Die Korrektur von negativen Volksentscheiden —
ein demokratietheoretisches Problem
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L Problem

Fiir Rousseau ist die Sachlage klar: «Wenn die Biirger keine Verbindung zu-
einander hitten und das Volk geniigend unterrichtet wire, wenn es Beschliis-
se fasst, dann wiirde aus der grossen Anzahl kleiner Unterschiede immer der
allgemeine Wille hervorgehen, und die Entscheidung wire immer gut.»' Da
diese Voraussetzungen freilich nicht immer gegeben sind, erfolgen auch nicht
stets gute Volksentscheidungen. Deshalb miissen die schlechten Entscheidun-
gen korrigiert werden. Rousseau sieht eine breite Palette von (un-?) demokra-
tischen Massnahmen vor, um gute Entscheidungen herbeizufithren. Dazu
gehdren die Zensoren,?> welche unter anderem die 6ffentliche Meinung beein-
flussen sollen, oder die Rolle des Gesetzgebers, das heisst eines ausserge-

Die Verfasser danken Herrn lic. iur. Martin Sigrist fiir das Lektorat des Textes.
Jean-Jacques Rousseau, Vom Gesellschafisvertrag oder die Grundlagen des politischen
Rechts, Frankfurt a.M. 2000, S. 43.

2 Rousseau, S. 171.
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wohnlichen Mannes,? der die Gesetze vorschlégt. Und der Gesetzgeber hat
nach Rousseau seine Verfahren, um das Volk zu den richtigen Entscheidun-
gen zu fiihren: «Diese erhabene Vernunft, die sich tiber das Verstehen der
gewohnlichen Menschen erhebt, ist jene, deren Entscheidungen der Gesetz-
geber in den Mund der Unsterblichen legt, um durch géttliches Machtwort
Jjene mitzureissen, die menschliche Klugheit zu nichts bewegen wiirde.y*
Nicht zuletzt sorgt auch die Zivilreligion® dafiir, dass es zu besseren Ent-
scheidungen kommt.

Demokratische Entscheide sind selbst fiir Rousseau — wenn alle Mittel der
Manipulation nicht helfen — nicht immer «richtig». Der vorliegende Text be-
schrédnkt sich dabei auf die Fille von negativen, also ablehnenden Volksent-
scheiden. Negative Volksentscheide, welche gewdhnlich durch ein Referen-
dum ausgeldst werden, richten sich gegen eine Gesetzesvorlage. Lehnt das
Stimmvolk diese Vorlage in der Volksabstimmung ab, so spricht es sich da-
gegen aus, das geltende Recht zu dndern. Einem neuen und «richtigen» Ent-
scheid steht somit der ergangene Volksentscheid gegen die vorgeschlagene
Rechtsidnderung entgegen.® Halten die Behorden die Rechtsénderung fiir vor-
dringlich, so unterliegen sie der Versuchung, den negativen Volksentscheid
zu korrigieren. Eigentlich wiirde man erwarten, dass ein solches Vorgehen
undemokratisch und unzuliissig ist. Steht ein negativer Entscheid des Stimm-
volks als «l’organe supréme de Ia législation»” den nachfolgenden Korrektur-
entscheidungen der Bundesversammlung nicht entgegen??

In der schweizerischen Demokratie ist die Geschichte der Korrektur des
Volkswillens noch  kaum geschrieben, obwohl diese Geschichte und das

Nachdenken tiber Demokratie zwei lohnenswerte Unterfangen wiéren. Im -

Folgenden seien einige Bausteine dazu skizziert. Im 2. Kapitel wird ein einzi-
ges von vielen moglichen Beispielen aus den Krisenzeiten von 1914-1945
geschildert. Im 3. Kapitel wird ein etwas anders gelagertes Beispiel, nimlich
die Einfithrung der Sommerzeit in der Schweiz, dargelegt. Freilich wiren
weitere Beispiele moglich, aber stattdessen lohnt es sich dariiber nachzuden-
ken, welche Grenzen die Korrektur von negativen Volksentscheiden hat. Die
Betrachtung beschréinkt sich dabei auf negative Volksentscheide, bei welchen
die abgelehnte Vorlage emeut oder auf andere Weise umgesetzt wird und

Rousseau, S. 59.

Rousseau, S. 62,

Rousseau, S. 174.

Vgl. zur rechtlichen Bedeutung des ablehnenden Volksentscheids unten III,

Raymond Carré de Malberg, Contribution 2 la théoric générale de I'Etat, Bd. 2, Paris 1922,
S. 351,

Ein Konflikt, wie er sich in analoger Weise wihrend der Weimarer Republik mehrmals
ereignete, vgl. Otmar Jung, «Die rebellierende Vertretungy. Darf das Parlament ein vom
Volk vertretenes Gesetz ohne weiteres kassieren? Zum Vorgehen des Schleswig-
Holsteinischen Landtages im September 1999 (Fall «Rechtschreibreformy), in: Andreas
Bovenschulte et al. (Hrsg.), Demokratie und Selbstverwaltung in Europa: Festschrift fiir
Dian Schefold zum 65. Geburtstag, Baden-Baden 2001, S. 145-168 (151 ff)).
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diesem Vorgehen nur ein negativer Entscheid des Stimmvolks f:ntgeger}steht.
Das Problem stellt sich jedoch auch bei positiven Volks.ents.chelc'ien, so insbe-
sondere bei Verfassungsinitiativen, welche nicht oder nicht im Sinne der Vor-

lage umgesetzt werden.’

II.  Zwei Beispiele
1. Direkte Demokratie und Vollmachten: «On corrige la fortune»

Die Bundesversammlung erteilte dem Bundesrat am 30. Aug_ust 193.9 mlttetl)s
Bundesbeschluss die Vollmacht, «die zur Behauptung'der Slcherhenl’i,m Unab-
hingigkeit und Neutralitit der Schweiz (....) erforderlichen Massnah en zu
treffen».' Lehre und Literatur nahmen die beschlosspnen Vollmac "tgn (ziu-
néchst schweigend hin. Erst ab 1940 erschienen verschiedene Artlke! tber 3s
Vollmachtenrecht; dabei setzten die meisten Agtoren voraus, da}sls1 d1'e %irulltl -
lage der Bundesratsverordnungen nicht in Zwe'lt_“e% zu ziehen sei.!! Sie 1;:9 ZI(;
sich an die Anweisung des Fidgendssischen Mlll‘cardepartemen’csZ das a})2
den Satz plakatierte: «Wer nicht schweigen kann, 'schadet fier Heimat.» -
Das verordnete Schweigen brachen am 5. Mai 1942 die 42 Hnte'rzelc er
eines «Offenen Briefes an den Schweizerischen Bundesrat».!” Die Unter-
zeichner waren etwa die Professoren Karl Bar‘Fh, Arthur Baumgarten, Anguth
Egger, Walter Muschg, Hans Nabholz, Valentin Gltermann_. und Ed}larq g -
weger, nicht aber Zaccaria Giacometti. Le?zterer hatte sich bereits 1nhf3n
1930er-Jahren kritisch iiber das undemokratische eraren der Bund?sbe or(i
den gedussert." Hinzu kamen verschiedene Oberrichter, Reghtsgnwalte un
Pfarrer. Sie kritisierten das ﬁberborden der Vollma'chtenprams, die Kassatiion
der kommunistischen Nationalratsmandate und die kalte .Abschaffung der
Freiheitsrechte. Die Autoren des Briefes riigten vor allem die Verletzur.lg er
Freiheit der Person mit den willkiirlichen Verhaftungen und folgert?n. «Ein
Volk, das sich unterdriickt fiihlt, verteidigt sich schlechjc gegen dep dusseren
Feind.»"® Im Hinblick auf die Demokratie brachtgn d.1.e Unterzeichner dﬁi
Briefes verschiedene Beispiele von behérdlichen Missbréuchen vor. Das Vo

i i in ei Lernprozess: Nicht um-
9 1. dazu etwa Andreas Auer, Die Demol_(raue steht in einem
ggzbarz Initiativen — das Volk hat nicht immer Recht, NZZ vom 4. November 2010,
.13, ) »
10 I1\&1;.235ZB’»uSndesbeschluss iiber die Massnahmen zum Schutze der Neutrahgtaff des Landes und
zur Aufrechterhaltung der Neutralitit vom 30. AugusE 1939, AS 19399 Z6f .
11 Andreas Kley, Geschichte des 6ffentlichen Rechts, Ziirich 2010, S, 1 2 e Grashische
12 Plakat des schweizerischen Militirdepartements, gestaltet von Max Bucherer, Grap
Sammlung NB / BN/ NL (BE), Signatur SNL_GUERT2.97. 008, S. 509 £F.
'3 Text: Eberhard Busch (Hrsg.), Die Akte Karl Barth, Ziirich 2008, S. o ehweiserischen
4 Zaccaria Giacometti, Verfassungsrecht und. Verfafspngsprams in 8? sc
Eidgenossenschaft, in: Festschrift fiir Fritz Fleiner, Ziirich 1937, S. 45-84.
5 Busch, S. 512.
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hatte am 1. Dezember 1940 — also bereits nach Einfithrung des Vollmachten-
regimes — die Einfiihrung eines militirischen Vorunterrichtes fiir die Jugend
mit 55,7 % Nein-Stimmen abgelehnt.!® Genau ein Jahr spéter setzte der Bun-
desrat eine auf die Vollmachten abgestiitzte Verordnung vom 1. Dezember
1941 dber den Vorunterricht!” in Kraft. Die Unterzeichner schlossen daraus,
dass der Bundesrat die Grenzen seiner Vollmachten liberschreite. Die Bun-
desbehorden hatten damit das in der Volksabstimmung unterliegende Vorha-
ben in einer anderen Rechtssetzungsform erneut beschlossen und ein Jahr
nach der Volksabstimmung ohne Beteiligung des Stimmvolks durchgesetzt.
Der Bundesrat beauftragte die eidgendssische Justizabteilung mit einem
internen Gutachten,'® um die Berechtigung der Vorwiirfe des offenen Briefes
abzukldren. Im Hinblick auf den Vorunterricht erklirte die Justizabteilung,
dass der Vorwurf der ["Iberschreitung letztlich auf einem Missverstindnis
oder einer Verdrehung der Tatsachen beruhe. Im Ubrigen gab die Abteilung
gewisse Ubertreibungen in der Handhabe des Vollmachtenrechts zu, aber im
Ergebnis negierte sie das Problem génzlich, da das Vollmachtenrecht nur
voriibergehender Natur sei: «Noterlasse gefihrden die Demokratie nicht.»!®
Die Zeitungen berichteten iiber den offenen Brief, der aber insgesamt nur
miéssig hohe Wellen schlug. Der Fakultitsausschuss der Studentenschaft der
Universitit Ziirich lud Zaccaria Giacometti ein, in einem Vortrag zum Voll-
machtenregime Stellung zu beziehen. Giacomettis kritische Haltung war —
obwohl er selbst den Aufruf nicht unterzeichnet hatte — bekannt. Im vielbe-
achteten Vortrag vom 13. Juli 1942 vor der Studentenschaft der rechts- und
staatswissenschaftlichen Fakultit der Universitit Ziirich anerkannte er zu-
nichst, dass der Krieg naturgeméss eine «Konzentration der staatlichen

Macht in wenigen Hénden und damit vielfach eine weitgehende Suspension

der Verfassung»® bedinge. Die vielfiltigen Delegationen hitten «eine Fiille

Vgl. Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung betreffend die Einfithrung des
obligatorischen militdrischen Vorunterrichts fiir die ménnliche Jugend vom 16. bis 20.
Altersjahr vom 29. Dezember 1939, BBI 1940 I 1; siehe die Referendumsvorlage im
Bundesgesetz tiber die Abiéinderung der Art. 103 und 104 des Bundesgesetzes vom 12. April
1907 betreffend die Militirorganisation. (Binfihrung des obligatorischen militdrischen
Vorunterrichts), vom 8. Juni 1940, BBI 1940 1 784 und Bundesratsbeschluss betreffend die
Erwahrung des Ergebnisses der Volksabstimmung vom 1. Dezember 1940 {iber das
Bundesgesetz vom 8. Juni 1940 iiber die Abiéinderung der Art. 103 und 104 des Bundes-
gesetzes betreffend die Militdrorganisation (Einfiihrung des obligatorischen militirischen
Vorunterrichts) vom 27. Dezember 1940, BB1 1941 1 1.
7 AS 1941 1369.
8 Busch, S. 517 ff,, Bericht der Justizabteilung zum offenen Brief an den Bundesrat vom
23. Mai 1942,
19 Busch, S. 524.
Zaccaria Giacometti, Die gegenwiirtige Verfassungslage der Eidgenossenschaft, Vortrag,
gehalten vor der Studentenschaft der rechts- und staatswissenschafilichen Fakultit der
Universitét Ziirich am 13. Juli 1942, in: SHZ 3/1942, S. 139154 (141); vgl. Ders., Das
Vollmachtenregime der Eidgenossenschaft, Ziirich 1945, S, 12 ff. (33).
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von Verfassungsgesetzgebern und einfachen ‘Gesetzgeb.ern»“ gescllllaffen mﬁ
diese hitten von ihren Befugnissen in intensw'stq We%se Gebrauc ge(rlr_larct
und «individuelle und genossenschaftlich'e Frel_helt welltgelfend sEspen lierty.
Die Stellung der Bundesversammlung sei gf:mmdert, sie ﬁlhre «heute ﬁl g:—i
wissem Sinne ein Schattendasein»,?? denn die Parlameptarlsche Kontrg es
in die Vollmachtenkommissionen verlegt. Die Sesswnen_ der Bun isver_-
sammlung wiirden immer kiirzer. Die Bundesver_fassung sei «heut.e"au ;:m;
ten Gebieten ein Trimmerfeld». Der Bund erscheine «gls ein autor1ta1re.r24 aa
mit totalitiren Tendenzen»? und die Freiheitsrechte seien ausgeschaltet:

«Das undemokratische und antiliberale Youmachtenre'glme_ (.: ) ste‘ﬂ‘;
einen illegalen Notsteg dar, der die freihelth_che Schyvelz mit einem 1

unbekannten autoritér totalitiren Land vefbmdet. Dlesgr Notsteg 'I.(Snn
(...) zu einem gewaltenmonistischen totalitdren Exekutivstaat hintiber-

leiten.»

Die Vollmachten und das daraus erzeugte Recht l}ielt' er, da sie a12s5 «autori-
tire, totalitire Rechtsordnung (...) verfassungsregh!:hch in fier Luf@ hhm%:ln,
firr illegal und rechtswidrig. Denn fiir Giacomet‘fl lle'ssen‘ sie sich nic t Illa ;;
rechtlich begriinden. Die Bundesverfassung besitze in dieser 'F‘rage Vﬁ? me
eine «unechte Liicke», die man einzig durch Verfassungsrevision sc h;e;set{l
kénne. Fast alle Zeitungen berichteten breit tiber dep Vortrag, der me ! hnu -
merksamkeit erhielt als der urspriinglich offene.Brlef de'r 42 Unt‘erzech'er.
Daraus entstand die 6ffentliche Kontroverse zwischen Glacomgtu und l'i[-
rich Schindler sen.?® Diese fochten mit Argpmenten, ?ber Schn_ldler erteilte
als Prisident des Verwaltungskomitees ﬁir' d1e_Ne_ue Zurcher Zeltqng semrt;m
Gegner Giacometti ein Schreibverbot in seiner Zelt1217ng. Giacometti antworte-
te Schindler in der Folge in den Basler Nachnchten._ ‘ .

Giacometti hatte spiter -zahlreiche weitere Beispiele genannt, welc Z -
wie bei der Einfilhrung des Vorunterrichts im Turnqn — die ‘Umgehung' es
Volkswillens durch die Bundesbehdrden zeigten. Giacometti kommentle.rt(e1
knapp: «Korrekturen von negativen Volksentscheiden durch Noterlasse sin

trotzdem schon erfolgt. On corrige la fortune.»”®

21 Giacometti, Verfassungslage, S. 143.

2 Giacometti, Verfassungslage, S. 143.

2 Giacometti, Verfassungslage, S. 1:‘;3 (beide Zitate).

2 Giacometti, Verfassungslage, S. 148. )

25 Giacometti, Verfassungslage, S. 146; Ders., Vollmachtenregime, S. 52.

2% Vgl. im Detail Kley, S. 196 ff. ~

7 Sognntagsblatt der Basler Nachrichten vom 15.11.1942, Nr. 46, S. 18251 51 2.48.. he chonso: Fritz

2 Zaccaria Giacometti, Rechtsstaat un(_i Nc')tricht,B ZB(li 19?2(1), ég?c }tl“f (Z l'iri():ilSlle9 10 s 76§. it
Fleiner/Zaccaria Giacometti, Schweizerisches Bundesstaa e , Zrich y D’ies‘er 09, Dot

ht zuriick auf Lessings «Minna von Barnhelm» (Akt 4, Sz . ¢

iﬁ:grrﬁglﬁ \g:)n Zun; Goudar, L'histoire des Grecs ou de ceux qui corrigent la fErt.um? alil 9] gg,
London/Liége 1758; vgl. dazu Meyers Grolles Konversations-Lexikon, Bd. 4, Leipzig s

S.299. .
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_ Das Problem der Korrektur von negativen Volksentscheiden ist allerdings
mit der formlichen Abschaffung der Vollmachten Ende 1952% nicht ver-
schwgnden. Es ist denkbar, dass das Volk in einer Sachabstimmung einen
negativen Entscheid fillt, der von grossen Konsequenzen ist, sodass er nach
einer Korrektur verlangt. Im Falle der Vollmachten bestand das Problem dar-
in, dass der Bundesrat demokratisch gefillte Entscheide mittels undemokrati-
scher Verfahren umstiess. Eine andere Moglichkeit bestiinde darin, das par-
lamentz}rische Gesetzgebungsverfahren zu wiederholen und zu sehe’n ob das
Vplk die Kraft findet, erneut Unterschriften fiir ein Referendum zu sz;mmeln
Diesen Weg beschritten die Bundesbehorden im folgenden Beispiel. -

2, Zeit fiir ein Zeitgesetz

In der Schweiz galt seit 1894 faktisch die mitteleuropiische Zeit, indem der
Bundesrat diese Zeit 1893 fiir die schweizerischen Verkehrsanstalten (Post
Telegraph, Eisenbahnen und Dampfschiffe) fiir verbindlich erklirte.3 Dié
Kantone, welche sich vorher schon in der Mehrheit nach der Berner Zeit rich-
teten,’’ tibernahmen in der Folge ebenfalls dic mitteleuropsische Zeit.?2
Art. 40 BV 1874 gab dem Bund zwar die Kompetenz, Masse und Gewicht éu
regelnﬁ.3 der Bund war aber nicht kompetent, fiir die Schweiz eine einheitli-
che Zeit festzulegen.** Ausserhalb der Bundesverwaltung war die Zeit nicht
bundesrechtlich geregelt.

' Unter dem Eindruck des nationalsozialistischen Deutschlands, welches fiir
die besetzten Gebiete die Sommerzeit vorschrieb, fiihrte der Bundesrat in den
Jahren 1941 und 1942 die Sommerzeit durch Bundesratsbeschluss jeweils fiir

% Bundesbeschluss vom 18, Dezember 1950 betreffend die Authebung der Vollmachten von

1939, AS 1950 1493.

Kreisschrgiben des Bundesrates an sidmtliche eidgendssische Sti i i
rlsche“n' Elsenbahn- und Dampfschiffgesellschaﬁegn, betreffengt?ilil:ai %lilr?fgi}?r?lr?gledsecrhl‘;vl?t]t?l:
europalscheq Zeit, vom 11. Dezember 1893, BBI 1893 V 552; Beschluss des Bundesrates
vom 11. Mai !.894, B_BI 1894 1I 642; vgl. auch Bericht des Bundesrates an die Bundes-
versammlung iiber seine Geschéfisfithrung im Jahre 1893, BBI 1894 I 637 ff. (707); vgl
guch Jakob Messerl.l, gleichmissig — piinktlich — schnell: Zeiteinteilung und Zeitgeb;auc}i
im 19. Jahrhundert in der Schweiz, Diss. Univ. Bem, Zuoz 1993, S. 67 f. Fiir die Post und

di - : . .
]:;:r;l-"ezlse.gégfg galt die Berner Zeit durch Beschluss des Bundesrates bereits seit 1853, vgl.

;; Vgl. Messetli, S. 67 f. ‘
Vgl. Walther Burckhardt, Kommentar der schweizerischen Bund i
s fassung vom 29. Mai
1874, 3. Aufl,, Bern 1931, S. 342 Anm. 1; Botschaft {i in Zeitaeset i
BRI 1977 11 633 8 (635). ; chaft iiber ein Zeitgesetz vom 11. Mai 1977,
Wobei umstritten war, ob darunter auch die Zeiteinheit f:
I t ar, allen sollte, Burckhardt, S. 341 f.
Heute stiitzt s101} die Kompetenz des Bundes auf Art. 125 BV, welcher d:fn ,Bund dift;
Kompetenz erteilt, das Messwesen zu regeln. Vgl. zur zeitgendssischen Begriffsbe-
:Eﬁggﬁgﬁe(lileBotgchaﬁ dtes Burl;desrates an die Bundesversammlung, betreffend den Erlass
nes n undesgesetzes fiber Mass und Gewicht und di isati i
Eichstitte vom 9. Juni 1906, BB1 1906 1T 897 ff. (906). und die Reorganisation der eidg,
3 Vgl. Messerli, S. 61 f.

30
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einen Sommer lang auch fiir die Schweiz ein* In der Vollmachtenkommissi-
on erhob sich dagegen zwar kaum inhaltlicher Widerstand, Berichterstatter
7ust hielt im Stinderat aber immerhin fest, dass es fur die Schweiz gar keine
«gesetzliche» Zeit gebe, da die Kantone in eigener Kompetenz die mitteleu-
ropdische Zeit eingefiihrt haben. Dass der Bundesrat Art. 40 BV 1874 als
Verfassungsgrundlage fiir eine einheitliche Zeitbestimmung heranziehen
wollte, bezeichnete er als «fast tollkiihne» Auslegung.*

Das Vollmachtenregime erméglichte es dem Bundesrat, die Sommerzeit
ohne Mitwirkung des Stimmvolks einzufiihren. Auf diese Weise konnte der
Bund die Widerstinde umgehen, wie sie die Kantone Mitte des 19. Jahrhun-
derts zu iiberwinden hatten, als diese die mitteleuropdische Zeit im autono-
men Nachvollzug einfithren wollten, was zum Teil mit heftigen Kontroversen
verbunden war. Dies ist aus heutiger Sicht schwer nachvollziehbar, erschliesst
sich aber anhand der Bedeutung, die die lokale, auf den Sonnenstand gerich-
tete Zeit noch im 19. Jahrhundert fiir die Bevolkerung hatte. Die lokal veran-
kerte Zeit stand dabei im Gegensatz zu Fortschritt und Technik, was sich auch
daran zeigte, dass insbesondere landwirtschaftliche Kreise der Zeitvereinheit-
lichung negativ gegeniiberstanden.”’

Der Bundesrat verzichtete nach 1942 auf die Sommerzeit und nach dem
Krieg verschwand das Thema von der politischen Agenda. Erst die Energie-
krise von 1973 gab wieder Anlass zu parlamentarischen Vorstossen. Nach
Ansicht des Bundesrates wiren die Energieeinsparungen allein aber zu ge-
ringfiigig gewesen, um allein deswegen die Sommerzeit einzufithren. Von
den Nachbarlindern der Schweiz kannte Italien seit Jahren die Sommerzeit
und Frankreich fithrte diese 1976 ein. Als schliesslich auch Deutschland er-
wog, die Sommerzeit ab 1978 einzufilhren und ausserdem auf européischer
Ebene Bestrebungen im Gange waren, die Sommerzeit zu harmonisieren,®
legte der Bundesrat der Bundesversammlung im Mai 1977 einen Entwurf fiir
ein Zeitgesetz vor, welches dem Bundesrat nicht nur die Kompetenz erteilen
sollte, fiir die Schweiz die Sommerzeit einzufiihren, sondern gleichzeitig auch
die mitteleuropiische Zeit gesetzlich verankern sollte.® Der Bundesrat war
der Ansicht, dass die mitteleuropéische Zeit durch den «faktischen Zwang»,
diese zu beniitzen, «durch Gewohnheitsrecht zur gesetzlichen Zeit geworden
isty. % Da eine Bundeskompetenz jedoch nicht gestiitzt auf Gewohnheitsrecht
begriindet werden kann und die Kantone auch nicht freiwillig eine Kompe-
tenz dem Bund iibertragen konnen, ist diese Argumentation nicht tiberzeu-

35 AS 1941 248 und 1005; AS 1942 211 und 767.

36 AB 1941 S. 41 {f. (45).

3 Vgl. zur Einfiihrung der mitteleuropiischen Zeit in den Kantonen: Messerli, S. 74 ff;; vgl.
auch Ders., Zeitsysteme, in: Historisches Lexikon: der Schweiz (HLS), Version vom
2. Dezember 2008, URL: http://www.hls-dhs-dss.ch/textes/d/D12813.php.

. 38 Botschaft iiber ein Zeitgesetz vom 11. Mai 1977, BB1 1977 11 633 ff. (635 £.).

3 Botschaft iiber ein Zeitgesetz vom 11. Mai 1977, BB1 1977 11 633 ff.
40 Botschaft iiber ein Zeitgesetz vom 11. Mai 1977, BB 1977 11 633 ff. (635).
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gfmd.‘” Dies scheint wohl auch dem Bundesrat bewusst gewesen zu sein
fuhrte er doch gleichzeitig eine Kompetenznorm aus der Verfassung an: Er,
neut zog der Bundesrat Art. 40 Abs.1 BV 1874, welcher dem Bund. dic—:
qupetenz zusprach, Mass und Gewicht festzusetzen, als Grundlage fiir das
Ze1tge§etz heran. Der Bundesrat wies in der Botschaft aber selber darauf hin
da_ss diese Norm die Kompetenz enthalte, das «Zeitmass»®, also die Zeitein:
h'elt der Sekunde festzulegen.* Die einheitliche mitteleurop;iische Zeit einzu-
fiihren, fiel nicht unter die Kompetenz, Mass und Gewicht festzulegen,* wie
daf, Votum von Stinderat Zust 1942 deutlich zeigt.*® Gleichwohl nah’m der
Stgnderat das Zeitgesetz einstimmig* und der Nationalrat deutlich mit 98:32
Stlmm'en‘”.an. Kritische Ausserungen fielen vor allem im Nationalrat u.nd
g?;gs;iﬂ;lﬁ seitgns (igr %andwirtschaft. Daneben hatten einige Nationalriite
efiirchtung, dass Kinder 4 i

venis Sctiate rgh s kﬁnntenysegen des langeren Sonnenlichts am Abend zu
Gegen dieses Zeitgesetz ergriffen fiinf junge Bauern aus dem Ziircher
Oberland das Referendum. Diese wurden in der Folge von grossen Teilen der
Bauernschaft und deren Vertretern in den Riten unterstiitzt.® Dieser Gruppe
gelang es, tiber 80°000 Unterschriften zu sammeln, und di.e Stimmbevéilrl)(%-
rung lghnte das Gesetz in der Volksabstimmung vom 28. Mai 1978 mit 52,1%
Fler Stlml_nen ab.*® Mit diesem Volksentscheid konnten sich die Behﬁr’der(;
jedoch nicht abfinden. Schon im November 1979 reichten die Kantone
Schaffhausen, Basel-Land und Basel-Stadt Standesinitiativen ein. welche eine
rasche Neuvauflage des Zeitgesetzes forderten. Die betreffen(,ien Kantone
machten geltend, dass sie durch ihre Lage an der Grenze besonders betroffen

seien und der Volksentscheid mit 52,1% Ja-Stimmen knapp ausgefallen sei. -

Die Bqndesversammlung e_rﬁillte die Forderungen dieser Standesinitiativen
schon in der' folgenden Wintersession,”! als der Bundesrat der Bundesver-
sammlung mit Botschaft vom 14. November 1979 den unverinderten Entwurf

41 . P
Vgl. etwa Ulrich Hifelin/Walter Haller/Helen Keller, Schweizerisches Bundesstaatsrecht

o I’g.[tksufl;l.,ﬂZﬁéich/BasellGenf 2008, N. 1061 f.
otschaft iiber ein Zeitgesetz vom 11. Mai 1977, BBI 1977 |
4 Sogar diese Kompetenz war histori ' itten An7m7 g I (640)
sch
oy o e umstritten, vgl. .33,
4 Vgl Anm. 36.
4 AB 19778.274.
:; AB 1977 N 688.
Vgl. etwa Berichterstatterin Nationalriitin Spiess, AB
# Vgl. dazu die unversffentlichte histori D niatarbait o
. 1 orische Lizentiatsarbeit an der Universitiit B
ggglzaché }gegvetlenﬁ Uh.ren laufen anders — Die Einfiihrung der Somme?;selitain c;iesf lSZﬁrvlvi:lzn
Helvétien.s Ijhnzaﬁgell;lff]‘é;ha Iﬁir;t;r hlt)tp://llilpig?ﬁgcademia.edu/JunSarbach/Papers/ 1592165}
3 g g - Die g .
%ulletzt besacht o 23, ATt o 5)‘ > Ein ng_der_Sommerzeit in_der Schweiz
gl. Bundesratsbeschluss iiber das Ergebnis d i i
16 Angost 1975, BB 1078 o paas (g3651)1fs er Volksabstimmung vom 28. Mai 1978 vom
Und wurden daher abgeschrieben, vgl. AB 1979 S. 536 £; AB 1979 N 1512
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des Zeitgesetzes von 1977 erneut unterbreitete. 2 Fiir den Bundesrat war dies
gerechtfertigt, da fur die Schweiz «eine neue Lage» entstanden sei, da die
1977 bereits vorausgesehene Entwicklung nun eingetreten war. So werde
Deutschland ab 1980 die Sommerzeit einfithren sowie alle EG-Staaten mit
Ausnahme von Grossbritannien und Irland.* Tatsichlich wurde die Schweiz
im Sommer 1980 zur «Zeitinsel».>*

Diese Argumente waren keineswegs neu, der Bundesrat filhrte die glei-
chen Befiirchtungen schon in der Botschaft zum Zeitgesetz von 1977 auf.®
Dies scheint auch dem Bundesrat bewusst gewesen zu sein, betont er in seiner
Botschaft doch: «Die Volksrechte bleiben ungeschmélert gewahrt, wenn zur
Einfihrung der Sommerzeit das ordentliche Gesetzgebungsverfahren (mit
Referendumsmoglichkeit) gewshlt wird.» Um dieser formal legalen Ansicht
zum Durchbruch zu verhelfen, betonte der Bundesrat im gleichen Satz: «ab-
sulchnen ist in diesem Zusammenhang der Riickgriff auf Dringlichkeits-
recht».5 Die Botschaft wirkt rhetorisch geschliffen: Vor dem fragwiirdigen
Dringlichkeitsrecht erscheint es als unverfinglich, das unverinderte Gesetz
bei unverinderter Sachlage erneut zu verabschieden. Doch der Bundesrat
wollte das ordentliche Gesetzgebungsverfahren gleichwohl etwas «dringli-
cher» ausgestalten, indem er den Riten empfahl, das Gesetz moglichst schon
in der nichsten Session zu verabschieden.”” Das Geschiftsverkehrsgesetz sah
vor, dass Verfassungsartikel, Bundesgesetze und nicht dringliche allgemeine
Bundesbeschliisse nur ausnahmsweise von beiden Réten in der gleichen Ses-
sion beraten werden durften.® Der Bundesrat hatte einen solchen Antrag zu
begriinden.®® Sofern ein Geschift vom Stinderat zuerst behandelt wurde, so
entschied die Fraktionsprisidentenkonferenz des Nationalrates, ob das Ge-
schaft von beiden Riten in der gleichen Session behandelt werden sollte.®
Die Fraktionsprisidentenkonferenz stimmte dem Antrag des Bundesrates zu
und so konnten die beiden Riite die Vorlage in der gleichen Session beraten.
Als Erstrat behandelte der Stinderat die zweite Auflage des Zeitgesetzes,
Berichterstatter Standerat Weber hielt einleitend fest, dass es sich «um einen

52 Botschaft iiber ein Zeitgesetz vom 14. November 1979, BBI1 1979 III 1005 ff.

53 Botschaft iiber ein Zeitgesetz vom 14. November 1979, BBI1 1979 1 1005 £f. (1008).

54 Vgl. etwa NZZ vom 8. April 1980, Nr. 81, S. 28.

55 Vgl. Anm. 38; so auch Nationalrat Giinter in den Beratungen des zweiten Zeitgesetzes, AB
1980 N 5.

6 Botschaft iiber ein Zeitgesetz vom 14. November 1979, BB1 1979 III 1005 ff. (1010).

7 Botschaft tiber ein Zeitgesetz vom 14. November 1979, BBI 1979 III 1005 £f. (1011).

2 Art. 11 Abs. | Bundesgesetz vom 23. Mirz 1962 tiber den Geschiftsverkehr der Bundes-
versammlung sowie iiber die Form, die Bekanntmachung und das Inkrafttreten ihrer
Erlasse, AS 1962 773.

59 Art. 11 Abs. 2 Bundesgesetz vom 23. Mirz 1962 tiber den Geschifisverkehr der Bundes-
versammlung sowie iber die Form, die Bekanntmachung und das Inkrafitreten ihrer
Erlasse, AS 1962 773.

8 Art. 11 Abs. 2 Bundesgesetz vom 23. Mérz 1962 iiber den Geschiiftsverkehr der Bundes-
versammlung sowie iiber die Form, die Bekanntmachung und das Inkrafttreten ihrer
Erlasse, AS 1962 773.; vgl. zum Verfahren beim Zeitgesetz auch AB 1979 N 1498 f.
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zweiten Versuch mit einem Zeitgesetz, bei fotal verinderten Voraussetzun-
gen» handelt.%' Der Stinderat nahm das Gesetz nach einer kurzen Debatte mit
36:3 Stimmen an.®2

In der vorberatenden Kommission des Nationalrats regte sich jedoch Wi-
derstand dagegen, die Vorlage in der gleichen Session zu behandeln. Die Be-
richterstatterin, Nationalritin Spiess, hielt dazu fest, dass einer Kommission
nicht das Recht zustehe, auf eine Vorlage nicht einzutreten, nur weil sie nicht
damit einverstanden sei, eine Vorlage in der gleichen Session wie der andere
Rat zu beraten.® Auch wenn die Redner im Nationalrat hauptsichlich erneut
die materiellen Argumente fiir und wider das Zeitgesetz anfiihrten, scheint
das Ratsplenum das Unbehagen der Kommission gleichwohl aufgenommen
zu haben. Der Nationalrat wies die Vorlage mit 88 zu 86 Stimmen an seine
Kommission zuriick,%* worauf der Nationalrat die Vorlage erst in der Friih-
jahrssession 1980 erneut beraten konnte und schliesslich klar mit 123 zu 24
Stimmen annahm.55

Seit der ersten Vorlage des Zeitgesetzes hatte die Bundesversammlung ei-
ne massgebliche Verfassungsbestimmung gedndert. Mit Volksabstimmung
vom 25. September 1977 stimmten Volk und Stinde der revidierten Fassung
von Art. 89 Abs. 2 BV 1874 zu, welche die Anzahl Stimmen fiir das fakulta-
tive Referendum von 30000 auf 50000 erhohte.% Die urspriingliche Gegner-
schaft des Zeitgesetzes scheint aufgrund dieses Umstands, verbunden mit den
Kosten fiir die‘Unterschriftensammlung entmutigt gewesen zu sein,5” obwohl
das erste Referendum mit iber 80000 Unterschriften eingereicht worden
war.®® Auf jeden Fall unternahmen sie nicht einmal den Versuch, die nétigen

Unterschriften fiir ein Referendum zy sammeln.® Das Zeitgesetz trat am -

1. Januar 1981 in Kraft,” worauf der Bundesrat von seiner Kompetenz
Gebrauch machte und noch im gleichen Jahr in der Schweiz die Sommerzeit
einfiihrte. Die Verzogerung im Nationalrat machte die Schweiz zumindest im

8 AB 1979 5 532 (Hervorhebung durch die Verfasser).

2 AB 1979 S 536,

#  AB 1979 N 1498,

6 AB1979N 1512.

% AB 1980 N 398,

% Bundesbeschluss vom 25. Mirz 1977 iiber die Erh6hung der Unterschriftenzahl fiir das
Referendum (Art. 89 und 89" BV), BBl 1977 1 1372 £; vgl. zu den widerspriichlichen
Argumenten in den Debatten der Bundesversammlung Etienne Grisel, Komm. zu Art. 89
Abs. 2 BV 1874, in: Kommentar zur Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossen-
schaft vom 29. Mai 1874, Basel/Ziirich/Bern 1987,8.3 (Entstehungsgeschichte).
Nationalrat Basler weist in den Beratungen auf diesen Umstand hin, AB 1779 N 1504; vgl.
auch die Ausfilhrungen eines Mitglieds des damaligen Komitees in der NZZ vom 26. Mirz
2011, Nr. 72, S. 28.

58 Vgl. NZZ vom 26. Miirz 201 1,Nr. 72, S. 28.

®  NZZvom 21./22. Mirz 1981, Nr. 67, S. 35; NZZ vom 26. Miirz 2011, Nr. 72, S. 28.
0 AS 1981 84.
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Sommer 1980 zur «Zeitinsel»,”! aber ab dem Jahr 1981 befand sich die
Schweiz zeitlich wieder im Gleichschritt mit Europa.

III. Ein Probleni der Demokratietheorie?

1. Negativer Volksentscheid und Notrecht

Im ersten geschilderten Fall hatte der Bupdesrat dl? vom Volllc1 f{l})glclaleh(rzlltf
Vorlage iiber den militdrischen Vorunterricht nachtrflgllch .durc ) 0 mz >
tenbeschliisse durchgesetzt. Die Vollmachtenbe§chlusse ﬁlhrten azu, : a y
die Bundesversammlung ihre Kompetenzen weltgehend' einem (<1}Emrgfa£2
lamenty, bestehend aus den beiden Vollmachtenkommmsu?nen, hu (?ht %1 s
Die Vollmachten an den Bundesrat waren von 1939-1945 jedoc 11;10 . 21
einzige Mittel, mit dem das Volk gehindert werden sollte, an der Rec lsi -
zung teilzunehmen. Hiufig umgingen Bundesrat u13d B7131nd§sveri;1/mm u"rg
einen Volksentscheid durch dringliche Bundesbes?hlusse. D‘1.e§.e‘r heg :v/ar_
schon offengestanden, als man die erste Vorlage iiber den militdrischen 1 c;l
unterricht dem Referendum unterstellte‘. Bundesrat und Bundesv“ersarrcl}m utZ;%
haben sich jedoch dafiir entschieden, die Vorlage auf dem reguléren Gese
erabschieden. . o
gebgiis‘lfaefnz?n;[n argumentieren, dass der militéirisc.hf: \_/orunterrlclht fuﬁtdle
Jugend zwar auf dem demokratisch schwéichef lggltlmlerten Vgl rrtna;:) il:;
recht eingefiihrt worden ist, dieser Weg aber gingige und'alfzept{e de ra. s
war, Mit Dietrich Schindler wire dieses Vorge}}en zu verteidigen, in leg} rln "
festhilt, dass dieses Vollmachtenrecht dem 11bera1f:n Rechtsstaaj[. de ig (;cn
iiber die Kriegszeit hinweghelfen woll_te.74 Ob die BundesPehoxi) enhrei_
daneben offenstehenden Weg der ordentlichen C‘}eset‘zgebung h.atten e;c(: et_
ten miissen, ist eine Frage, welche die Tragwelte eines negativen Vo Fsene
scheides beschligt. Sie hingt aber auch mit der nicht entscheidbaren drelllir
zusammen, ob das Vollmachtenregime ab 1939 rechtens war und muss da

offenbleiben.

' Vgl. zu den Auswirkungen NZZ vom 8. April 1980, Nr. 81, S. 28.

72 S. 196. o . )
7 \\;/g;i)::(ilgiyése Beschliisse nicht nur aus zeitlicher Dringlichkeit gefasst wurden, sondern meist

aus materieller, mit anderen Worten aufgrund }:/(né tr/al’;;agﬂ(lggg? oder vermeintlichen
i , Fleiner/Giacometti, Bundesstaa.tsrec.t, . . .
7 ?/chhzl;zgg%:ﬁ] Schindler, Notrecht und Dringlichkeit, NZZ vom 19. und 20. Oktober 1942,

Nr. 1669 und 1671.
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2, Negativer Volksentschej
eid . . ‘e
Voncsonteon ok id und (stlllschwelgend) positiver

solcl:;l_e Befugnis zugestanden werden.»’s
ies i i
e Argumentation greift zu kurz, Selbstverstindlich bedeutet eine in

sig wire es jedoch, falls die Bundesve i

: I . , 1 rsammlun i i
;I;Ls;lﬁauchlilch beschhessep wiirde.”’ Missbréiuchligchellev?'irlc(iiee rgizclgin\cliorlage
: ung handeln, wenn sie jhr Recht zweckwidrig verwenden wiirde %SZvear;

deI SChWelZellschen Eldgenossenscha“: vom 29. Mal 18 ;4 Base Zullch./BeIn 198;, :N 34-
> 1/
iVO Hangaltnel/Andleas Kley, Dle denloklatlschell Rechte m Bund ulld Kantonen deI
SchwelzeUSChen EldgellossenSChaﬂ, ZUIICh 2000, ]q 355. SO auCh Burckhardt S 7 12 UIS
3 e >

Dietschi, Das Volksveto in d i
, I er Sch : Ei i i
gebung. Dive O] Bom, o 19206 »wéellz.ssEln Beitrag zur Geschichte der Volksgesetz-
\\;gll. Hangartner/Kley, N 355, T
8l. zu diesem Begriff im Offentlichen Recht ausfiihrlich Thomas Gichter Rechtsmi
: miss-

brauch im ffentiichen Re
: cht: Unter b ticksichtj
versicherungsrechts, Ziirich/Basel/Genf ZOSEOIédZIF; f]?eruckswhtlgung des Bundessozial-

8L
Vgl etwa GloVannl Blaggllll, AUSgeStaltung und EnthCklungSperSpekthen des demO-

kratischen PrinZipS in der Schwe. l‘]l | la]t nut Bal[e
rall 17, .
. ( )' T e al. (Hrsg.), Demokratie in Europa,
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len Abldufen im Gesetzgebungsverfahren Eingang findet. Das Referendum
bewirkt «une ouverture du systéme politique»®® und bringt Aspekte in den
politischen Diskurs ein, welche «le systéme de représentation avait délibéré-
ment écartées ou dont il n’avait tout simplement pas conaissance».’! Vor die-
sem Hintergrund erscheint es fragwiirdig, wenn die Bundesversammlung eine
identische Vorlage weniger als zwei Jahre nach der Referendumsabstimmung
erneut verabschiedet. Insbesondere, da in der Zwischenzeit die Hiirde fiir das
fakultative Referendum von 30°000 auf 50°000 Unterschriften erhdht worden
war.82 Schliesslich hat die Bundesversammlung zumindest eine «politische
Pflicht», den Entscheid des Stimmvolks zu respektieren.® Alles andere wire
eine «Verh6hnung des Volikswillen», wie es Hans Nawiasky schon 1923 fiir

das bayrische Staatsrecht bezeichnete .3

3. Bedeutung eines negativen Volksentscheids

a) Das Stimmvolk als (schweigender) Fiirst

Da sich die vorliegende Untersuchung auf negative Volksentscheide be-
schriinkt, stellt sich die Frage, welche formelle Gestalt ein negativer Volks-
entscheid {iberhaupt hat. Der Volksentscheid gegen die betreffende Gesetzes-
vorlage bewirkt im Gegensatz zu einem positiven Volksentscheid keine
Rechtsénderung, aber bestitigt er vielleicht das geltende Recht?

Die rechtliche Gestalt des Referendums ist umstritten. Dies hiingt einer-
seits mit der umstrittenen Natur des Gesetzgebungsverfahrens zusammen und
andererseits mit der Frage, wie ein nicht ergriffenes Referendum im Rahmen
des fakultativen Referendums zu deuten ist. Fiir das Gesetzgebungsverfahren
wurde insbesondere im 20. Jahrhundert die von Paul Laband begriindete
Sanktionstheorie vertreten. Laband unterschied dabei zwischen der materiel-
len Gestaltung des Gesetzes und dessen Sanktionierung, welche dem Gesetz
die Gesetzeskraft verleihen sollte.®* Diese beiden Schritte unterschied Laband
selbstredend im Hinblick auf die konstitutionelle Monarchie, in welcher der
Fiirst dem vom Parlament ausgearbeiteten Gesetz die Sanktion erteilte oder
allenfalls sein Veto einlegen konnte. Der Umstand, dass die Sanktionstheorie

& S0 auch Andreas Auer/Jean-Daniel Delley, Le référendum facultatif — la théorie & 1’épreuve
de la réalité in: ZSR 98 (1979) 1, S. 113-135 (131).

81 Auer/Delley, S. 132.

2 Vgl. Anm. 66.

8 Vgl. Dietschi, S. 158; vgl. auch Anm. 118.
8 Hans Nawiasky, Bayrisches Verfassungsrecht, Miinchen/Berlin/Leipzig 1923, S. 298.

8 Die Sanktionstheorie wurde von Paul Laband begriindet, vgl. Ders., Das Staatsrecht des
deutschen Reiches, Bd. 2, 4. Aufl., Tiibingen 1901, S. 26 f,; vgl. zur Gesetzessanktion und
deren Zusammenhang mit dem Veto ausfiihrlich Stefan Malomny, Exekutive Vetorechte im
deutschen Verfassungssystem, Diss. Univ. Géttingen, Gottingen 2011, S. 87 ff; vgl. auch

Burckhardt, S. 712; Dietschi, S. 156 ff..
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fiir Monarchien entwickelt wurde,® erklirt wohl auch, warum die Lehre des
20. Jahrhunderts in der Schweiz in der Frage des Gesetzgebungsverfahrens
und der Bedeutung des Referendums véllig uneinig war.¥’” Den Monarchen
einfach durch das Stimmvolk zu ersetzen, wollte nicht recht gelingen.®® Der
Verfassungsgeber von 1874 scheint sich gleichwohl fiir diese Kontinuitit von
Monarch und Stimmvolk ausgesprochen zu haben;® der betreffende Art. 89
Abs. 2 der BV lautete im Jahre 1874: «Bundesgesetze sowie allgemein ver-
bindliche Bundesbeschliisse, die nicht dringlicher Natur sind, sollen iiberdies
dem Volke zur Annahme oder Verwerfung vorgelegt werden, wenn es von
30000 stimmberechtigten Schweizer Biirgern oder von 8 Kantonen verlangt
wird.» Das Stimmvolk sollte dem verabschiedeten Gesetz die Sanktion ertei-
len,

Neben der Frage, ob das Stimmvolk einem Monarchen gleich dem parla-
mentarischen Gesetz die Sanktion erteilt, besteht eine weitere Schwierigkeit
im Umstand, dass beim fakultativen Referendum das Stimmvolk nicht immer
Stellung nehmen kann, sondern dies nur tut, falls das Referendum auch et-
folgreich ergriffen wird.”® Dass das Volk einem Gesetz bei einem nicht ergrif-
fenen fakultativen Referendum stillschweigend zustimmen soll, war jedoch
nach bereits im 20. Jahrhundert herrschender Lehre eine «unmdogliche Vor-
stellung».”! Da das Institut des Referendums ausserdem — insbesondere auf-
grund der «erheblichen Vorwirkungen» im Gesetzgebungsverfahren® — weit
mehr als blosse Sanktion des von der Bundesversammlung ausgearbeiteten
Gesetzes ist, wird das Referendum heute als «Etappe des Erlassverfahrensy»
aufgefasst.”® Dabei bleibt der Parlamentsbeschluss suspensiv bedingt® und

8 Vgl. etwa Fritz Ossenbiihl, Zustimmung des Bundestates beim Frlass von Bundesrecht, in:

AOR 99 (1974) 369-436 (393).

Eine gute Ubersicht der damaligen Lehre, verbunden mit einer weiteren originellen Variante
seinerseits, bietet Theo Guhl, Bundesgesetz, Bundesbeschluss und Verordnung nach
schweizerischem Staatsrecht, Basel 1908, S. 55 ff,

Vgl. bereits Gustav Vogt, Referendum, Veto und Initiative in den neueren schweizerischen
Kantonsverfassungen, in: Zeitschrift flir die gesamte Staatswissenschaft 28. (1973), S. 350—
380 (354), wonach der demokratische Staatsgedanke «fremdartige Beimischungen von sich

abschneiden» miisse, die aus der konstitutionellen Monarchie stammen; vgl. auch Kley,
S. 101 f. '

8 Hangartner/Kley, N 349,
% Zum Umstand, dass die «Fakultativitit» des Referendums die Verfassungstheorie in
Schwierigkeiten gebracht hat: Leonhard Neidhart, Plebiszit und pluralitire Demokratie:
Eine Analyse des schweizerischen Gesetzesreferendums, Bern 1970, S. 17.
Fleiner/Giacometti, S. 760 Anm. 37; so auch Burckhardt, S.712; Guhl, S.61; Ludwig
Rudolf von Salis, Artikel «Bundesgesetzgebungy, in Handwérterbuch der Schweizerischen
Volkswirtschaft, Socialpolitik und Verwaltung, Bd. I, Bern 1903, S. 665-673 (671); a.M.
Max Imboden, Politische Systeme, Basel 1964, S, 32; Carré de Malberg, S. 351.
Hangartner/Kley, N360. Vgl. zur Bedeutung des fakultativen Referendums fiir die
Konkordanzdemokratie nach 1945 Neidhart, S. 278 ff; vgl. auch Auer/Dellay, S. 114 ff.
Vgl. Hangartner/Kley, N 350; differenziert bereits bei Carré de Malberg, S. 349 ff. (insb.
353), welcher das Referendumsrecht des Stimmvolks nicht auf die Sanktion beschrinkt sah.
AM. (resolutiv bedingt), in ausfithrlicher Auseinandersetzung mit der damaligen Lehre
Guhl, S. 54 f,; differenziert zur Unterscheidung Bedingung und Beftistung Dian Schefold,
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virtuell rechisverbindlich,” bis die Referendumsfrist abgelauf:en ist (zlder das
Stimmvolk die Vorlage in der Referendumsabstimmung annimmt (1)l ﬁei:{]r\lzler-
wirft.% Die «Referendumsinitiativey selbe_r, das Begehren auf g3urc1 X ni
eines Referendums, wird dabei als devolutlv_es Vet(? aufgefasst,” we ct €s ali
dem virtuell rechtsverbindlichen Gesetz wieder einen blosspn Gese zesent:
wurf macht.? Scheitert eine Vorlage in der Refererll'dumsabstlmmléng(,i ) ;nr_
scheidet das Stimmvolk nach heutiger Agffass_ung 'uber den betregf9 enden Pa
lamentsbeschluss: Das Gesetz kann definitiv nicht in Kraft treten.

b) Vertrauen auf positive Wirkungen eines negativen Volksentscheids?

Lehnt das Stimmvolk eine Vorlage ab, so kénnte dieses negative Votulrg(} abeir
gleichzeitig auch als Votum fiir das geltende Recht aﬂ)llfgefass‘t wgrden,lb t\zer-
ches damit fiir eine gewisse Zeit fortgelten sollte. Dabei \_mrd se sﬂ.et-1
standlich vorausgesetzt, dass sich die Sach- und Rechfsle.lge n}cht wessorzl 11)<:ie
gedndert hat, da sonst eine neue Gesetzesvorlage zuldssig sein muss.k Die
herrschende Lehre leitet aber aus dem Gebot von Treu unlc}BGlauben e11£1re !
Anspruch auf Fortgeltung einer gegebenen Rechtslage ab. ' Dgs ]?egn(;n 12(1)4
tieprinzip erméchtigt den Gesetzgeber, das Recht Jederzel't aHZ}liri'i éuf
Praxis und Rechtsprechung anerkennen Vertrau(?nsschutz im Hin l;c u
Rechtsanderungen lediglich im Zusammenhang mit wohleworbeggn SRC fft-
und in Bezug auf das Rﬁckwirkungsver.bot. Dabei verpflichtet iese e}gnt_
sprechung das Gemeinwesen unter gewissen Voraussetzungen zu einer

Volkssouverdnitit und reprisentative Demokratie in der schweizerischen Regeneration
18301848, Basel/Stuttgart 1966, S. 283 ff.

9  Fleiner/Giacometti, S. 760; Hangartner/Kley, N 350.

% Vgl. Hangartner/Kley, N 350.

i idhart, S. 18. . ' ) ]

8 Elljtzlpdreglend werden Bundesgesetze mit Datur;l5 ;ier Schiussabstimmung in der Bundes

beschlossen, Hangartner/Kley, N -
9 \\/;agrlsamlgl}rg diee noch heute nicht ganz stringente Datierung von Gesetzesvorlagen und der
alrevision der BV Hangartner/Kley, N 353 f. o ) o

100 gg?rlrfgelflll(i)trll in politischer Hinsicht Dietschi, S. 158; shnlich Anna Leisner, Kontinuitit als
Verfassungsprinzip, Tiibingen 2002, S. 386 f. )

101 VZI. fiir di% geutschen Bundeslinder Jung, Rebellierende Vertretung, S. 1515r “oht. vel. Jung

12 Solche ausdriicklichen Vorbehalte finden sich im deutschen Kommuna , vgl. ,

i rtretung, S. 162. )
103 %egll)el}i:;zngiizgwreRegltsetzung und Methodik: Rechtstheoregsche gntei/s;g?tlgnagrinlgl;gl
enseiti Zdltni htsetzung und Rechtsanwendung, Base : R
e e Wabo Dii gt ickl des Vertrauensschutzes, in: ZBl 103
S. 275 £,; Beatrice Weber-Diitler, Neuere Entwicklung e otk des
.281-310 (307 £.); VPB 1999 Nr. 19 8. 165—17.3 ( ). Vel ' <

gggr?ﬁesnsschutzes (ﬁir De?utschl'and etwa Fritz Ossenbiihl, Vegtragerzlzsglutz im sozialen
Rechtsstaat, in: Die 6ffentliche Verwaltung 25 (1972), S. 2536 (éns h.t S.)l. 54.£: Rhinow,

104yl fiir die Kantonsverfassungen Art. 51 Abs. 1 BV; vgl. auch ( dchter, Bi men;w’/itz novs
S. 275: Walter Leisner, Das Gesetzesvertrauen der Blirger, mn: Dleter97 u293). Iz ot 2
(Hrsg), Festschrift fir Friedrich Berber, Minchen 1973, S.273-297 ( 93); fr cin
grundiégende Untersuchung von Rechtskontinuitét und Demokratieprinzip Ann s

S. 376 ff.

o
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schidigung,'® unter Umstinden steht den Privaten auch ein Anspruch auf
eine angemessene Ubergangsfrist zu. 106 Grundlage dieser Anspriiche bilden in
diesen Fillen jedoch die auf das bisherige Recht gestiitzten Rechtsanwen-
dungsakte und nicht die geltenden Rechtssitze selber.1? Der Einzelne ver-
langt dabei den Schutz gutgliubig getitigter, nicht leicht riickgéngig zu ma-
chender Dispositionen, gestiitzt auf das geltende Recht. Dieser Ansatz ent-
spricht dem Umstand, dass der Grundsatz von Treu und Glauben sowohl im
offentlichen Recht als auch im Privatrecht individualisierbare Parteien und
ein umgrenztes Rechtsverhéltnis voraussetzt, 108 Dass der Vertrauensschutz
den Gesetzgeber daran hindern konnte, das Gesetz zu dndern, vertritt, soweit
ersichtlich, niemand.!® Auch sind dem schweizerischen Verfassungsrecht
Ewigkeitsklauseln, wie sie beispielsweise das deutsche Grundgesetz kennt,
fremd, 10

Zeitliche Geltungsgarantien, sogenannte Rigidititsklauseln, kannten im
Gegensatz dazu jedoch verschiedene Kantonsverfassungen in der Schweiz
des 19. Jahrhunderts.""! Die Klauseln waren jedoch meist nicht dem Kontinui-
titsvertrauen der Biirger gewidmet, sondern sollten die liberal-radikalen Ver-
fassungen gegen konservative Angriffe schiitzen.""? Nicht das Vertrauen der
Biirger auf direkt-demokratische Entscheide sollte geschiitzt werden, sondern
das Vertrauen der liberalen Regierungen auf ihre Herrschaft. Ganz anders ist
die heutige Situation in vielen amerikanischen Gliedstaaten, welche direkt-
demokratische Mitwirkungsrechte kennen. Mehrere dieser Gliedstaaten ken-
nen Rigidititsklauseln im Hinblick auf Recht, welches durch das Stimmvolk
gesetzt worden ist. Am strengsten ist dabei die Verfassung von Kalifornien,
gemiss welcher durch Volksinitiativen gesetztes Recht nur mittels erneuter

19 Vgl. etwa Christoph Einsenring, Komm. zu Art. 9 BV, N 59 ff m.w.H., in: Bernhard

Ehrenzeller et al. (Hrsg.), St. Galler Kommentar zur schweizerischen Bundesverfassung,
2. Aufl,, Ziirich 2008; Rhinow, S. 275.
Vgl. etwa BGer vom 3. April 1996, 2P.276/1995, in; ZBI 98/1997 S. 65-71 (69 f. E. b);

BGer vom 2. Juli 1999, 2P.298/1998, in: ZBI 102/2001, S.319-325 (322 f); Gichter,
S. 157 m.w.H.

07 Gichter, S. 156.
10 Vgl. Gichter, S. 156 £,

109 Zwar will Rhinow Kontinuitétsvertrauen auch in Bezug auf Gesetze zulassen, sofern das
Rechtsverhiltnis unmittelbar gestiitzt auf den Rechtssatz begriindet wurde, er bejaht dabei
aber ebenfalls lediglich eine Entschidigungspflicht des Gemeinwesens, vgl. Rhinow,
S.275¢%.

" Vgl. zur Bedeutung der Ewigkeitsklauseln fiir dic rechtliche Kontinuitit Anna Leisner,
S. 364 ff.

" Erst die BV 1848 machte solche Rigiditatsklauseln unméglich, indem Kantonsverfassungen
nur gewdhrleistet werden konnten, falls sie Jederzeit revidiert werden konnten, Art. 6 Abs, 2
lit. ¢ der BV 1848; vgl. zum Ganzen auch Stefan G. Schmid, Direkte Demokratie und
dynamische Verfassung, in: René Roca/Andreas Auer (Hrsg.), Wege zur dirckten Demo-
kratie in den schweizerischen Kantonen, Ziirich/Basel/Genf 201 1,8.23-52 (32 1).

12 vgl. Schmid, S. 26 ff.
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Volksinitiative abgetindert werden kann.“3' Fur Fiie deutschen Bundesléindgr
vertritt ein Teil der Staatslehre immerhin die Meinung, ‘d'ass das Parlellment in
der gleichen Legislaturperiode keine durch. Volksbetc?lhgung bes_ch ossenen
Gesetze wieder auftheben diirfe.!* Allen dl?sen B_estlmmungen ist dgemem,
dass sie sich nicht auf negative Volksentscheide beziehen, solche werden vom

Verfassungsrecht weitgehend ignoriert.

IV. Bewertung und Losungsvorschlag

Die Frage, ob Bundesrat und Bundesversammlung nggatlve Vqllkserzltschsetldle
auf die eine oder andere Weise umgehen dﬁrfen, ist eine Frage u‘per en Stel-
lenwert, den das schweizerische System einem Volksqntscheld _zurr}esls;en
will. Hierbei stdsst man auf den Umstand, dass we;der beim SCh\.?VClZGI'IS(;N en
Verfassungsgeber noch bei der Staatsrechtslehre ein klarer ].Segpff vo;n t e-
sen der schweizerischen Demokratie besteht._115 Das schweizerische System
wird wahlweise als direkte, halbdirekte, unm1tFelbare oder konsiliare DemQ-
kratie bezeichnet und mit diesen unklaren Bezeichnungen «kgrrespgndwrt gm
erstaunlicher Mangel an Analyse».''$ Zu diesem _Umgtand trigt bei, dass das
Gesetzgebungsverfahren weitestgehend dem ‘gerl'chthchen Zugang entzoien
ist, was dazu fithrt, dass die politischen Inst1jcut1onen Verfahrensfragen bes
demokratischen Prozesses aufgrund des materiellen Inhallts der.Vorla‘g‘enhe—
urteilen.!!” In beiden dargelegten Fallbeispie'len beurtelltlen _dle pohtl_sc den
Behorden die abgelehnten Vorlagen als materiell derart wichtig, dass sie de-
mokratietheoretisch fragwiirdige Verfahren anwendetgn. I?as YOrgePen er
politischen Behorden konnte in beiden Fillen nicht gerichtlich ubc.erpruﬁ'v'verli
den und wurde von der zeitgendssischen Staatsrechtslehre auf:h_ nicht krltlsclt
gewiirdigt. Wiirde das direkt-demokratische Verfahren detaillierter glerege?

und unter gerichtliche Kontrolle gestellt, so wire die Bundesversamm ung in
ihrem Spielraum eingeengt. Die erhabene Vernuni:‘t des‘ Gesetzgebers, v;ﬁe Slﬁ
Rousseau bezeichnete, kénnte nicht mehr unge.stbrt vs'i.lrken. Gleichwo S?{

ein Versuch unternommen werden, Fille, wie die erwahnten, de lege feren tfz
zu verhindern helfen. Vorbild konnten Empfehlungen im Rahmgn d?s Hof-
geismarer Fachgesprichs iiber die direkte Demokratie von 1990 bieten:

«Einem vom Volk gegebenen Gesetz kommt eine er1.1'6ht‘e Bestandes-
kraft zu; es ist wie jedes andere Gesetz aus grundsitzlichen verfas-

von Kalifornien; vgl. dazu ausﬁihr}ich .Ka_rl Manheim/
" ‘gét\;vgrdslf.c %I(l)gva(rigfr AV gg?lf:iﬁ?eﬁ Theory of the Initiative Power in California, in: Loyola of
Los Angeles Law Review, 31 (1998), S. 1165-1238 (1199 ff.).
114 ygl, Jung, Rebellierende Vertretung, S. 155.
5" Vgl. dazu Neidhart, S. 15 ff. o v
116 Neidhart, S. 9 (Hervothebung im Original).
7 Vgl Neidhart, S. 9.
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sungsrechtlichen Erwagungen jederzeit — plebiszitir oder parlamenta-
risch — abénderbar. (...) Juristisch mdglich ist sogar nachtrigliche par-
lamentarische Konterlegislatur. Dass diese nicht oder doch nicht ohne
zwingende Not geschieht, ist eine nicht normierbare Frage der politi-
schen Kultur, genauer der Verfassungskultur, die es verbietet, dass ein
Gesetzgebungsorgan die Arbeit eines anderen Organs der Rechtset-
zung auf diese Weise konterkariert.»!18

In Deutschland wurde fiir diese F. orderung in Anlehnung an den Grundsatz
des bundesfreundlichen Verhaltens zwischen den Gliedstaaten und zwischen
Bund und Gliedstaaten (Art. 20 GG) der «Grundsatz des volksrechtsfreund]i-
chen Verhaltens» der Reprisentativorgane vorgeschlagen.!'® Der Vorschlag
steht im Widerspruch zur herrschenden Lehre, welche davon ausgeht, dass
die Parlamente der deutschen Bundeslinder vom Volk beschlossene Gesetze
ohne Weiteres kassieren diirfen. 20

Fiir die Schweiz, in der die direkt-demokratische Mitwirkung auch zivilre-
ligiése Ztige tréigt und oft gar sakralisiert wird,"! sollte dieser Grundsatz um-
so mehr Beachtung finden. Nicht umsonst verneint eine deutsche Publikation
«selbstverstindlich» die Frage, ob in der Schweiz ein (positiver) Volksent-
scheid durch das Parlament aufgehoben werden kénnte.'? Dies ist in den
dargelegten Fallbeispiclen nicht geschehen, es handelte sich um negative
Volksentscheide. Gleichwohl verabschiedete die Bundesversammlung oder
der Bundesrat die gescheiterten Vorlagen nochmals, wobei im einen Fall Not-

recht und im andern Fall erneut das Gesetzgebungsverfahren mit fakultativem
Referendum gewshlt wurde. Im ersten F all, wo das Stimmvolk gar nicht mehr
Stellung nehmen konnte, ist das Vorgehen der Bundesbehsrden wohl als
rechtsmissbrauchlich zu bezeichnen, da das Vorgehen (auch) dazu diente, den
negativen Volksentscheid ohne erneute Volksabstimmung zu korrigieren. Am
Fall des Zeitgesetzes ist problematisch, dass das fakultative Referendum nur
durch organisatorischen und finanziellen Aufwand erfolgreich ergriffen wer-

den kann, was mit einer erneuten identischen Gesetzesvorlage — unter Um-
stinden rechtsmissbriauchlich — erschwert wird.

/s

U8 Otmar Jung, Welche Regeln empfehlen sich bei der Einfihrung von Volksbegehren und

Volksentscheid (Volksgesetzgebung) auf Bundesebene?, in: Evangelische Akademie
Hofgeismar/Stiftung Mitarbeit (Hrsg.), Direkte Demokratie in Deutschland, Bonn 1991,
S. 19-59 (59).

Vgl. Hans Herbert von Amim, Vom schénen Schein der Demokratie, Miinchen 2000,
S.232 f.; Otmar Jung, Rebellierende Vertretung, S. 147; Frank Meerkamp, Die Quorenfrage
im Volksgesetzgebungsverfahren: Bedeutung und Entwicklung, Wiesbaden 2011, S. 431.
Jung, Rebellierende Vertretung, S. 151 m.w.H.

Vel. etwa Wolf Linder, Schweizerische Demokratie, Bern/Stuttgart/Wien 1999, S.277,
wonach ein Volksentscheid als «sakrosankbs betrachtet wird oder die Ej i

Silvano Mockli, Direkte Demokratie, Bern/Stuttgart/Wien 1994, S, 354, wonach ein
Volksentscheid wie ein «Gottesurteily behandelt werde,
22 Jung, Rebellierende Vertretung, S. 159,
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In Anbetracht der Bedeutung der demokratischen Miﬁzirkungsre(c(:gt:r gzs
] j dieses Vorgehen nicht nur der -
Volks wire es jedoch angemc?ssen," : Al L bun
U liche, wenn auch schwerfillig
kultur» zu iiberlassen. Eine mog X ' i
erlslilv%i;nte Nationalrat Jaeger in den Beratungen. zu(r}n zvg?geﬁaigige‘?élzc.hgz
i im Zeitgesetz um ein Geschd Ile,
e o ot SIQh t')elm bunden ist.!? Mit einem ob-
i it einem obligatorischen Refere'ndurn verbur 2
il'lc;togschen Referendum konnten die demokratletheoretlﬁchen \P}r(izlerrrlt
Jﬁlgangen werden, die sich stellen, wenn die Bundesbeh}cl)rdicililh1~t gv e:gen
scheide korrigieren wollen. Dieses mﬁsst.e immer dann durchlge ht we das;
wenn die Bundesversammlung eine identische Vorlag:1 btes](; 1es]s:) l,i e e
i i tlich ge#indert hat. Das o .
sich die Rechts- oder Sachlage wesen ; : B ninaie
i ) ten, dass sich das Stimmvo )
Referendum soll dabei gewahrlels_ ) s Stimmollc whabree
iellen oder organisatorischen Voraussetzung _ !
%()()I;Iaf;a:;f;:em kann'?* und nur das Stimmvolk selber seine Entscheide «kor

rigieren» kann.
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