Man miisste sich hiebei auch fragen, ob nicht bloss bei den wirtschaftspolitischen
Zielen die Akzente anders gesetzt werden sollen, sondern ebenfalls auf andern
Gebieten der Politik. So dringt sich zum Beispiel in manchen Staaten heute im-
mer mehr die Frage auf, ob nicht wieder vermehrte Energien fiir die Erreichung
des altmodischen, aber eben doch nicht unwichtigen Zieles der Sicherheit von
Leben, Hab und Gut des Staatsbiirgers sowie eines grossern Masses an ffentli-
cher Ruhe, Ordnung und Sicherheit eingesetzt werden sollten. Denn was ist ge-
wonnen, wenn zwar der Staat alle méglichen wirtschaftspolitischen und andern
Ziele anstrebt und sich dabei zum eigentlichen Wohlfahrtsstaat entwickelt, auf
der andern Seite aber der Staatsbiirger zunehmend der Gefahr ausgesetzt ist, auf
der Strasse beraubt oder — falls er Widerstand leistet — zum Kriippel geschlagen
zu werden? Ist es ertriglich, wenn der Staat diese Sicherheit nicht mehr garantie-
ren kann und den Biirger je linger, je mehr damit vertrdsten muss, dass man sich
gegen die wirtschaftlichen Folgen solcher Missgeschicke versichern lassen kann?
Man wende nicht ein, dies sei lediglich ein Problem einiger amerikanischer Gross-
stidte. Die Entwicklung hat bereits bedenklich auch auf europdische Stidte iiber-
gegriffen, und wir diirfen uns nicht einbilden, dass sich solche Fragen bei uns nie
stellen werden.

Aber das sind, wie gesagt, Probleme, welche sich hier nicht mehr behandeln
lassen und die das Thema der wirtschaftspolitischen Zielrevisionen bereits iiber-
schreiten.

C. Freiwillig oder gezwungen?

Raumeshalber ebenfalls nicht mehr betrachten kann ich auch die wichtige
Frage, ob wir fahig sein werden, die bis jetzt postulierten Zielrevisionen auf dem
Gebiete der Wirtschaftspolitik freiwillig vorzunehmen. Dies wire gewiss zu wiin-
schen. Aber selbst wenn es an der nétigen Einsicht in die Notwendigkeit der
Revisionen fehlen sollte, wird die Entwicklung grundsitzlich in dieser Richtung
laufen. Denn mit der unverinderten Weiterverfolgung der heutigen Ziele wird
die Menschheit frither oder spiter an harte Grenzen stossen. Das gilt vor allem
beim exponentiellen Wachstum, aber auch bei der exponentiell fortschreitenden
Umweltschidigung im weitesten Sinne dieses Wortes. Ich mdchte die Leser nicht
in eine Weltuntergangsstimmung versetzen. Aber ebensowenig will ich die Theo-
rie vertreten, dass der liebe Gott in alle Zukunft jener gute Mann sein werde, der
die Menschheit rechtzeitig vor den iiblen Begleiterscheinungen bewahren wird,
die sich ergeben, wenn wir mit einer besinnungslosen Weiterverfolgung der heu-
tigen Zielsysteme an natiirliche Grenzen gelangen. Es war der Zweck meiner Aus-
fithrungen, in dieser fiir unsere Nachfahren wichtigen Frage zum Nachdenken
anzuregen.

Zur rechtlichen Realisierung
neuer wirtschaftspolitischer Ziele*
Von Prof. Dr. Arnold Koller, Appenzell

I. Skepsis gegeniiber rechtlichen Festlegungen
wirtschaftspolitischer Ziele

Wer von der eindriicklich geschilderten Proliferation der wirtschaftspoliti-
schen Ziele unseres Staates ausgeht und deren rechtlichen Niederschlag sucht, ist
vorerst iiberrascht. Von der Vielzahl wirtschaftspolitischer Ziele, die unser Staat
zweifellos verfolgt, haben nur wenige (ausdriicklich) Eingang in unsere Bundes-
verfassung gefunden.

Es sind vor allem die grundlegenden Ziele der Wirtschaftsfreiheit in Art. 31
Abs. 1 und der Mehrung der Wohlfahrt des Volkes in Art. 31bis Abs. 1 BV. Dazu
kommen die wirtschaftspolitischen Ziele des strukturellen Staatsinterventionis-
mus aufgrund der neuen Wirtschaftsartikel, nimlich der Erhaltung wichtiger, in
ihren Existenzgrundlagen gefihrdeter Wirtschaftszweige oder Berufe (Art. 31bis
Abs. 3 lit. a), die Erhaltung eines gesunden Bauernstandes und einer leistungsfihi-
gen Landwirtschaft (Art. 31bis Abs. 3 lit. b), der Schutz wirtschaftlich bedrohter
Landesteile (Art. 31bis Abs. 3 lit. ). In jiingster Zeit sind Raumplanung (Art.
22quater) und Umweltschutz (Art. 24septies) dazu gestossen. Man sucht indes in
der Bundesverfassung vergeblich nach wirtschafts- und gesellschaftspolitischen
Zielen wie gerechte Einkommens- und Vermdgensverteilung, Verantwortung ge-
geniiber dem Ausland. Insbesondere aber hat bisher in der Verfassung die be-

* Vortrag am Orientierungs-Seminar der Weiterbildungsstufe der Hochschule St. Gallen
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rilhmt gewordene Konkretisierung des Wohlfahrtszieles in Form des magischen
Vierecks der Konjunkturpolitik, nimlich ausgeglichenes Wachstum, Preisstabili-
tit, Vollbeschiftigung und Zahlungsbilanzausgleich, die in der Volkswirtschafts-
lehre eine dominierende Rolle spielt, keine Verankerung gefunden. Und nach dem
Willen des Parlaments soll das magische Viereck auch im neuen Konjunkturarti-
kel kein Gastrecht erhalten. Dabei ist vollig unbestritten, dass sich die staatliche
Konjunkturpolitik schon heute nach diesen Zielen richtet und dies kiinftig noch
vermehrt tun soll.

Aber nicht nur die Verfassung, selbst die einfache Gesetzgebung zeigt gegen-
iiber der rechtlichen Festlegung von wirtschaftspolitischen Zielen auffallende Zu-
riickhaltung. Die Skepsis des Rechts gegeniiber wirtschaftspolitischen Zielum-
schreibungen geht sogar noch weiter. Sie hat lingst vom Gesetzgeber auch auf
die rechtsanwendenden Organe, die Verwaltung und die Gerichte, {ibergegriffen.
Das zeigt sich darin, dass selbst den spirlichen wirtschaftspolitischen Zielbestim-
mungen in Verfassung und Gesetz die Rechtsnormqualitit gemeinhin abgespro-
chen wird. Die schweizerische Rechtslehre neigt noch heute dazu, wirtschafts-
politischen Zweckartikeln entweder iiberhaupt jede normative Kraft abzuspre-
chen, sie somit als rein politische Programmsitze zu verstehen, oder aber ihnen
héchstens die bescheidene Funktion einer Auslegungshilfe (neben anderen) einzu-
riumen.

Wie ist diese seltsame Zuriickhaltung der Rechtsordnung gegeniiber wirt-
schaftspolitischen Zielen zu erkldren? Liegt das daran, dass die Juristen, die we-
gen der bewahrenden Funktion allen Rechts gern als von Natur aus konservativ
gescholten werden, neuere Entwicklungen, hier das Aufkommen einer umfassen-
den staatlichen Wirtschaftspolitik, ganz einfach nicht zur Kenntnis nehmen wol-
len und immer noch der Fiktion einer staatsfreien Wirtschaft nachhingen? Oder
ist diese Zuriickhaltung gegeniiber wirtschaftspolitischen Zielen etwa ein Beweis
mehr fiir die vielfach beklagte Diskrepanz zwischen Verfassung und Verfas-
sungswirklichkeit? Oder bewegt sich die schweizerische Wirtschaftspolitik gar
weitgehend im rechtsfreien Raum? Mangelt es dem Staat der Industriegesellschaft
ausgerechnet auf dem zentralen Gebiete der Wirtschaftspolitik an rechtlicher
Bindung? Ich glaube, dass keine dieser oft gehdrten Erklirungen, selbst wenn
jede einen Kern Wahrheit erhilt, voll zu befriedigen vermag. Das Problem liegt
tiefer. Es hingt letztlich mit dem unterschiedlichen Material- und Formalgegen-
stand von Volkswirtschaftslehre und Rechtswissenschaft zusammen, also mit den
unterschiedlichen Gegenstinden, von denen beide Wissenschaften handeln, und
den unterschiedlichen Gesichtspunkten, unter denen sie ihren Gegenstand be-
trachten.
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IL. Wirtschaftspolitik der Volkswirtschaftslehre und
Wirtschaftspolitik der Rechtswissenschaft

1. Unterschiedlicher Formalgegenstand

Dass Volkswirtschaftslehre und Rechtswissenschaft die Wirtschaftspolitik
des Staates unter verschiedenem Gesichtspunkt betrachten, wird schon aus den
vollig verschiedenen Begriffsbestimmungen ersichtlich. Die Volkswirtschaftslehre
versteht unter Wirtschaftspolitik gemeinhin jede direkte oder indirekte Einwir-
kung des Staates auf die Wirtschaft zur Realisierung bestimmter Ziele. Fiir die
Nationalokonomie umfasst die Wirtschaftspolitik somit alles, was der Staat an
gestaltenden Massnahmen im Hinblick auf die Wirtschaftsordnung, die Wirt-
schaftsstruktur und den Wirtschaftsprozess aktiv unternimmt oder passiv unter-
lasst.

Demgegeniiber erfasst der Rechtsbegriff der Wirtschaftspolitik oder genauer
der wirtschaftspolitischen Massnahmen nur jene staatlichen Einwirkungen auf die
Wirtschaft, die in Abweichung von der Handels- und Gewerbefreiheit erfolgen,
einer ausdriicklichen verfassungsmissigen Kompetenz bediirfen und grundsitz-
lich dem Bund vorbehalten sind. Das Schwergewicht dieser Ausnahmekompeten-
zen findet sich in dem bereits zitierten Art. 31bis Abs. 3 BV, der zur Erhaltung
wichtiger Wirtschaftszweige, einer leistungsfihigen Landwirtschaft, zum Schutze
wirtschaftlich bedrohter Landesteile, (systematisch seltsam) gegen volkswirt-
schaftlich und sozial schidliche Auswirkungen von Kartellen und dhnlichen Or-
ganisationen sowie iiber vorsorgliche Massnahmen fiir Kriegszeiten Vorschriften
zuldsst, die, wenn es das Gesamtinteresse rechtfertigt, notigenfalls von der Han-
dels- und Gewerbefreiheit abweichen diirfen.

Professor Gygi hat daher durchaus zu Recht, wenn auch pointiert gesagt:
«Der sektorale Interventionismus macht in der rechtlichen Terminologie die
ganze Wirtschaftspolitik aus.» Die Volkswirtschafter mdgen ob solch weltfrem-
der Enge juristischer Begriffsbildung den Kopf schiitteln und sich (ausnahms-
weise) geniisslich des Vorsprungs ihrer Wissenschaft erfreuen. Es mutet tatsich-
lich auch uns Juristen seltsam an, wenn wir zur Kenntnis nehmen miissen, dass
nach geltendem Verfassungsrecht fiir die ganze Volkswirtschaft so wichtige An-
liegen wie die Regelung des Geldumlaufs unseres Landes oder die Verhiitung von
Wirtschaftskrisen und die Bekdmpfung von Arbeitslosigkeit immer noch Aufgabe
der an die individualistische Handels- und Gewerbefreiheit gebundenen Gewerbe-
polizei und nicht Ziele einer vorab auf das Gemeinwohl ausgerichteten Gesamt-
wirtschaftspolitik sind.

Ob dieses verstindlichen Kopfschiittelns sollte man aber zweierlei nicht
tibersehen. Einmal, dass die Rechtswissenschaft als praktische und normative
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Wissenschaft in ihrer Begriffsbildung weitgehend an das positive Recht gebun-
den ist. Sodann, dass das grundlegende verfassungsrechtliche Prinzip, das hier in
Frage steht, immerhin seit genau 100 Jahren gilt und zum Wirtschaftsaufschwung
der Schweiz wie zur Erhaltung einer freiheitlichen Wirtschaftsordnung sicher
Wesentliches beigetragen hat. Anlass zu dem uns heute seltsam anmutenden recht-
lichen Begriff der Wirtschaftspolitik gab nimlich die heute oft verschriene, im
Jahre 1874 in die Verfassung aufgenommene Handels- und Gewerbefreiheit
(HGF).

Diese in die Form eines Freiheitsrechtes gekleidete wirtschaftsordnungspoli-
tische Grundentscheidung ist eigentlich auf eine staatsfreie Wirtschaft ausge-
richtet und beruht auf der klassischen nationalskonomischen Lehre des Gemein-
wohlautomatismus. Immerhin wurde auch die HGF wie die anderen Freiheits-
rechte nie als schrankenloses Recht aufgefasst. Im Gegenteil, gewisse Beschrinkun-
gen wurden als zuldssig und sogar notwendig erachtet. Es war von Anfang an
eine Selbstverstandlichkeit, dass der Staat auch im Bereiche der Wirtschaft den
Schutz der Polizeigiiter (Ruhe, Ordnung, Sicherheit, Sittlichkeit, Gesundheit so-
wie Treu und Glauben im Geschiftsverkehr) zu gewihrleisten hatte. Staatliche
Einwirkungen auf die Wirtschaft, die zu polizeilichen Zwecken erfolgten, waren
daher schon aus damaliger Sicht legitim und mit der HGF durchaus vereinbar.
Unerwiinscht und verboten aber sollten die iibrigen staatlichen Eingriffe in die
private Wirtschaft sein. Solche Massnahmen, die nicht nur den Rand der HGF
tangierten, sondern deren Kern verletzten (in Frage standen vor allem protektio-
nistische Massnahmen der Kantone), wurden von der Rechtsprechung, im Unter-
schied zu den zuldssigen wirtschaftspolizeilichen, alsbald wirtschaftspolitische ge-
nannt. Der seltsam enge Rechtsbegriff der Wirtschaftspolitik entsprang somit von
Anfang an einem eminent praktischen Rechtsprechungsbediirfnis, nimlich der
Unterscheidung der unter dem Gesichtspunkt der HGF zuldssigen von den unzu-
lissigen Einwirkungen des Staates auf die private Wirtschaft.

Dabei ist es dann leider, so muss man wohl sagen, bis heute geblieben. Die
HGF blieb der verbindliche verfassungsrechtliche Massstab jeder staatlichen
Wirtschaftspolitik. Auf Grund der Erfahrungen der Krisen- und Kriegsjahre war
zwar die Hypothese des Gemeinwohlautomatismus der Wettbewerbswirtschaft
auf vielen Gebieten widerlegt. Auch war klar geworden, dass der Staat seine Ein-
wirkung auf die Wirtschaft nicht weiter auf den Schutz der Polizeigiiter be-
schrinken konnte. Andererseits wollte man — zu Recht — aus volkswirtschaftli-
chen und staatspolitischen Griinden am Prinzip der freien Wirtschaft soweit als
moglich festhalten bzw. sie nach dem grassierenden Interventionismus der Kri-
sen- und Kriegsjahre in méglichst grossem Umfange wiederherstellen. Aus solcher
Sicht blieb anscheinend nichts anderes iibrig, als die HGF als rechtliches Grund-
prinzip unserer Wirtschaft zu bestdtigen, andererseits aber fiir all jene Gebiete,

Zur rechtlichen Realisierung neuer wirtschaftspolitischer Ziele 185

in denen sich das Prinzip der Wirtschaftsfreiheit nicht bewahrt hatte, Abwei-
chungen, eben sogenannte wirtschaftspolitische Massnahmen zu gestatten.

Diese Konzeption der neuen Wirtschaftsartikel hatte zweifellos gewichtige
Vorteile. Sie trug nach dem Zweiten Weltkrieg wesentlich zur Wiederherstellung
der Marktwirtschaft bei und wies den Wirtschaftsprotektionismus, soweit auf
ihn, wie in der Landwirtschaftspolitik, nicht verzichtet werden konnte, wenig-
stens in enge verfassungsmissige Schranken. Der Nachteil dieser Konzeption lag
jedoch darin, dass auch die neu aufkommende Gesamtwirtschaftspolitik des Staa-
tes stets am doch weitgehend sachfremden individualistischen Prinzip der HGF
gemessen werden musste. Wo es somit an ausdriicklichen Kompetenzen zur Ab-
weichung von der HGF fehlt, besteht stets die Gefahr, dass eine noch so notwen-
dige staatliche Wirtschaftspolitik schon an der Frage der Verfassungsmissigkeit
scheitert (siche Schicksal des Notenbankinstrumentariums). Aus dieser fragwiir-
digen Konzeption der neuen Wirtschaftsartikel folgt weiter, dass wirtschafts-
politische Massnahmen, obwohl sie im Laufe der Zeit aus sogenannten Sachzwin-
gen zunehmend zugelassen werden mussten, aus rechtlicher Sicht immer irgend-
wie als Stinde wider die HGF erscheinen mussten. Es haftet ihnen daher bis heute
der Ruf des Abnormalen, des vom goldenen Weg der Tugend (= Wirtschaftsfrei-
heit) Abweichenden an, das nur ausnahmsweise und zeitlich moglichst beschrinkt
zur Bekdmpfung eigentlicher wirtschaftlicher Notlagen geduldet werden sollte.
Die neuen Wirtschaftsartikel haben die Wirtschaftspolitik, soweit sie iiber die
Wirtschaftspolizei hinausgeht, verfassungsrechtlich von Anfang an ins Abseits
gestellt.

Angesichts dieser Abwehrstellung der Rechtsordnung diirfte verstindlich
werden, dass sich auch die Rechtswissenschaft der modernen Wirtschaftspolitik
gegeniiber schon aus rein begrifflich-konzeptionellen Griinden passiv oder gar ab-
wehrend verhielt. Es verwundert deshalb auch nicht, dass die Jurisprudenz in dér
rechtlichen Bewiltigung der sich rasch ausdehnenden staatlichen Wirtschafts-
und Gesellschaftspolitik arg in Riickstand geraten ist. So hat etwa, um nur ein
aktuelles Beispiel zu nennen, die politisch brisante Mitbestimmungsforderung Pri-
vat- wie Staatsrechtler weitgehend unvorbereitet iiberrascht. Dass sich eine feh-
lende rechtliche Verarbeitung solcher Neuordnungen der Wirtschaft spiter sehr
nachteilig auswirken kann, bedarf demgegeniiber keiner langen Worte.

Auf dem engeren Gebiete der Wirtschaftspolitik sind sich die Juristen in den
letzten Jahren der Inadiquanz unseres Begriffs- und Ordnungssystems wegen
der zunehmend notwendigen Ermichtigungen zur Abweichung von der HGF
einerseits und der Streckung, wenn nicht gar Uberforderung des Begriffes der
Wirtschaftspolizei andererseits immer mehr bewusst geworden. Das Bundesge-
richt selbst hat in der beriihmt gewordenen Entscheidung Griessen (BGE 97 1 499)
einen ersten wichtigen Schritt zur Erneuerung des nicht mehr adidquaten Begriffs-
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systems getan, indem es sozialpolitische Massnahmen der Kantone als dritte selb-
standige Kategorie staatlicher Massnahmen aus dem bisher geschloss.enen System
von Wirtschaftspolizei und Wirtschaftspolitik herausgeldst hat. Gygi hat sodann
in seiner kithnen Schrift iiber «Die Schweizerische Wirtschaftsverfassung» er-
klirt, die von der Volkswirtschaftslehre seit lingerer Zeit geforderte und vom
Bund seit einiger Zeit auch bereits tatsichlich praktizierte Gesarntwirtsc%la‘ftspo-
litik, d.h. Wettbewerbs-, Konjunktur-, Struktur- und Sozialpolitik, sei in der
Bundesverfassung ausreichend abgesichert, wenn man sie nur zu lesen vex:stehe,
d.h. die HGF nicht weiter als den zentralen Mittelpunkt der schweizerischen
Wirtschaftsverfassung sehe, sondern die iibrigen die Wirtschafts- und Sozialord-
nung betreffenden Verfassungsnormen wie den Wohlfahrtsartikel, den K:clrtell—
artikel, den Notenbankartikel, die Zollartikel, die Bestimmungen iiber d1e.Ar-
beitsverfassung, die Fremdenpolizei usw. in die Betrachtung miteinbeziehe.
Schliesslich hat Hans Huber unter Hinweis auf Gesetzgebungskompetenzen des
Bundes, die unausgesprochene Einbriiche in die Gewerbefreiheit .zulassen, gf:lten.d
gemacht, man wiirde in solchen Fillen besser gar nicht von E{nbriichen 1n"d1e
HGF sprechen, sondern einfach von Sachgebieten, in denen. eine sachgep%'agt.e
Wirtschaftspolitik angezeigt sei, ganz unabhingig von der Frage, ob und wie sie
die individuelle Erwerbstitigkeit treffe.

Solche Neuinterpretationen der Verfassung und die gleichzeitige {anassung
unserer Begriffe werden zweifellos dazu beitragen, dass die Rechtslwmsenschaft
ihre der Wirtschaftspolitik gegeniiber weitgehend passive, wenn nm:ht gar.abf
lehnende Haltung zu iiberwinden vermag. Ob sich durch Fortschritte in Beg-nffs-
bildung und Interpretation allein das Grundproblem einer addquaten rechthcl.len
Bewiltigung der von der Volkswirtschaftslehre geforderten mo'der.nen Wu‘.t.-
schaftspolitik 16sen lisst, bleibt dagegen fraglich. Eine voll befr%edlgende Lc')-
sung konnte wahrscheinlich nur eine rechtliche Neuordnung der W1rtschaftspoh-
tik durch den Verfassungsgesetzgeber, etwa im Rahmen der Totalrevision der
Bundesverfassung, bringen.

2. Unterschiedlicher Materialgegenstand

Die eingangs festgestellte Zuriickhaltung der Rechtsordnung gegenﬁbe}' VV'i].‘t-
schaftspolitischen Zielen in Verfassung und Gesetz hat neben diesem be.grlffh.ch-
konzeptionellen einen wohl nicht minder wichtigen sachlichen Grund. Dieser hlegt
im unterschiedlichen Materialgegenstand der beiden Wissenschaften, Volksw1r?-
schaftslehre und Rechtswissenschaft. Die Jurisprudenz hat es ndmlich ex defini-
tione mit Rechtsnormen zu tun. Im Bereich der hier im Vordergrund des Inter-
esses stehenden Verfassung handelt es sich vorwiegend um organisatorische Nor-
men, also um Zustindigkeiten zur Gesetzgebung. Pointiert kénnte man den Un-
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terschied wie folgt ausdriicken: Der Volkswirtschafter geht von wirtschaftspoli-
tischen Zielen, der Jurist von Zustindigkeiten aus. Insbesondere im Bundesstaat
liegt eine wichtige Aufgabe der Verfassung in der Aufteilung der Zustindigkei-
ten zwischen Zentralstaat und Gliedstaaten. Und selbst dort, wo wie bei neuen
wirtschaftspolitischen Aufgaben gewdhnlich von vornherein nur die Zustdndig-
keit des Bundes in Frage kommt, gilt es aus juristischer Sicht, diese neue Bundes-
kompetenz ein- und abzugrenzen, um dem Biirger trotz stindig zunehmender
Staatstdtigkeit einen staatsfreien Raum zu erhalten. Es zeigt sich hier einmal
mehr, dass juristisches Denken, wenigstens liberales, wesentlich auf Abgrenzung
und Einschréinkung der Staatsallmacht ausgerichtet ist.

Nun lassen sich freilich Zustindigkeiten auch durch Angabe von wirt-
schaftspolitischen Zielen bestimmen. Die schweizerische Bundesverfassung hat
von dieser Moglichkeit verschiedentlich Gebrauch gemacht und tut es in neuerer
Zeit sogar zunehmend. Es sei hier nur an die bereits genannten Beispiele des
sektoralen Interventionismus im Rahmen der neuen Wirtschaftsartikel oder der
neuen Verfassungsartikel iber Raumplanung und Umweltschutz erinnert. Diese
Beispiele zeigen indes gerade auch die offensichtlichen Schwichen der Zustindig-
keitsbestimmung durch Angabe wirtschaftspolitischer Ziele. Wirtschaftspolitische
Ziele haben nimlich meist wenig oder iiberhaupt keinen Abgrenzungswert. Oder
welche wirtschaftspolitischen Massnahmen des Staates schliesst etwa das Ziel der
Erhaltung wichtiger, in ihren Existenzgrundlagen gefihrdeter Wirtschaftszweige
oder Berufe aus? Solcher Zustindigkeitsbestimmung fehlt offensichtlich fast jeder
Abgrenzungswert. Selbst die weitere Bindung an den (vagen) Begriff des Gesamt-
interesses hilft in solcher Lage nicht viel. Wegen der Unschirfe solcher Zustin-
digkeitsbestimmung besteht regelmissig die Gefahr des unkontrollierten Uber-

- wucherns solcher Gesetzgebungskompetenzen in durch die Grundrechte geschiitzte

individuelle Rechtspositionen oder in den Bereich konkurrierender Zustindigkei-
ten der Kantone. Beide Gefahren sind bei der parlamentarischen Beratung des
Raumplanungsgesetzes manifest geworden. Wir miissen uns hier zur Illustration
mit den Stichworten Riickzonung/materielle Enteignung sowie Mehrwertabschdp-
fung/Grundstiickgewinnsteuer begniigen.

Zustindigkeitsbestimmungen durch wirtschaftspolitische Ziele haben neben
dem Mangel des schwachen oder ginzlich fehlenden Abgrenzungswertes oft noch
cinen weiteren Nachteil. Dieser soll kurz am Beispiel des beriihmten magischen
Vierecks der Konjunkturpolitik, nimlich ausgeglichenes Wachstum, Preisstabili-
tit, Vollbeschiftigung und Zahlungsbilanzausgleich aufgezeigt werden. Es ist
unter Volkswirtschaftern unbestritten, dass sich diese vier Ziele einer zeitgemis-
sen Wirtschaftspolitik nicht gleichzeitig voll verwirklichen lassen, weil sie, wor-
auf das Wort magisch hindeutet, untereinander nicht im Verhiltnis der Har-
monie, sondern wenigstens zum Teil, der Antinomie stehen. Nach Auffassung der
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Nationalskonomie bestehen vor allem zwischen Preisstabilitat und Vollbeschif-
tigung Zielkonflikte. Angesichts dieser Sachlage wird sich der Jurist sofort fra-
gen, was rechtlich durch eine Verankerung des magischen Vierecks in Verfassung
oder Gesetz zu gewinnen wire. Offensichtlich nichts. Denn angesichts des unge-
klirten und bewusst offengelassenen genaueren Verhiltnissen zwischen den sich
teilweise widersprechenden Teilzielen ergibe sich daraus fiir den Gesetzgeber wie
fiir die Verwaltung wohl keinerlei rechtliche Bindung. In diesem Fall ist die
mangelnde normative Substanz wirtschaftspolitischer Zielumschreibung in Ver-
fassung oder Gesetz besonders evident. Der Verfassungsgesetzgeber war caher
sicher gut beraten, wenn er im neuen Konjunkturartikel auf die Verankerung des
magischen Vierecks bewusst verzichtet hat.

Neuestens wird (auch von Juristen) gelegentlich propagiert, Sozialrechte
wiren eine geeignete juristische Form, neue wirtschaftspolitische, besonders so-
zialpolitische Ziele rechtlich zu verankern. Es ist hier natiirlich nicht méglich, anf
die ganze Problematik von Sozialrechten in der Verfassung nidher einzugehen.
Wenn ich die Argumentation der Befiirworter richtig verstehe, so ist sie vor zllem
eine politische. Der Sozialstaat, der die Schweiz bereits ist und immer mehr wired,
miisse auch in der Verfassung besser zum Ausdruck kommen, nicht erst in der
reichlich uniibersichtlichen und oft sehr technischen Spezialgesetzgebung, z. B.
iiber die Sozialversicherung. Das beste und einprigsamste Mittel hierfiir seien
Sozialrechte. So weit so gut. Aus juristischer Sicht bleiben indes, wie neuere
griindliche Untersuchungen eindriicklich zeigen, Bedenken. Sozialrechte sind nun
mal nicht wie die klassischen Freiheitsrechte unmittelbar anwendbares Recht,
sondern (lediglich) «Kurzformeln fiir sozialstaatliche Postulate» (Hans Huber),
die der Verwirklichung durch den Gesetzgeber bediitfen. Von der Sache her
scheint mir daher, dass verbindliche Gesetzgebungsauftrige in der Verfassurg,
die konkretere wirtschafts- oder sozialpolitische Zielsetzungen beinhalten als So-
zialrechte, der rechtlich adiquatere Ausdruck des gleichen politischen Anliegens
wiren. Denn Sozialrechte wie das Recht auf Bildung, Wohnung, Arbeit usw.
laufen wegen ihrer geringen rechtlichen Substanz Gefahr, im Volk Illusionen zu
wecken und damit nach eingetretener Enttduschung zu einer Abwertung von
Recht und Verfassung ganz allgemein zu fithren.

Letztlich hingt die Frage der Sozialrechte in der Verfassung freilich vem
Verfassungsverstindnis ganz allgemein ab. Wer eine stirkere Politisierung unse-
res obersten Grundgesetzes fiir wiinschbar hilt oder wer gar meint, die Verfas-
sung miisse jeweils die gesamte wirtschaftliche und soziale Wirklichkeit wider-
spiegeln, wird fiir eine Konstitutionalisierung aller wichtigen wirtschafts- und
gesellschaftspolitischen Ziele votieren. Man sollte sich dabei dann freilich auch
im klaren sein, dass solche Option bei der Kurzlebigkeit mancher wirtschafts-
politischer Ziele — es sei hier nur an das vor kurzer Zeit noch hochgespieite
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Wachstumziel erinnert — stetige Verfassungsrevision bedingt. Ob das mit dem
Wesen der Verfassung als rechtliche Grundordnung des Staates (Kigi), die Dauer
und Rechtssicherheit verlangt, vereinbar ist, bleibt mehr als fragwiirdig’.

Ich halte deshalb dafiir, dass der schweizerische Verfassungsgesetzgeber gut
beraten war und ist, wenn er in der Umschreibung wirtschaftspolitischer Ziele in
d:er Verfassung Zuriickhaltung iibt und solche Zielumschreibungen insbesondere
mr-:ht oder nur selten zur Begriindung von Gesetzgebungskompetenzen verwendet.
Die Formulierung und mebr oder weniger weitgehende Realisierung neuer wirt-
schaftspolitischer Ziele ist und soll im Rabmen von Verfassung und Gesetz vor-
wiegend eine Aufgabe der Politik bleiben.

III. F?rrpale oder materiale vetfassungsrechtliche
Bewiltigung neuer wittschaftspolitischer Ziele

\?Viihrend wirtschaftspolitische Zielumschreibungen in Verfassung und Ge-
setz sich zur Begrenzung der staatlichen Einwirkung auf die private Wirtschaft
nur schlecht oder gar nicht eignen, wird heute, allerdings erst vereinzelt, die An-
sicht vertreten, sie kénnten den Juristen bei der Lésung eines andern i’roblems
du_rchaus niitzliche Dienste leisten. Gemeint ist die Frage, ob es die Verfassun
bei der Anerkennung neuer Staatsaufgaben mit der Einriumung neuer Gesetzge%
bungskomperenzen bewenden lassen soll oder ob sie fiir die neue Staatstitigkeit
gewisse materiale Halt- und Richtpunkte setzen miisse. Dabei kinnten genaue
gmschrexbungen wirtschaftspolitischer Ziele allenfalls als Orientierungshilfen

ienen.

.Man kann die erste Losung als rein formale rechtliche Bewiltigung, die
zweite dagegen als materiale rechtliche Bewiltigung neuer winschafmpzliti;cher
Ziele auf Verfassungsstufe bezeichnen.

Fiir. eine bloss formale rechtliche Bewiltigung eines neuen wirtschaftspoliti-
schen Z'leles genligt eine neue Bundeskompetenz, die traditionellerweise nach
Sa‘ch.gebleten umschrieben wird. Da sich effiziente Gesamtwirtschaftspolitik oft
wie im Falle der Konjunkturpolitik, nicht ohne Eingriffe in die HGF betreiber;
lasse, ist zusitzlich die Anordnung erforderlich, dass ndtigenfalls von der HGF
abgewichen werden darf. Damit ist der Wirtschaftspolitik inhaltlich von Ver-
fass?ngs wegen keine Richtung mehr gewiesen. Aus solcher Sicht kdnnte ein neuer
Konjunkturartikel einfach lauten: Die Konjunkturpolitik ist Sache des Bundes
Der Bund ist befugt, nétigenfalls auch in Abweichung von der HGF Vorschrif—.
ten zu erlassen. |

Eine solch rein formale Bewiltigung neuer wirtschaftspolitischer Ziele wird
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auch von Juristen befiirwortet. Dahinter steht ein vorwiegend instrumentales
Verfassungsverstindnis. Danach soll die Verfassung — mit Ausnahme der biir-
gerlichen Freiheitsrechte — nur den organisatorischen Aufbau des Staates, also
die Behrdenorganisation, Zustindigkeiten und das Verfahren der Gesetzgebung
regeln. Die ganze inhaltliche Ausgestaltung der Wirtschaftspolitik bliebe dem-
nach Sache der einfachen Gesetzgebung. Die Vorteile einer solchen Verfassung
werden in ihrer Offenheit und Flexibilitit gesehen. Diese verhinderten eine ver-
fassungsrechtliche Versteinerung zeitgebundener wirtschaftspolitischer Auffas-
sungen, sondern iiberliessen die Ausgestaltung der Wirtschaftspolitik zu Recht
dem Spiel der wechselnden politischen Krifte. Mag sein, dass dabei auch die fiir
manchen Juristen bittere Erfahrung nachwirkt, dass sich im Falle des Noten-
bankinstrumentariums die geltende Verfassung wegen der Schranke der HGF als
(ein) Hemmnis einer zeitgemissen staatlichen Konjunkturpolitik erwies.

Die Gegenmeinung macht demgegeniiber geltend, die Verfassung diirfe es
auch kiinftig bei der rechtlichen Bewiltigung neuer wirtschaftspolitischer Ziele
nicht mit der Begriindung von mdglichst umfassenden Gesetzgebungskompeten-
zen und damit der zweifelsfreien Sicherung der Verfassungsmissigkeit der Wirt-
schaftspolitik bewenden lassen. Mit einer solch rein formalen Legalisierung der
immer bedeutsamer werdenden staatlichen Wirtschaftspolitik sei es nicht getan.
Es gehe nicht an, unter dem Druck von sogenannten Sachzwingen immer wei-
tere Gebiete der staatlichen Wirtschaftspolitik einfach aus der HGF zu entlassen
und damit inhaltlich ins verfassungsrechtliche Niemandsland zu verweisen. Wenn
die individualistische HGF auf weiten Gebieten der sog. Gesamtwirtschaftspoli-
tik nicht weiter als Grenze und Richtlinie der staatlichen Wirtschaftspolitik
tauge, dann gelte es, neue adiquate Halte- und Richtpunkte zu finden. Es komme
einer eigentlichen Abdankung des Verfassungsgesetzgebers gleich, wenn man sich
damit begniige, alte, nicht mehr haltbare Schranken der staatlichen Wirtschafts-
politik einfach aufzugeben, ohne sich ernsthaft zu bemiihen, neue, auf die ver-
inderten Verhiltnisse zugeschnittene Kriterien zu entwickeln, welche der staat-
lichen Wirtschaftspolitik auch kiinftig ordnungspolitischen Halt gaben. Dabei sei
selbstverstindlich, dass es sich auf Verfassungsstufe nur um allgemeinste Orien-
tierungs- und Richtpunkte handeln kénne. '

Aus solchem Verlangen nach einer materialen Bewidltigung neuer wirt-
schaftspolitischer Ziele ist etwa das Ringen um eine inhaltliche Strukturierung
des neuen Konjunkturartikels, wenigstens rechtswissenschaftlich, zu verszehen.
Dabei hat sich freilich gezeigt, dass die Jurisprudenz, weil sie ihr ganzes Denken
allzulange an der HGF orientiert hat, fiir solche Aufgaben nicht vorbereitet ist.
Dass ihr in dieser misslichen Lage auch die Volkswirtschaftslehre kaum prakti-
kablen Support leisten konnte, ist wenig Trost. Ich bin daher auch nicht sicher,
ob die im Verfassungstext nun zum Ausdruck gebrachte Subsidiaritit der direk-
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ten konjunkturpolitischen Eingriffe sich in der kommenden Gesetzgebungspraxis
als ordnungspolitische Leitlinie bew#hren wird.

Sicher ist, dass wir auch kiinftig schon aus politischen, aber auch aus recht-
lichen Griinden nicht darum herumkommen werden, uns um eine materiale ver-
fassungsrechtliche Bewiltigung neuer wirtschaftspolitischer Ziele zu bemiiben.
Dabei soll hier nicht einem Riickfall in eine shnlich rigide Wirtschaftsverfassung
das Wort gesprochen sein, wie es jene der HGF war. Aber die Verfassung wird
auch in ihren wirtschaftsrelevanten Normen, wenn sie wirklich Grundordnung
sein und bleiben will, nicht bei rein formalen Kompetenzvorschriften stehenblei-
ben diirfen, sondern hat materiale Richtpunkte zu setzen, an denen sich der Ge-
setzgeber orientieren kann und muss. Denn sonst liuft die Wirtschaftspolitik Ge-
fahr, in orientierungslosem, ordnungspolitisch bedenklichem Pragmatismus zu
enden. Das zurzeit geltende konjunkturpolitische Notrecht ist hierfiir Fingerzeig
genug.

Die Bewiltigung neuer wirtschafts- und gesellschaftspolitischer Ziele wie
Konjunkturpolitik, Strukturpolitik, Raumplanung, Mitbestimmung usw. stellt die
Rechtswissenschaft vor eine Vielzahl weiterer Probleme, auf die ich hier nicht
mehr einzeln eintreten, sondern nurmehr stichwortartig verweisen kann, wie
etwa die Grenzen der Gesetzesdelegation an die Verwaltung, die Frage, wie weit
vertragliche Losungen wirtschaftspolitischer Aufgaben in Form von Gentlemen’s
Agreements, Sozialpartnervereinbarungen usw. rechtsstaatlich zuldssig sind, das
im Bereich der Wirtschaftspolitik ungeldste Problem des Rechtsschutzes, die
Frage der Vereinbarkeit parititischer Mitbestimmung mit der Eigentumsgarantie
usw.

- Die Rechtswissenschaft ist auf solche neue Aufgaben, wie wir gesehen haben,
eher schlecht vorbereitet. Sie steht diesbeziiglich vor einem eigentlichen Neube-
ginn. Bei der Bewiltigung der vielfiltigen neuen Probleme, welche die moderne
Wirtschaftspolitik der Jurisprudenz stellt, wird ihr als einer alten Wissenschaft
freilich zugute kommen, dass sie auf ein ausgekliigeltes privatrechtliches und
bewidhrtes verwaltungsrechtliches Instrumentarium zuriickgreifen kann. Der
Schwierigkeiten werden indes auch so noch genug sein. Die zurzeit vordringlichste
Aufgabe aber scheint mir, nach der notwendigen, weitgehenden Preisgabe der
HGF als Schranke der staatlichen Wirtschaftspolitik, fiir diese neue addquate
Ordnungsprinzipien zu finden, welche die Freiheitlichkeit und Rechtsstaatlich-
keit unserer Wirtschaftsordnung auch kiinftig sicherstellen.



