (zwei Artikel von Einzelautoren,
die Spezialgebiete behandeln). Die Liicke betreffen die Gebiete: FK 2.1, 2.3, 2.4, 3.1.1, 3.2, 3.3.1,4.1,
43,5, 6.

13 Formal vollstandige Eingaben: P-L, P-EV, PDA, Umfang der Eingaben der Oppositionsparteien: P-L
24 Seiten, P-UL 10 Seiten plus 34 Seiten Einzelbeitrdge, P-D 2 Seiten, P-EV 21 Seiten, PDA 17 Sei-
ten.

14 UZH (137 Seiten), Auslassungen: FK 1.3, 1.4, 6. — UFR (118Seiten), Auslassungen: FK 1.3, 1.4,1.5,
1.6. — UBS (112Seiten), Auslassungen: FK 1.3, 2.1, 2.4, 3.1.3, 3.1.4, 3.2.4, 4.2, 4.3, 6. - USG (135
Seiten), Auslassungen: FK 2.1, 2.4, 3.1.1, 3.1.3-5, 3.2, 4.2, 4.3, 6.

15 Formal vollstéandig sind: UETH (31 Seiten), UBE (25 Seiten), UNE (24 Seiten). Auslassungen der
UVD (19 Seiten): FK 1.3, 2.3, 2.4, 3.1, 3.2, 3.3.1, 4.1, 4.3, 5, 6. Die UGE behandelte nur eine einzige
Frage.

16 Vollstandig sind: V-GG (18 Seiten), V-BSF (11 Seiten). Der Vorort des Schweizerischen Handels- und
Industrievereins (23 Seiten) Hess nur FK 1.4 unbehandelt.

17 Stark selektive Beantwortung: V-VSA, V-CNG. Nur Einzelfragen beantwortet haben: V-EKB, V-BK,
V-ChKK, V-IGB, V-VAg, V-VRI.



40

liegend, dass eine Verfassungskommission, die sich nicht so sehr als politisches,
sondern vielmehr als Sachverstandigengremium versteht, auf den bestehenden
Verfassungstext als Abgrenzungskriterium zurtickgreift, weil dieser Entscheid mit
Leichtigkeit als ,sachgegeben® und damit als unpolitisch dargestellt werden kann.
Doch selbst wenn wir von diesen Voraussetzungen ausgehen, miissen gewisse
Katalogfragen eindeutig als Ballast gewertet werden, dessen einzige Funktion of-
fenbar darin bestand, die Diskussion unnétig auszuweiten. — Als Ballastfragen sind
vorerst jene einzustufen, bei denen die Antworten mit Sicherheit vorausgesagt
werden konnten. Die Wahlen-Kommission organisierte namlich eine Elitebefragung
mit einer kleinen Zahl von Frageadressaten; wegen haufiger Rollenkumulationen
und guter Kommunikation innerhalb der ,politischen Klasse* der Schweiz, war es
namlich relativ leicht, bei gewissen Fragen die Antworten genau vorauszusagen.
Beim Thema ,Frauenstimmrecht® beispielsweise war vorauszusehen, dass alle
Vernehmlassungen — mit Ausnahme jener des ,Bundes der Schweizerinnen gegen
das Frauenstimmrecht'® — sich mit geringfligigen Nuancen daflir aussprechen
wirden. Vereinzelte Arbeitsgruppen weigerten sich, auf das Thema nochmals ein-
zugehen mit der Begriindung, dass sie die diesbezligliche Diskussion fiir abge-
schlossen erachteten. Der Kanton Thurgau fiihrt aus:
,Die Mehrheit der Kommission ist fir das integrale Frauenstimm- und Wahl-
recht. Die langst bekannten Argumente beider Seiten brauchen in diesem Zu-
sammenhang nicht erwahnt zu werden.“'
Der ,Bund Schweizer Frauenvereine“ protestierte gegen die Einbeziehung des
Frauenstimmrechtsthemas in die Verfassungsdiskussion mit der Begriindung: ,Es
ware undenkbar, dass eine neue Bundesverfassung ohne Mitwirkung und Zustim-
mung der Frauen in Kraft gesetzt werden konnte. Die Gleichberechtigung der Frau
ist die conditio sine qua non einer neuen Verfassung.“20
Die Wahlen-Kommission ging tbrigens nicht nur von der Annahme aus, dass die
Gutheissung der neuen Verfassung durch blosse Mannermehrheit mdglich sei,
sondern sie operierte sogar mit der Eventualitat, dass selbst die neue Verfassung
das Frauenstimmrecht nicht bringen wiirde. Die folgende Katalogfrage basiert auf
einer solchen Annahme:
LIst es insbesondere richtig, dass die sogenannte Standesstimme bei Anderun-
gen der Bundesverfassung nach dem kantonalen Resultat der Eidg. Volks-
abstimmung ermittelt wird (Beispiel: praktisch Ausschluss der Frauen bei der
Ermittlung des Standesmehrs in denjenigen Kantonen, welche das Frauen-
stimmrecht eingefiihrt haben)?*
Die Arbeitsgruppe von Basel-Stadt bezeichnete diese Frage als ,reichlich akade-
misch”, weil der Fall, dass der Bund auch nach einer Totalrevision den Frauen das
Stimmrecht verweigere, ,unwahrscheinlich® sei.’’ Die Universitat Bern fand die
Frage ,obsolet*.??
Es ist eine Standardtechnik der Gesetzgebung, dass durch sogenannte Rechts-
vermutungen die Dinge vereinfacht, insbesondere die Beweisflihrung erleichtert

18 V-D22.
19 TG 15.
20 V-BSF 2.
21 BS172.
22 UBE 56.
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wird. Die Wahlen-Kommission hatte durch explizit statuierte ,Diskussionsver-
mutungen® einige Themen ausklammern und so den Katalog verkirzen kénnen.
Fragenkreise, Uber die in der ,politischen Klasse® seit geraumer Zeit Konsens be-
steht, hatten auf diese Art eliminiert werden kdnnen (z. B. Wahlbarkeit von Geistli-
chen in den Nationalrat). Keiner ausdricklichen Diskussionsvermutung hatte es
bedurft, um unpraktikable Vorschldge auszuscheiden. Zu ihnen gehdrt beispiels-
weise das Postulat der bundesrechtlichen Zwangsfoderalisierung der Kantone bei
Verfassungsanderungen (FK2.1 Absatz 2). Der Vorschlag fand keinerlei Zustim-
mung, was voraussehbar war. — Auf geringes Interesse stiess auch die Anregung,
die Gemeindeautonomie ausdricklich in der Bundesverfassung zu garantieren
(FK1.2 Absatz 3). — Ebenfalls zu den Ballastfragen kénnen rein redaktionstechni-
sche Themen gezahlt werden (konzentrierte oder zerstreute Auffihrung der Men-
schen- und Burgerrechte, FK1.1 Absatz 1; Nennung von ,Kompetenzen der Kanto-
ne in der Bundesverfassung in vermehrtem Masse®, FK2.2 Absatz 3). — Erwahnt
mussen schliesslich jene Themen werden, die in kaum einem Staat der Erde auf
Verfassungsebene geregelt werden (z. B. Dokumentationsdienst des Parlaments,
FK 3.1.4 Absatz 1). Diese letzteren Fragen fiihrten in vielen Vernehmlassungen zur
stereotypen Feststellung, dass die Angelegenheit nicht verfassungsrechtlich zu
regeln sei. Die Uberlastung der Verfassungsdiskussion durch die Wahlen-
Kommission hat zu einer 6ffentlichen Auseinandersetzung gefiihrt, allerdings nicht
unter dem angemessenen Etikett einer Kritik am Fragenkatalog, sondern unter
jenem des ,kooperativen Foderalismus®. Die im Jahre 1967 gegriindete ,Stiftung flr
eidgendssische Zusammenarbeit* bot sich den Kantonen zur Mithilfe fiir eine ratio-
nelle, arbeitsteilige Beantwortung des Fragenkatalogs an. Die Stiftung ging dabei
von der Uberlegung aus, ,dass die Kantone bei der nunmehr angelaufenen eidge-
ndssischen Bestandesaufnahme’ moglichst gute Figur machen sollten, dass aber
viele unter ihnen kaum Uber die personellen Voraussetzungen verfiigen dirften, um
den Fragenkatalog in seinem ganzen Umfang mit der nétigen Grindlichkeit bear-
beiten zu kénnen.“® Der Vorstand der Konferenz der kantonalen Justiz- und Poli-
zeidirektoren lud die Stiftung daraufhin zur Unterbreitung von Vorschlagen ein.
Diese Vorschlage unterscheiden vier Stufen des Vorgehens: (1) Gruppen von Kan-
tonen bearbeiten je verschiedene Fragenkreise des Wahlen-Katalogs. (2) Jeder
einzelne Kanton nimmt Stellung zu den Arbeitsergebnissen der Kantonsgruppen.
(3) Die Stiftung fiir eidg. Zusammenarbeit fasst die Antworten der einzelnen Stande
unter Wiedergabe aller zum Ausdruck gebrachten Ansichten zusammen. (4) Das
Gesamtergebnis wird der Wahlen-Kommission im Rahmen einer Pressekonferenz
Uberreicht.

Die ,Neue Zircher Zeitung“ beanstandete die Vorschlage der Stiftung, weil die
~geistig-politische Individualitdt der Kantone® auf diese Weise nicht mehr unge-
brochen zur Darstellung gelangen kénnte. Im (brigen fihrte das Blatt aus: ,Ange-
sichts der chronischen Arbeitsliiberlastung der politischen Fihrungsgremien, auf
Grund der Tatsache aber auch, dass der Gedanke der Staatsreform noch immer
weit davon entfernt ist, allgemeine Grundwellen der Erneuerungslust in Bewegung
zu setzen, wirden indessen zweifellos viele

23 Richard Reich, ,Missverstandnis um die eidg. Bestandesaufnahme®, NZZ, Nr. 33, 16. Januar 1968, S. 1
(Leitartikel).
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unter den Kantonen in diesem Falle recht gern den Notausgang’ freundeidge-
ndssischer Kooperation beniitzen und damit eine wirklich eindringliche Konfron-
tation mit Verfassung und Verfassungswirklichkeit auf ein Minimum zu be-
schranken suchen.”
Die Anregung der Stiftung wurde nicht verwirklicht, doch auch ohne deren Mithilfe
benlitzten mehrere Kantone den ,Notausgang“ minimalistischer Teilnahme an der
Verfassungsdiskussion. Der Vorschlag der Stiftung bewegt sich ibrigens durchaus
innerhalb der Logik, unter welche die Initianten die Verfassungsdiskussion stellten.
Sowohl die Motionare Obrecht und Dirrenmatt wie auch die Wahlen-Kommission
selbst haben ausdrlcklich den erzieherischen Wert der Diskussion hervorgeho-
ben.?® Dass man den staatsburgerlichen Unterricht durch ,Gruppenunterricht der
Kantone* bereichert, ist bei den gegebenen Pramissen durchaus einfiihlbar.

Die Ausklammerung kritischer Themen

Grundsatzlich besass ein Thema, das der Fragenkatalog anschnitt, erhebliche
Chance, von den antwortenden Instanzen behandelt zu werden, auch dann, wenn
es sich um eine reine Ballastfrage handelte. So gingen die meisten Fragenadressa-
ten auf das Frauenstimmrechtsthema ein, und von 25 Kantonen erérterten deren 20
den Vorschlag einer Garantie der Gemeindeautonomie durch die Bundesverfas-
sung ® Anderseits war die Wahrscheinlichkeit eher gering, dass eine Vernehmlas-
sung ein Gebiet behandelte, das der Fragenkatalog nicht erwahnte. Die Griinde
dieses Trends, die Diskussionsabgrenzungslinie der Wahlen-Kommission zu res-
pektieren, haben wir bereits zu umschreiben versucht.

Es gibt eine Anzahl Themen, die eine kritische Auseinandersetzung mit dem
schweizerischen Status quo nahelegen und deren Erérterung deshalb ein gewisses
Innovationspotential besitzt. Da die Wahlen-Kommission den bestehenden Verfas-
sungstext zum Kriterium der Diskussionsabgrenzung erhob, klammerte sie genau
diese Themen aus dem Fragenkatalog aus, obwohl sie nach verbreiteter Auffas-
sung der Reglementierung auf Verfassungsebene durchaus zuganglich und wirdig
waren. Im folgenden seien solche Themen namhaft gemacht und die Haufigkeit
ihrer Behandlung durch die antwortenden Instanzen untersucht.

Im Fragenkatalog fehlt das Stichwort ,Opposition®. Mit diesem Ausdruck liesse sich
ein fur die Schweiz wichtiger Problemkreis umschreiben; denn in diesem Lande
besteht ein erheblicher institutioneller Zwang zur ,Grossen Koalition“ oder zur All-
parteienregierung, was die Herausbildung einer koharenten und handlungsfahigen
Opposition verhindert, die eine reelle Chance zur Machtiibernahme besasse. Der
Katalog schweigt das Thema nicht nur tot, sondern

24 Reich, NZZ 16.1.68 (op, cit.).

25 Die Wahlen-Kommission filhrte aus: ,In einer Zeit, da so vieles in Frage gestellt wird, da sich so viele
Birger verdrossen vom staatlichen Geschehen abwenden, ist sicher die Beschaftigung mit Verfas-
sungsfragen fir viele Schweizer und fiir das Land als ganzes nitzlich, und zwar gleichglltig, ob der
Einzelne in der Lage sei, Anregungen oder gar formulierte Revisionswiinsche zu unterbreiten, und
gleichgiiltig, ob die Anstrengungen in wenigen Jahren oder erst nach langerer Zeit zu einer Neugestal-
tung unseres Grundgesetzes fiihren werden® (Antworten |, S. 13).

26 Auf diese Frage sind von den Kantonen nicht eingegangen: UR, SZ, OW, NW, AG.
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trifft sorgfaltige Vorkehrungen, damit es nicht einmal indirekt angepeilt erscheint.
Die Wahlen-Kommission prazisierte zahlreiche ihrer Fragen, indem sie exemplifizie-
rend und nicht abschliessend einzelne Lésungsmadglichkeiten oder Zielbereiche fir
Reformen auffiihrte. Frage 3.2.1 Absatz 1 enthalt nun interessanterweise eine ab-
schliessende Enumeration:

,Sollen in der Zusammensetzung des Bundesrates Anderungen erfolgen, a)

zahlenmassig? — b) in bezug auf die Berlicksichtigung der Regionen und Spra-

chen?*
Die ,parteimassige Zusammensetzung®“, deren Erwahnung zweifellos nahelag,
erscheint so als ausgeschlossen aus der Diskussion. Nicht eigens hervorgehoben
zu werden braucht, dass es durchaus mdglich ist, durch Verfassungsnormen die
parteimassige Zusammensetzung der Regierung zu beeinflussen. Das Oppositi-
onsproblem wurde von drei Kantonen und einer UnlverS|tat ausfuhrlich, und von
zwei Kantonen und zwei Universitaten beilaufig behandelt.?” Zusatzlich beriihrte die
Universitat Bern das Thema in einem Annex, auf den noch zurlickzukommen sein
wird. Bezeichnenderweise gehodren die Vernehm-lassungen, die mit einer gewissen
Ausflhrlichkeit das Oppositionsproblem behandelten, nicht zu den ultrakurzen; eine
umfasst 25 Seiten, die Ubrigen mehr als 50 Seiten (namlich 55, 74 und 137 Seiten).
Ein weiteres Tabuthema bildeten die politischen Parteien fiir die Redaktoren des
Fragenkatalogs, dies obwohl die Wichtigkeit des Themas in der einschlagigen Lite-
ratur Iangst anerkannt ist?® und neuere Staatsverfassungen eigens Parteienartikel
enthalten.” Diese Tabuzone wurde in den Vernehmlassungen allerdings nicht
strikte respektiert. Mehrere Vernehmlassungen erwahnten die politischen Parteien
mindestens beildufig. 6 Kantone, 3 Parteien und 2 Universitaten erorterten den
Fragenkreis mit einer gewissen Ausfiihrlichkeit.*° Bei den drei Parteien handelt es
sich ausschliesslich um Regierungsparteien, wahrend die fiinf Kleinparteien ohne
Regierungsbeteiligung das Thema ausliessen. — Nochmals der Erwahnung bedarf
in diesem Zusammenhang der Annex zur Eingabe der Universitat Bern. Darin legt
einer der wenigen Politologen, die sich an der Verfassungsdiskussion beteiligten,
Erich Gruner, seinen abweichenden Standpunkt gegeniber der Universitatskom-
mission dar. Bezeichnenderweise schneidet Gruner dabei sowohl das Thema der
Opposition wie jenes der politischen Parteien an. Dies legt eine Hypothese nahe,
wonach die ,Tabuzonen® im Zusammenhang stehen mit dem Umstand, dass die
Wahlen-Kommission die Verfassungsdiskussion vorwiegend als juristisches Fach-
gespréch konzipierte und eine interdisziplinare Offnung vermied. Auf diese These
wird noch einzugehen sein.
Der Wahlen-Katalog stellt zwar die Frage: ,Soll die Ubertragung &ffentlicher Aufga-
ben an private Organisationen verfassungsrechtlich geregelt werden?“ (FK 4.3
Absatz 2), lasst jedoch das in der Schweiz ausgiebig praktizierte System, wonach
die Kantone Bundeserlasse zu vollziehen haben, unerwahnt, obwohl

27 Ausfiihrliche Behandlung bei: SO 131 ff., AG 134 ff., TI 131 ff., UZH 229 u. 234. Beilaufige Erwéhnung
bei: UR 112, AR 134, UBS 336, UNE 81.

28 Das grundlegende und heute noch beachtenswerte Buch von Maurice Duverger ,Les partis politiques*”
erschien bereits 1951.

29 Z. B. Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland, Artikel 21.

30 AI80ff,SG77f, GR12, TG 36, Tl 165 f., VD 34; P-KC 103 ff., P-SD 63ff., P-BGB 34; UZH 231, UFR
4141,
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selbst der bestehende Verfassungstext die Behandlung nahelegen wirde. Zwei-
fellos ist die Delegation von Vollzugsauf gaben an private Verbande eine wichtige
und problematische Angelegenheit, doch in vermehrtem Masse ist es der soge-
nannte ,Vollzugsféderalismus®, da d|e Lelstungsfahlgkelt der kantonalen Verwal-
tungsapparate sehr unterschiedlich ist.3" — Auf dieses Thema sind immerhin 8 Kan-
tone, 4 Parteien (davon 2 Regierungsparteien), 3 Universitdten sowie eine Interes-
senorganisation eingegangen, allerdings meist in nur summarischer und gelegent-
lich in wenig kritischer Weise.

Beim Funktionieren der Einrichtungen der ,direkten Demokratie* (Referendum, Initi-
ative) spielen zweifellos die Finanzen der beteiligten Gruppen eine erhebliche Rolle.
Die gutdotierte Organisation kann sich mit besseren Erfolgschancen auf Unter-
schriftfensammlung oder Abstimmungskampagne einlassen. Das Thema ,Kosten
der direkten Demokratie® wirde demnach zu einer umfassenden Demokratiedis-
kussion in der Schweiz gehéren. Der Fragenkatalog Iasst es jedoch aus, und nur
der Kanton Waadt stellt die finanzielle Unterstutzung von Referendums- und Initia-
tivkampagnen durch den Staat zur Debatte.*® Uberdies erértern die Kantone Solo-
thurn und Basel-Land die Limitierung der Ausgaben fiir politische Propaganda und
dleSVerpfllchtung zu Offentlicher Rechenschaftsablage Uber die verwendeten Mit-
tel.

b) Die Disposition des Fragenkatalogs

Wahrend die Wahlen-Kommission eine Diskussionsabgrenzung nach Massgabe
des bestehenden Verfassungstextes anstrebte, gliederte sie den Fragenkatalog in
einer Weise, damit er ,die mogliche Disposition einer neuen Verfassung andeu-
tet“® — Im Jahre 1958/1959 hatte Prof. Max Imboden, Mitglied der Wahlen-
Kommission bis zu seinem Tod im Frihjahr 1969, mit Studenten der juristischen
Fakultat der Universitat Basel eine neue Bundesverfassung entworfen und die Mo-
dellverfassung publlZlert ® Die Disposition von Imbodens Modellverfassung und die
Gliederung des Fragenkatalogs weisen eine gewisse Ahnlichkeit auf. Zu den fiinf
Hauptabschnitten im Modell ist im Fragenkatalog ein weiterer Hauptabschnitt Gber
.Beziehungen zu andern Staaten und internationalen Organisationen” beigeflgt.
Die Reihenfolge der Hauptabschnitte stimmt nicht

31 Raimund E. Germann, ,Die Bundesverwaltung — Organisatorische, personelle, politische Aspekte®, in:
Pius Bischofberger/ Raimund E. Germann/ Roland Ruffieux, Verwaltung im Umbruch, Bern 1972, S.
42-45.

32 UR 59ff.,, SZ82 u. 100, ZG 170, AR 91, AG117, VD101, VS90, NE 48; P-FD 206 u. 224, P-KC
135/139/196, P-L 78, P-UL 30; UZH 46 u. 114, UFR 130 ff., USG 69 u. 302; V-BSF 38 f.

33 VD 33.

34 SO 71,BL54.

35 Antworten |,S. 13.

36 Die Bundesverfassung — wie sie sein kdnnte. Verfassungsentwurf erarbeitet von Studenten der juristi-
schen Fakultat der Universitat Basel unter Leitung von Professor Dr. Max Imboden, Basel, 1. Auflage
1959, 2. Auflage 1968.
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genau Uberein. Zudem sind die Themen ,Wirtschaft®, ,Finanzen®, ,Kompetenz-
abgrenzung zwischen Bund und Kantonen“ sowie ,direkte Demokratie* in Modell
und Fragenkatalog jeweils nicht unter den gleichen Obertiteln eingeordnet. Immer-
hin darf angenommen werden, dass das Imboden-Modell bei der Aufstellung des
Fragenkatalogs eine Rolle gespielt hat, eine Vermutung, die auch wegen der Mit-
gliedschaft Imbodens in der Wahlen-Kommission angezeigt ist.

Der Entschluss der Wahlen-Kommission, im Aufbau des Fragenkatalogs bereits die
Gliederung der neuen Verfassung durchscheinen zu lassen, ist nicht ohne weiteres
selbstverstandlich. Keineswegs steht fest, dass eine fruchtbare Diskussion (ber ein
Gesetzgebungsprojekt gleich strukturiert sein muss wie der Gesetzestext, der
schliesslich daraus resultieren soll. Fiir die Frage namlich, wie ein Gesetzestext
zweckmassig und juristisch einwandfrei gegliedert und redigiert werden soll, kdnn-
ten ja ganzlich andere Gesichtspunkte massgebend sein als fir die Frage, wie eine
innovative Gesetzgebungsdiskussion zu organisieren sei. Zudem ist es logisch
ausgeschlossen, dass eine Diskussion wirklich ,,offen“ und unbefangen ist, wenn sie
auf Pramissen beruht, die von ihrem antizipierten Ergebnis her bezogen werden.
Indem die Wahlen-Kommission fir Aufbau und Gliederung ihres Fragenkatalogs
vornehmlich ein Kriterium verfassungsjuristischer Redaktionstechnik verwendete,
gab sie der Diskussion eine konservative, dem Status quo verpflichtete Ausrich-
tung. Das genannte Kriterium orientierte den Katalog auf isolierte ,Partikularziele*
hin — oder wie die Autoren der ,Helvetischen Alternativen® es ausdriicken — auf eine
~Aneinanderreihung von Einzelfragen ohne Gesamtkonzeption“.37 Aus formaljuristi-
scher Sicht muss namlich ein Verfassungstext lediglich die wichtigsten Staatsorga-
ne bezeichnen und deren Kompetenzen abgrenzen sowie gewisse als grundlegend
empfundene Tatbestande und deren Rechtsfolgen definieren. Dabei kann sich der
Zusammenhang zwischen den einzelnen Artikeln darauf beschranken, dass diese
sich nicht widersprechen; die Gliederung der Artikel in Abschnitte mag sich nach
asthetischen Gesichtspunkten ausrichten oder den Zweck verfolgen, die Interpreta-
tion der Normen zu erleichtern. Ob etwa Referendum und Initiative im Abschnitt
,Bundesbehoérden” (wie im Imboden-Modell) oder aber im Abschnitt ,Staat, Volk
und Birger” (wie im Fragenkatalog) behandelt werden, spielt dabei keine aus-
schlaggebende Rolle. Fiir eine als ,politisch“ verstandene Verfassungsdiskussion
ist es dagegen von grundlegender Bedeutung, ob das Thema ,Wahlrecht* nur unter
dem engen Gesichtspunkt ,Zusammensetzung und Bestellung der Volkskammer*
(FK 3.1.2) oder aber unter dem Gesichtspunkt ,Regierungsstruktur® abgewandelt
wird. Ahnliches ist vom Referendum zu sagen. — Die ,juristische” Gliederung des
Fragenkatalogs machte es nicht eben wahrscheinlich, dass in der Diskussion funk-
tionelle Zusammenhange zwischen verschiedenen Institutionen aufgespurt und
erdrtert wurden, dass anstelle einer rein statischen eine dynamische Betrachtungs-
weise sich Geltung verschaffte. Naheliegend war auch, dass die ,juristische® Glie-
derung des Katalogs vornehmlich ein Publikum von Juristen ansprach und die Ver-
fassungsdiskussion zu einer Monopolsache der Juristen werden liess. Darauf ist
spater im Detail einzugehen.

37 Jorg Thalmann et al., Helvetische Alternativen, Eine Kritik am Unternehmen der Totalretuschierung
unserer Verfassung, nebst einem neuen Fragebogen, Zirich 1971.
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Die Aneinanderreihung von weitgehend zusammenhangslosen Einzelfragen hatte
schliesslich zur Konsequenz, dass zahlreiche bereits abgeschlossene oder parallel
laufende Untersuchungen oder Vernehmlassungsverfahren durch die Wahlen-
Befragung dupliziert wurden; denn der Fragenkatalog lud nicht dazu ein, die einzel-
nen Probleme unter wesentlich neuen, Ubergeordneten Gesichtspunkten abzuwan-
deln, sondern drangte die Antwortenden in die wenig stimulierende Lage, langst
bekannte Argumente wiederholen zu missen. Die Debatte Uber die Totalrevision
wurde so zur blossen Aufaddierung zahlreicher Partial-revisionsgesprache. Verein-
zelt driickten die Antwortenden ihre Unlust Uber diesen Zustand aus. Die Arbeits-
gruppe des Kantons Neuenburg erklarte beispielsweise zu einzelnen Problemen,
dassassie sich nicht dazu dussern wolle, weil sie bereits anderweitig studiert wir-
den.

Fir einen empirisch orientierten Sozialforscher mutet es selbstverstandlich seltsam
an, wenn ein Fragebogen wie eine Verfassungsurkunde aufgebaut wird; doch auch
die Vernehmlassungen zum Wahlen-Katalog haben sich nicht durchwegs an die
Disposition des Fragenschemas gehalten. Bei der Auszéhlung der Eingaben unter
dem Gesichtspunkt der Respektierung bzw. Nichtrespektierung der Katalogdisposi-
tion mussten vorerst jene 8 Antworten ausgeschieden werden, die sich nur mit
wenigen Einzelpunkten des Katalogs befassten (siehe Tabelle 1); in diesen Fallen
kann selbstverstandlich nicht sinnvollerweise die Rede von Einhaltung und Nicht-
einhaltung der Disposition sein. Die Zahl der in der Untersuchung verbleibenden
Vernehmlassungen beschrankt sich somit auf 46. Eine Vernehmlassung wurde
dann als ,konformistisch* eingestuft, wenn sie fur die Gliederung ihres Textes die
gleichen Haupt-, Zwischen- und Untertitel in gleicher Reihenfolge wie der Fragenka-
talog verwandte, gleichgliltig ob nun zu jedem einzelnen derart abgegrenzten Fra-
genbereich eine Stellungnahme erfolgte oder nicht. Geringfligige Abweichungen
von der Wahlen-Disposition, untergeordnete Umgruppierungen und Ergé&nzungen
konnten dabei die Einordnung in die ,nonkonformistische* Kategorie noch nicht
bewirken.

Von den 46 Eingaben haben 10 die Disposition des Fragenkatalogs nicht ein-
gehalten, namlich jene von drei Kantonen, zwei Regierungsparteien, vier Uni-
versitaten und einer Interessenorganisation. Die Vernehmlassungen der Kantone
Schwyz und Freiburg, der CVP, der Universitaten Zurich, Freiburg und Basel sowie
des Christlichnationalen Gewerkschaftsbundes lehnen sich, ungeachtet erheblicher
Abweichungen, trotzdem noch ziemlich an den Aufriss des Katalogs an, wahrend
der Kanton Uri, die BGB-Partei und die Hochschule St. Gallen sich zu einer vom
Fragenkatalog losgeldsten Disposition entschlossen.

Der Zusammenhang zwischen der Léange der Eingaben und deren Konformitat mit
der Wahlen-Disposition mag von einigem Interesse sein. Tabelle 4 bringt die ent-
sprechenden Haufigkeitsverteilungen. — Definiert man Eingaben bis 40 Seiten Um-
fang als ,kurz“ und jene von 41 und mehr Seiten als ,lang®, so ergibt sich hinsicht-
lich des Umfangs eine Dichotomie, die es gestattet, eine einfache 2 x 2-Tabelle zu
erstellen (Tabelle 5). Von den ,langen“ Eingaben sind 41 % ,nonkonformistisch®,
wahrend es von den ,kurzen® nur 10 % sind. — Durch das Assoziationsmass Yule’s
Q lasst sich der Zusammenhang zwischen“langen” und ,nonkonformistischen® Ein-
gaben beziffern. Der Q-Wert betragt

38 NE 37,49
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Seitenzahl Total
bis10 11-20 21-30 31-40 41-50 51-60 60 u.m.
Anzahl
Vernehmlassungen 2 10 13 4 5 3 9 46
Davon
»honkonformistische* - 1 2 - 1 - 6 10
Tabelle 5: Umfang und ,Konformitat* der Vernehmlassungen (2)
Umfang Ubereinstimmung mit FK-Disposition Total
bis 40 Seiten Lkonformistisch snhonkonformistisch
= b |
26 3 29
41 Seiten und mehr ¢ d
10 7 17
Total 36 10 46

0,72. (Q kann nur Werte zwischen. — 1 und + 1 annehmen, wobei — 1,00 vollstédndig

negative Korrelation, + 1

,00 voIIsténdig;e positive Korrelation und 0,00 das Fehlen

jeglichen Zusammenhangs bedeutet. 9) — Der ziemlich starke Zusammenhang
zwischen ,langen“ und ,nonkonformistischen® Eingaben ist

39 Zum Yule’s Q siehe: Oliver Benson, Political Science Laboratory, Charles E. Merrill Puplishing Com-
pany, Columbis O’hio 1969, S. 151 f.; Hayward R. Alker Jr., Mathematics & Politics, The Macmillan
Company, London, 3. Auflage 1969, S. 58 ff.; G. Udney Yule/ M. G. -Kendali, An Introductionto the
Theory of Statist/es, Hafner Publishing Company, New York, 1954, S. 25 ff. — Das Yule’s Q lasst sich
auf sehr einfache Weise berechnen. Auszugehen ist von einer Zahlenanordnung, wie sie Tabelle 5
gibt. Die Zahlen in den Feldern a bis d sind dabei in folgende Formel einzuflihren:

Unser Beispiel ergibt folgende Werte:

. ad

Q N ad
26-7
a 26-7

be
bec

[#]

19 . o7



48

keineswegs nur ein Artifakt des Trennungspunktes, der die ,langen” von den
,kurzen“ Eingaben scheidet. Setzen wir den Trennungspunkt bei 50, so ist Q =
0,76, und bei 60 ist Q = 0,88.

Die Lange einer Vernehmlassung darf als brauchbarer Indikator fir den Grad
der thematischen Vertiefung derselben angenommen werden. Die publizierten
Eingaben lassen namlich keineswegs den Schluss zu, dass ,lange“ Antworten
nur deswegen ihre Seitenzahl erreichten, weil sie sich einer gespreizten und weit-
schweifigen Darstellungsweise bedienten. — Es ergibt sich somit, dass jene Ar-
beitsgruppen, die sich zu einer vertieften Behandlung des Revisionsthemas ent-
schlossen, eine bedeutend grossere Neigung zeigten, eine eigene Darstellungs-
disposition zu wahlen als jene, die sich mit mehr summarischen Antworten
begnligen wollten. — Aus der Art und Weise, wie der Fragenkatalog beantwortet
wurde, ergeben sich somit Zweifel, ob dieser wirklich eine geeignete Grundlage
fur eine vertiefte Verfassungsdebatte darstellte. Erwahnenswert ist in diesem
Zusammenhang jene Gruppe von Universitaten, die Eingaben zwischen 118 und
137 Seiten ablieferten; sie alle gliederten den Stoff nicht nach dem Katalog-
muster.

3. Die Messung von Innovationsneigungen
a) Theoretische Uberlegungen

Die bisherige Untersuchung hat ergeben, dass die Wahlen-Kommission durch
das Instrument des Fragenkatalogs die Verfassungsdiskussion in erheblichem
Masse strukturierte und ihr einen wenig innovationsfreudigen Tenor zu geben
verstand. Keineswegs wurde aber dadurch eine ganzliche Nivellierung der Ant-
worten im Hinblick auf deren Innovationsneigung bewirkt. Selbst die fliichtige
Lektlire der publizierten Antworten zeigt auf, dass auf der einen Seite zahl-
reiche Stellungnahmen, von geringfiigigen Retuschen abgesehen, die Beibehal-
tung des derzeitigen politischen und institutionellen Status quo beflirworten,
und dass auf der andern Seite sich einzelne ziemlich radikale Neuerer zu Worte
melden. Zwischen diesen Extremen présentiert sich in fliessenden Ubergéngen
Innovationswille verschiedener Abstufung.

Dieses Kapitel stellt sich zur Aufgabe, die offensichtlich vorhandenen Unter-
schiede in der Innovationsneigung genauer zu untersuchen und wenn mdglich
zu quantifizieren. Die technischen Schwierigkeiten sind dabei betrachtlich, und
zum vornherein ist nicht die Erstellung von Intervallskalen angestrebt, die es
beispielsweise erlauben wiirden zu sagen, wie gross die Differenz der Innova-
tionsneigung zweier Vernehmlassungen ist. Solche Exaktheit Messe sich bei der
angewandten Befragungstechnik und den vorliegenden Antworten gar nicht
erreichen. Vielmehr soll versucht werden, mit Hilfe von Ordinalskalen Aussagen
folgenden Typus’ zu mermdglichen: ,Vernehmlassung A ist innovationsfreu-
diger als Vernehmlassung B.“

Eine glltige Rangordnung von Vernehmlassungen und Vernehmlassungsgruppen
hinsichtlich ihrer Innovationsneigung kann in mehrfacher Hinsicht nitzlich
sein. Sie gestattet es uns, jene Milieus zu orten, die besonders innovationsfreu-
dig oder besonders dem Status quo verpflichtet sind, und Aussagen lber die
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Beeinflussung von Innovationschancen durch Einbeziehung oder Ausschluss von
Gruppen in die Verfassungsdiskussion zu machen. Auch lassen sich Hypothesen
Uberprifen, welche Unterschiede in der Innovationsneigung zu erklaren versuchen.
Fur die hier angestrebte Inhaltsanalyse1 boten sich die Stellungnahmen der antwor-
tenden Instanzen zu bestimmten durch den Fragenkatalog abgegrenzten Fragen-
kreisen als Analyseelemente (units of analysis) an. Die Stellungnahmen konnten in
Kategorien eingeordnet werden, die unterschiedliche Einstellung zum Status quo im
betreffenden Bereich markieren, z. B. ,Beibehaltung des Status quo®, ,massiges
Abweichen vom Status quo* und ,radikales Abweichen vom Status quo“. Die Hau-
figkeitsverteilung der Optionen in den einzelnen Bereichen und Bereichkategorien
Messen sich nun fiir die Erstellung einer Rangordnung verwenden. Dieses Vorge-
hen wurde in einer exploratorischen Voruntersuchung verwendet, deren Ergebnisse
spater kurz skizziert werden sollen. — Eine andere Strategie bestand darin, eine
Anzahl von Anderungsvorschlagen auszuwéhlen, die nach bestimmten Kriterien
wichtig und tiefgreifend sind, und auszuzahlen, wie haufig solche Vorschlage in den
einzelnen Vernehmlassungen erscheinen. Die so erhaltene Haufigkeitsverteilung
Hess sich zur Grundlage fir eine Rangordnung machen. Dieses Verfahren haben
wir in unserer Hauptanalyse verwendet.

Sowohl in der Voruntersuchung wie in der Hauptanalyse konnten nicht die Stel-
lungnahmen zu sdmtlichen vom Fragenkatalog abgesteckten Bereichen untersucht
werden. Nur solche Aspekte wurden beriicksichtigt, die sich auf Struktur und Funk-
tionsweise von Parlament, Regierung und Birokratie, auf die Teilnahme von Biir-
gern und Gruppen am politischen Geschehen oder auf den Grad der Zentralisie-
rung im Bundesstaat beziehen. Die Einengung der Untersuchung auf diesen Be-
reich, den man kurz als ,Regierungssystem” bezeichnen konnte, lasst sich wie folgt
begriinden: Anderungsvorschlige der Vernehmlas-sungen ausserhalb des erwahn-
ten Bereichs, etwa auf dem Gebiet der Menschenrechte, der Justiz, der Rechts-
staatlichkeit usw. kénnten im Falle ihrer Verwirklichung die grundlegende Macht-
und Interessenkonstellation in der Schweiz nur marginal oder Uberhaupt nicht be-
einflussen. Die umfassende Anerkennung der Drittwirkung von Grundrechten bei-
spielsweise wirde zwar auf juristischer Ebene eine erhebliche Neuerung bedeuten
(man hat sie ,eine kopernikanische Umwertung des bisherigen Grundrechtsden-
kens” genanntz), doch ist es nicht eben wahrscheinlich, dass eine solche Mass-
nahme die Machtkonstellation, welche das politische System der Schweiz pragt,
massgeblich tangieren wiirde, sofern nicht flankierende Reformen innerhalb des
.Regierungssystems” sie begleiteten. — Die Konzentration der Untersuchung auf
Aspekte des ,Regierungssystems” drangt sich auch aus praktischen Griinden auf;
eine Ausweitung der Analyse nach Massgabe des Fragenkatalogs wirde zu einer
Datenfiille fihren, die kaum zu bewaltigen ware.

1 Zur Methodik siehe: Peter Atteslander, Methoden der empirischen Sozialforschung, Berlin 1969, S. 63—
66; Robert C. North et al., Content Analysis. A Handbook with Applications for the Study of Internatio-
nal Crisis, Northwestern University Press, Evanston/ Ill., 2. Aufl. 1968.

2 Walter Leisner, zitiert bei Peter Saladin, ,Die Funktion der Grundrechte in einer revidierten Verfas-
sung",in: Totalrevision der Bundesverfassung — Ja oder Nein? (op. cit.), S. 177.
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Wenig sinnvoll ware es gewesen, samtliche Stellungnahmen der Vernehmlassung,
die dem Bereich ,Regierungssystem® zuzurechnen sind, in die Untersuchung ein-
zubeziehen. Erneut musste eine Selektion getroffen werden. Auszu-schliessen
waren grundsatzlich Stellungnahmen, nach denen der Fragenkatalog nicht aus-
drucklich gefragt hatte; wie bereits aufgezeigt, wurden namlich Themen, die der
Katalog nicht anschnitt, nur vereinzelt behandelt. — Das grundlegende (und auch
problematischste) Selektionskriterium war jedoch die ,Wichtigkeit* des Bereichs, zu
welchem die Stellungnahmen erfolgten. Als ,wichtig” sollten jene Bereiche gelten,
bei denen anzunehmen ist, dass eine darin erfolgte Veranderung erheblichen Ein-
fluss auf das Funktionieren des politischen Systems und auf die Macht- und Inte-
ressenkonstellation in der Schweiz haben kénnte. Haufig vertretene Anschauungen
und wohlbegriindete Theorien in der Politikwissenschaft mochten zwar bei diesen
Entscheiden behilflich sein, doch ist festzuhalten, dass man sich dabei nicht auf
Lobjektive“ Kriterien oder allgemein anerkannte Lehrmeinungen abstiitzen konnte.
Beim Entscheid Uber Wichtigkeit oder Belanglosigkeit eines Reformbereichs ist
nicht ,Objektivitat®, sondern ,Explizitat und ,Plausibilitdt* anzustreben, d. h. die
dem Entscheid zugrunde liegende Werthaltung muss explizit gemacht und eine
einleuchtende Begriindung fiir den Entscheid geliefert werden.

Die beschriebenen Selektionskriterien lassen naturgemass einen erheblichen Spiel-
raum offen fir die Frage, welche Stellungnahmen zu bericksichtigen sind und wel-
che nicht. In der Vorstudie wurden die Stellungnahmen zu 15 Fragenbereichen
ausgewahlt, wahrend die Hauptuntersuchung sich mit 7 Bereichen (plus einer Resi-
dualkategorie) begntigt. Ob die in der Hauptuntersuchung verwendeten Kategorien
tatsachlich ,glltig* (valid) sind, d. h. ob sie wirklich geeignet sind, unterschiedliche
Innovationsneigungen der Vernehmlassungen zu messen, kdnnte Uberprift wer-
den, indem ein anderes und unabhangiges Mess-instrument geschaffen wiirde, das
zu gleichen Resultaten fiihrt. Hier ist hervorzuheben, dass die in der Vorstudie und
in der Hauptanalyse verwendeten Methoden voneinander verschieden und (weitge-
hend) unabhangig sind; unterschiedliche Kategorien und Operationalisierungen
wurden verwendet. Die in beiden Untersuchungen erhaltenen Rangordnungen
stimmen nun in wesentlichen Punkten Uberein, was immerhin ein glinstiges Licht
auf die Validitatder Hauptanalyse wirft.

Wie immer die verwendeten Kategorien definiert sein mogen, stets stellt sich bei
der Einordnung von Vernehmlassungen in Kategorien das Problem der ,Verlass-
lichkeit* oder ,Reproduzierbarkeit® (reliability, reproducibility). Ein anderer, unab-
hangig arbeitender Forscher sollte aufgrund der in den Operationalisierungen ent-
haltenen Vorschriften zu den gleichen Einordnungen gelangen kdnnen. — Die Art
der Fragenstellung im Wahlen-Katalog, doch vor allem die unterschiedliche Weise
der Beantwortung in den einzelnen Eingaben warfen gelegentlich heikle Einstu-
fungsprobleme auf. — Der Fragenkatalog stellt beispielsweise die Frage nach dem
Berufsparlament nicht einfach: ,Sind sie dafiir oder dagegen? , sondern in verklau-
sulierter Weise: ,Hat die Verfassung, soweit es an ihr liegt, die Umgestaltung der
Volkskammer im Sinne des Berufsparlaments zu férdern? ,, (Offenbar zweifelte die
Wahlen-Kommission an der Mdglichkeit, dass man tberhaupt durch gesetzgeberi-
sche Massnahme ein Berufsparlament einfiihren kann.) — Einzelne Vernehmlas-
sungen antworteten sibyl-
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kommt. Auch ist es menschlich einflihlbar, dass Kurt Eichenberger die einge-
gangenen Vernehmlassungen im Sinne von Hongler- und Huber-Bericht inter-
pretierte.
Die fragliche Rollenkumulation rdumte einer Vernehmlassung — im Bereich des
,Regierungssystems” — nur die Chance ein, entweder als Akklamation von Hongler-
und Huber-Bericht aufgefasst zu werden oder aber die Qualifikation zu erhalten, sie
befinde sich nicht auf dem in den beiden Berichten verkdrperten neuesten Stand
des Wissens. Die Rollenkumulation negierte damit die Aussage von Kommissions-
prasident F. T. Wahlen, wonach die Frage ,Totalrevision ja oder nein?* erst beant-
wortet werden kénne, wenn ,die Reaktionen des Volkes" zum Fragenkatalog sicht-
bar geworden seien.*®
Nicht nur im Fall der Hongler- und Huber-Kommission hob die Wahlen-Kommission
das Spannungsverhdltnis zwischen externer Teilreform und Totalrevisionsunter-
nehmen zugunsten der als sakrosankt erklarten Teilreform auf. — Am 6. Mai 1970
hatte der Bundesrat rein verwaltungsinterne ,Richtlinien Uber das Vorverfahren der
Gesetzgebung“ erlassen, sie allerdings im Bundesblatt publiziert. Es handelt sich
dabei um die Reglementierung der wohl zentralsten Angelegenheit im Staat, nam-
lich die Art und Weise, wie Gesetze gemacht werden. Die Wahlen-Kommission
beanstandete im wesentlichen nur, dass die Materie nicht mindestens auf Geset-
zesstufe geregelt wurde, und schlug einen Verfassungsartikel vor, welcher die Prin-
zipien der ,Richtlinien® zusammenfasst.®® — Seit 1968 erlasst der Bundesrat zu
Beginn einer Legislaturperiode sogenannte Richtlinien der Regierungspolitik, die
jedoch weder fir ihn noch fiir das Parlament verbindlich sind. % Es handelt sich
dabei um eine typische Scheinreform.*' Die Wahlen-Kommission kommentierte:
.ES ist zweckmassig, bei diesem Stand einmal zu verbleiben. Die angelaufene
Praxis um die Richtlinien der Regierungspolitik’, die 1968 erstmals aufgestellt
wurden, scheint eine massvolle und Uberlegte Gesamtplanung veranlasst zu
haben. Ob dieser Weg tatsachlich ergiebig ist und ob allenfalls andere einzu-
schlagen waren, darf offene Frage bleiben.“*?
Beim Problem des Parlamentssekretariates, das organisatorisch der Bundeskanzlei
und damit der Exekutive untersteht, stellte sich die Kommission hinter die Lésung
des Bundesbeschlusses uber die Parlamentsdienste vom 9. Marz 1972, der die
Doppelstellung der Bundeskanzlei beibehalt.*®
Bei den bisher erwahnten externen Teilrevisionsbemiihungen handelte es sich um
Unternehmen, die bereits in Gang gesetzt waren, als die Wahlen-Kommission ihre
Tatigkeit aufnahm. Neue externe Partialreformunternehmen wurden zudem zu
einem Zeitpunkt eingeleitet, da die Arbeit der Wahlen-Kommission schon weit fort-
geschritten war. Nachdem die Antworten auf den Fragenkatalog bereits eingegan-
gen und publiziert waren, veranstaltete eine Studienkommission unter dem Vorsitz
von Vizekanzler Walter Buser eine neue

38 Siehe oben Seite 79, Note 7.

39 SBS.609-614.

40 Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung Uber die Ergédnzung des Geschaftsverkehrsge-
setzes durch die Artikel 45bis und 45ter betreffend Richtlinien der Regierungspolitik vom 12. 11. 1969.

41 Siehe unten S. 177 ff. 42 SB S. 542.

43 SB S. 492-494.
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Umfrage bei Kantonsregierungen, politischen Parteien und ,zusténdigen Orga-
nisationen“ Uber folgende Themen: Wahirechtsreform, Erhéhung des Unter-
schriftenquorums bei Referendum und Initiative, Wahlbarkeitsvoraussetzungen fiir
Bundesrate.** Samtliche Themen waren Gegenstand der Wahlen-Befragung, die
somit in substantiellem Bereich eine Duplizierung erfuhr. Es trifft keineswegs zu,
dass die Buser-Befragung etwa unter neuen Gesichtspunkten oder auf der Grund-
lage neuer Tatsachen erfolgte; auch der Adressatenkreis blieb, von den Universita-
ten abgesehen, derselbe. Obwohl die Wahlen-Kommission Totalrevision nur als die
Summe von disparaten Partikularreformen konzipierte, schien die Regierung ihre
Arbeit auch dann nicht verwerten zu wollen, wenn ernsthaft einschlagige Partikular-
reformen zur Disku