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Das Gesetzesveto und -referendum.
Ein Stolperstein wird zum Grundstein

Silvano MOCKLI
Privatdozent an der Universitdt 8t. Gallen

1. Einleitung

Dieses Thema wurde von der umsichtigen Konferenzleitung zu Recht
einem Vertreter der Universitét St. Gallen anvertraut. Die Geschichte des
Gesetzesvetos in der Schweiz beginnt nimlich am 13, Januar 1831, dem
sog. Steckli-Donnerstag, rund um die altehrwiirdigen Gebdude des
ehemaligen Klosters St. Gallen. «Steckli» heisst dieser Tag, weil sich
damals etwa 600 mit Stécken bewaffnete Bauern aus dem Rheintal vor
der Tagungsstitte des st. gallischen Verfassungsrates zusammengerottet
hatten'. Sie waren vom Kneipenwirt Joseph Eichmiiller («Nagler-Sepp»
genannt) mobilisiert worden und forderten lautstark die Einfithrung von
Bezirkslandsgemeinden. Unter dem Druck der Volksmenge kam im Rat
schliesslich eine knappe Mehrheit fiir die Aufnahme des Gesetzesvetos
in die Verfassung zustande.

Die Einfuhrung des Gesetzesvetos war damals lediglich ein Zuge-
stindnis an die erregte Menge und die politische Gruppierung der
Demokraten, welche eine Art obligatorisches Gesetzesveto verlangt
hatten®. Aus der Sicht der politischen Mehrheit war es ein taktischer
Schachzug zur Beruhigung der ungeduldigen Verfechter der direkten
Demokratie. Schachzug deshalb, weil die Institution des Vetos mit so

! Siehe Georg THURER, St. Galler Geschichte, Band 11, St. Gallen 1972, S. 256.

2 Vgl Alfred KoLz, «Vom Veto zum fakultativen Gesetzesreferendum», in:
HAreLIN/HALLER/MULLER/ScHINDLER (Hg.), Fesischrift fir Hans Nef, Zirich
1981, S. 200.

209



SILVANO MOCKLI

hohen Hiirden versehen wurde, dass das Risiko, dass je ein Gesetz am
Volksveto scheitern wiirde, sehr gering war. Anton Henne, der den
Vorschlag des Vetos im Verfassungsrat einbrachte, bezeichnete die
Masse als unfihig, politische Entscheide zu fillen®. Und als Modell fiir
seine Idee schob er das Veto der Volkstribunen im alten Rom vor. Damit
hatte das st. gallische Veto aber nichts zu tun; Henne lehnte sich offen-
sichtlich an Bestimmungen der Franzésischen Verfassung vom 24, Juni
1793 an.

Wie sahen aber die Hiirden aus, welche die tatsdchliche Inanspruch-

nahme dieses neuen Volksrechtes verhindern sollten?

—  Die Auslésung des Vetos hatte dezentral in den Gemeinden zu
erfolgen. 50 Biirger mussten verlangen, dass eine Gemeinde-
versammlung abgehalten werde, um zu entscheiden, ob gegen
ein erlassenes Gesetz Einwendungen gemacht werden sollen.

—  Es geniigte aber nicht, dass sich an der Gemeindeversammlung
die Mehrheit der anwesenden Biirger gegen das Gesetz aus-
sprach. Die Zahl der abgegebenen Neinstimmen musste viel-
mehr die Mehrheit aller stimmfihigen Biirger der Gemeinde
ausmachen, denn Abwesende wurden als Jastimmende dekla-
riert (Vetoprinzip)®. Weil die Stimmabgabe im Anschluss an
eine Versammlung erfolgte, konnten Meinungsfithrer ihren
Einfluss ausiiben.

—  Ein Gesetz war nur dann abgelehnt, wenn die Neinstimmen in
allen Gemeinden innert 45 Tagen kantonsweit mehr als die
Halfte aller stimmfihigen Biirger ausmachten. Kam in einer
Gemeinde das qualifizierte Neinmehr von 50 Prozent der Stimm-
berechtigten nicht zustande, zdhlten die abgegebenen Neinstim-
men fiir das Kantonsvotum nicht.

Es erstaunt, dass trotz dieser Hiirden in den folgenden 30 Jahren vier von
194 Gesetzen mittels des Vetos zu Fall gebracht wurden — bei insgesamt
40 Versuchen, ein Gesetz zu bekampfen®,

3 Theodor CurTi, Geschichte der Schweizerischen Volksgesetzgebung, Bern 1882,
S. 134,

«Der Grundsatz der Z#hlung der Nichtstimmenden als Annehmende wurde
wihrend der Veto-Epoche zu einem das politische Geschehen prigenden Zih-
lungsmodus». Vgl. Alfred Koz (Fn. 2), S. 197,

3 Urs Dietscu, Das Volksveto in der Schweiz, Olten 1926, S. 65 ff.
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DAS GESETZESVETO UND -REFERENDUM

Die demokratieskeptischen Urheber des Vetos konnten sich 1831
also in Sicherheit wiegen. Realpolitisch hatten sie einen institutionellen
Stolperstein aufgestelit. Sie hitten sich wohl nicht triumen lassen, dass
sie damit in den Kopfen eine Bewegung in Gang setzten, die sich nicht
mehr stoppen liess®. So wurde aus dem st. gallischen Veto ideen-
geschichtlich ein Grundstein. Die erste direktdemokratische Institution
mit individueller Zdhlung der Stimmen auf Gesetzesstufe war in einem
Nichtlandsgemeindekanton verwirklicht. Die Idee griffaufandere Kan-
tone iiber. Basel-Landschaft berief sich 1832 bei der Einfithrung des
Vetos guf den Kanton St. Gallen. ’

In der folgenden Darstellung m&chte ich zuerst auf die Urspriinge
von Gesetzesveto und -referendum niher eingehen, dann deren institutio-
nelle Ausgestaltung und weitere Verbreitung behandeln und schliesslich
ein paar Ausfithrungen zu den politischen Wirkungen sowie den Per-
spektiven machen.

2. Die Urspriinge

Dem Landvolk, das sich am 13, Januar 1831 in 8t. Gallen manifestierte,
schwebte eine Art dezeniralisierte Landsgemeinde nach alteidge-
nossischem Muster vor. «Nagler-Sepp» hitte seinen Anhdngern kaum
Einrichtungen der franzsischen Revolutionszeit als Musterbild prisen-
tieren kénnen. Die demokratischen Verfassungsrite freilich bezogen
ihre Modelle der direkten Gesetzgebung aus modernen paturrechtlichen
Theorien, wie sie in den Verfassungen der Neuenglandstaaten sowie
1793 in Frankreich im Gironde-Verfassungsentwurf und in der
Montagnard-Verfassung umgesetzt worden waren. Man holt sich eben
das aus dem Arsenal politischer Ideen, was den Umstinden entsprechend
am besten passt.

% Dies ist ein schones Beispiel fiir Max WeBers Aussage: «Es ist durchaus wahr
und gine ... Grundtatsache, dass das schliessliche Resultat politischen Handels
oft, nein: geradezu regelmissig, in v&llig unadéguatem, oft in geradezu parado-
xem Verhilinis zu seinem urspriinglichen Sinn steht.» Vgl Max Weser, Politik
als Beruf, Berlin 1977, S. 53.
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Der von Anton Henne im st. gallischen Verfassungsrat gemachte
Vorschlag fiir die Ausgestaltung des Vetos gleicht dem droit de réclama-
tion, wie es in den Artikeln 56 bis 607 der franzisischen Montagnard-
Verfassung von 1793 festgelegt ist®. In einem Punkt blieb das st. gallische
Gesetzesveto freilich hinter dem franzdsischen Vorbild zurtick: Die
Montagnard-Verfassung sah nach der Auslosung der «réclamationy eine
obligatorische Abstimmung in allen Urversammlungen vor (Artikel 60},
war also zweiphasig nach dem Muster: eine Minderheit 18st aus, das
gesamte Elektorat entscheidet, Beim Veto hingegen sind nur die Verwer-
fenden zum Handeln aufgefordert; wer nichts tut, zihlt zu den Anneh-
menden.

Was die technische Ausgestaltung des neuen Volksrechts anging, so
waren offenkundig auslidndisch-moderne Ideen und Institutionen
massgebend. Davon zu unterscheiden sind die Argumente und Schiag-
worte, mit denen die politischen Energien zur Durchsetzung direkt-
demokratischer Einrichtungen mobilisiert wurden. Dies geschah unter
Anrufung alteidgendssischer Hinrichtungen wie der Landsgemeinden
und des foderativen Referendums. Nichts Neues, Fremdes wiirde einge-
fithrt, sondern lediglich verschiittete Volksrechte zu neuem Leben er-
weckt — das mag die Botschaft ans Volk gewesen sein®, Eigentliche
Belege lassen sich zwar nicht finden, aber es wire erstaunlich, wenn sich
das Landvolk im stidlichen Teil des Kantons 5t. Gallen nicht am
biindnerischen Gemeindereferendum orientiert hitte, und wenn nicht die
nahen Appenzeller Landsgemeinden als Vorbilder eine Rolle gespielt
hitten. Die Befugnisse der Landleute an der Landsgemeinde waren auch
richtungsweisend bei der Festlegung des Geltungsbereiches des Vetos.

7 Artikel 59 hiess: «40 jours aprés D envoi de la loi proposée, si dans la moitié des
départements pius un le dixiéme des assembiées primaires de chacun deux,
réguliérement formées, n’a pas réclamé, le projet est accepté et devient ‘loi’y.
Die franzdsische Verfassung von 1793 ist abgedruckt in: Giinther Frawz,
Stagtsverfassungen, 2. Aufl., Minchen 1964, 8. 372 ff., sowie Alfred Korz,
Quellenbuch zur neueren schweizerischen Verfassungsgeschichte, Bern 1992,
8. 68 ff.

Vgl Alfred KoLz, Neuere schweizerische Verfassungsgeschichie, Thre Grund-
linien vom Ende der Alten Eidgenossenschaft bis 1848, Bern 1992, 8. 315 £,

Interessant war die Bemerkung von Jean-Frangois AUBERT in der Diskussion,
dass man dem Volk kaum hitte sagen kfnnen, man unterbreite ihm etwas
Revolutionfres.
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DAS GESETZESVETO UND ~-REFERENDUM

Durchdie Verbindung von auslidndisch-modernen Ideen mit autochthon-
traditionellen Grundvorstellungen entstand jenes Amalgam, das in der
demokratischen Bewegung der 1860er Jahren die Massen zu mobilisie-
renvermochte. Die direktdemokratischen Rechte wurden von Parlamen-
tenund Regierung nicht einfach zugestanden, sie wurden «vonunten» in
einem anhaltenden Kampferrungen'®.

3. Institutionelle Ausgestaltung und weitere Verbreitung

Der Begriff des Vetos ist nicht scharf von jenem des Referendums zu
unterscheiden. Ein einziges Unterscheidungskriterium geniigtaufjeden
Fallnicht.

Tabelle 1: Institutionelle Ausgestaltung von Veto und Referendum

Veto Referendum
Zahlung der Nichtstimmende zihlen Nichtstimmende zdhlen
Nichtstimmenden als Annehmende nicht
Ausldsung in den Gemeinden oder kantonsweites Quorum
kantonsweit
Phasen ein- oder zweiphasig zweiphasig
Entscheidung mur Elektorat in das ganze kantonale
Gemeinden, wo Elektorat
Auslosung erfolgt

Merkmal des Vetos ist, dass die Nichtstimmenden zu den Anneh-
menden gezdhlt werden. Das Veto kann wie das Referendum auch
zweiphasig sein, nédmlich mit dem Erfordernis eines Quorums zur Einbe-
rufung einer Gemeindeversammlung und der Abstimmung iiber das
Gesetz in der Versammlung. Beim Referendum ist das ganze Elektorat

10 yol. Alfred Korz (Fn. 2),S. 191 £,
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explizit zum Entscheid aufgefordert, beim zweiphasigen Veto hingegen
nur das Elektorat in jenen Gemeinden, wo das Quorum fiir die Einberu-
fung der Gemeindeversammlung zustandekam.

Wie bereits erwihnt, griff der Kanton Basel-Landschaft 1832 das
St. Galler Veto auf. Freilich war dieses Veto anders, nimlich einphasig,
ausgestaltet. Es musste nicht die Einberufung von Gemeindeversamm-
lungen beantragt werden. Ein Gesetz galt als verworfen, wenn innerhalb
von 14 Tagen nach der Publikation wenigstens zwei Drittel der Stimm-
berechtigten in Zuschriften an den Landtag unter Angabe von Griinden
deklarierten, das Gesetz abzulehnen. Die Hiirde war damit noch héher
angesetzt als im Kanton St. Gallen. Ab 1838 wurde in Basel-Landschaft
noch das absolute Mehr der Aktivbiirger verlangt''. Von 1832 bis 1856
wurden nur vier Gesetze mittels des Vetos verworfen.

1839 nahm der Kanton Wallis das Veto in seine Verfassung auf]
1841 der Kanton Luzern, 1849 der Kanton Thurganund 1852 der Kanton
Schaffhausen. Der Kanton Waadt fithrte 1845 neben der Gesetzesinitia-
tive nicht das Gesetzesreferendum, sondern das Gesetzesplebiszit ein:
Der Grosse Rat konnte von sich aus Gesetze den Gemeindeversammlun-
gen unterbreiten'?. Der Ziircher Grosse Rat hingegen lehnte 1842 mit
115 gegen 54 Stimmen das Veto ab. Eine Neuheit im Kanton Thurgau
war, dass der Besuch von Vetogemeinden fiir obligatorisch erkldrt
wurde, doch fanden solche nur dort statt, wo ein Viertel der Stimmbe-
rechtigten deren Einberufung verlangt hatte'®. Im Kanton Wallis hatte
das Veto nur gerade fiinf Jahre Bestand; 1844 wurde es durch das
obligatorische Gesetzesreferendum abgeldst. Mit dem liberalen Sieg
1848 erfolgte kurzzeitig eine Riickkehr zum rein reprisentativen System.

' BEduard His, Geschichte des neueren Schweizerischen Staatsrechts, Band 11,
Basel 1929, S. 265.

12 In der Verfassung des Kantons Waadt vom 10. August 1845 hiess es in Artikel
21, Absatz b): zur Zustindigkeit der «assemblées générales de communen
gehdre «de voter sur toute proposition gui leur est soumise par le Grand Conseil
agissant spontanément, ou sur la demande de huit mille citoyens actifs». Mit
dem letzten Teil war die Gesetzesinitiative gemeint, die auch zur Aufhebung
bestehender Gesetze benutzt werden konnte. Nicht ganz korrekt ist indessen die
Bemerkung bei Eduard His, Geschichie des neueren Schweizerischen Staats-
rechts, Band 111, Basel 1938, 8. 332, Fussnote 25, der Kanton Waadt habe 1845
«das fakultative moderne Referendum» eingefiihrt. Siehe dazu: Alfred Kouz
{Fn. 8),8.474 .

13 Eduard His, Band III (Fn. 12), S. 333.
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DAS GESETZESVETO UND -REFERENDUM

Der Ubergang vom Veto zum fakultativen Gesetzesreferendum
erfolgte fliessend. 1856 fiithrte der Kanton Solothurn ein «Veto-
referendum» ein, das bereits die Merkmale eines fakultativen Referen-
dums trug. Eine Referendumsabstimmung war anzusetzen, wenn sie von
mindestens 3000 Stimmberechtigien, unter Angabe von Griinden, ver-
langt wurde. Entscheidend fir Annahme oder Verwerfung war die
Mehrheit der Stimmenden — nicht die Mehrheit der Stimmberechtigten'?.
1861 erleichterte der Kanton St. Gallen das Veto dergestalt, dass es fast
einem fakultativen Referendum gleichkam. Wenn sich in den Gemein-
denmindestens 10000 Biirger fiir Verwerfung eines Gesetzes ausgespro-
chen hatten, fand obligatorisch eine Abstimmung in allen Gemeinden
statt, wobei die Mehrheit der Stimmberechtigten entschied'”. Das mo-
derne fakulitative Referendum wurde schliesslich 1875 eingefithrt. Einen
Schritt vom Veto, hin zum Referendum machten 1863 der Kanton Luzern
und 1865 der Kanton Schaffhausen.

Als Ersatz fiir die abgeschaffte Landsgemeinde fithrte der Kanton
Schwyz 1848 das obligatorische Gesetzesreferendum ein. 1854 ersetzte
der Kanton Graubiinden sein foderatives Referendum durch das obliga-
torische. Der Trend zur Zeit der demokratischen Bewegung in den
1860er Jahren ging erst recht in Richtung obligatorisches Gesetzes-
referendum. 1863 nahm der Kanton Basel-Landschaft ein obligatori-
sches Referendum in die Verfassung auf, 1869 die Kantone Ziirich,
Solothurn, Thurgau und Bern.

1874 dann erfolgte die Einfihrung des fakultativen Gesetzes-
referendums im Bund. 30000 Stimmberechtigte oder acht Kantone
konnten gemiss Artikel 89, Abs. 2, eine Volksabstimmung auslésen. Im
gescheiterten Verfassungsentwurf von 1872 war die Regelung anders:
das Quorum betrug 50000 Stimmberechtigte oder fiinf Kantone. In
einem Bundesgesetz wurde 1874 festgelegt, dass die Frist zur Beibringung
der Unterschriften 90 Tage betrigt, und dass die Unterschriften der
Unterzeichner in den Gemeinden zu beglaubigen sind. 1977 erfolgte eine
Erhohung der Zahl der Unterschriften auf 50000.

Der Vollstindigkeit halber: Genf fithrte 1879 das fakultative Refe-
rendum ein.

14 Eduard His, Band III (Fn. 12), S. 337.
13 Eduard His, Band 111 (Fn. 12), S. 334.
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Tabelle 2: Verbreitung von Gesetzesveto und -referendum

GESETZESVETO I GESETZESREFERENDUM
« 1831 8G « 1844 VS (obligatorisch)
+ 1832 BL » 1854 GR (obligatorisch)
« 1839 VS * 1856 SO
« 1841 LU * 1861 8G
(o 1849 TG » 1863 BL (obligatorisch)
;tESSZ SH « 1863 LU
» 1865 SH
» 1874 Bund

Die Volksabstimmung iiber Gesetze erfolgte im vorigen Jahrhundert
gewdhnlich in Gemeindeversammlungen, Wegweisend war 1845 der
Kanton Waadt: Zweimal jahrlich wurden Gemeindeversammlungen ein-
berufen, an denen tiber Kantonsvorlagen befunden wurde. Diese Rege-
lung fithrten neben anderen Kantonen auch Basel-Landschaft (1863)und
Zirich (1869)ein.

4. Entwicklungsgang

Wir kénnen, wenn wir Einfiihrung und Reform von Gesetzesveto und
-referendum tiber einen lingeren Zeitraum betrachten, somit folgenden
Entwicklungsgang feststellen:

— Zodgerliche Einfuihrung des Vetos zu Beginn der Regenera-
tionszeit, unter Einfiigung von hohen Hiirden. Es bedurfte
politischen Drucks der Volksmassen, damit iiberhaupt eine
Einrichtung zur Mitsprache des Volkes in Fragen der Gesetzge-
bung zustandekam.
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—  Um die Jahrhundertmitte erfolgte ein neuer Schub mit dem Ziel
der Einfithrung des Vetos, des fakultativen Referendums und
des obligatorischen Referendums. Der Ubergang vom Gesetzes-
veto zum fakultativen Gesetzesreferendum war fliessend.

-~ DieEinfithrung des obligatorischen Referendums geschah dort,
wo demokratische Traditionen vorhanden waren (Graubiinden,
Wallis, Schwyz).

—  Der Durchbruch des Gesetzesreferendums in den Kantonen
erfolgte zur Zeit der demokratischen Bewegung. Die hohen
Hiirden des Vetos wurden abgebaut, zahlreiche Kantone fiihrten
entweder das fakultative oder das obligatorische Referendum
ein. Dies setzte auch den Bund unter Handlungszwang.

5. Wirkungen von Veto und Referendum

War das Veto von dessen Gegnern anfiinglich als «ultrademokratisch»
verschrieen, so zeigte die politische Praxis bald, dass Veto und Gesetzes-
referendum vor allem konservativ wirkten. Deshalb gaben die Konserva-
tiven auch bald ihre anfingliche Scheu vor dem Referendum auf. Als
1841 in Luzern die Konservativen ans Ruder kamen, fithrten sie das Veto
ein. Die klerikal-konservative Walliser Verfassung von 1844 ersetzte
das Veto gar durch das obligatorische Referendum.

Die Bremswirkungen zeigten sich sowohl in den Kantonen wie im
Bund. In den zehn Jahren nach der Einfithrung des fakultativen Gesetzes-
referendums 1874 im Bund wurden 13 von 19 Referendumsvorlagen
abgelehnt. Der katholisch-konservativen Opposition wurde mit dem
Referendum eine wirksame Waffe gegen die liberal-radikale Mehrheit in
die Hand gegeben. 1874 bis 1994 wurden im Bund 61 von 119 Referen-
dumsvorlagen abgelehnt, also gut die Hilfte. Seit 1971 ist allerdings die
«Erfolgsrate» fiir die Urheber von Referenden auf 35 Prozent gesunken.

Vetound Gesetzesreferendum hatten und haben nicht nur manifeste,
sondern insbesondere auch priventive Wirkungen. Das fakultative Re-
ferendum schwebt wie ein Damoklesschwert iiber dem gesamten
Gesetzgebungsprozess und iibt einen starken Druck in Richtung der
konsensuellen Demokratie aus. Es zwingt den Gesetzgeber zu vermehrter
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Riicksichtsnahme auf die Stimmung im Volk und auf die starken Inter-
essengruppen. Eduard His hat dies in seiner monumentalen Geschichte
des Schweizerischen Staatsrechts schon klar erkannt. Er schreibt: «Die
Ausarbeitung der Gesetze durch Regierungen und Grosse Rite erfolgt,
wo das Referendum gilt, in vermehrtem Masse nach dem Gesichtspunkt
der Popularitit... Dadurch gewinnen die Vorlagen von vornherein jenen
Kompromisscharakter, der alle Teile befriedigen soll, indem jedem
etwas weniges geboten wird, der aber mehr subjektiver Begehrlichkeit
als objektiver Zweckmissigkeit und Idealitit entspricht»'®. Die Parla-
mente mussten die 6ffentliche Meinung und aktuelle Stromungen viel
stirker in die Gesetzgebungsarbeit einbeziehen. Die engere Koppelung
an den Volkswillen zeigte sich zum Beispiel auch darin, dass das
Parlament in Basel-Landschaft bisweilen Gesetze auch dann zuriickzog,
wenn das Veto knapp nicht zustandegekommen war!’,

Eine weitere Folge fiir das politische System war, dass das Parla-
ment durch den Ausbau der direkten Demokratie geschwiicht wurde. Ein
ghnliches Schicksal erlitten die politischen Parteien, indem sie in ihren
Funktionen der Interessenvermittlung und der politischen Mobilisierung
konkurrenziert wurden.

6. Perspektiven

Auch die Geschichte von Gesetzesveto und -referendum zeigt, dass
schon im vergangenen Jahrhundert ein Seilziehen um die Dosierung und
die richtige institutionelle Ausgestaltung der direkten Demokratie er-
folgt war. Die heutige Form des fakultativen Gesetzesreferendums hat
sich im vergangenen Jahrhundert allm#hlich, in einem Lernprozess,
herausgebildet. Das lief nicht ohne den Druck der Massen ab. Das
Gesetzesreferendum ist um die Jahrhundertwende von mehr als 20 US-
Gliedstaaten kopiert worden, zuerst von Siid-Dakota 1898. Mittlerweile
hat sich diese Form des fakultativen Gesetzesreferendums aber schon
iiber 100 Jahre lang fast unverindert gehalten. Gegenwirtig bedarfes auf

16 Eduard His, Band III (Fn. 12), S. 348.
17 Alfred KoLz (Fn. 2), S. 201.
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Bundesebene fiir das Zustandekommen eines Gesetzesreferendums
1,1 Prozent der Unterschriften des Elektorats. 1874 lag die Hiirde noch
bei 4,7 Prozent. Und natiirlich war die Zahi der referendumspflichtigen
Beschliisse weit geringer. Die internationale Verflechtung war bei wei-
tem weniger dicht als heute. Es ist angezeigt, auch das Referendum den
verdnderten politischen Verhiltnissen anzupassen. Neben dem Blick
iiber die Landesgrenzen hinaus — beispielsweise in die USA —kann auch
der Blick in die Geschichte Hinweise auf mogliche Optionen und die
mutmassliche Funktionsweise geben.

Freilich sind Modifikationen an den Volksrechten in der Schweiz
politisch nur sehr schwer durchzusetzen. Es fehlt die ungeduldige Menge
mit den «Steckli» vor der Tiir. Wirkliche Reformen setzen sich zuweilen
erst dann durch, wenn es einer Gestalt wie «Nagler-Sepp» gelingt, die
politischen Energien der Massen zu mobilisieren.

Zusammenfassung

1831 fithrte der Kanton St. Gallen als erster Gliedstaat der Eidgenossen-
schaft das Gesetzesveto ein. Obschon dessen Inanspruchnahme mit
hohen Schwellen versehen wurde und das Veto deshalb kaum je prakti-
sche Bedeutung erlangte, war dieses Veto ideengeschichtlich ein Grund-
stein. 1832 folgte der Kanton Basel-Landschaft, 1839 der Kanton Wallis
und 1849 der Kanton Thurgau. Der Ubergang vom Veto zum modernen
fakultativen Gesetzesreferendum geschah fliessend. 1856 nahm der
Kanton Solothurn ein als «Vetoreferendum» bezeichnetes Instrument in
seine Verfassung auf, das bereits die wesentlichen Merkmale des moder-
nen Referendums aufwies. Beim Veto erfolgte gewshnlich eine Abstim-
mung in den Gemeinden eines Kantons nur dann, wenn eine gewisse
Anzahl Stimmberechtigter die Einberufung einer Gemeindeversamm-
lung verlangt hatte. Wer nicht teilnahm, legte keinen Einspruch ein und
galt demzufolge als Annehmender {(sog. Vetoprinzip). Das fakultative
Referendum ist zweiphasig: Eine Minderheit kann es ausidsen, alle
Stimmberechtigten kdnnen sich dazu als Annehmende oder Verwerfen-
de dussern.
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Woher hatten die Schipfer der Kantonsverfassungen das Gesetzes-
veto? Was die technische Ausgestaltung angeht, so war — unausgespro-
chen — die franzésische Montagnard-Verfassung von 1793 das Muster-
bild. Die politischen Energien zur Durchsetzung dieses Volksrechtes
wurden jedoch unter Anrufung alteidgendssischer Einrichtungen wie der
Landsgemeinden, des féderativen Referendums und der Volksanfragen
mobilisiert. Die Befugnisse der Landleute an der Landsgemeinde waren
auch richtungsweisend bei der Festlegung des Geltungsbereiches des
Vetos.

Wurde das Veto anfinglich als «ultrademokratisch» verschrieen, so
zeigte die politische Praxis bald, dass Veto und Gesetzesreferendum vor
allem konservativ wirkten. In den zehn Jahren nach der Einfiihrung des
fakultativen Gesetzesreferendums 1874 im Bund, wurden 13 von 19
Referendumsvorlagen abgelehnt. Das fakultative Referendum schwebt
wie ein Damoklesschwert tiber dem gesamten Gesetzgebungsprozess
und {ibt einen starken Druck in Richtung der konsensuellen Demokratie
aus.
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