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Botschaft
iiber eine neue Bundesverfassung

vom 20. November 1996

Sehr geehrte Herren Présidenten,
sehr geehrte Damen und Herren,

in Erfiillung des Bundesbeschlusses vom 3. Juni 1987 iiber die Totalrevision der Bundes-
verfassung unterbreiten wir Ihnen Botschaft und Entwurf za einer neuen Bundesverfas-
sung mit dem Antrag auf Zustimmung,

Die Botschaft enthalt einen Entwurf filr eine neue Bundesverfassung im Sinne von

Artikel 3 des Bundesbeschlusses vom 3, Juni 1987 sowie je einen Entwurf fiir die Reform
der Volksrechte und fiir die Reform der Justiz.

Wir beantragen ferner, die folgenden parlamentarischen Vorstésse abzuschreiben:
1991 P 90440  Totalrevision der Bundesverfassung von 1874
(N 19.9.91, Sozialdemokratische Fraktion)
1991 P 90450  Totalrevision der Bundesverfassung (N 19.9.91, Griine Fraktion)
1991 P 90,503 -Totalrevision der Bundesverfassung. Einsetzung eines Verfas-
sungsrates (N 19.9,91, Nabholz)
1993 P 923037 Erweiterung des Pritffungsrechts des Bundesgerichtes
(N 19.3.93, Nabholz)
93.3218 Totalrevision der Bundesverfassung (8 16.12.93, Meier Josi;
N 16.12.94)

1994 M
1995 M 93.3533 Giiltigkeit von Volksinitiativen (S 16.6.94, Staatspolitische
P

Kommission SR 91.410; N 21.3,95)

1995 93.3558 Presseartikel in der Bundesverfassung (N 1.2.95, meden)

Wir versichern Sie, sehr geehrte Herren Pra51denten, sehr geehrte Damen und Herren,
unserer vorziiglichen Hochachtung.

20. November 1996 Im Namen des Schweizerischen Bundesrates

Der Bundesprésident: Delamuraz
Der Bundeskanzler: Couchepin



Ubersicht

Im Jahre 1998 feiert die Schweiz das 150jihrige Bestehen des Bundesstaates. Auf diesen .
Zeitpunket hin sollen die Vorarbeiten fiir die Verfassungsreform zum Abschluss gebracht
werden. Diese Vorarbeiten sind zwar bereits Mitte der sechziger Jahre begonnen worden,
und das Parlament hat sich 1987 eingehend damit befasst; sie haben aber erst nach der
Ablehnung des Beitritts zum Europdischen Wirtschafisraum wieder neuen Aufirieb
erhalten. Der Bundesrat hat im Sommer 1994 ihre Wiederaufnahme beschlossen.

Die vorgeschlagene Verfassungsreform will einerseits deutlich machen, was heute ge-
stiitzt auf einen breiten politischen Grundkonsens als gelebte Verfassungswirklichkeit und
verbindliches Verfassungsrecht gilt. Die bestehenden Liicken im Verfassungstext sollen
geschlossen, die Gliederung soll verbessert, die normative Dichte reduziert und die
Sprache modernisiert werden. Die Verfassungsreform ist damit auch Anlass, die Ele-
mente, welche die Schweizerische Eidgenossenschaft kennzeichnen, wieder bewusst zu
machen und aufzuzeigen, was den Zusammenhalt der "Willensnation Schweiz" sichert.
Gleichzeitig schafft sie mehr Transparenz, was fiir das gute Funktionieren der staatlichen
Institutionen und fiir das Vertrauen der Biirgerinnen und Biirger in den Staat unerlisslich
ist.

Anderseits will die Verfassungsreform sich aber nicht darauf beschriinken, das geltende
Verfassungsrecht aufzubereiten. Denn namentlich im Bereich der Behtrden und der
Volksrechte sind Neuerungen notwendig, um die Entscheidungs- und Handlungsfihighkeit
des Staates mit Blick auf die Herausforderungen der Zukunft zu sichern und zu stéirken.
Die Institutiorien des schweizerischen Bundesstaates, die im wesentlichen aus dem letzten
Jahrhundert stammen, haben sich insgesamt bewdihrt. Grundlegende Anderungen sind
somit nicht notwendig. Hingegen sind gewisse Anpassungen vor allem im Bereich der
Volksrechte und der Justiz niitig, wm zu verhindern, dass das institutionelle Gefiige
unseres Staates auf die Dauer Schaden nimmt.

Ausgehend von diesen Zielen umfasst die Botschaft iiber die Reform der Bundesverfas-
sung drei verschiedene Vorlagen: einen Bundesbeschluss iiber eine nachgefiihrte Bun-
desverfassung (Vorlage A), einen Bundesbeschluss iiber die Reform der Volksrechte
(Vorlage B) und einen Bundesbeschluss iiber die Reform der Justiz (Vorlage C}. Ange-
strebt wird somit weder eine Totalrevision im klassischen Sinn, die - wie dies beim Ver-
Jassungsentwurf der Expertenkommissiont Furgler im Jahre 1977 noch der Fall war - alle
Bereiche des Verfussungsrechts betrifft, noch eine rein formale, auf die Neuformulierung
des geltenden Verfassungsrechts beschrénkte Revision. Die Verfassungsreform verbindet
die sogenannie Nachfiihrung, die "mise & jour" des geltenden Verfassungsrechts, mit
institutionellen Neuerungen in ywei Schwerpunktbereichen. Sie verzichtet auf umfassende
materiglle Neuerungen, ist aber als offener Prozess konzipiert, der den Einbezug weiterer
Reformbereiche ermiglicht.

Die Vorlage A erfiilit den Auftrag der Bundesversammlung aus dem Jahre 1987, Nach
diesem Auftrag soll der Bundesrat einen Entwurf zu einer neuen Bundesverfassung unter-




breiten, der das geltende geschriebene und ungeschriebene Verfassungsrecht nachfiihrt,
es verstéindlich darstellt, systematisch ordnet sowie Dichte und Sprache vereinheitlicht.
Es geht mit andern Worten darum, das geltende Verfassungsrecht moglichst vollstindig,
klar strukturiert und in verstéindlicher Form zum Ausdruck zu bringen und damit die fiir
die Biirgerinnen und Bilrger unerlissliche Transparenz der grundlegenden Normen
unseres Steates zu schaffen,

Der Entwurf einer nachgefithrten Bundesverfassung macht die Wesensmerkmale unseres
Staates (Volksrechte, Rechtsstaatlichkeit, Féderalismus, Sozialstaatlichkeit} deutlich und
triigt der Emtwicklung des Verfassungsrechts Rechnung. Diese hat zu einem erheblichen
Teil ausserhalb des Verfassungstexts stattgefunden: Die Rechtsprechung des Bundes-
gerichts, die Praxis von Bundesversammilung und Bundesrat und zahlreiche vilker-
rechtliche Normen, die fiir die Schweiz verbindlich sind, haben das Verfassungsrecht in
den letzten Jahrzehnten entscheidend mitgeprigt. Ganz besonders gilt dies fiir die
Entwicklung der Grundrechte und fiir die allgemeinen Grundsétze staatlichen Handelns.
Es trifft aber auch zu fiir das Verhdilinis von Bund und Kantonen sowie fiir das
Zusammenwirken und die Zustindigkeiten der verschiedenen Bundesbehiirden.

Der neue Verfassungstext vermeidet zu dichte Normierungen. Er ist deshalb trotz des
Einbezugs materiellen Verfassungsrechts deutlich kiirzer als die geitende Bundesverfus-
sung, Seine klare, sachlichen Kriterien gehorchende Gliederung und eine zeitgemdsse
Sprache und Terminologie machen die Bundesverfassung wesentlich verstindlicher.

Die Vorlage B enthdlt ein ausgewogenes Paket von Reformvorschligen der Volksrechte.
Ziel dieser Reformvorschlige ist weder der Abbau noch ein einseitiger Ausbau der direkt-
demokratischen Mitwirkungsmdglichkeiten. Es geht vielmehr darum, einzelne Elemente
der Volksrechte umzugestalten, zu verfeinern und zu ergénzen, um die Funktionsfihigkeit
der dirckten Demokratie mit Blick auf die Zukunft zu sichern. Die Mitwirkung und
Mitbestimmung der Biirgerinnen und Bilrger bei den wichtigen politischen Fragen muss
auch in Zukunft gewdhrleistet sein. Die einzelnen Reformvorschlige tragen der
besonderen Bedeutung der Volksrechte in unserem Staat Rechnung. Sie gehen mit andern
Worten von einer Gesamtheit der Institutionen aus.

Die Reformvorschliige wollen dazu beitragen, dass die Volksrechte vor allem dort zum
Tragen kommen, wo es um Wichtiges und Grundlegendes, um Grundsatzentscheide geht.
Sie streben dariiber hinaus eine Differenzierung des bestehenden Instrumentariums an
und antworten auf die zunehmende Internationalisierung des Rechts. Schliesslich geht es
nicht zuletzt auch darum, die Impulsfunktion der Volksrechte zu stiirken und ihre eher
bremsenden Wirkungen zu mindern. Als bedeutsame Neuerungen werden namentlich
vorgeschlagen: die Einfithrung der allgemeinen Volksinitiative und des fakultativen
Verwaltungs- und Finanzreferendums; die Ausdehnung des fakultativen Staatsvertrags-
referendums verbunden mit der Miglichkeit, die Genehmigung von Staatsvertrdgen
zusammen mit den Gesetzesdnderungen zur Abstimmung zu unterbreiten; die Zustindig-
keit des Bundesgerichts, in Zweifelsfillen iiber die Giiltigheit von Volksinitiativen zu
entscheiden; die Méoglichkeit, Alternativtexte vorzulegen und mehrere Volksinitiativen




gleichzeitig zur Abstimmung zu unterbreiten; und schliesslich die Erhohung der Unter-
schriftenzahlen.

Die Vorlage C will vor allem die Funktionsfihigkeit des Bundesgerichis als oberstes
Gericht sicherstellen. Zu den Aufgaben des Bundesgerichts gehiren die Entscheidung
rechtlicher Grundsatzfragen, die Sicherung der Kohiirenz der Rechtsordnung und die
dynamische Fortentwicklung des Rechts. Die Funktionsfihigkeit des Bundesgerichts darf
nicht liinger durch Uberlastung und sachfremde Aufgaben beeintriichtigt werden, Zudem
gilt es, den Rechisschutz in allen Bereichen zu gewdhrleisten. Um diese Ziele zu
erreichen, werden eine Entlastung des Bundesgerichts durch den Abbau von Direkt-
prozessen und die Vorschaltung richterlicher Behdrden in allen Bereichen sowie die
Ermdglichung von Zugangsbeschrénkungen vorgeschlagen. Vorgesehen ist im weiteren
auch die Verbesserung des Rechisschutzes durch die Einfithrung einer allgemeinen
Rechtsweggarantie. Eine besonders bedeutsame Neuerung stellt sodann der Ausbau der
Verfassungsgerichtsbarkeit dar: Im Zusammenhang mit einem Anwendungsakt soll das
Bundesgericht kiinfig priifen kiinnen, ob ein Bundesgesetz oder ein aligemeinverbind-
licher Bundesbeschluss gegen verfassungsméssige Rechte oder gegen Volkerrecht ver-
stosst. Und schliesslich stellt die Vorlage zur Reform der Justiz auch die erforderlichen
Verfassungsgrundlagen fiir eine Vereinheitlichung des Zivil- und Strafprozessrechis
bereit,

Die Vorlagen zur Nachfiihrung des geltenden Verfassungsrechts und zu den beiden
Reformbereichen werden dem Parlamens gleichzeitig unterbreitet. Es handelt sich aber
um separate Vorlagen, iber die quch separar abgestimmt werden soll. Dabei kann
vorliufig offen bleiben, ob die Vorlagen gleichzeitig oder allenfalls zeitlich gestaffelt zur
Abstimmung unterbreitet werden,
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Botschaft

1 Allgemeiner Teil

11 °©  Grundsiitzliches zur schweizerischen Bundesverfassung und
zur vorgeschlagenen Reform

111 Wesen, Aufgabe und Bedeutung der Bundesverfassung

Wesen und Aufgabe

Die Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 29. Mai 1874 weist
alle Elemente auf, die fiir den modernen westlichen Verfassungsstaat kennzeichnend
sind: Sje legt die Grundziige der staatlichen Ordnung fest, sie nennt die wesentlichen
Ziele, weist Aufgaben zu, regelt die Organisation und das Verfahren der Staatsorgane, be-
stimmt die Rechtsstellung der Menschen in diesem Staat und begrenzt dadurch zugleich
die staatliche Macht. Als rechtliche Grundordnung beansprucht sie Geltung und Vorrang
vor allem tibrigen Recht des Staates. Sie begriindet die Schweiz als Rechtsgemeinschaft
und konstituiert sie in der Form eines Bundesstaates, mit einer fiir unser Land typischen
Verbindung von direkt-demokratischen und reprisentativen Elementen.

Die Bundesverfassung ist allerdings nicht nur ein juristischer Text, sie ist auch ein politi-
sches, geschichtliches und kulturelles Dokument. In ihr kommt eine naheze 150jahrige
Verfassungsgeschichte des Bundesstaates Schweiz zom Ausdruck. Sie ist Spiegelbild ver-
gangener verfassungspolitischer Auseinandersetzungen und damit Zeugnis ihrer Zeit, In
ihr verkorpert sich das politische Erbe und das Selbstverstindnis des Landes. Als
Kristallisationspunkt grundlegender politischer Anliegen ist die Bundesverfassung Aus-
druck des politischen Grundkonsenses, eine Art "Gesellschaftsvertrag” im modernen
Sinn,

hrer Zielsetzung gemiss ist die Bundesverfassung auf Bewahrung des Erreichten ebenso
wie auf Gestaltung der Gegenwart und Zukunft ausgerichtet. Sie will, dass die in ihr an-
gelegte Wertordnung und die in ihr enthaltenen Grundentschejdungen im gesamten
politischen Prozess zum Tragen kommen. Insofern ist die Verfassung auch eine Rahmen-
ordnung fiir die Politik, eine "Ordnung des Politischen.

Die Bundesverfassung ist nach schweizerischem Verstindnis kein in Stein gehavenes
Monument, also nicht auf Unantastbarkeit ausgerichtet. Sie stand schon immer und steht
gerade heute im Zentrum eidgendssischer Politik. Manche ihfer Bestimmungen sind Aus-
druck des Ringens um politische Kompromisse, wahre "Kunstwerke" der politischen
Kensenswerkstatt (Kurt Eichenberger). Die fortwihrende Entwicklung hat die schweize-
rische Bundesverfassung lebendig erhalten, Seit der Totalrevision im Jahre 1874 ist sie in
rund 140 Partialrevisionen von unterschiedlicher Tragweite den Erfordernissen der
jeweiligen Zeit angepasst worden. Und obschon unsere Bundesverfassung, die im Kemn
auf die Bundesverfassung von 1848 zuriickgeht, mit ihrer bald 150jihrigen Tradition eine
der dltesten Verfassungen der Welt ist, ist sie nicht zum Mythos erstarrt. Sie ist als



Fundament der Eidgenossenschaft nach wie vor tragfihig. Ihre Grundausrichtung und
ihre Kernaussagen sind durchaus aktuell und zukunftsweisend,

Funktionen der Verfassung

Die Bundesverfassung hat, wie jede Verfassung, mehrere Aufgaben zu erfilllen. Diese
sogenannten Verfassungsfunktionen unterliegen allerdings bis zu einem gewissen Grad
dem Wandel der Zeit und werden je nach Situation auch unterschiedlich gewichtet.
Unveriindert wichtig sind in staatspolitischer und -staatsrechtlicher Sicht die Ordnungs-
und Orpanisationsfunktion sowie die Machtkontrollfunktion (vgl. dazu im einzelnen
Eichenberger in Kommentar BV, Verfassungsrechtliche Einleitung, Rz. 72 ff., m.w.H.),
Beim Vorgang der Verfassungsgebung in einem schon eingerichteten und an sich funk-
tionsfahigen Staat, wie das bei der Schweizerischen Eidgenossenschaft jetzt der Fall ist,
treten diese Gesichtspunkte freilich etwas zuriick. Im Vordergrand steht dann das Be-
mithen kenntlich zu machen, was dieser Staat eigentlich ist (oder geworden ist) und was
dieser Staat jetzt und kiinftip soll, ferner wer fiir diesen Staat titig werden darf (oder

‘muss) und schliesslich wie dies zu geschehen hat. Verfassungsgebung kann unter diesen

Voraussetzongen Halt und Orientierung geben und einen wesentlichen Beitrag zur
Stirkung der Orientierungsfunktion der Verfassung leisten. Frithere normative Grundent-
scheidungen werden bestitigt und erneuert, die gesellschaftlichen Kriifte auf neue
gemeinsame Ziele ausgerichtet. Die Verfassung macht also den Staat in seiner
Gesamtheit wieder fassbar und verstindlich, so dass sich die Biirgerinnen und Blirger
besser in ihrem Gemeinwesen zurechtfinden kinnen.

Neben der Orientierungsfunktion kann im gewachsenen Verfassungsstaat die Integra-
tionsfunktion der Verfassung bedeutsam sein. Fiir den jungen Bundesstaat von 1848 war
die’ einheitsstiftende Funktion sehr wichtig. Auch in Zeiten der inneren Zerstrittenheit
kann die Integrationsfunktion der Verfassung plotzlich wieder in den Mittelpunkt riicken.
Der Wille zur Gemeinsamkeit und die Verpflichtung auf gemeinsame Ziele sind aber
auch zentrale Elemente einer jeden Verfassungserneuerung und verdienen deshalb in
einer neuen Verfassungsurkunde besondere Hervorhebung,

Das Verfassungsrecht befasst sich traditionellerweise in erster Linie mit dem Verhéltnis
des Staates zu den Biirgerinnen und Biirgern und mit dem Verhiiltnis der staatlichen
Organe untereinander; der Blick ist gleichsam "nach innen" gerichtet. Immer mehr wird
heute aber von der Verfassung auch verlangt, dass sie sich ausspricht {iber die Positionie-
rung des Staates im internationalen Umfeld und iiber die Einbettung der nationalen in die
internationale Rechtsordnung. In der schweizerischen Bundesverfassung ist diese
"Briickenfunktion" noch wenig ausgepriigt. In neueren Kantonsverfassungen finden sich
zunehmend Verfassungsbestimmungen, die eine Offnung des Staates "nach aussen"
dokumentieren. Die schweizerische Bundesverfassung nimmt hingegen seit jeher eine
andere wichtige "Briickenfunktion" wahr, indem sie einlisslich die Beziehungen zu den
Kantonen regelt. Sie lisst dabei den Kantonen als souverdnen Gliedstaaten weiten Raum
fiir die Entfaltung eigener Verfassungsstaatlichkeit.

Schliesslich wird heute vom Staat und seiner Rechtsordnung unumwunden (auch oder
primir) "effizientes Handeln" gefordert. Mit der Verknappung der Ressourcen wird die
Forderung nach wirntschaftlichem Handeln immer lauter an den Staat herangetragen,

12



Dabei wird gelegentlich vergessen, dass die dffentliche Hand ihr Titigwerden nicht vorab
durch wirtschaftliche Erfolge, sondern letztlich allein durch ein auf Gerechtigkeit
gerichtetes Tun zu legitimieren vermag,.

Die wichtigste Leistung einer Verfassung liegt wohl darin, dass sie die politische Ge-
meinschaft tiberhaupt “verfasst”, d.h. strukturiert und handlungsfihig macht sowie
rechtlich durchdringt und begrenzt, Im ilbrigen fillt die Gewichtung der verschiedenen
Funktionen der Verfassung je nach Standpunkt unterschiedlich aus und ist in einem
bestimmten Ausmass auch zeitbedingt. Selbst in den zentralen Regelungsbereichen der
Bundesverfassung — Grundrechte, Aufgabenteilung, Behbrdenorgamsatlon — sind sie von
unterschiedlichem Gewicht:

— Die Grundrechte binden alle staatlichen Organe, insbesondere auch den Gesetzgeber.
Man geht davon aus, dass die grundlegenden Menschenrechte vorstaatliche Geltung
haben; sie werden vom Staat anerkannt und gewihrleistet und nicht etwa erst durch
die Verfassung geschaffen. Die Gerichtspraxis hat nicht zuletzt deshalb auf dem
Gebiet der Grundréchte die Verfassung in schipferischer Weise weiterentwickelt, um
den neuven Gefdhrdungen der individuellen und kollektiven Freiheit, die in unserer
Zeit mannigfach zutage treten, begegnen zu kénnen. Die Grundrechte verbiicgen nicht
nur gerichtlich durchsetzbare Anspriiche des Individuums; als objektive Prinzipien
durchdringen die Grundrechte anerkanntermassen die gesamte Rechtsordpung. In”
neuerer Zeit haben die Grundrechte eine zusitzliche vilkerrechtliche Absicherung
durch Verankerung in internationalen Ubereinkommen erfahren. Insbesondere die
Garantien der Europdischen Menschenrechtskonvention gelten nach anerkanater
Lehre und Rechtsprechung als ,,verfassungsméssige Rechte" und geniessen wie die
Garantien der Bundesverfassung gerichtlichen Schutz,

— Die Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen bildet ein Kernstiick des schwei-
zerischen Fodderalismus. Die Bundesverfassung bezeichnet die Kompetenzen und
Aufgaben des Bundes und bestimmt dabei zugleich die Grenzen seiner Handlungs-
befugnisse. Somit teilen sich Bund, Kantone und Gemeinden nach dem in den Ver-
fassungen von Bund und Kantonen angelegten Plan in die Erfilllung 6ffentlicher Auf-
gaben, Das fiir den schweizerischen Féderalismus charakteristische Ineinandergreifen
der Kompetenzen von Bund und Kantonen und das Aufeinander-Bezogensein der
Institutionen ist ein Spiegelbild dessen, dass die Schweiz ein rechtlich mehrfach
verfasster Staat ist. Dem entspricht anch, dass jede Schweizerin und jeder Schweizer

* ein dreifaches Blirgerrecht besitzt, nimlich ein Gemeinde-, ein Kantons- sowie das
Schweizerblirgerrecht. Eine der zentralen Aufgaben der Bundesverfassung ist es, im
Bundesstaat zngleich Vielfalt und Einheit zu garantieren.

~ Die Festlegung der Organisation des Staates, insbesondere die Bestimmung seiner
Organe und ihrer Funktionen, ist unabdingbare Voraussetzung staatlichen Handelns.
Unkontrollierte und missbriuchliche Machtausfibung kann dabei nur verhindert wer-
den, wenn die Verfassung durch Gewaltenteilung die funktionelle, organisatorische
und personelle Trennung der staatlichen Macht in Legislative, Exekutive und Justiz
vorsieht und Rechtsschutz gewshrt. Der Bundesverfassung von 1874 liegt dieses
rechtsstaatlich bedentsame Bauprinzip stillschweigend zugrunde. Auch die Besetzung
der Organe will von der Verfassung geregelt sein. Eine demokratische Verfassung
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fiihrt die Legitimation eines jeden Staatsorgans auf die Biirgerschaft zuriick (Volks-
souverinitiit) und sichert die Bindung der staatlichen Organe an die verfahrens-
missigen und inhaltlichen Vorgaben der Verfassung (Rechtsstaatlichkeit),

Beschriinktes Leistungsvermdgen

Das reale Leistungsverméigen der Verfassung und ihre lenkende Kraft im politischen
Prozess diirfen allerdings nicht iiberschitzt werden. Die Verfassung als rechtliche
Grundordnung allein kann das gute Funktionieren von Staat und Gesellschaft nicht
parantieren. Sie ist nur einer der Einflussfaldoren im Kréfiefeld von Gesellschaft, Wirt- -
schaft und Politik. Sie hat auf dicse Weise teil am generellen Bedeutungswandel, auch am
allgemeinen Bedeutungsverlust des Staates in unserer Zeit. Sie kann Veriinderung der
Werteordnung in unserer pluralistischen Gesellschaft und Veriinderungen im Verhiltnis
zwischen Staat und Wirtschaft letztlich nur sehr bedingt stevern.

Dennoch: Das geordnete und friedliche Zusammenleben der Menschen in einem Staats-
-verband wird massgeblich getragen von verbindlichen, transparenten und rationalen Re-
geln Die Verfassung hilt diesen ,nationalen Konsens* fest und hilt ihn lebendig. Gerade
in unserer pluralistischen Gesellschaft triigt die Verfassung entscheidend dazu bei, ein
Mindestrmass an praktlscher Ubereinstimmung und an  politischer Homogenitit zu
sichern, ohne die ein freiheitliches Zosammenleben nicht méglich ist. Die Verfassung
erweist sich gerade heute als unentbehrlich fiir den nationalen Zusammenhalt, nicht zu-
letzt deshalb, weil andere Klammern an Festigkeit verloren haben und teilweise briichig
geworden sind. .

112 Kennzeichen des schweizerischen Bundesstaates

Wie die Bundesverfassung in ihrer Gesamtheit unschwer erkennen lisst, versteht sich die
Schweizerische Eidgenossenschaft als ein freiheitlich-rechtsstaatticher, demokratischer
und sozialer Bundesstaat, Die Rechtsstaatlichkeit, die Bundesstaatlichkeit, die Sozial-
staatlichkeit sowie die typisch schweizerische Form demokyatischer Mitwirkung sind der
Bundesverfassung als strukturbestimmende Grundentscheidungen inhiirent, Diese Struk-
turprinzipien, die auch im Staatszweck (Art. 2 BV) angesprochen sind und die Staatsform
prigen, kennzeichnen die Eigenart der Schweiz als politisches Gemeinwesen. Obschon
sich der Verfassungstext nirgends ausdriicklich zn diesen Strukturprinzipien bekennt
(anders hingegen neuere Kantonsverfassunger), sind diese heute derart gefestigt und
anerkannt, dass auch ein kiinftiger Verfassungsgeber auf diesen identitiitsstiftenden Kern-
stiicken wird aufbauen missen. Die einzelnen Strukturprinzipien ktnnen wie folgt
charakterisiert werden:

= Halb-direkte Demokratie. Mit der von Volk und Stindén im Jahre 1874 gutgeheis-
senen Totalrevision der Bundesverfassung wurde als eine der wesentlichen Neue-
rungen das fakultative Referendam fiir Bundesgesetze und allgemeinverbindliche
Bundesbeschliisse eingefiihrt (Art. 89 BV). Damit ging die reprisentative Demokratie
fiir den Bund zu Ende. Das direkt-demokratische Instrumentarium hat seither weitere
bedeutsame Erweiterungen erfahren. Im Jahre 1891 wurde die Volksinitiative auf
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Partialrevision der Bundesverfassung eingefithrt (Art. 121 BV). Spiter wurde in zwei
Schritten das Referendum bei Staatsvertrigen (Art. 89 BV) eingefiibrt {1921) und
ausgebaut (1977). Die heutige Verfassungslage widerspiegelt ein spezifisch
schweizerisches Verstiindnis der Volkssouverinitit: Das Volk ist nicht nur {(in Ver-
bindung mit den Stinden) verfassungsgebende Giewalt, sondern eine reat handelnde
Grbsse im Prozess der politischen Sachentscheidung. Die Bundesverfassung hat den
Stimmberechtigten indessen nicht eine allumfassende Entscheidungsgewalt zuerkannt;
vielmehr sind nach wie vor wichtige Entscheidungsbefugnisse in die Hinde der an-
deren Staatsorgane, vorab der Bundesversammlung, gelegt. Die Verbindung von
repriisentativer und direkter Demokratie in dieser Form ist weltweit einzigartig und
vereint in {iberzeugender Weise'die alte Tradition der gemeinschaftlichen Freiheiten
mit der Idee republikanischer Mitwirkung (vgl. Jean-Frangois Aubert, Traité de droit
constitationnel snisse, Neuchétel 1967, Bd. 2, S, 393 ff.).

Rechisstaatlichkeir, Die Eidgenossenschaft ist als Staat nicht nur ein machtvolles
Gebilde, das Recht erzeugt, sondern zugleich eine rechtlich gebundene Organisation,
Gerechtigkeit und Recht sind dem staatlichen Handeln vorgeordnet, Jedes staatliche
Handeln bedarf einer Grundlage im Recht. Das Recht ist im Rechtsstaat aber auch
Schranke des Staatshandeins. Die rechtliche Einbindung der Staatstiitipkeit mani-
festiert sich nach zwei Seiten hin: Zunichst sind, iri einem formalen Sinn, stets die
einschligigen Zustindigkeits- und Verfahrensvorschriften zu beachten; dies gilt
namentlich auch fiir das Verfahren der Rechtsetzung. Die flir den Staat handelnden
Organe haben sodann auch und vor allem die elementaren Gebote der materiellen
Gerechtigkeit zu respektieren, wie sie sich namentlich aus den Grundrechtsgarantien
ergeben, Solche elementaren Gebote haben zunchmend Eingang in das internationale
Recht pefunden (zwingendes Vdlkerrecht). Die Schweiz ist unbestreitbar Rechtsstaat
im beschriebenen Sinn, wie zahlreiche Bestimmungen der Bundesverfassung ein-
driicklich belegen, auch wenn einzurfumen ist, dass der heutige Verfassungstext
wichtige Ausprigungen der Rechtsstaatlichkeit -nicht ausdriicklich anspricht (unge-
schriebene Freiheitsrechte und Verfahrensgarantien) und auf Bundesebene keine
ausgebaute Verfassungsgerichtsbarkeit besteht (Art. 113 Abs.3 BV), was heute
zunchmend als Mangel empfunden wird (vgl. -Stephan Breitenmoser, Rechts-
staatlichkeit in der Schweiz, in: Rechtsstaatlichkeit in Europa, Heidelberg 1996).

Bundesstaatlichkeit (Féderalismus). Mit der ersten Bundesverfassung von 1848 hat
sich die Schweizerische Eidgenossenschaft von einem auf vertraglicher Grundlage
beruhenden Staatenbund zum echten Bundesstaat auf neuer, nunmehr verfassungs-
rechtlicher Grundlage gewandelt (auch wenn' der Wortlaut der Bundesverfassung
gelegentlich noch den Anschein eines Vertragswerkes erwecken mag). Der 1848
geschaffene Bundesstaat zeigt alle Attribute der Staatlichkeit. Die Frage, ob die Bun-
desverfassung zu #ndern und beispielsweise das Aufpabenfeld des Bundes zu
erweitern sei, wird auf Bundesebene durch Organe des Bundes entschieden; die
sogenannte Kompetenz-Kompetenz liegt beim Bund. Der Ubergang zum Bundesstaat
hat indessen die urspritngliche Staatlichkeit der Kantone nicht einfach untergehen
lassen. Die Kantone verfiigen weiterhin iiber substantielle Autonomie bei der
Bestimmung und Avsfilhrung ihrer Aufgaben, bei der Bestimmung, Erhebung und
Verwendung ilrer Einnahmen, bei der Bestimmung ihrer Organisation und der
politischen Entscheidungsverfahren (vgl. Saladin in Kommentar BV, Art. 3, Rz. 16),
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wenn auch nunmehr in den Schranken der Bundesverfassung (Art. 6 BV), Zudem
wirken die Kantone an der Willensbildung auf Bundesebene mit, Sie verfiigen
weiterhin tber alle Hoheitsbefugnisse, die zur Erfiillung staatlicher Aufgaben
erforderlich sind, und sie sind, wenn auch in Grenzen, befugt, auf der vblker-
rechtlichen Ebene zu handeln. Ihre Verfassungen sind eigenstéindige und vollwertige
Staatsverfassungen, Die Bundesverfassung bezeichnet denn auch die Kantone als
souverine Gemeinwesen (Art. 1 und 3 BV). Indessen ist die Bundesstaatlichkeit mehr
als nur ein rechtliches Prinzip, sie ist zugleich staatspolitische Maxime. Dem
schweizerischen Foderalismus liegt die Uberzeugung zugrunde, dass die iiber-
kommene kultureile und sprachliche Vielfalt unseres Landes zu erhalten ist. Er enthiilt
ein Bekenntnis zum Schutz von Minderheiten — und zur Biirgernihe. Dem fideralisti-
schen Staatsaufbau ist schiiesslich auch der Gedanke eingeschrieben, dass staatliche
Aufgaben auf derjenigen Ebene — Bund, Kanton, Gemeinde — anzugehen sind, die die
besten Voraussetzungen fiir eine zweckmissige Aufgabenerfilllung bietet (Grundsatz
der Subsidiaritit).

~ Sozialstaatlichkeit. Die Schweizerische Eidgenossenschaft hat sich in den ver-
gangenen 150 Jahren pach und nach zum entfalteten sozialen Bundesstaat entwickelt,
Schon der Zweckartikel der Bundesverfassung von 1848 (Art. 2), der unveriindert in
die geltende Bundesverfassung iibernommen wurde, nannte nebst anderen grund-
legenden Zielsetzungen das Zicl der allgemeinen Wohlfahrt. Der 1947 eingefiipte
Artikel 31 bis Absatz 1 BV, der sogenannte Wohlfahrtsartikel, betraut den Bund mit
der Sorge fiir die "Mehmng der Wohlfahrt des Volkes" und die wirtschafiliche "Siche-
rung der Biirger". Heute enthilt die Bundesverfassung rund ein Dutzend Verfassungs-
bestimmungen, deren zentraler Gegenstand die Verwirklichung sozialpolitischer
Postulate ist. Neverdings anerkennt das Bundesgericht ein verfassungsméssiges Recht
auf Existenzsicherung, Die Sozialstaatlichkeit zeigt sich auch auf kentonaler Ebene.
In neveren Kantonsverfassungen hat sich dies in Gestalt von Sozialziel-Katalogen
niedergeschlagen. Das Bekenntnis zur sozialen Verantwortung des Staates, zum
Engagement zugunsten der sozial Schwiicheren und Benachteiligten durchdringt heute
die gesamte Rechtsordnung und zeigt sich nicht nur im ausgebauten System der
Sozialversicherungen, sondern auch in der sozialvertriglichen Ausgestaltung der
Wirtschaftsordnung. Die Sozialstaatlichkeit gehért somit heute unzweifelhaft zu den
identitéitsstiftenden Elementen der Schweizerischen Eidgenossenschaft (Hans Peter
Tschudi, Die Sozialverfassung der Schweiz, Der Sozialstaat, Bern 1986). Mit dem
Beitritt zum UNO-Pakt von 1966 iiber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte
hat die Schweiz dies auch gegenitber der internationalen Gemeinschaft dokumentiert,

Die genannten strukturbestimmenden Elemente der Bundesverfassung ergéinzen einander
und verfassen die Schweizerische Eidgenossenschaft als freiheitlich-rechtsstaatlichen,
demokratischen und sozialen Bundesstaat. Mitunter stehen diese Strukturprinzipien der
Bundesverfassung freilich auch in einem Spannungsverhiiltnis zueinander. Im Verfas-
sungsalltag kommt es denn auch immer wieder zu Zielkonflikten, Das schweizerische
Verfassungsrecht kennt jedoch keinen allgemeinen Vorrang des einen Prinzips vor dem
anderen. Die Strukturprinzipien der Verfassung stehen an sich gleichwertig nebenein-
ander. Die Liosung von Zielkonflikten obliegt vorab dem Verfassungs- und Gesetzgeber,
ferner auch den iibrigen Staatsorganen, die in der konkreten Entscheidungssituation
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abwligend zwischen den widerstrebenden Gesichtspunkten zu vermitteln haben. Die
Verfassungspraxis spricht dem demokratischen Argument zwar grosses Gewicht zu, Bei
bestimmten elementaren Auspriigungen der Rechtsstaatlichkeit freilich, wie sie sich na-
mentlich in zwingenden Normen des Volkerrechts niedergeschlagen haben, hat das
Demokratieprinzip anerkanntermassen zuriickzutreten. Eine Verfassungsbestimmung, die
die strukturbestimmenden Merkmale der Verfassung aufziihlt und in allgemeiner Weise
zueinander in Bezichung setzt, wiirde keinen sichtbaren Beitrag zur Lésung von Grund-
satzkonflikten unter den einzelnen Strukturprinzipien leisten. Der Verfassungsentwurf
des Bundesrates verzichtet deshalb auf eine derartige: Bestimmung,.

113 Entwicklung und Stand des Verfassungsrechts

Verfassungsinderungen

Jede Verfassung ist dem Wandel unterworfen. Das von einer bestimmten Generation
Geschaffene darf nicht erstarren und muss sich neuen Gegebenheiten anpassen. Die Bun-
desverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft hat sich in den bald 150 Jahren
seit ihrer Schaffung als sehr entwicklungsfahig erwiesen. In einer Totalrevision im Jahre
1874 und in 140 Partialrevisionen hat sie sich stets den Gegebenheiten und Erfordernis-
sen der jeweiligen Zeit angepasst, Als relativ leicht dnderbare Verfassung steht sie damit
mehr in der Tradition der Volkssouverinitit nach Jean-Jacques Rousseau als in jener der
starren Verfassungen in der theoretischen Ausrichtung von Benjamin Constant, der na-
mentlich die franzdsische Verfassungstradition stark geprégt hat. Diese leichte Anderbar-
keit parantiert ein Héchstmass an demokratischer Legitimierung des Verfassungswandels,
nimmt der Verfassung aber anderseits auch einen Tejl der Stabilitiit und Konstanz, die sie
haben sollte, um ihre Funktionen erfiillen zu kénnen.

Besonders ausgeprigt war der Entwicklungs- und Anderungsbedarf zweifellos im Be-
reich der Zusténdigkeiten des Bundes: Namentlich der generelle, den gesellschaftlichen
Veriinderungen folgende Funktionswandel des Staates einerseits und die technologische
Entwicklung anderseits haben im Laufe der Zeit zu ¢iner erheblichen Ausdehnung des
Kreises staatlicher Aufgaben gefiihrt, die einer einheitlichen Regelung bediirfen und des-
halb dem Bund iibertragen worden sind. Erwiihnt seien in diesem Zusammenhang etwa
die Zustiindigkeiten des Bundes im Bereich der Sozialversicherungen, im Umweltbereich
und im Berejch der elektronischen Medien. In Verbindung mit diesen Kompetenzverla-
gerungen und zum Teil auch als Folge davon hat sich das Verhiltnis zwischen Bund und
Kantonen wesentlich veréindert und ist heute durch ein sehr enges Zusammenwirken
geprigt. Anderungen gab es aber nicht nur bei der Verteilung der Zustindigkeiten zwi-
schen dem Bund und den Kantonen, sondern auch bei den Organen des Bundes. Das in-
stitutionelle Gefiige der Schweizerischen Eidgenossenschaft ist heute nicht mehr
dasjenige von 1848. Es hat wichtige Anderungen erfahren, die nicht verkannt werden
diirfen. So sind insbesondere das direkt-demokratische Instrumentarium und die Aufga-
ben des Bundesgerichts in mehreren Schritten erweitert worden. Auch das Verhiltnis
zwischen dem Bundesrat und der Bundesversammlung, der in der Verfassung von 1848
und auch noch in derjenigen von 1874 umfassende Befugnisse zukamen, hat sich ent-
scheidend gelindert, Die Bundesverfassung hat sich also in mehrfacher Hinsicht als an-
passungs- und erneuerungsfahig erwiesen. Sie ist damit in einem gewissen Sinne modern,
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i jour geblieben. Sie ist nicht einfach ein Relikt aus der Griinderzeit unseres Bundesstaa-
tes, sondern ein Dokument, das fiir Anpassungen Raum léisst; ein zeitgentssisches Abbild
der Stabilitéit und der Dynamik unseres Rechts und unserer Institutionen.

Verfassungspraxis

Der Verfassungstext allein ist allerdings kein vollstéindiges Abbild der Entwicklung unse-
res Verfassungsrechts. Diese Entwickiung verlief nimlich zu einem erheblichen Teil aus-
serhalb der Bundesverfassung: Die Praxis von Bundesversammiung und Bundesrat, die
Rechtsprechung des Bundesgerichts und zahlreiche viilkerrechtliche Normen, die gene-
relle Geltung beanspruchen oder zu deren Einhaltung die Schweiz sich verpflichtet hat,
haben die Verfassung mitgepriigt und bilden wesentliche Elemente des materiellen Ver-
fassungsrechts. Der Verfassungswandel ist damit noch viel bedeuntsamer, als wir dies al-
lein aufgrund der formellen Anderungen des Verfassungstextes annehmen kdnnten. Was
die Rechtsprechung anbelangt, giit dies in besonderem Mass fiir die Grundrechte und fiir
die allgemeinen Grundsftze staatlichen Handelns. So haben zum Beispiel das Recht auf
personliche Freiheit und der Grundsatz der Verhéltnismissigkeit nach der Recht-
sprechung des Bundesgerichts unbestrittenermassen verfassungsrechtlichen Charakter,
obwohl sie bislang keinen expliziten Niederschlag im Verfassungstext gefunden haben.
Bei den volkerrechtlichen Verpflichtungen stehen ebenfalls die Grundrechte im Vorder-
grund. Besonders erwiihnt seien in diesem Zusammenhang etwa die in der Europiischen
Menschenrechtskonvention verankerten Verfahrensgarantien. Bei der Behtrdenpraxis,
die — meistens zusammen mit der Lehre — ebenfalls zur Entwicklung des Verfassungs-
rechts beigetragen hat, denke man etwa an die Zustindigkeitsregeln fiir die Genehmigung
von Staatsvertrigen oder an die rechtsetzenden Befugnisse des Bundesrates.

Neben dem formellen Verfassungstext gibt es also in der Schweiz sogenannies
materielles Verfassungsrecht (Recht von Verfassungsrang), das- keinen Eingang in den
Verfassungstext gefunden hat. Dies ist nicht selbstverstiindlich, zumal die Schweizerische
Bundesverfassung ja relativ leicht dnderbar ist. Das materielle Verfassungsrecht umfasst
die Gesamtheit der rechtlichen Regeln (Grundsiitze, Normen, Entscheide), denen nach
allgemeiner Rechtsiiberzeugung verfassungsrechtlicher Charakier zukommt; Rechtssitze
also, denen wegen ihrer inhaltlichen Tragweite Verfassungsrang zukommt. Die meisten
dieser Normen sind im Verfassungstext enthalten, In der Regel ist "formelles" Ver-
fassungsrecht somit auch "materielles” Verfassungsrecht. Es gibt aber auch Ausnahmen:
Einerseits enthilt der "Verfassungstext Bestimmungen, denen der Verfassungsrang oder
die "Verfassungswiirdigkeit" eigentlich abzusprechen ist (z.B. das Absinth-Verbot nach
Aurt, 32ter BV); anderseits haben sich — wie wir gesehen haben — neben dem Verfassungs-
text wichtige Normen und Praktiken herausgebildet, denen wegen ihres Inhalts und ihrer
grundiegenden Bedeutung fiir den Staat Verfassungsrang zugesprochen werden kann. Sie
stehen in der Regel nicht im Widerspruch zum formellen Verfassungsrecht, sondern
ergiinzen dieses in einzelnen Bereichen und werden darch den Verfassungsgeber auch
nicht in Frage gestellt. Sie bilden zusammen mit dem explizit in der Verfassung ver-
ankerten materiellen Verfassungsrecht die gelebte und als Recht anerkannte Verfassungs-
wirklichkeit, die im Rahmen der Verfassungsreform neu zum Ausdruck gebracht werden,
soll.
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Verfassungsrang

Entscheidend filr die Frage, welche Normen und Praktiken wirklich Teil des Verfassungs-
rechts sind und damit auch in einen neuen Verfassungstext gehtiren, sind somit nicht for-
melle, sondern materielle Kriterien: die Verfassungswiirdigkeit (Verfassungsrang) und
die gelebte Verfassungswirklichkeit {Geltungsanspruch und Beachtung). Diese Kriterien
sind nicht leicht zu handhaben, Sie erlauben letztlich keine objektiven, absolut zwin-
genden Abgrenzungen. Verfassungswiirdig sind zweifellos Bestimmungen, die in allge-
meiner, Weise das Wesen der Schweizerischen Eidgenossenschaft umschreiben. Ver-
fassungswiirdig sind sodann Bestimmungen, die die grundlegenden Rechte und Pflichten
der Biirgerinnen und Biirger nennen. Zu den verfassungswiirdigen Bestimmungen
gehiiren im weiteren namentlich solche, die die wesentlichen Ziele und Aufgaben des
Staates festlegen. Unentbehrlich sind dabei in unserem féderalistisch organisierten Staats-
wesen die Bestimmungen liber die Zustindigkeitsverteilung zwischen dem Bund und den
Kantonen. Verfassungswiirdigkeit kommt schliesslich vor allem auch den Bestimmungen
iiber das institutionelle Grundgeriist des Staates 'und die wichtigsten Entscheidungs-
verfahiren zu. Damit sind aber lediglich die wichtigsten Bereiche angesprochen, die einer
Regelung auf Verfassungsstufe bediirfen. Eine prizise Charakterisierung der normativen
Inhalte ergibt sich daraus nmicht, Das Kriterium der Verfassungswiirdigkeit kann diese
letztlich nicht leisten. Denn die Beurteilung der Verfassungswiirdigkeit ist immer auch
gepréigt durch die zu einem bestimmten Zeitpunkt vorherrschenden Auffassungen und
den politischen Konsens iiber das, was als Verfassungsmaterie gelten soll. Sie ist mit
anderen Worten zeitbezogen und politisch vercinbart. Dies enthebt den Verfassungsgeber
allerdings nicht von der Aufgabe, dic Verfassungswiirdigkeit nach cinem méglichst
einheitlichen, kohérenten Massstab zu beurteilen. Was als materielles Verfassungsrecht
gelten kann und was durch die Aufnahme in den Verfassungstext besonders hervorge-
hoben werden soll, jst aber letztlich — wie schon im Bericht der Kommission Wahlen in
Anlehnung an die amerikanische Verfassungstradition dargelegt worden ist — immer auch
abhiingig von einer politischen Wertung und Auswahl. In diesem Sinne ist der
Verfassungstext nie eine absolut vollstindige Wiedergabe des gesamten materiellen
Verfassungsrechts.

114 Sinn und Notwendigkeit einer Ernéuerung der
Bundesverfassung

Behebung formeller und inhaltlicher Miingel

Die zahlreichen Anderungen und die verfassungsrechtlichen Entwicklungen ausserhalb
des eigentlichen Verfassungstextes zeugen zwar von der Lebendigkeit und in gewisser
Weise auch von der Modernitit der Bundesverfassung, Sie haben diese aber auch za
einem schwer tiberschaubaren, kaum mehr verstindlichen und unvolistindigen Flickwerk
gemacht und dazu gefithrt, dass die Verfassung ihre politischen und rechtlichen Funk-
tionen in mehrfacher Hinsicht nicht mehr optimal zu erfiillen vermag (vgl. den Bericht
des Bundesrats iiber die Totalrevision der Bundesverfassung vom 6. Nov. 1985, BB1 1985
IIT 90 ff.).
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Wichtige Elemente des Verfassungsrechts fehlen im Verfassungstext. Der "Grundrechts-
teil" hat geradezu fragmentarischen Charakter. Die fiir das staatliche Handeln massgeben-
den Rechtsgrundsitze werden nur zum Teil genannt. Der vblkerrechtliche Ausbau des
Menschenrechtsschutzes, der vor allem in den letzten zwei Jahrzehnten erfolgt ist, findet
keinen Ausdruck in der Verfassung, obwohl es sich dabei weitgehend um normative
Inhalte handelt, deren Verfassungswiirdigkeit nicht in Frage gestellt wird, Das Verh#ltnis
zwischen Landesrecht und Vilkerrecht ist nach wie vor nicht befriedigend geklirt,
cbwaohl die internationale Rechtsentwicklung immer wwhnger wird; zwar wird der Vor-
rang des Vélkerrechts heute grundsatzhch anerkannt, in bezug auf dessen praktische
Konsequenzen besteht aber noch einige Unsicherheit. Die grossen Linien der Auf-
gabenverteilung zwischen dem Bund und den Kantonen, die zu den Wesensmerkmalen
unseres Staates gehért, sind kaum mehr erkennbar. Manche Anreicherungen des
Verfassungstexts haben diesen in Schiefiage gebracht. Die Proportionen stimmen nicht
mehr. Dies gilt im iibrigen nicht nur fiir den Verfassungstext selbst, sondern auch fiir das
Verhilinis zwischen geschriebenem und ungeschriebenem Verfassungsrecht: Der Anteil
an materiellem Verfassungsrecht, der keinen Eingang in den Verfassungstext gefunden’
hat, ist heute zu gross; damit sind gewisse Inkohirenzen und rechtliche Unsicherheiten
verbunden, Zudem stehen das ungeschriebene Verfassungsrecht und die Verfassungs-
praxis teilweise sogar in einem gewissen Spannungs- oder Konkurrenzverhéitnis zur
geschriebenen Verfassung. Auch ist die Gliederung uniibersichtlich geworden. Sie macht
die Bundesverfassung fiir viele Biirgerinnen und Biirger zu einem "Buch mit sieben
Siegeln", Fitr manche wichtige verfassungsrechtliche Frage liefert die Bundesverfassung
keine klaren Antworten mehr, sondern nur noch Stoff fiir politische Kontroversen und fiir
unergiebigen Expertenstreit, Mehrere Verfassungsbestimmungen sind toter Buchstabe
geblicben oder von ihrem Gegenstand her obsolet geworden. Andere gehirten eigentlich
auf die Gesetzes- oder sogar auf die Verordnungsstufe. Zahlreiche Bestimmungen sind
zudem iiberméssig detailliert. Wichtiges iiberlagert sich mit weniger Wichtigem. Und
schliesslich ist die Sprache der Bundesverfassung in vielen Teilen nicht mehr zeitgemiss
und in mancher Hinsicht verwirtlich, weil die begriffliche Kohfirenz durch zahireiche
Anderungen im Laufe der Zeit verloren gegangen ist.

Stiirkung der Steuerungsfunktion

Die Mingel der Bundesverfassung betreffen somit keineswegs nur die Form, sondern
auch die Inhalte und sind damit nicht nur und, auch nicht hauptséchlich ein rechtsistheti-
sches Problem, Sie machen deutlich, dass dic Bundesverfassung einer griindlichen Er-
neuerung bedarf. Eine Verfassung, die wegen ihrer inhaltlichen und formalen Mingel die
zugedachten Funktionen nurmehr tejlweise zu erfiillen vermag, droht an Bedeutung zu
verlieren. Dies kann eine Rechtsgemeinschaft nicht ohne Schaden hinnehmen. Auch das
Bewihrte muss von Zeit zu Zeit ernevert werden, wenn es seine Substanz nicht verlieren
soll. Es gilt mit anderen Worten, unser "Verfassungsgebiude" einer Renovaticn zu unter-
ziehen; diese soll sicherstellen, dass das Gebiude auf die Dauer bewohnbar bleibt und —
mehr als das — den modernen Gewohnheiten und Anspritchen gerecht wird, Die wertvolle
Substanz soll erhalten, die tragenden Elemente unserer Verfassung sollen freigelegt und
gestirkt, die nicht mehr verwendbaren Teile abgetragen oder ausgeriumt werden, Wenn
die Bundesverfassung ihre Orientierungs- und Steverungsfunktion wieder optimal erfitl-
len und ilwe ordnende, begrenzende, legitimierende und damit auch identitétsstifiende
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Kraft wieder pewinnen soll, mussen die aufgezeigten Mingel unserer Verfassung
behoben werden. Lilcken miissen geschlossen, die Gliederung muss verbessert, die
normative Dichte reduziert und die Sprache modernisiert werden. Nur auf diese Weise
kann die Transparenz geschaffen werden, die filr das gute Funktionieren der staatlichen
Institutionen und filr das Vertrauen der Biirgerinnen und Biirger in diese Institutionen
unerkiisslich ist. Gleichzeitig bietet diese Ernenérung Gelegenheit, die verfassungsrecht-
lichen Entwicklungen ausserhalb des Verfassungstextes in der Abstimmung zu bestitigen
und den Grundkonsens iiber die wesentlichen rechtlichen Grundlagen unseres Gemein-
wesens zu bekriftigen. )

Die Ermeverung der Bundesverfassung ist damit auch Anlass, iiber diesen Staat und das,
was uns eint, nachzudenken. Dies ist wichtiger denn je in einer Zeit, in der der politische
Konsens in manchen Bereichen zu zerbréckeln droht und in der die Stetlung der Schweiz
im internationalen Staatengefiige neu {iberdacht werden muss.

Inhaltliche Neuerungen

Die Emeuerung soll also einerseits wieder deutlich machen, was iiberhaupt gilt und was
gestiitzt auf einen breiten politischen Grundkonsens als verbindliches Verfassungsrecht
anerkannt wird. Sie kann sich aber nicht darauf beschréinken, bereits geltende normative
Gehalte neu zu formen und verstéindlich darzustellen. Es bedarf zusitzlich auch gewisser
inhaltlicher Reformen. Nicht nur die Form, auch die Substanz muss teilweise Giberpriift
und erneuert werden, wenn die Schweiz eine zukunftstaugliche Verfassung erhalten soll.

Vordringlichen Bedarf fiir inhaltliche Neverangen sehen wir dabei insbesondere im insti-
tutionellen Bereich. Die Institutionen unseres Staates sind im wesenilichen vor 150 Jah-
ren geschaffen worden. Sie stammen aus der Entstehungszeit des Bundesstaates und ha-
ben sich seither — von der Ausweitung bei den Volksrechten abgesehen — in jhren
Grundziigen kaum veréndert. Grundlegende Anderungen sind auch heute nicht notwen-
dig, denn unsere Institutionen haben sich insgesamt zweifellos bewiihrt. Das bedeutet
aber nicht, dass wir auf materielle Neuerungen fiberhaupt verzichten kénnten oder sollten.
Gewisse Anpassungen sind schon in der Vergangenheit vorgenommen worden und
scheinen uns auch heute wieder nitig zn sein. Dies gilt in erster Linie fiir die Ausge-
- staltung der Volksrechte sowie fiir dic Aufgaben und die Organisation des Bundesge-
richts, aber auch filr das Verhiltnis von Bundesversammlung und Bundestat.

Die Volksrechte — namentlich die direkt-demokratischen Instrumente der Beteiligung am
Sachentscheid, Initiative und Referendum - sind ein Wesensmerkmal unseres Staates.
Daran soll sich nichts #ndern. Bs kann heute nicht darum gehen, sie abzubauen oder
umgekehrt einseitig auszubaven. Auch soll das Gleichgewicht der Gewalten nicht ent-
scheidend veriindert werden. Eine zukunftsorientierte Ausgestaltung des direkt-demo-
kratischen Instrumentariums verlangt aber gewisse Anpassungen, insbesondere um die
Volksrechte differenzierter und gezielter, d. h. auf wichtige Fragen konzenfriert zum Tra-
gen 2u bringen, um ferner die retardierende Wirkung dieses Instrumentariums zu mildern
und umn schliesslich der zunehmenden Bedeutung des internationalen Rechts besser Rech-
nung zu tragen.
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Im Bereich der Justiz gelt es vor allem darum, das Bundesgericht wieder in die Lage zu
versetzen, jene Funktionen zu erfiillen, die in einem modernen Rechtsstaat dem obersten
Gericht zukommen: letzte Instanz zu sein fiir Rechtsstreitigkeiten von grundlegender
Bedeutung. Auch der geplante Ausbau der Verfassungsgerichtsbarkeit, die zweifellos
eines der wesentlichen gemeinsamen Merkmale der jiingeren Verfassungsentwicklung in
europdischen Staaten bildet, gehtrt dazu. Dic Entlastung des Bundesgerichts von
sachfremden Aufgaben (Direktprozesse, Sachverhaltstiberpriifungen, zweitrangige Fillle
und Aufsichtsbefugnisse) soll dieses wieder vermehrt befiihigen, grundlegende Rechts-
fragen zu reflektieren, die einheitliche Anwendung des Bundesrechts sicherzustellen und
dieses weiterzuentwickeln.

Zysammen mit der Anpassung des geltenden Verfassungsrechts an die Bedtirfnisse der
Zeit — der mise-d-jour ~ sollen diese materiellen Neuerungen dazn beitragen, dass die
Schweiz den Schritt ins néichste Jahrhundert auf einer soliden rechtlichen Grundlage
machen kann; mit einer erneuerten Verfassung, die die Grundziige unserer staatlichen
Ordnung sichtbar macht, unsere staatliche Identitit festigt, den politischen Prozess steuert
und das Vertrauen in unsere Institutionen uiid unseren Staat stiirkt. Die Erneverung un-
serer rechtlichen Grundordnung ist damit eine wichtige Voraussetzung, um die Reformen
anzupacken, die notwendig sein werden, um die Herausforderungen der Zukunft zu
bestehen. Sie hilft mit, die Handlungsfihigkeit unseres Gemeinwesens zu sichern.

115 Reformbereitschaft und politische Prioritit

Ist eine Verfassungsreform im Verfahren der Totalrevision der richtige Weg und die rich-
tige Antwort auf die festgestellte Reformbediirftigkeit der Bundesverfassung?

Zugkrifiige Idee als Voraussetzung :

Es ist wohl helvetischer Pragmatismus, der die Vorstellung nihrt, eine Totalrevision der
Bundesverfassung konne nur gelingen, wenn sie von einer zugkriiftigen Idee und von
giner breiten Volksbewegung getragen wird. Mit dem hiufiz vorgebrachten Einwand, es
fehle an einer "politischen Grundwelle" fiir eine Totalrevision der Bundesverfassung,
mussten sich jedenfalls schon die Kommission Wahlen und die Expertenkommission
Furgler (vgl. dazu hinten) auseinandersetzen. Vorbehalte gegen eine Reform wurden
seinerzeit auch mit den Stichworten "dringendere Anliegen", "mangelnder Neuerungs-
wille", "Fehlen einer ziindenden Idec”, “Staatsverdrossenheit”, “Entfremdung” ange-
bracht. Bundesrat Wahlen antwortete damals auf die Frage, ob die Zeit reif sei fiir eine
Totalrevision der Bundesverfassung, mit der Bemerkung, das hiinge allein von uns ab! In
der Tat ist es, von politischen Krisenzeiten abgesehen, verfehlt, fiir die Erneverung der
Verfassung eine politische Grundstrémung zu erwarten und auf manifesten Druck des
Souverins zu warten. Selbst die Bundesstaatsgriindung des letzten Yahchunderts war keine
»~Schépfung von unten”. Die Verfassungsreform ist vielmehr ein politischer Willens- und
Uberzeugungsakt, der von den politisch gestaltenden und verantwortlichen Kréften aus
Einsicht in die Reformbediirftigkeit der staatlichen Ordnung initiiert und getragen werden
muss. Die heute in die Wege geleitete Verfassungsreform hat nichts zu tun mit einer revo-
lutiondiren Umpestaltung des Staatswesens, sie beruht auch nicht auf einer visioniren
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Vorstellung von der Schweiz im nichsten Jahrhundert. Der Ansatz fiir die jetzige Verfas-
sungsreform ist bewusst viel bescheidener. Es geht nicht um eine Alternative zum
Bestehenden, sondern um seine sinnvolle Weiterentwicklung und Anpassung an die
Erfordernisse der heutigen Zeit. Die nun seit geraumer Zeit laufenden Revisionsarbeiten
sollen bewusst auf das Notwendige (und heute Mdogliche) beschriinkt werden, und sie
sollen in diesem Jahrhundert erfolgreich zu Ende geftihrt werden knnen.

Reformbereitschaft und Reformfihigkeit

Das Argument der mangelnden Reformfrendigkeit und -fihigkeit der schweizerischen
Politik und des Souveriins hat in jiingerer Zeit wieder an Bedeutang gewonnen, Zwar sind
— bezogen auf die letzten drei Legislaturperioden — 100 von 128 Abstimmungsvorlagen
im Sinne von Bundesrat und Bundesversammliung entschieden worden. Diese Zustim-
mungsquote legt fiber dem Durchschnitt fritherer Perioden, und auch dic Stimmbe-
teiligung ist insgesamt nicht etwa weiter gesunken, sondern gewachsen. Dennoch ist nicht
zu bestreiten, dass Bundesrat und Bundesversammlung fiic wichtige Vorlagen vorab mit
aussenpolitischer Ausrichtung und mit Auslinderbezug sowie bei institutionellen
Reformen wie der ersten Phase der Regierungsreform keine Mehrheit des Souveriins ge-
funden haben. Die Grinde fiir diese Misserfolge an der Umne sind zweifellos viclfiltig
und komplex und je nach Sachvorlage auch differenziert zu betrachten.

Folgt man neueren Untersuchungen (z.B, dem UNIVOX-Bericht "Staat 1996"), so kann
nicht von einem generellen Misstrauen der Bevilkerung in die Behtirden oder von einer
kontinuierlichen Abnahme der politischen Zufriedenheit gesprochen werden. Das
Vertrauen in die politischen Institutionen konne als ,,durchschnittlich” bezeichnet und am
chesten als "kritisch oder rational distanziert” betrachtet werden. Auch halte grundsétzlich
eine Mehrheit der Befragten die schweizerischen Institutionen fiir reformbediirftig, wenn
auch nicht von einem “Reformfieber* gesprochen werden konne. Kontrovers sind die
Meinungen iiber die konkrete Ausrichtung dieser Reformen. Immerhin sprachen sich in
diesem Frithjahr 46 Prozent der regelmissig und 42 Prozent der selektiv zur Umne
gehenden Personen flir eine Reform der Bundesverfassung aus, was im Vergleich zu den
andern Reformprojekten die htichste Zustimmungsquote darstellt.

Der Bundesrat ist der Auffassung, dass die Zeit fiir dieses Reformvorhaben reif ist. Er
betrachtet es als Gebot verantwortungsbewusster Staatsfithrung, die strukturellen und
institutionelien Probleme unseres Gemeinwesens anzupacken und einer Lisung zuzufiih-
ren, bevor sie zu einer eigentlichen Verfassungskrise fithren, Der Bundesrat hat deshalb
die Verfassungsreform in seinem Legislaturprogramm 1995-1999, das von der Bundes-
versammlung zustimmend zur Kenntnis genommen worden ist, it einer hohen Prioritit
versehen. Das bedeutet, dass er dieses Projekt mit aller Kraft in der laufenden Legislatur
zum Erfolg filhren will, Er erachtet es fiir den inneren Zusammenhalt des Landes-als
entscheidend, dass es gelingt, mit dieser grundlegenden staatspolitischen Reformvorlage
ein "einigendes Ereignis" zu schaffen.

Politische Prioritdit

Verschiedentlich ist geltend gemacht worden, die Schweiz stehe heute vor derart bedeut-
samen wirtschafts- und sozialpolitischen Herausforderungen, dass fiir eine Verfassungs-
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reform kein Raum mehr bleibe. Die Energie der politischen Kriifte des Landes sei primiir
auf die Lsung jener Probleme zu richten. Im iibrigen vermége das Reformprojekt auf die
tiefgreifenden gesellschaftlichen Verfinderungsprozesse wie die Globalisierung der
Mirkte, die Umstrukturierung der Wirtschaft oder die Entwicklong zur Informations-
gesellschaft keine Antwort zu geben. Damit sind das Vermbgen und die Grenzen der
Verfassung schlechthin angesprochen. Von der Verfassungsreform kann nicht erwartet
werden, was der Staat und damit auch die Verfassung naturgemiss nicht zu leisten ver-
miigen. Immerhin verbessert die Verfassangsreform die Spielregeln fiir den politischen
Prozess, in welchem die gesellschaftlichen Verinderungen und die daraus folgenden Pro-
bleme aufgegriffen und einer Losung zugefithrt werden kénnen.

Die Frage der politischen Prioritit der Verfassungsreform soll in keiner Weise herunter-
gespielt werden, denn es ist ohne Zweifel so, dass ein Vorhaben von dieser Gréssen-
ordnung, will es zum Erfolg gefiihit werden, politische Energien absorbieit und wichtige
Kriifte, insbesondere des Parlaments, bindet. Wiire es tatsiichlich so, dass die Losung
wichtiger anstehender Sachfragen ‘wie die Sanierung der Bundesfinanzen, die Bekiimp-
fung der Arbeitslosigkeit, die Sicherung der Sozialwerke, der Alpentransit oder das
Verhilinis zur Europ#ischen Union durch die Verfassungsreform behindert wiirde, so
miisste zumindest der Fahrplan noch einmal iiberpriift werden. Allein: ein derzeitiger
Verzicht auf die Verfassungsreform wiirde keines der erwihnten Probleme schneller oder
besser 1gsen. Die Realisierung der Verfassungsreform ist im Gegenteil eine Chance, die
rechtlichen und politischen Voraussetzungen fiir die Ldsung dieser Fragen zu verbessern,
und zwar in mehrfacher Hinsicht. Zum einen soll mit der Institutionenreform die
Leistungsfahigkeit der Organe und damit die Handlungsfahigkeit des Staates als Ganzes
erhht werden. Zum andern darf der Stau an ungeldsten Problemen der Gegenwart die
Losung der Probleme der Zukunft nicht erschweren oder gar verunmdéglichen. Es kann
also nicht darum gehen, die dréingenden aktuellen Probleme auszuspielen gegen die ab-
sehbaren Konflikte der Zukunft, auch nicht darum, sich ausschliesslich den zeitlich pric-
ritdren, unmittelbar anstehenden Aufgaben zuzuwenden und dariiber die lingerfristige
Optik zu vernachlissigen. Nicht das eine tun und das andere lassen, sondern die Voraus-
setzungen dafiir schaffen, dass beide Aspekte zum Tragen kommen,

Schliesslich ist die Verfassungsreform — insbesondere der erste bedeutsame Schritt, nim-
lich die Einigung auf einen nachgefiihrten Verfassungstext (dazu ausflihrlich hinten) —
eine willkommene Gelegenheit, den politischen Grundkonsens zu erneuern und Polari-
sterungen abzubaven. Der schwindende Grundkonsens ist wohl gerade einer der zentralen
Griinde, weshalb wir in der Bewiltigung wichtiger politischer Probleme nicht vorankom-
men. Auch die Gleichgiiltigkeit gewisser gesellschaftlicher Gruppierungen und wirt-
schaftlicher Kreise gegeniiber dem politischen Geschehen kann nicht im langfristigen
Interesse unseres Landes liegen. Die Verfassungsreform kinnte diese Krifte wieder
biindeln und das politische Geschehen — man denke ai die Volksrechtsreform — vereinfa-
chen und beschleunigen. Darin liegt die Chance, denn das Reformwerk wird nur dann
erfolgreich sein, wenn es gelingt, den Stimmbiirgerinnen und Stimmbtirgern den Zusam-
menhang mit den brennenden tagespolitischen Problemen anfzuzeigen.
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Total- statt Partialrevision

Es wiire gewiss méglich, einen Teil der festgestellten Miéingel — wie bis anhin — auf dem
Wege der Partialrevision der Verfassung zu beheben und damit die Verfassung punktuell
den Zeitbediirfnissen anzupassen. Dieses Vorgehen hiitte den Vorteil, dass das jeweilige
Revisionsthema eingegrenzt wire und sich Volk und Stéinde zu jeder einzelnen Frage
fussern kOnnten. Fir punktuelle Reformanliegen, vorab im Kompetenzbereich, wird
dieser Weg auch kiinftig beschritten werden miissen. Grissere, innerlich zusammen-
hiingende Reformpakete — wie die Reform der Justiz und der Volksrechte, die Neuord-
nung des Systems des Finanzausgleichs und der foderalen Aufgabenteilung tberhaupt
oder die Reform von Parlament und Regierung — lassen sich sinnvoHerweise nur aus einer
Gesamtschau und in Berlicksichtigung aller relevanten Gesichtspunkte realisieren. Denn
im institutionellen Bereich fiihrt die Veriinderung einzelner Teile fast zwangsliufig zu
Gewichtsverschiebungen und damit zu Verinderungen im ganzen Gefiige. Solche
"Querschnittsreformen” lassen sich nur auf zwei Wegen anpacken: entweder in einem
einmaligen Reformakt im Sinne einer materiellen Totalrevision der Verfassung oder aber
etappenweise in einem konzertierten Vorgehen auf der Grundlage eines Gesamtplanes.
Nachdem der Bundesrat den ersten Weg heute als nicht realisierbar betrachtet, hat er sich
fir ein etappenweises Vorgehen entschieden: In einem ersten Schritt soll — in Erfiiflung
des noch auvsfiihrlich zu erlduternden Aufirags der Bundesversammlung aus dem Jahre
1987 — die heutige Verfassung "nachgefiihrt" werden; das heute geliende Verfassungs-
recht soll m.a, W, in einem neuen Verfassungstext vereinigt, vervollstindigt, systematisch
geordnet und in einer zeitgemiissen und verstindlichen Sprache wiedergegeben werden
(aber ohne inhaltliche Neuerungen). Ohne diese Neufassung des gesamten Verfassungs-
rechts, die im rechtlichen Sinne eine Totalrevision ist, kdnnten die weiteren Schritte,
némlich die "Paketrevisionen" (gemeint sind damit die materiellen Reformen in ganzen
Sachbereichen) kaum sinnvoll in das Verfassungsganze eingefiigt werden.

Vor aliem aber kann es mit einer Serie von Partialrevisionen nicht gelingen, die Struktur-
prinzipien der Schweizerischen Eidgenossenschaft und die tragenden Ideen der Bundes-
verfassung wieder sichtbar zu machen. Angesichts der tiefgreifenden Verfinderungen in
Gesellschaft und Staat ist es legitim, mit der neuen Verfassung vorab das in den letzten
Jahrzehnten gemeinsam Erreichte und Errungene bewusst-zu machen und diesen "acquis”
mit Blick auf das kommende Jahrhundert lebendig und entwicklungsfihig zu halten. Oder
wie es Dietrich Schindler sen. schon vor Jahrzehnten formulierte; "Selbst wenn es wenig
Grundlegendes zu reformieren gibe, miisste die Verfassung neu durchdacht und neu
erlebt werden.” In einer Zeit zunehmender Unsicherheit werden damit die Errungen-
schaften gefestigt und das staatliche Fundament gestiirkt. Eine so verstandene Verfas-
sungsreform ist im Tiefsten eine Bejahung der Gepenwart und ein selbstbewusstes Ja zur
Zukunft der Schweiz,

Mit der Verfassungsreform verbinden sich viele Hoffnungen. Der Bundesrat méchte
diese nicht enttiuschen und die konstruktive Aufgabe nicht zuletzt anch im Interesse
unserer Jugend wagen. Ihr sind wir es schuldig fiir die Bewiltigung der Zukunft, Es wiire
dies auch ein sehr sinnvoller Beiirag, um im Jahre 1998 das Jubilium ,,150 Jahre
Bundesstaat“ mit Blick nach vorne zu feiern; ein Beitrag, fiir den die Zeit rund 30 Jahre
nach Aufnahme der Revisionsarbeiten wirklich reif ist.
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116 Bisherige Reformbemiihungen

Ausgangspunkt der Diskussionen iiber eine Totalrevision der Bundesverfassung bildete
anfangs der sechziger Jahre das weitverbreitete politische Unbehagen, Die gewaltigen
Verinderungen der gesellschaftlichen Bedingungen und der wirtschaftliche Aufbruch der
Schweiz in der Nachkriegszeit liessen Zweifel aufkommen an der Tauglichkeit und
Leistungsfihigkeit unseres Systems und der itberkommenen Strukturen; zu gross schien
die Diskrepanz zwischen Anspruch und Wirklichkeit, Max Imboden gab diesem Gefilh
1964 trefflich Ausdrick in seiner Schrift “Helvetisches Malaise". Diese Analyse der
politischen Befindlichkeit der Schweizerischen Eidgenossenschaft gipfelte in der For-
derung nach einer Totalrevision der Bundesverfassung und veranlasste 1965 Stiinderat
Karl Obrecht und Nationalrat Peter Diirrenmatt zur Einreichung ihrer Motionen, mit der
sie Vorarbeiten fiir eine Totalrevision forderten. Beide Riite stimmten 1966 den Motionen
stillschweigend und oppositicnslos zu.

In Erfiillung der beiden Motionen vom 15, beziehungsweise 28. Juni 1966 unterbreitete
der Bundesrat der Bundesversammliung am 6. November 1985 einen Bericht tiber die
Totalrevision der Bundasverfassung, in dem er ausfithrlich Stellung nahm zu den fritheren
und laufenden Revisionsbestrebungen in Bund und Kantonen, zu den Etappen der durch
die Motionen Obrecht und Diirrenmatt ausgeltisten Revisionsarbeiten und zur Notwen-
digkeit einer Totalrevision (vgl. BBl 1985 I 1, und hinten, Ziff. 122), wir kénnen uns
deshalb hier kurz fassen.

Zuntichst wurde eine Arbeitsgruppe unter dem Vorsitz von alt Bundesrat Wahlen titig
(1967-73). Sie fithrte eine breite Umfrage durch, steckte mit einer sorgfiltigen Untes-
suchung den Rahmen ab fiir ¢ine kinftige Revision und unterbreitete auch cigene Re-
formvorschlige, welche die weiteren Arbeiten stark beeinflussten,

Wie von der Arbeitsgruppe Wahlen empfohlen, wurde 1974 eine grosse Expertenkom-
mission eingesetzt, Unter dem Vorsitz von Bundesrat Kurt Furgler erarbeitete sie bis En-
de 1977 einen Verfassungsentwurf (VE 77). Dieser Entwurf hat — weit tiber die Grenzen
der Schweiz hinaus — ungewohnlich grosse Beachtung gefunden. Er hat die neuen kanto-
nalen Verfassungen nachhaltig gepréigt, und er wird bei auslindischen Verfassungsrevi-
sionen immer wieder beigezogen.

Im Mirz 1978 wurde {iber den VE 77 ein breites Vernehmlassungsverfahren erbfinet. 855
Vernehmlassungen wurden eingereicht, dic Ergebnisse 1981 verdffentlicht. Die grosse
Mehrheit der Vernehmlasser erachtete cine Totalrevision der Bundesverfassung fiir
wiinschenswert oder notwendig. Unbestritten blieb, dass die Bundesverfassung formell
bereinigt werden muss; dass die Reform auch inhaltliche Neuerungen enthalten soll,
wurde mehrheitlich begriisst. Gelobt wurden vor allem: die verstindliche Sprache, die
itbersichtliche Systematik und die einheitliche Regelungsdichte; ferner, dass sich die
Verfassung auf das Wesentliche besann, es aber umfassend regelte; dass sie Liicken
schloss, das Verfassungsrecht der Wirklichkeit anpasste und filr die Zukunft wappnete;
dass sie Zweitrangiges auf die Gesetzesebene herabstufte.

Die einzelnen Teile des VE 77 wurden unterschiedlich beurteilt; Breite Zustimmung fan-
den die Grundsiitze staatlichen Handelns und die Grundrechte (1. Teif), die politischen
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Rechte und die Organisation der Behorden (3. Teil) sowie das Verfahren der Verfas-
sungsrevision (4. Teil). Einzelne Bestimmungen der Eigentums-, Sozial- und Wirt-
schaftsordnung wurden — je nach politischem Standort — kontrovers beurteilt (1. Teil, 4.
Kap.). Kritisiert wurden ~ vor allem von den Kantonen — die Aufgabenteilung zwischen
Bund und Kantonen, ebenso die Besteuerung der juristischen Personen durch den Bund
(2. Teil, 3. und 4. Kap.). Die Kantone befiirchteten einen Substanzverlust, wenn die
Bundeskompetenzen nicht mehr abschliessend in der Verfassung aufgeziihlt wiirden. Es
sprach sich jedoch eine deutliche Mehrheit dafiir aus, dass die Bundeskompetenzen neu
geardnet werden. Die Aufgabenteilung sollte systematisch strukturiert sein mit Katalagen
von Bundeszustindigkeiten, die klar nach Rechts- und Sachgebieten pegliedert sind.

Am 24, Juni 1981 nahm der Bundesrat Kenntnis von den Ergebnissen des Vernehmlas-
sungsverfahrens. Er beauftragte das EJPD, den VE 77 im Lichte der Vernehmlassungs-
ergebnisse zu ttherarbeiten und ihm zu umstrittenen’ Bereichen Vavianten vorzulegen.
Nach mehreren Aussprachen beschloss er am 18, April 1983, das Unternehmen der Total-
revision weiterzufiihren, weil die Reformbediirftigkeit der Bundesverfassung offensicht-
lich und allgemein anerkannt sei. Doch wollte der Bundesrat die neue Verfassung nicht
ohne avsdriickliche Zustimmung der Eidgendssischen Rite entwerfen. Aus diesem Grund
beschloss er, {iber die bisher geleisteten Vorarbeiten Bericht zu erstatten und den Riten
zu beantragen, die Totalrevision in Anwendung von Artikel 120 BV zu beschliessen.

Nach diesen langen und griindlichen Vorarbeiten hat die Bundesversammlung - gestitzt
auf den Bericht des Bundesrates vom 6. November ‘1985 — am 3. Juni 1987 die Totalre-
vision im Sinne von Artike! 120 BV beschlossen und dem Bundesrat den Aufirag erteilt,
eine Totalrevision vorzubereiten und ihr einen Entwurf zu einer neuen Bundesverfassung
zu unterbreiten (Bundesbeschluss iiber die Totalrevision der Bundesverfassung vom
3.Juni 1987, BBl 7987 Il 963). Die Eidgenossischen Riite erachteten es aber als
notwendig, dem Bundesrat fiir die Erfiillung dieses Auftrages "Leitlinien" vorzugeben.
Die Revision solle nicht zu einer grundlegenden Neuausrichiung der schweizerischen
Verfassungsordnung fiihren, vielmehr solle sie die bestehenden Grundstrukturen wahren
und sich in erster Linie darauf verlegen, das geltende Verfassungsrecht aufzuarbeiten und
geordnet darzustellen, das Verfassungsrecht also in diesem Sinne nachzufiiiren. Die
Bundesversammlung hat dieser Vorstellung von einer (in weitem Sinne zu verstehenden
formalen) Totalrevision in Artikel 3 des Bundesbeschlusses vom 3. Juni 1987 wie folgt
Ausdruck verliehen: "Der Entwurf wird das geltende geschriebene und ungeschriebene
Verfassungsrecht nachfithren, es verstindlich darstellen, systematisch ordnen sowie
Dichte und Sprache vereinheitlichen.” Das Parlament hat somit relativ priizise inhaltliche
Leitplanken gesetzt fiir die Erfiillung seines Auftrags, Wir werden darauf ansfiihrlich zu
sprechen kommen.

Die Arbeiten fiir die Vorbereitung der Revisionsvorlage sind allerdings nicht sofort
aufgenommen worden, weil ab 1988 die Frage der europiischen Integration die politische
Agenda beherrschte. Der Beitritt der Schweiz zum Européischen Wirtschaftsraum und die
damit verbundenen Apderungen des schweizerischen Rechts standen im Vordergrund.
Erst im Anschluss daran sollte die Verfassungsreform wieder vorangetrieben werden, Mit
dem Nein von Volk und Stinden vom 6. Dezember 1992 zum EWR-Abkommen erhielt
die Verfassungsreform Aufschwung, denn nach dieser Absage an eine stirkere
Integration der Schweiz in das europiische Staatengefiige erachtete es der Bundesrat als
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besonders wichtig, die Reformen im Innern voranzutreiben. Dazu gehirte einerseits das
Folgeprogramm nach der Ablehnung des EWR-Abkommens (Botschaft vom 24. Febr,
1993), das der marktwirtschaftlichen Erneuefung und der autonomen Anpassung des
schweizerischen Rechts an das ewropdische Umfeld grosses Gewicht beimass. Dazu
zihlte andererseits die Inangriffnahme einer umfassenden Staatsleitungsreform, die der
ersten Phase der Regierungsreform und dem damit verbundenen Erlass eines neuen
Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetzes folgen sollte (Botschaft vom 20. Okt.
1993). Schiiesslich ist auch die am 29. November 1993 erfolgte Gutheissung der Motion
von Stinderitin Josi Meier durch den Bundesrat nennen, die wesentlich zur
Beschleunigung des Vorhabens beigetragen hat,

Mit dieser Motion, der der Stinderat ohne Gegenstimme zustimmte und die am 16. De-
zember 1994 im Nationalrat mit einer sehr deutlichen Mehrheit iiberwiesen wurde,
bekriftigte das Parlament seinen Auftrag aus dem Jahre 1987 und gab dem Bundesrat
eine klare zeitliche Vorgabe. Damit setzte s den Bundesrat (und sich selbst) zeitlich
unter Druck: die Arbeiten seien so in die Wege zu leiten, dass auf das 150-Jahr-Jubildum
des Bundesstaates 1998 eine entsprechende Vorlage in der Bundesversammiung verab-
schiedet werden kann. Die Arbeiten waren inzwischen zwar bereits in Gang gekommen,
denn schon am 27, Juni 1994 wurde die Offentlichkeit tiber den Besehluss des Bundes-
rates informiert, das Projekt der Totalrevision der Bundesverfassung wieder in Angriff zu
nehmen.

117 Konzept der Verfassungsreform

Die Erfahrungen mit dem VE 77 in der Vemehmlassung und die zovrickhaltende
Aufnahme der Idee einer umfassenden Totalrevision der Bundesverfassung in den Eidge-
niissischen Riten in den Jahren 1986/87 (vgl. Ziff, 123) zeigten, dass eine Totalrevision
im klassischen Sinne heute kaum mehr realisierbar ist und nur wenig Chancen auf Erfolg
hat. Die BundesversammIung suchte diesem Dilemma mit dem Xonzept der Nachfithrung
zu begegnen; fiir die einen war das schon zuviel, fiir die andern viel zu wenig. Alle aber
waren sich einig, dass nur ein Vorgehen in Schritten tauglich sein wiirde, -

Nun lassen sich mit einer blossen Nachfithrung der Bundesverfassung zwar einige
verfassungsrechtliche Probleme ldsen; auf die deingenden Fragen dieser Zeit gibt eine
solche Reform jedoch kavm Antworten. Es galt daher fiir den Bundesrat bei der
Neuaufnahme der Revisionsarbeiten im Jahre 1994 ein Konzept zu finden, das die Nach-
filhrang der Bundesverfassung mit den filligen Reformen namentlich im institutionellen
Bereich verkniipft und, zumindest im Ansatz, fiir Teile und Etappen, die Verfassungs-
reform fiir Zukunftsanliegen 6ffnet. Eine Totalrevision hingegen, die alle diese Reform-
anliegen auf einmal erfiillen wollte, wiirde unseren politischen Entscheidungsprozess
hoffnungslos iiberfordern.

Der Bundesrat hat sich angesichts dieser Sitvation fiir ein "gestuftes” Reformkonzept
entschieden, fiir ein Vorgehen in Etappen, Er betrachtet das Reformvorhaben als "offenen
Prozess", das sich nicht in einem einmaligen Akt, in einer einmaligen Volksabstimmung
erschopft. Die Verfassungserneverung wird im Gegenteil als kontinuierlicher Prozess
verstanden, Damit hebt sich das neue Konzept des Bundesrates klar ab von den fritheren

28



Vorstellungen, die noch auf eine "klassische", umfassende Totalrevision der Bundesver-
fassung ausgerichtet waren; es erweitert andererseits durch den Einbezug dringender
Reformvorhaben (vorab im Bereich der Volksrechie und der Justiz) und durch das
schrittweise Vorgehen bei der Realisierung der Reformen das relativ enge Korsett des
parlamentarischen Auftrags. Dennoch behilt der Nachfiihrungsauftrag seine Giiltigkeit,
im rechtlichen wie im politischen Sinn; denn der nachgefiihrte Verfassungstext, der das
geltende geschriebene und ungeschriebene Verfassungsrecht transparent darstellt, ist eine
notwendige Bestandesanfnahme fiir die Entscheidungsorgane und eine unentbehrliche
Voraussetzung fiir weitergehende Reformen, '

Das bundesriitliche Konzept gestattet es also, unterschiedlichen Anliegen und Er-
wartungen gerecht zu werden: es triigt dem Nachfithrungsauftrag der Bundesversamm-
lung aus dem Jahre 1987 Rechnung, beriicksichtigt aber auch den Reformbedarf im
institutionellen Bereich. Dabei bleibt — mit Ausnahme der vom Bundesrat als vordringlich
erachteten Reformbereiche Volksrechte und Justiz — vorliufig offen, welche Reformen
spiter in welcher Reihenfolge aufgegriffen werden sollen. Dieses Reformkonzept erlaubt
es zudem, die Intitiative fiir Reformvorschiiige in den einzelnen Bereichen unter-
schiedlichen Verantwortungstriipern zuzuweisen, Auf diese Weise kann sich beispiels-
weise primiir das Parlament der Parlamentsreform annehmen, und die Kantone k8nnen
Inhalt und Tempo der Foderalismusreform selbst wesentlich mitbestimmen,

Um diesem Gedanken des offenen und dynamischen Reformprozesses besser Ausdruck
zu verlethen, wird in der jetzigen Vorlage in der Regel nicht mehr von der Totalrevision
der Bundesverfassung gesprochen, was sie rechtlich ist, sondern von der Reform der
Bundesverfassung.

Die drei wesentlichen Elemente des bundesriitlichen Konzepts: erstens die Verbindung
des parlamentarischen Nachfilhrungsauftrages mit materiellen Reformen, zweitens die
Bildung von Reformschwerpunkten in den Bereichen Volksrechte und Justiz, drittens die
Offenheit des Reformprozesses werden nachstehend kurz erldutert.

1171  Nachfiihrung des geltenden Verfassungsrechts als
Ausgangspunkt

Die rechtliche und politische Tragweite des Bundesbeschlusses vom 3. Juni 1987 und die
Schwierigkeiten bei der Erfiillung des parlamentarischen Nachfithrungsanftrages werden
an anderer Stelle ausfithrlich behandelt. Hier geht es lediglich darum, die Nachfiihrung
als Teil des bundesritlichen Konzepts darzustellen.

Nach dem Auftrag des Parlaments soll die Totalrevision der Bundesverfassung ihren
Ausgangspunkt in einem Verfassungsentwurf haben, der das geltende Verfassungsrecht
moglichst vollstiindig und in verstindlicher Form zum Ausdruck bringt (Art. 3 Bun-
desbeschluss). Mit dem sogenannten Nachfithrungsauftrag wollte das Parlament die
Reform begrenzen. Es wollte eine zu weitgehende Umgestaltung der im Kern als tauglich
erachteten Verfassungsordnung vermeiden. Die Bundesversammlung wollte andererseits
die Reformbemiihungen nicht gefihrden, weshalb sich damals das Nachfiihrungskonzept
als konsensfahiger Mittelweg geradezu aufdréngte. Die Aufarbeitung, Vereinheitlichung
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und Darstellung des gesamten derzeit geltenden Verfassungsrechts des Bundes sollte
Transparenz schaffen und eine Ausgangslage bilden fiir die Diskussion. Dabei soilte es
dem Bundesrat nicht verwehrt sein, punktuelle Neverungen in der Form von Varianten
zum geltenden Recht zur Diskussion zu stellen.

Die Tragweite und die Schwierigkeit dieses Unterfangens sind zum Teil missverstanden,
zom Teil unterschiitzt worden. Tun es die einen als "Verfassungskosmetik”, "Schin-
schreibetibung” und "Fassadenmalerei® ab, so wittern andere hinter jeder Anderung eine
rechtspolitische Neuverung. Dabei dachte das Parlament keineswegs nur an eine rein
formale Revision, weil sich damit die erkannten Mingel, Liicken und Ungereimtheiten
der Bundesverfassung anerkanntermassen nicht beseitigen lassen. Vielmehr sei von
einem weiteren Verstindnis auszugehen, das gewisse materielle Anderungen, die mit
einer Neubearbeitung zwangsliufig verbunden sind (Herab- und Heraufstufungen,
Erginzungen, Akzentverschicbungen usw.), znlésst.

Die Nachfiihrung des geltenden Verfassungsrechts verlangt auch, dass das fiir die
Schweiz massgebliche Volkerrecht und die Rechtsentwicklung der vergangenen
Jahrzehnte ausgelenchtet werden, dass rechtliche Grauzonen erhellt und begriffliche
Inkohidrenzen ausgeriumt werden und dass Streitfragen anhand der herrschenden Lehre
und der gelebten Behtrdenpraxis (sprich: Verfassungswirklichkeit) nach Moglichkeit
gekldrt werden, Die Erfitilung dieser Aufgaben setzt unausweichlich Wertungen voraus,
wie zu zeigen sein wird, Schor die Identifikation des geltenden Rechts bereitet Miihe;
nicht anders verhiilt es sich, wenn es um die Beurteilung der Verfassungswiirdigkeit
normativer Gehalte getit. Das Parlament war sich dessen durchaus bewusst. Es ist deshalb
wichtig kenntlich zu machen, wo die Grenze gesicherter juristischer Erkenntnisse aufhort,
wo man sich aus welchen Griinden fiir welche Losung entschieden hat und wo allenfalls
die politische Wertung einsetzt, Das aufzuzeigen, ist Aufgabe der Erléiuterungen. Ganz
klar ausserhalb des parlamentarischen Auftrags liegen rechtspolitische Neuerungen und
politische Weichenstellungen. Sie sprengen den Rahmen der Nachfithrung.

Die Aufgabe der Nachfiihrung ist damit umrissen: Die Bundesversammiung mischte die
Diskussion tiber die Verfassungsrevision gestiitzt anf einen Verfassungsentwurf filhren,
der klar, iibersichtlich und in einer moderneren Sprache aufzeigt, was heute geltendes
Recht ist und von seiner inhaltlichen Bedeutung her im Grundgesetz der Schweizerischen
Eidgenossenschaft aufgefishrt zut werden verdient, Das ist nicht der Endpunkt der Verfas-
sungsreform, sondern der Ausgangspunkt! Zum einen ist das Parlament selbst rechtlich
nicht an die avferlegte Beschrinkung gebunden. Im Verfahren der Totalrevision nach den
Artikeln 118 ff. BV steht das gesamie Verfassungsrecht zur Disposition, und Abwei-
chungen vom geltenden Recht beziehungsweise Ablinderungen am Entwurf sind
naturgeméss zuliissig und sysiemkonform. Zum anderen ist der Nachfithrungsauftrag der
Bundesversammlung vom 3. Juni 1987 fiir den Bundesrat nicht als Innovationsverbot,
sondern in erster Linie als Transparenzgebot zu verstehen. Der Bundesrat soll Neue-
rungen vorschlagen, so ist es in der parlamentarischen Debatte ausdrilicklich gewilnscht
worden; er soll solche Neuerungen jedoch in Beziehung setzen zum nachgefithrten Ver-
fassungsentwurf, )
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117.2  Verkniipfung mit materiellen Reformen

Die Nachfithrung des geltenden Verfassungsrechts allein kann wohl niemanden ganz
befriedigen, obwohl ihr aus staatspolitischer und staatsrechtlicher Sicht ein Eigenwert
zukommt, der nicht unterschiitzt werden sollte. Der Bundesrat erachtet es jedoch als
angezeigt, die Nachflihrung mit materiellen Reformen zu verbinden. Er tut dies nicht mit
punktuellen Neuerungen (im Sinne von einzelnen Varianten zum nachgefiihrien Text),
sondern schliigt Reformen in ganzen Bereichen vor. Der Schwerpunkt dieser Reformen
liegt klar im institutionellen Bereich, vorab bei den Volksrechten und bei der Justiz. Es
scheint mit Blick auf die zukiinftigen Herausforderungen heute vordringlich, das Augen-
merk auf die Verbesserung der Funktionsfihigkeit unserer Institutionen und damit auf die
Handlungsfihigkeit des Staates im allgemeinen zu fichten,

Bereichsreformen

Der Bundesrat hat in seiner Botschaft vom 20, Oktober 1993 zum Regierungs- und Ver-
waltungsorganisationsgesetz aufgezeigt, dass er sine’'umfassende Staatsleitungsreform fiir
nétig hiilt. Reformbedarf besteht aus seiner Sicht somit nicht nur bei den Volksrechten
und im Bereich der Justiz, Er méchte diese beiden Bereiche jedoch in die Verfassungs-
reform mit ihrem vorgegebenen Fahrplan einbeziehen, weil er sie als besonders dringlich
und wichtig erachtet — und weil der Stand der Vorarbeiten hier den Einbezug erméglicht.
In anderen Bereichen der Staatsleitungsreform gilt es zundchst die Reformméglichkeiten
im Rahmen des geltenden Verfassungsrechts auszuloten (z.B. bei der Regierungs- und
Verwaltungsreform). Andere Reformvorhaben obliegen nicht primé#r dem Bundesrat
(Parlamentsreform), oder es galt, zuniichst Impulse anderer staatlicher Ebenen abzuwar-
ten (Foderalismusreform) beziehungsweise die notwendigen Vorarbeiten zu leisten
(Reform des Firanzausgleichs),

Punktuelle Neuerungen (Varianten) -

Neben den Reformen in den beiden Schwerpunktsbereichen sind aus der Sicht des Bun-
desrates auch gewisse punktuelle Neverungen denkbar, wenn auch nicht erwiinscht. Wir
haben dazu in der Vernehmlassungsvorlage auch einige Vorschlige in der Form von
Varianten zum nachgefiihrten Verfassungstext zur Diskussion gestellt. Die Vernehm-
lassung hat aufgezeigt, dass es in der Tat sinnvoll sein kinnte, die Nachfithrung des
geltenden Verfassungsrechts zum Anlass zu nehmen, um konsensfihige punktuelle
Neuverungen im Rahmen der Verfassungsreform vorzunehmen, Dies stiinde nicht im Wi-
derspruch zum Nachfiihrungsauftrag, sofern die Neuerungen kenntlich gemacht und dem
Parlament als solche unterbreitet werden. Es wiire auch mit dem bundesréitlichen Konzept
der Verfassungsreform vereinbar, sofern die Zahl solcher Neuerungen begrenzt bleibt.
Hingegen wiirde es diesem Konzept nicht entsprechen, wenn mehr oder weniger
flichendeckend punktuelle Neuerungen aufgegriffen, vorgeschlagen und diskutiert
wlirden. Dies wilrde den vom Parlament selbst festgelegten zeitlichen Rahmen sprengen
und briichte eine Riickkehr zum traditionellen Konzept einer materiellen Totalrevision der
Bundesverfassung, einem Konzept, von dem der Bundesrat deutlich Abstand genommen
hat, weil er ihm geringe Realisierungschancen einriiumt,
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Anders als in der Vernehmlassungsvorlage haben wir deshalb im Entwurf zu einer
nachgefiihrten Bundesverfassung darauf verzichtet, mégliche punktuelle Neuerungen als
Varianten zu einzelnen Bestimmungen vorzuschlagen. Wir haben uns darauf beschriinkt,
in der Botschaft auf solche mbglichen Neuerungen hinzuweisen. Damit kann im Rahmen
der Verfassungsreform auch neben den eigentlichen Reformschwerpunkten ein gewisses
innovatives Potential freigelegt und berlicksichtigt werden, sofern man dies wiinscht, Der
Bundesrat erachtet ein solches Vorgehen aus den genannten Griinden (Abkehr vom
Konzept der traditionellen Totalrevision, Gefahr des Uberladens und des Aufbrechens
errungener Kompromisse, Konzentration auf Bereichsrevisionen w.am.) als nicht
empfehlenswert.

117.3  Offenheit des Reformprozesses

Die Verbindung der Nachfithrung mit den Reformen in den Bereichen Volksrechte und
Justiz bedeutet nicht, dass diese beiden auf den Verfassungsentwurf abgestimmten
Reformbereiche in den Entwurf einer nachgefiihrten Bundesverfassung integriert werden
miissen. Die beiden Reformbereiche bilden Gegenstand separater Vorlagen; sie kbnnen
aber zusammen mit dem Entwurf einer nachgefiihrten Bundesverfassung behandeit
werden und znsammen mit dieser oder auch zeitlich gestaffelt Volk und Stinden zur Ab-
stimmung unterbreitet werden. In diesem Sinne ist die Verbindung nicht unaufi$slich
gedacht.

Staatsleitungsreform

Dazu kommt, dass die Reformbestrebungen ausserhalb der beiden Reformschwerpunkte,
namentlich die weiteren Reformbereiche, die im Rahmen einer umfassénden Staatslei-
tungsreform zu diskutieren sind, nicht einfach ausgeklammert werden konnen. Es muss
méglich sein, sie je nach dem Stand der Arbeiten in die Verfassungsreform einzubezie-
hen, Das Vorhaben der Verfassungsreform soll ja auch giinstige Voraussetzungen fiir die
Reformarbeiten in anderen Bereichen schaffen und zur notwendigen Koordination der
verschiedenen Vorhaben beitragen. Hinzu kommt, dass die Staatsieitungsreform nicht aus
einer sektoriellen Perspekiive angegangen werden kann, sondern notwendigerweise aus
einer Gesamtsicht heraus angepackt werden muss.

Methode

Aus diesen Griinden haben wir die Verfassungsreform als offenen Prozess konzipiert. Die
Nachfiihrung des geltenden Verfassungsrechts bildet dabei das Geriist und die Grundlage,
auf der in den verschiedenen Reformbereichen weitergearbeitet werden kann. Die Ver-
fassungsreform bedient sich also gewissermassen des "Baukasten”-Systems: Die Reform-
bereiche bilden Module, die in den Baukasten eingepasst werden konnen. Ob, wann und
wie genau dies geschieht, ist zur Zeit noch weitgehend offen und muss auch noch nicht
entschieden werden; es wird vom weiteren Verlauf des Reformprozesses in den ver-
schiedenen Bereichen abhingen.
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Regierungs- tnd Verwaltungsreform

Im Bereich der Regierungs- und Verwaltungsreform hat der Bundesrat nach der Ableh-
nung der RVOG-Vorlage beschlossen, zunfichst eine zweite, reduzierte Vorlage zu unter-
breiten (vgl. Botschaft vom 16. Okt. 1996, BBl 1996 V 1). Die zweite Phase der Regie-
nungsreform, die auch die Verfassungsebene betreffen wird, ist damit vorldufig
aufpeschoben worden.

Parlamentsreform

‘Was die Parlamentsreform und die Frage des Verhiltnisses von Parlament und Regierung
anbelangt, arbeiten die Staatspolitischen Kommissionen zur Zeit Vorschlige ans. Wir ha-
ben diesen Reformbereich in Absprache mit den Staatspolitischen Kommissionen im
Rahmen der Verfassungsreform ausgeklammert, Wir werden zu den Vorschligen der
Staatspolitischen Kommissionen Stellung nehmen, sobald sie vorliegen. In den Erliiute-
rungen zum Entwurf der nachgefiihrten Bundesverfassung weisen wir freilich schon auf
gewisse materielle Innovationen hin, die derzeit von den Staatspolitischen Kommissionen
erwogen werden.

Finanzausgleich und Fideralismusreform

Die Arbeiten fiir die Reform des Finanzausgieichs, die erhebliche Anpassungen auf der
Verfassungsstufe erfordern werden, sind zur Zejt noch nicht so weit fortgeschritten, dass
sie wie die Reform der Volksrechte und der Justiz in das laufende Verfahren einbezogen
werden konnten. Es erscheint uns aber sehr sinnvoll, die Arbeiten fiir die Reform des
Finanzausgleichs bereits jetzt auf die nachgefithrte Bundesverfassung ausznrichten, mit-
hin als ein Modul zu konzipieren, das zu gegebener Zeit in optimaler Weise in die neue
Bundesverfassung eingepasst werden kann, Gerade dieses Beispiel macht im #ibrigen
deutlich, dass die Nachfiihrung des Verfassungsrechts einen wesentlichen Beitrag zur
Schaffung giinstiger Voraussetzungen fiir weitergehende materielle Reformen leisten
kann. Ob die Reform des Finanzausgleichs noch mit anderen Elementen verbunden und
Teil einer umfassenden Foderalismusreform werden wird, ist zur Zeit offen.

118 Die drei Verfassungsvorlagen

Der jetzige Vorschlag des Bundesrates zur Verfassungsreform umfasst drei separate Vor-
lagen beziehungsweise Entwiirfe fiir Bundesbeschliisse:

- Entwuif eines Bundesbeschlusses iiber eine nachgefiihrte Bundesverfassung
(Vorlage A),

- Entwurf eines Bundesbeschlusses iiber die Reform der Volksrechte
{Vorlage B) und

~  Entwurf eines Bundesbeschlusses iiber die Reform der Justiz
(Vorlage C).
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118.1 Nachgefiihrfe Bundesverfassung (Vorlage A)

Mit der Vorlage A (Nachfiihrungsvorlage) erfiillen wir den Auftrag des Parlaments, Der
Entwuirf einer nachgefiihrten Bundesverfassung gibt das materielle Verfassungsrecht der
Schweizerischen Eidgenossenschaft moglichst vollstindig, klar strukturiert und in
verstiindlicher Sprache wieder, Er schafft die fiir die Biirgerinnen und Bilrger unerliss-
liche Transparenz in bexug auf die grundlegenden Normen unseres Staates. Die folgenden
Merkmale des Entwurfs seien besonders hervorgehoben:
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Der Verfassungsstoff ist nach sachlichen Kriterien geordnet: Nach einigen allgemei-
nen Bestimmungen, die vor allem den Bestand und das Wesen der Schweizerischen
Eidgenossenschaft beschreiben und die Grundsiitze staatlichen Handelns nennen,
werden die Grundrechte und die Sozialziele aufgelistet; anschliessend werden das
Verhiltnis von Bund und Kantonen umschrieben und die Zustindigkeiten des Bundes
in den verschiedenen Feldern staatlicher Titigkeit verankert; vor der Nennung der
verschiedenen Bundesbehtirden und ihrer Aufgaben werden sodann die Rechte von
Volk und Stiinden besonders hervorgehoben; der Entwurf schliesst wie die geltende
Bundesverfassung mit den Revisionsbestimmungen, Die klare Gliederung und vor
allem auch die Verwendung von Sachiiberschriften fiir die einzelnen Artikel, Ab-
schnitte, Kapitel und Titel tragen ganz wesentlich zur Verstindlichkeit des Verfas-
sungstextes bei.

Der Verfassungsentwurf ist in einer zeitgemdssen Sprache abgefasst. Die Terminolo-
gie ist — von gewissen Ausnahmen, insbesondere den sogenannten "Identifikations-
und Traditionsanschliissen" (vgl. hinten), abgesehen — modernisiert und verein-
heitlicht worden. Auch damit gewinnt die Verstindlichkeit des Textes ganz erheblich.

Die Normierungsdichte ist ausgewogener und insgesamt geringer. Der Entwuif einer
nachgefiihrten Bundesverfassung ist fast um einen Viertel kiirzer als der geltende
Verfassungstext. Dies, obwohl wir in erheblichem Umfang bislang bloss materielles
Verfassungsrecht in den Verfassunpstext integriert haben. Auf zahlreiche Einzel-
bestimmungen, die nicht verfassungswiirdig sind, ist verzichtet worden. Ausnahmen
von diesem Grundsatz betreffen vor allem die Ubergangsbestimmungen (namentlich
zur Mehrwertsteuer und zur Schwerverkehrsabgabe). Eine weitere Ausnahme bilden
noch sehr junge Verfassungsbestimmungen (z.B. Landwirtschaftsartikel, Gentechno-
logie, Alpentransit), die nicht oder nur marginal veréindert worden sind.

Neu werden die Grundsiitze des staatlichen Handelns ausdriicklich in der Verfassung
genannt. Dazu gehoren das Legalititsprinzip, die Wahrung des &ffentlichen Interesses
und der Verhiiltnisméssigkeit sowie das Gebot von Tren und Glauben. Diese Grund-
sitze sind Ausdruck der Rechtsstaatlichkeit.

Ebenfalls neu ist der umfassende Katalog der Grundrechte, der insbesondere auch die
von der EMRK gepriigten Rechtsschutz- und Verfahrensgarantien einschliesst. Der
Verfassungsentwurf Zussert sich sodann auch zu den allgemeinen Voraussetzungen
fiir die Einschriinkung von Grundrechten und zu deren Wirkungen.

Neu ist im weiteren eine Bestimmung liber die Sozialziele, die zusammen mit dem
Zweckartikel und den sozialen Grundrechten sowie mit den Kompetenzbestimmungen



im Bereich der Sozialpolitik die Sozialstaatlichkeit der Schweizerischen Eidge-
nossenschaft zum Ausdruck bringt.

— Den Bestimmungen iiber die Zustindigkeiten des Bundes haben wir ein Kapitel tiber
das Verhdltnis von Bund und Kantonen vorangestellt, Dieses Kapitel ist wesentlich
geprigt worden von den Kantonen nnd w1dersp1egelt ein modernes, partnerschaftlich

" ausgerichtetes Fderalismusverstiindnis.

~ Die politischen Rechte der Blirgerinnen und Bﬁrgef sowie die Beteiligungsrechte der
Stiinde bilden neu einen eigenen Teil der Verfassung und betonen damit die Beden-
tung der Volksrechte in unserem Staat.

- Die verschiedenen Bundesbehirden sowie deren Aufgaben und Zustindigkeiten sind
im Organisationsteil tibersichtlicher, verstindlicher und umfassender beschrieben als
in der geltenden Bundesverfassung. Im Sinne einer Angleichung an die gelebte
Verfassungswirklichkeit sind neu, ihrer Bedeutung entsprechend, nicht nur Komis-
sionen, Fraktionen und Parteien aufgefithrt, sondern z.B. auch bestimmte Gewichts-
verschiebungen im Verhiiltnis Parlament-Regierung.

118.2 - Reform der Volksrechte (Vorlage B)

Die Vorlage B (Reform der Volksrechte) enthiilt ein ausgewogenes Paket von Vorschid-
gen fiir eine zukunftsgerichtete Umgestaltung des direkt-demokratischen Instrumentari-
ums, Die Vorschldge sind darauf ausgerichtet, die erkannten Liicken zu schliessen, das
Instrumentarium zu verfeinern und awszudifferenzieren, auf die wichtigen Entscheide zn
konzentrieren und der wachsenden Bedeutung des internationalen Rechts fiir die
Entwicklung des Landesrechts anzupassen. Sie sollen auch dazu beitragen, die Brems-
oder sogar Vetofunktion der Volksrechte gezielt zu diimpfen (soweit wiinschenswert),
den konstruktiven Charakter zu verstirken und so die Handlungsfahigkeit der staatlichen
Institutionen zu verbessern, Das Paket umfasst namentlich die folgenden Vorschliige:

- Einfilhrung einer allgemeinen Volksinitiative, mit der das Vorschlagsrecht ausge-
weitet, die Verfassung entlastet und die Mitwirkung erleichtert werden soll; dabei
bleibt es der Bundesversammlung iiberlassen, die adiquate Normstufe (Verfassung
oder Gesetz) fiir die Realisierung eines Anliegens zu wihlen;

-~ die Mdglichkeit, Alternativen zu unterbreiten, um damit Scherbenhaufen zv vermei-
den, wie sie in den vergangenen Jahren verschiedentlich entstanden, wenn umfassende
Vorlagen lediglich wegen einzelner umstrittener Bestimmungen abgelehnt wurden;

- die Mdoglichkeit, gewisse Beschliisse der Bundesversammlung einem fakultativen
Verwaltungs- und Finanzreferendum zu unterstellen, um auf diese Weise dem Um-
stand Rechnung zu tragen, dass wichtige Beschliisse nicht zwingend in der Form
rechtsetzender Bestimmungen getroffen werden;
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~ eine Erweiterung des fakultativen Staatsvertragsreferendums, verbunden mit der
Muglichkeit, die Gesetzesinderungen, die der Umsetzung eines Staatsvertrags dienen,
in den Genchmigungsbeschluss avfzunehmen;

~ die Erhihung der Unterschriftenzahlen auf 1000000 beim fakultativen Referendum
und auf 150'000 bei der Volksinitiative auf Total- bezichungsweise Teilrevision der
Bundesverfassung. Fiir die allgemcme Volksinitiative betrfigt die Unterschriftenzahl
100000;

- die Einfilhrung des Initiativrechts von acht Kantonen, das vom kantonalen Parlament
oder vom Volk ausgetibt werden muss.

118.3  Reform der Justiz (Vorlage C)

Die Vorlage C (Justizreform) will vor allem die Funktionsfihigkeit des Bundesgerichts
als oberstes Gericht sicherstellen und den Rechtsschutz verstirken, Zu diesem Zweck
sieht sie insbesondere folgende Massnahmen vor:

~ eine gewisse Entlastung des Bundesgerichts durch den Abbau von Direktprozessen,
die Vorschaltung richterlicher Behoirden in allen Bereichen und die Ennbghchung von
Zugangsbeschrinkungen;

- die Verbesserung des Rechtsschutzes, namentlich durch die Einfuhmng einer allge-
meinen Rechtsweggarantie und die Ausdehnung der Stimmrechtsbeschwerde auf eid-
gendssische Wahlen und Abstimmungen;

- die Einfilhrung der Normenkontrolle gegeniiber Bundesgesetzen und allgemeinver-
bindlichen Bundesbeschliissen {Ausbau der Verfassungsgerichtsbarkeit);

- die erforderlichen Verfassungsgrundlagen fiir eine Vereinheitlichung des Zivil- und
Strafprozessrechts.

12~ Der parlamentarische Auftrag zur Nachfithrung der
Bundesverfassung

121 Vorgeschichte

Die Bestrebungen zur Reform unserer Bundesverfassung dauern nun schon mehr als
dreissig Jahre; darauf und auf die einzelnen Etappen dieses Vorhabens ist bereits hin-
gewiesen worden, Wir haben dies in sehr summarischer Weise getan, nicht ctwa aus
mangelndem Respekt vor der gewaltigen Anstrengung und der beachtlichen, weitherum
auch beachteten Leistung der damals engagierten Magistraten, Politiker, Experten und
Beamten sowie vieler hoffnungsvoller Biirgerinnen und Biirger. Der Grund liegt darin,
dass der Bundesrat dariiber in seinem Bericht itber die Totalrevision der Bundes-
verfassung (Motionen Obrecht und Diirrenmatt) vom 6. November 1985 sehr einldsslich
berichtet hat (vgl. BBl 1985 il 1). Ergéinzend hinzuzufiigen sind allerdings einige Aus-
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filhrungen dber die Aufnahme und die Behandlung dieses Berichts in den Eidge-
ndssischen Riten. Das Ergebnis dieser Beratungen ist der Bundesbeschiuss iiber die
Totalrevision der Bundesverfassung vom 3. Juni 1987, der den Bundesrat beaufiragt,
einen Entwurf vorzulegen, der das geltende Verfassungsrecht nachfithre (BB1 1987 11
963). Dieser Auftrag zur Nachfithrung der Bundesverfassung ist der Ausgangspunkt und
die Grundlage der heutipen Vorlage, zugleich aber auch die Plattform fiir weitere
Reformen, Die rechtliche und pelitische Tragweite dieses Beschluss gilt es hier zu
erldutern. .

122 Bericht des Bundesrates vdm 6. November 1985

Inhalt

Der Bericht des Bundesrates vom 6. November 1985 iiber die Totalrevision der
Bundesverfassung (BBl 7985 III 1) schildert zunsichst die angenommenen und die ge-
scheiterten Verfassungsinderungen im Bund von den Anfingen der totalrevidierten
Verfassung von 1874 bis zum Jahre 1984. Er verweist auf die erfolgreich abgeschlos-
senen und die laufenden Totalrevisionen in den Kantonen. Auch mehrere auslindische
Staaten haben Totalrevisionen aus #hnlichen Griinden wie uns unternommen und
erfolgreich abgeschlossen, Weiter stellt der Bericht ausfiihrlich die Etappen der laufenden
Totalrevision dar und erliiutert die Revisionsbedilrftigkeit der geltenden Verfassung
sowie das mijgliche weitere Vorgehen (Verfassungsrat, geteflte Abstimmungsverfahreny).
Der Bundesrat gelangt in seinem Bericht von 1985 zum klaren Schluss, es sei eine Total-
revision der Verfassung einzuleiten. Der Stand der Bearbeitung und der tffentlichen
Diskussion lasse es aber als richtig erscheinen, die Arbeiten nicht ohne ausdriickliche Zu-
stimmung der Bundesversammlung fortzusetzen. Die Bundesversammlung wird deshalb
eingeladen, vom Bericht zustimmend Kenntnis zu nehmen, die Totalrevision formell zn
beschliessen und den Bundesrat zu beauftragen, ihr Butschaft und Entwurf zu einer
totalrevidierten Bundesverfassung vorzulegen,

Vorentwurf 77 und Modellstudie

Dem Bericht beigegeben ist der Verfassungsentwurf (VE 77) der Expertenkommission
fiir die Vorbereitung einer Totalrevision der Bundesverfassung aus dem Jahre 1977 (BBI
1985 HI 161) und die Modell-Studie des EJPD vom 30. Oktober 1985 mit dem Titel: "So
kinnte eine neue Bundesverfassung aussehen" (BB1 1985 HI 189). Die Modell-Studie ist
aufgrund des Schlussberichts der Arbeitsgruppe Wahlen, der bisherigen Verfassungsent-
wiirfe, der Ergebnisse des seinerzeitigen Vernehmlassungsverfahrens und der totalrevi-
dierten Kantonsverfassungen eratbeitet worden,

Das sind Arbeitsgrundlagen, die auch bei der Vorbereitung der jetzigen Verfassungs-
vorlage beigezagen worden sind. Dabei ist natilrlich der inzwischen eingetretenen Ent-
wicklung der Verfassungspraxis und der Staatsrechtslehre Rechnung getragen worden;
und selbstverstiindlich sind nur dort Anleihen gemacht worden, wo sich die Entwiirfe mit

dem heute geltenden Recht decken. Schipferische Anregungen vermittelten insbesondere
auch einige neuere Kantonsverfassungen.
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123 Behandlung des Berichts in den eidgendssischen Réiten

1231 Behandlung im Stiinderat

Der Stinderat behandelte den Bericht iiber die Totalrevision der Bundesverfassung als
Erstrat; an seiner Sitzung vom 16. Dezember 1986 beantragte die Mehrheit der vorbera-
tenden Kommission Eintreten auf den Bericht,

Herkunft des Begriffs: nachfiihren

Kurz vor Beginn der stinderéitlichen Kommissionsberatungen verdffentlichte der Basler
Staatsrechtsprofessor Kurt Bichenberger in der Neuen Ziircher Zeitung vom 12, Mai 1986
cinen Artikel unter dem Titel "Realititsgebundene Verfassungsrevision”, der die Dis-
kussionen in der Kommission und im Erstrat stark prigte, Eichenberger vertrat darin die
Meinung, dass sich dem Parlament als "Orientierungshilfe” zwischen einer grundlegen-
den Nenausrichtung des schweizerischen Verfassungsstaates und dem vorbehaltlosen
Verzicht auf weitere Reformen eine "gegenwartsbezogene und wirklichkeitsnahé Nach-
filhrung" des Verfassungsrechts anbiete; "Eine Totalrevision der Bundesverfassung in
unserer Zeit muss sich vorwiegend darauf verlegen, das Verfassungsrecht geordnet nach-
zufiihren und damit aufzubereiten." Und an anderer Stelle; "Die Bundesverfassung in
Ordnung zu bringen, ihre Mingelliste abzubauen und sie gegenwartsnah zu formen, sie
also nachzufithren und aufzubereiten, das wiire, vom Stand des Verfassungsrechts her be-
trachtet, bereits viel. Es wire das Mogliche."

Zusatzbericht des EIPD

In der stinderiitlichen Kommission beriefen sich mehrere Votanten auf diesen Zei-
tungsartikel. Das EJPD wurde deshalb beauftragt, einen Zusatzbericht zu erstellen iiber
die Moglichkeiten, Probleme und Konsequenzen einer (rein) formalen Totalrevision, Der
Zusatzbericht des EJPD iiber die Mdglichkeiten, Probleme und Konsequenzen einer
formalen Totalrevision vom Juli 1986 gelangte zum kaum iiberraschenden Schluss, dass
mit einer formalen Revision (im engen Sinne) die im Bericht iiber die Totalrevision der
Bundesverfassung aufgezeigten Mingel, Liicken und Ungereimtheiten nur zu einem sehr
geringen Teil beseitigt werden konnten, Mit einer formalen Revision (im weiteren Sinn)
hingegen, die auch materielle Anderungen und gewisse inhaltliche Neverungen in Kauf
nimmt (etwa Herab- und Heraufstufungen, Ubernahme internationaler Menschen-
rechtsgarantien, Akzentverschiebungen bei der Aktualisierung von Bestimmungen oder
andere Interpretationsméglichkeiten bei Umformulierungen), liesse sich dies verwirkli-
chen. Der Zusatzbericht des EJPD bildete fortan die Grundlage fiir die weiteren Be-
ratungen und Beschlussfassungen der Kommission (AR /986 S 784 1.)

Formale Totalrevision im weiteren Sinne

Zu einer formalen Revision in einem weiten Sinn bekannten sich schliesslich die
stinderitliche Kommission und — wie aus Artikel 3 des Bundesbeschlusses vom 3. Juni
1987 hervorgeht — spéter auch die beiden Réte. Stinderat Binder, der Berichterstatter der
Kommission, verlieh diesem Gedanken im Stinderat wie folgt Ausdruck: "Die Bundes-
verfassung soll das ganze geltende geschriebene und ungeschricbene Verfassungsrecht
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enthalten und bestehende Liicken schliessen. Die Bundesverfassung soll nachgefiihrt und
in Ordnung gebracht werden, so dass Verfassungstext und Verfassungswirklichkeit
gepenseitig wieder iibereinstimmen. Die Bundesverfassung soll das Verfassungsrecht
verstiindlich darstellen, so dass der Biirger, der die Verfassung in die Hand nimmt, das
sogenannte Koordinatensystem unseres Staatswesens wieder miihelos und klar feststellen
kann" (AB 1986 S 785). .

Unbestritten blieb in der Kommission und im Rat, dass die geltende Verfassung er-
hebliche formale und.inhaltliche Miingel aufweist; dass sie unvollstindig, uniibersicht-
lich, unkohdrent, unsystematisch ist; dass sie teilweise veraltet, widerspriichlich,
sprachlich schwerfilliz und nicht immer verstindlich ist — Mingel, die es zu beheben
gelte. Auch miissten Verfassungstext und Verfassungswirklichkeit einander wieder
nitherkommen, Allerdings sei in der jetzigen Zeit kein grosser Wurf realisierbar, vielmehr
miisse sich der vom Bundestat auszuarbeitende Entwurf innerhalb der Leitplanken der
Nachfiihrung bewegen, Weitergehende Vorgaben, die den Bundesrat ausdriicklich auf die
Wahrung der bestehenden Grundstrukturen (Unantastbarkeit des substantiellen Gehalts
der geltenden Bundesverfassung) verpflichten wollten, wurden zuerst im Stéinderat, dann
auch im Nationalrat als unndtig erachtet und verworfen (AB 7986 S 804 ff., 1987 N 666
ft.).

Materielle Anderungen

In einer ausdriicklichen Erkiiirung namens der Kommission hielt der Sprecher zudem fest,
dass der Bundesrat neben der Nachfilhrung des geltenden Rechts auch matericlle
Anderungen vorschlagen kénne. Dabei sei allerdings der substantielle Gehalt der Bundes-
verfassung - insbesondere die in Artikel 3 BV festgelegte Kompetenzordnung, die
Substanz der Volksrechte und das parlamentarische Zweikammersystem - nicht
anzutaste.

Cegenmeinungen

Eine Minderheit der Kommission beantragte Nichteintreten. Sie wies namentlich darauf
hin, dass der Entwurf der Expertenkommission Furgler aus dem Jahre 1977 wegen zen-
tralistischer Tendenzen und Schwichung der foderalistischen Grundstruktur in der Ver-
nehmlassung auf starke Kritik gestossen sei und dass sich die wirtschaftlichen und ge-
sellschaftlichen Verhiltnisse seit Ende der siebziger Jahre stark gedndert hiitten (techno-
logische Herausforderungen, Umwelt- und Energieprobleme, sozialpolitische Probleme).
Die Bewiltigung dieser Aufgaben beanspruche die ganze Kapazitit des politischen
Apparates. Zudem wies die Minderheit auf das politisch heikle Unterfangen hin,
geltendes Verfassungsrecht zu verdichten. Schliesslich bestehe erhebliche Gefahr, dass
sich verschiedene enttiuschte Minderheiten zu einer ablehnenden Mehrheit zusammen-
finden. Die anstehenden Probleme seien mit Partialrevisionen durchaus zu 16sen.

Immer wieder wurde geltend gemacht, auch im Plenum, dass die als nétig betrachtete
Grundwelle fiir eine Totalrevision fehle. Formelle und materielle Revision liessen sich
nicht trennen. Es bestehe die Gefahr der Verzettelung der Kriifte. Einzelne befiirchteten
mit Blick auf den Entwurf von 1977 eine Verschiebung der Kompetenzen von den Kanto-
nen zum Bund. Die Hiufigkeit, mit der Teilrevisionen durchgefiihrt witrden, beweise
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zuder, dass eine Totalrevision nicht nitig sei. Alle diese Bedenken wogen in den Augen
der Revisionsgegner schwerer als die Mingel der geltenden Verfassung, Gegen eine
formale Revision wurde eingewendet, dass die neue Verfassung ohnehin nach kurzer Zeit
durch neve Teilrevisionen wieder "verunstaltet” wiirde. Die Zeit technologischer Revo-
luticnen set filr prosse Kodifikationen ungiinstig.

Beschliisse

Nach ausfijhrlicher Debatte nahm der Stéinderat schliesslich vom bundesritlichen Bericht
zustimmend Kenntnis und trat mit 30 : 9 Stimmen auf den von der Kommission (nicht
vom Bundesrat) ausgearbeiteten Bundesbeschluss ein, Es bestand Einigkeit, dass mit dem
Entscheid, die Totalrevision einzuleiten (Art. 1 BB), iiber die einzelnen Verfahrens-
schritte noch nicht entschieden.sei. So blieb namentlich offen, ob spiiter iiber die
revidierte Verfassung ganz oder in Paketen abgestimmt werden solle. Einig war man sich
auch, dass der Bundesrat und nicht eine parlamentarische Kommission den Entwurf
erarbeiten solle (Art. 2 BB). Uber die Einsetzung eines Verfassungsrates solle erst ent-
schieden werden, wenn ein bundesritlicher Verfassungsentwurf vorliege. Diskutiert
wurde sodann vor allem ilber die Leitlinien, die bei der Erarbeitung des Verfas-
sungsentwurfs durch den Bundesrat wegleitend sein sollten (Art. 3 BB). Die Kommissi-
onsmehrheit wiinschte eine Nachfithrung der Verfassung ohne allzu enge Leitlinien. Eine
Kommissionsminderheit beantragte, den Bundesbeschluss mit detaillierteren inhaltlichen
Vorgaben und Wegmarken 2zu versehen (AB J986 S 805), was mit 27 : 13 Stimmen
abgelehnt wurde. In der Gesamtabstimmung wurde der Beschlussesentwusf vom Stin-
derat mit 28 : 6 Stimmen angenommner.

123.2  Behandlung im Nationalrat
Der Nationairat nahm die Behandiung des bundesritlichen Berichts am 3, Juni 1987 auf.

Kommission

Auch die vorberatende Kommission des Nationalrates beantragte Eintreten auf den Bun-
desbeschluss. Sie beflirwortete zudem klar die Leitplanken, wie sie in Artikel 3 des Bun-
desbeschlusses vom Stinderat beschlossen worden waren. Damit kénne ein optimaler
Startkonsens itber das Projekt erreicht werden. Nach Meinung des Berichterstatters
deutscher Zunge, Nationalrat Liichinger, enthalte der Bundesbeschluss den Auftrag zu
einer formalen, nicht zu einer materiellen Totalrevision. Dabei sei aber klar, dass eine im
weiten Sinn zu verstehende formale Revision mit materiellen Anderungen verbunden sein
werde. Die Grenzen der Nachfithrung des geltenden Rechts l4gen in konsensfihigen Li-
sungen; sie ergiben sich avs dem allgemeinen Ziel der Revision. Materielle Reformen
seien in der Form von Varianten zu unterbreiten, allerdings nicht allzu zahlreich, da sonst
doch eine umfassende materielle Revision herbeigefiihrt werde. Eine Kommissi-
onsminderheit beantragte, auf die Vorlage nicht einzutreten; eine andere verlangte die
Streichung von Arstikel 3; ein Eventualantrag wollte die Prizisierungen von Artikel 3
gemiiss der Minderheit in der stinderitlichen Kommission aufnehmen.
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Eintretensdebatte

Die Eintretensdebatte zeigte, dass die Miingel der Verfassung weitgehend unbestritten
waren. Meimngsverschiedenheiten bestanden jedoch beziiglich der Notwendigkeit, der
Dringlichkeit und des Ausmasses einer Totalrevision, Bie Fraktionssprecher befitrwor-
teten eine Totalrevision. Fiir die einen sollten dem Bundesrat jedoch Leitlinien im Sinne
van Artikel 3 des Bundesbeschlusses gesetzt werden, wihrend andere weitergehen woll-
ten und eine materielle Reform forderten. Der Wunsch nach einer materiellen Total-
revision kam im Nationalrat deutlicher als im Stiinderat zum Ausdruck. Ausschlaggebend
fiir diese Haltung war die Meinung, dass ein Reformdefizit bestche und man an einer
Wendezeit vom expansionistischen Wachstum zn einer. qualitativen Entwicklung in
Richtung einer menschen- und umweltvertriglichen Technik und Wirtschaft stehe. Eine
bloss kesmetische Revision leiste keinen Beitrag fiir die Zukunft des Staates, sei mutlos
und entfalte blosse Scheintiitigkeit. Mit einer materiellen Revision kénnten hingegen die
sozialen Errungenschaften pefestigt und ein zeitpemiisser Grundrechtskatalog aufge-
nommen werden, der auch bislang umstrittens Punkte umfasse, Es sej wichtig, dass die
Jungen wieder ein Ideal hitien. Die Nationalriite, die gegen ein Eintreten votierten,
machten auf das Fehlen einer Grundwelle aufmerksam. Die geltende Verfassung leiste
trotz gewisseti Miingeln weiterhin ihre Dienste und zur Zeit seien wichtigere Probleme zu
lésen. Der Zeitgeist habe sich geiindert, die Aufbruchstimmung sei vorbei, Der Ausgang
der Verfassungsrevision sei zu ungewiss, das Revisionsziel fehle.

Leitplanken

Der Nationalrat diskutierte auch, ob die Leitlinien des Artikels 3 zweckmissig seien und
welcher Inhalt jhnen beizumessen ist. Der Berichterstatter deutscher Sprache betonte,
dass es Artikel 3 zur Konsensfindung brauche. Er interpretierte den fraglichen Artikel
eingehend; die Vorgaben richteten sich — so seine Auslegung, die auch vom Bundesrat
und von den beiden Réten geteilt wurde — pur an den Bundesrat, nicht auch an das
Parlament. Im fibrigen, so der Berichterstatter am Schluss der Debatte, bringe Artikel 3
"in seiner Gesamtheit zum Ausdruck, dass vom Bundesrat der Entwutf fiir eine formale
Totalrevision der Bundesverfassung erwartet wird, aber mit denjenigen auch materiellen
Anpassungen, die mit einer solchen Aufarbeitung der heutigen Verfassung not-
wendigerweise verbunden sind" (AB 1987 N 670). Die Vertreterin des Bundesrates (AB
1987 N 670). Die Vertreterin des Bundesrates fiihrte ferner aus: "Die Bedeutung und die
Tragweite von Artikel 3 lassen sich aus seiner Entstehungsgeschichte und aus den
Debatten im Stiinderat genau bestimmen. Der Entwurf des Bundesrates soll die Mingel
der geltenden Bundesverfassung mit einer formalen Totalrevision im weiten Sinn
beheben. Das Verfassungsrecht soll nachgefiihrt werden. Die neue Verfassung soll eine
verstindliche Sprache sprechen und systematisch geordnet sein, keine veralteten und
gegenstandslosen Bestimmungen enthalten, Liicken schliessen, Fehlendes erglinzen und
Mangelhaftes verbessern. Sie soli'das Verfassungsrecht mit der Verfassungswirklichkeit
in Einklang bringen und sich auf das Wesentliche beschriinken” (AB 1987 N 663).

Beschliisse

Nach ciner ausfiihrlichen Eintretensdebatte, in der sich ausser den Fraktionssprechern
{iber dreissig Ratsmitglieder zu Wort meldeten, nahm der Nationalrat Kenntnis vom
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bundesriitlichen Bericht und stimmte mit 114 ; 41 Stimmen fiir Eintreten auf den Bundes-
beschluss iiber die Totalrevision der Bundesverfassung. Die Mitglieder des Nationalrates
stimmten unter Namensaufruf mit 88 : 48 Stimmen fiir die Annahme des Beschlussesent-
wurfs in der Fassung des Stinderates und lehnten den Streichungsantrag sowie den
erginzenden Eventualantrag ab, Wie im Stinderat fiberwog auch im Zweitrat die
Meinung, die Einsetzung eines Verfassungsrates sei erst beim Vorliegen eines Entwurfs
zu diskutieren.

124 Bundesbeschluss vom 3. Juni 1987 iiber die Totalrevision der
Bundesverfassung

1241 Wortlaut und Inhalt

In seinem Bericht vom 6, November 1983 iiber die Totalrevision der Bundesverfassung
stellte der Bundesrat den Antrag, die Bundesversammlung moge ihn mit einer Motion
oder einem einfachen Bundesbeschluss beauftragen, Botschaft und Entwurf zu einer
totalrevidierten Verfassung vorzulegen (BBI1 1985 III 112f.). Die Eidgendssischen Rite
entschieden sich fiir den einfachen Bundesbeschiuss; sie folgten damit dem Antrag der
vorberatenden Kommissionen.

Der Bundesbeschluss vom 3. Juni 1987 iiber die Totalrevision der Bundesverfassung
(BB11987 11 963) hat folgenden Wortlaut:

Artikel 1
Die Bundesverfassung vom 29. Mai 1874 wird total revidiert (Art, 120 BV},

Artikel 2
Der Bundesrat unterbreitet der Bundesversammliung den Entwurf zu einer neu-
en Bundesverfassung.

Artikel 3

Der Entwurf wird das geltende geschriebene und ungeschriebene Verfassungs-
recht nachfiihren, es verstindlich darstellen, systematisch ordnen sowie Dichte
und Sprache vereinheitlichen.

Artikel 4
Dieser Beschluss ist nicht allgemeinverbindlich; er untersteht nicht dem Refe-
rendum.

Dieser Bundesbeschluss verdient nicht nur wegen der inhaltlichen Vorgabe in Artikel 3
Beachtung. Erwiihnenswert ist vorerst einmal die Tatsache, dass der vom Bundesrat ein-
geholte Auftrag nicht in die Form einer Motion, sondern eines einfachen Bundesbeschlus-
ses gekleidet wurde, Damit sollte dokumentiert werden, dass sich die Bundesversamm-
lung formell fiir die Totalrevision nach den Artikeln 119 ff, BV entschieden hat (Art. 1
BB), und zwar mit einem Beschluss, der bei Uneinigkeit zwischen den beiden Riten zu
einern Differenzbereinigungsverfahren und, bei einem positiven Volksentscheid, letztlich
zu den schweren Folgen nach Artikel 120 Absatz 2 BV hitte fithren kénnen (Neuwahl der
beiden Riite), .
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Einmiitig waren die Riite auch beziiglich des Vorgehens. Der Entwurf zu einer neuen
Bundesverfassung soll vom Bundesrat ausgearbeitet werden (Art, 2 BB) und nicht (in
Analogie zum Verfahren bei der parlamentanschen Initiative) von einer Parlaments-
kommission oder (in Analogie zum Verfahren in einzelnen Kantonen) von einem
Verfassungsrat. Uber die Einfithrung eines Verfassungsrates soll erst entschieden werdcn,
wenn der bundesritliche Verfassungsentwurf vorliegt. Wie die Beratungen in der
Wintersession 1993 beziehungsweise 1994 zur Motion von Josi Meier vom 28, April
1993 gezeigt haben, ist die Bundesversammlung noch immer dieser Auffassung (AB
1993 5 1101, 1994 N 1645, 2439).

Der Bundesrat stellt in seinem Bericht vom 6. November 1985 lediglich den Antrag, ihn
zu beauftragen, den Riten Botschaft und Entwurf zu einer totalrevidierten Bundesverfas-
sung vorzulegen. Zur konkreten Ausgestaltung des spéteren Verfassungsentwurfs Jussert
er sich nur indirekt; er lisst aber doch dusrchblicken, dass eine grundlegende Umbildung
der schweizerischen Staats- und Wirtschaftsstruktur nicht beabsichtigt, sondern eher an
eine formelle Revision mit punktuellen inhaltlichen Neuerungen zu denken sei. Eine
moderate Weiterentwicklung des geltenden Rechts also, in Anlehnung an die vertrauten
Elemente und anerkannten Werte des schweizerischen - Bundesstaates, wie das in
mehreren Kantonen bereits geschehen war und durch die Modell-Studie EJPD und andere
Verfassungsentwiirfe vorgezeichnet werde. Der Bundesrat solle bei der Ausgestaltung des
Verfassungsentwurfs frei bleiben, ebenso wie die Bundesversammlung bei der spiteren
Annahme oder Ablehnung des Entwurfs.

Das Parlament war hier — wie vorne anfgezeigt — freflich anderer Avffassung. Im Un-
terschied zu den Artikeln 1 und 2 entspricht deshalb Artikel 3 BB nicht einem Antrag des
Bundesrates. Er ist im Auftrag der stinderitlichen Kommission formuliert worden und
nimmt die Leitideen auf, die schon den kantonalen Revisionen das Gepriige gaben, vom
bundesriitlichen Bericht zaghaft aufgenommen, von Eichenberger einpriigsam in Erin-
nerung gerufen und von der stinder#tiichen Kommission — zumindest fitr die erste Phase
und ohne weitergehende Reformen a priori ausschliessen zu wollen — festgelegt wurden.

1242  Leitideen der Nachfiithrung

Die Entstehungsgeschichte und die Debatten in der. Kommission und im Plenum des
Stinderates (als Erstrat) lassen Bedeutung und Tragweite von Artikel 3 genau eingrenzen,
Im Auftrag der nationalritlichen Kommission wurde zudem in einem detaillierten Bericht
des EIPD dargelegt, wie der vom Stiinderat beschlossene Leitplankenartikel auszulegen
und umzusetzen wiire (Bericht vom 27. Mérz 1987 tiber die Tragweite von Ait. 3 des
Bundesbeschlusses des Stiinderates vom 16, Dez. 1986 itber die Totalrevision der Bun-
desverfassung). Dieser Bericht bildete die Grundlage der Debatten in der nationalriit-
lichen Kommission. Der Kommissionsberichterstatter sprach davon im Plenum, und der
Nationalrat stimmte in Kenntnis dieses Vorverstiindnisses dem Nachfithrungsauftrag zu.
Auch die nachfolgenden Ausfilhrungen basieren auf diesem Bericht.

Der Bundesrat solle "das Machbare anvisieren" und einen "potentiell konsensfiiﬁigen
Entwurf * vorlegen, den Weg der "politisch praktischen Vernunft" beschreiten, so tonte es
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im Rat, Der Entwurf des Bundesrates solle die Miingel der geltenden Bundesverfassung
mit einer "realititsbezogenen Verfassungsreform” beheben.

Gemiiss Bericht solle das geltende Verfassungsrecht aufgearbeitet und umfassend, zeitge-
recht, einheitlich, systematisch, kiar und verstiindlich kodifiziert werden, Dabei solle an
Bewihrtes und Vertrautes angekniipft werden, die Grundstrukturen der heutigen Verfas-
sungsordnung sollten gewahrt und die Vorschlige méglichst nahe am geltenden Rechts-
Zustand bleiben, Um eine optimale Transparenz zu gewihrleisten, sollten Neuerungen
{die tber die Nachfilhrung hinausgehen) ausdritcklich als solche gekennzeichnet und als
Varianten unterbreitet werden,

Geltendes Verfassungsrecht

Grundlage der Nachfithrung — oder besser mise-d-jour — bildet das geltende Verfassungs-
recht, so wie es in der Lehre und in der Praxis verstanden, ausgelegt und angewendet wird
und weiterentwickelt worden ist, Dabei dachte man insbesondere an die gefestigte
‘Rechtsprechung des Bundesgerichts sowie an die "interpretative Konkretisierung des
Verfassungstextes durch Entscheidungen der Bundesversammiung, des Bundesrates und
der Verwaltung sowic der herrschenden Staatsrechtslehre, soweit dadurch eine festste-
hende Verfassungspraxis geschaffen wurde" (AB 1987 N 671), an die gelebte Verfas-
sungswirklichkeit also. Diese Bestandesaufnahme ist aufwendig und schwierig, Unerliiss-
liche Hilfestellung muss dabei die Lehre leisten. Die Erkenntnisse der Wissenschaft sind
beizuziehen und wegleitend, soweit es sich um allgemein anerkannte, herrschende oder
doch itherwiegende Lehrmeinungen handelt. \

Geschriebenes und ungeschriebenes Verfassungsrecht

Der Verfassungsentwurf soll das geschriebene und ungeschriebene Verfassungsrecht
darstellen, Das geschriebene Verfassungsrecht umfasst die Gesamtheit der Rechtssitze,
die im Verfahren der Verfassungsgebung (Art. 118ff. BV) erlassen worden und im Text
oder in den Ubergangsbestimmungen enthalten sind. Beim ungeschriebenen Verfas-
sungsrecht ist die Abgrenzung schwieriger. Es umfasst die Rechtsnormen, die zwar nicht
Teil des geschriebenen Verfassungsrechts sind, aber ihrer Grundsitzlichkeit und ihrer
inhaltlichen Tragweite wegen in die Verfassung pehoren. Die geltende Verfassung ist
liickenhaft und in gewissen Teilen karg (Grundrechtsteil und Organisationsteil z.B.).
Lehre und Praxis haben sodann dem Bund stillschweigende Kompetenzen zugebilligt
(z.B. im Bereich der Kulturpolitik und der Entwicklungshilfe). Hivfig hat der Gesetz-
geber das Verfassungsrecht weiterentwickelt, indem er Ziele formuliert, Grundsitze
entwickelt und Festlegungen getroffen hat, die in die Verfassung gehtren (z.B. im BG
tiber die politischen Rechte, im Geschiftsverkehrsgesetz, im Umweltschutz), Un-
verkennbar ist der Einfluss des internationalen Rechts (EMRK, UNO-Pakte uid.).
Unermesslich und ausgesprochen schijpferisch ist der Beitrag des Bundesgerichts. Es hat
in einer reichen Praxis Inhalt, Ausmass und Grenzen der verfassungsmissigen Rechte
umschrieben, allgemeine Rechtsgrundsiitze entwickelt (Gesetzmissigkeit, Verhiltnismis-
sigkeit, Willkiirverbot usw.), Funktion, Gehalt, Schranken und Wirkungen der Grund-
rechte definiert und ungeschriebene Grundrechte anerkannt, Rechtsschutzgarantien und
Verfahrensgrundsitze verbiirgt, Organisationsprinzipien gestaltet (Gewaltenteilung, Dele-
gationsschranken), Grundsitze iiber das Zusammenwirken von Bund und Kantonen
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aufgestellt w.a.m. Nicht unerwihnt bleiben darf schliesslich die gefestigte Praxis der
politischen Behtrden, etwa in der Aussenpolitik (Abschluss von véikerrechtlichen
Vertrigen).

Verfassungsrecht

Gegenstand der Nachfilhrung bildet das Verfassungsrecht. Was fiir verfassungswiirdig
erachtet wird, mithin als von so grundlegender rechtlicher Bedeutung fiir diesen Bundes-
staat, dass es in der Verfassung zu verankern ist (oder eben nicht), liisst sich nicht all-
gemeingliltig festlegen. Das hiingt ab von den der Verfassung zugedachten Funktionen,
vom Verfassungstyp, von Struktur, Stil und Dichte der Normierung, von den aktuellen
politischen Gegebenheiten; es wird deshalb letztlich nur vom Verfassungsgeber selbst
entschieden werden kinnen. Vollstindigkeit mag als Ziel zwar angestrebt werden, muss
aber eine Illusion bleiben, wenn die Verfassung sich auf das Grundsitzliche und Wichtige
beschriinken soll. Sie wird nie alle entscheidungsbediirftigen Verfassungsfragen beant-
worten ktnnen. Insofern haftet jeder Verfassung etwas Bruchstiickhaftes und Zeit-
bedingtes an. Vor allem aber kann es nicht Aufgabe einer Nachfithrung des Verfas-
sungsrechts sein, die sich darauf beschriinken muss, offene oder umstrittene Verfassungs-
fragen als solche kenntlich zu machen. Das Resultat dieser Sichtung, die Aufnahme
beziehungsweise Nichtaufnahme in den Entwurf, muss erkldrbar sein; dabei werden
Meinungsverschiedenheiten iiber Auslegung und Gewichtung nicht zu vermeiden sein.

Nachfiihren <

Das geltende Verfassungsrecht nachfiikren heisst, den genannten Normenkomplex gegen-
warts- und wirklichkeitsnah aufbereiten, das Verfassungsrecht als solches identifizieren,
festhalten und neu verfasst "vermitteln". Konkret kénnen damit im wesentlichen folgende
Mingel der gegenwirtigen Verfassung behoben werden: Gegenstandslose Normen kon-
nen aufgehoben und veraltete Bestimmungen zeitgemiisser formuliert, auf Gesetzesebene
herabgestuft oder gestrichen werden; Liicken kbnnen geschlossen, Fehlendes kann er-
ginzt, Bestehendes angereichert werden; Verfassungsrecht und Verfassungswirklichkeit
kdnnen einander angendhert, Bundesstaatlichkeit, Rechtsstaatlichkeit und Sozialstaat-
lichkeit in einer dem heuiigen Verstindnis entsprechenden Weise dargestelit werden.

Dichte und Sprache

Das Verfassungsrecht "verstdndlich darstellen, systematisch ordnen sowie Dichte und
Sprache vereinheitlichen” tont einfacher als es ist. Selbstverstéandlich sind der Verbes-
serung der Sprache (Einfachheit, Einheitlichkeit, Klarheit, Lesbarkeit, Verstiindlichkeit)
kaum Grenzen gesetzt, und veraltete Ausdricke und Redewendungen kénnen immer
durch zeitgemdssere, modernere ersetzt werden; auch sind die Fassungen in den drei
Amtssprachen besser miteinander in Einklang zu bringen. Dennoch darf sich die Neu-
fassung nicht ganz vom Bekannten losen, weil sie "Identifikations- und Traditionsan-
schlitsse” (Bichenberger) gestatten soll. Das kann massgebend sein bei neweren Bestim-
mungen, die iiber eine Volksinitiative Anfnahme in die Verfassung gefunden haben. Es
zeigt auch, dass die Dichte der Normierung nicht durchwegs vereinheitlicht werden kann,
sondern politischen und sachlich bedingten Unterschieden Rechnung zu fragen ist.
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Systematische Ordnung

Was schliesslich die systematische Ordnung anbetrifft, bieten die neweren Kantons-
verfassungen reiche Anschavung. Sie alle ordnen die Bestimmmungen nach Rechts- und
Sachgebieten, freilich in unterschiedlichem Grad. Miissig zu erwiihnen, dass eine solche
durchgiingige Systematisierung des geltenden Verfassungsrechts nicht chne Auswirkung
auf die Auslegung bleiben wird. Aber eben, die Nachfiihrung ist bloss der Versuch, das
geltende Recht in einer Momentaufnahme einzufangen, stillstehen wird es deshalb nicht!

1243  Rechtliche und politische Tragweite

Rechtsfragen und Rechtsfolgen

Die Nachfithrung des geltenden Verfassungsrechts im Sinne des parlamentarischen
Auftrags ist mehr als eine formale Bereinigung und nicht bloss eine juristisch-technische
Angelegenheit. Den Verfagsungsstoff in seiner Gesamtheit identifizieren und nach
‘Rechts- und Sachgebieten ordnen, die Verfassung von Uberholtem und Zweitrangigem
entlasten und Liicken schliessen, das Verfassungsrecht der Wirklichkeit anpassen und
Entwicklungen unter Beriicksichtigung des internationalen und richterlichen Rechts
einfangen, die Regelungsdichte vereinheitlichen und die Ausdrucksweise aktualisieren —
das sind Aufgaben von hichster verfassungsrechtlicher Relevanz, Anspruchs- und bedeu-
tungsvoll ist diese Aufgabe nicht nur, weil sich zahlreiche schwierige juristische Fragen
stellen, sondern weil eine rein formale Nachfilhrung, die den Gebalt des bestehenden
Verfassungsrechts unverindert "konserviert”, im Grunde’ genommen nicht durchfithrbar
ist. Mit der Nachfilhrung sind zwangsliufig gewisse rechtliche Verdnderungen
(materielle Anderungen und inhaltliche Neuerungen) verbunden:

- Werden Verfassungsbestimmungen auf die Gesetzesstufe herabgestuft, dann verlieren
sie ihre verfassungsrechtliche Geltungskraft und konnen kiinftig im einfachen Verfah-
ren der Gesetzgebung geiindert werden.

~ Dasselbe gilt — mit umgekehrten Vorzeichen —, wenn bisher ungeschriebenes Verfas-
sungsrecht, internationales Recht oder Gesetzesrecht in die Verfassung aufgenommen
wird; solche Normen ktnnen fortan nur noch im Verfahren der Verfassungsrevision
gedndert werden.

- Wenn das Verfassungsrecht umfassend und systematisch geordnet und in der Sprache
vereinheitlicht beziehvngsweise aktualisiert wird, kann dies zu Akzentverschiebungen
fiihren und neue Mbglichkeiten der Auslegung und Fortbildung erffnen.

- Schliesslich k&nnen sich-auch neve Losungen (Neverungen) aufdriingen, wenn gel-
tendes Recht nicht beigezogen werden kann, um Mingel zu beheben und Liicken
sachgemiiss zu schliessen.

Die Aufarbeitung und Sichtbarmachung des geltenden Verfassungsrechts wird vielen
itberhaupt erst bewusst machen, was heute schon gilt und wie das Recht entwickelt und -
von Lehre und Praxis gedeutet und gehandhabt wird. Das allein kann Erstaunen auslésen.
Es ist zudem nicht auszuschliessen, dass in der politischen Diskussion, welche die
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Totalrevision begleiten wird, gewisse frilher erzielte und in Verfassungsrecht umge-
miinzte Kompromisse wieder in Frage gestellt werden. Wie heikel es schliesslich sein
kann, das geltende ungeschriebene Verfassungsrecht in die Verfassungsurkunde aufzu-
nehmen, davon zeugt der jiingste Versuch, das anerkannte ungeschriebene Grundrecht der
Sprachenfreiheit ausdrilcklich in der Verfassung zu verankern.

Die Nachfilhrung erschipft sich somit nicht in blosser Registrierung, also der Ubernahme
und Nenformulierung einer vorgegebenen Ordnung. Mit der Vervollstindigung und Ent-
schlackung des Inhalts und mit der Neustruktusierung und Neuformulierung des Textes
nimmt der Verfassungsentwurf zwangsliufig neue Erkenntnisse der Lehse und die Ent-
wicklungen der Praxis in sich auf (Beispicle sind die Mitwirkungsbefugnisse der Bundes-
versammlung in der Aussenpolitik oder das Recht des Bundesrates zum selbstiindigen
Abschluss vilkerrechtlicher Vertrige). Die Verfassung &ffnet sich so neuen Strmungen
und Herausforderungen (man denke an die zwingend notwendige Aktualisierung des
Zweckartikels oder an die gebotene Verfassungsgrundiage fiir die Entwicklungshiife),
Das erst befihigt sie itberhaupt, ihren Geltungsanspruch als "rechtliche Grundordoung”
ungebrochen auch in der Zukunft erheben zn kdnnen.

Staatspolitische Dimension

Bei der Nachfithrung geht es im wesentlichen darom, der heutigen und den kommenden
Generationen die geschichtlich gewachsenen und gefestigten Werte und Institutionen
unseres Bundesstaates nen verfasst zu vermitteln. Das geltende Verfassungsrecht soll
entschlackt, vervollstindigt und Gbersichtlich dargestellt, die formellen und materiellen
Miingel sollen behoben werden. Auf diese Weise soll eine klare Ausgangslage geschaffen
werden filr die Verfassungsreform. Dieses Vorgehen schafft Transparenz, Es macht das
Verfassungsrecht fiir die Biirgerinnen und Biirger wieder sichtbar und zuginglich.

Der neue Verfassungstext soll verstindlich formuliert seir und sich einer einfachen und
zeitgemiissen Sprache bedienen. Dennoch muss er sich in Inhalt, Wort und Stil vielfach
an Vertrautes und Gelidufiges anlehnen. Das wird dazu beitragen, dass sich Biirgerinnen
und Bitrger mit der Verfussung wieder stirker identifizieren.

In manchen Bereichen, z. B. den Grundrechten und dem internationalen Recht, ist die
Weiterentwicklung der Rechtsordnung durch die Rechtsprechung und den Abschluss
volkerrechtlicher Veririige, ohne ausdriickliche Zustimmung des Souveriins, erfolgt
(EMRK und UNQ-Pakte), Eine Volksabstimmung ilber das gesamte geltende Verfas-
sungsrecht bietet eine willkommene Gelegenheit, sich dieser grundlegenden Normen
bewusst zu werden und sie zu bestiitigen.

Auch Bewiihrtes bedarf der Erneuerung, wenn es seine Substanz nicht verlieren soll. Die
Nachfiihrung triigt mit dazu bei, die Substanz des geltenden Verfassungsrechts nicht nur
wieder sichtbar zu machen, sondern auch zu erhalten. Indem sie mithilft, die Funk-
tionsfahigkeit unserer demokratischen Institutionen zu stirken und die Rahmenbedingun-
gen fiir das staatliche Handeln zu verbessern, gewinnt die Verfassung wieder an Uberzeu-
gungs- und Steverungskraft, )
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Schliesslich ist zu wiederholen, dass sich umfangreichere Reformen, namentlich solche
mit starken Querbezligen (Emeuerung der Volksrechte, Ausbau der Verfassungs-
gerichtsbarkeit, Verinderungen am Regierungssystem oder an der Finanzordnung) in den
iiberwucherten Strukturen unserer Bundesverfassung mit dem Mittel der Partialrevision
nicht mehr sinnvoll realisieren lassen. Um die Verwirklichung solcher Reformen zu
erleichtern, muss — im Sinne einer Vorleistung — das Verfassungsgefiige vorerst wieder
zweckmissiger geordnet werden, Mit andern Worten: Erst die Nachfithrung verschafft
der Politik die nétigen Handlungsspielrjume. Sie sorgt fiir eine klare und transparente
Ausgangslage bei den parlamentarischen Beratungen. Insofern ist die Nachfithrung eine
notwendige Yoraussetzung fiir weitergehende Reformen im "Baukastensystem”,

13 Die Entwicklung der Verfassungsdiskussion seit 1987

131 Parlamentarische Vorstosse zur Totalrevision

Mit verschiedenen Vorstossen erhielt der Bundesrat vom Parlament auch nach der Ertej-
lung des Auftrages vom 3. Juni 1987 Irnpulse fiir die Arbeiten an der Verfassungsre-
form (vgl. die Zusammenstellung dieser Vorstdsse im Anhang 1).

Die Motionen der Sozialdemokratischen Fraktion, der Griinen Fraktion und von National-
ritin Lilly Nabholz verlangten, dass die Verfassongsrevision vorangetrieben werde ond —
so der Vorstoss der SP-Fraktion — mit inhaltlichen Neuerungen angereichert werde. Diese
Vorstisse waren nicht zuletzt zoriickzufithren auf innenpolitische Ereignisse sowie auf
die evropiische Herausforderung (EWR/EG-Integration). Diese Veriinderung der politi-
schen Rahmenbedingungen nahm der Bundesrat zwar ebenfalls zur Kenntnis. Er betonte
in den Antworten auf die Vorstisse jedoch, dass es zuniichst darum gehe, die Arbeiten an
der Vorlage zum EWR-Abkommen zu Ende zu fithren und die notwendig damit ver-
bundenen Anderungen der schweizerischen Rechtsordnung zu vollziehen, Erst in einem
nichsten Schrift kénne die Verfassungsreform wieder an die Hand genommen werden.
Zudem warnte der Bundesrat davor, die Verfassungsreform durch zu viele Reformen zu
gefihrden. Die Motionen wurden deshalb auf Antrag des Bundesrates nur als Postulate
tiberwiesen.

Auch die nach der EWR-Abstimmung eingereichten drei Interpellationen von Stinderat
Roth, von Nationalrat Pini und der Sozialdemokratischen Fraktion zielten im wesentli-
chen darauf, das Vorhaben der Totalrevision der Bundesverfassung zitgiger voranzu-
treiben. Der Bundesrat hatte dazu bereits die Initiative ergriffen: Nach dem EWR-Nein
sollte das Schwergewicht auf die inlindische Rechtsordnung gelegt und gewissermassen
das Haus im Innern in Ordnung gebracht werden, Seine Empfehlung, die Motion Josi
Meier anzunehmen, ist Avsdruck dieser Bereitschaft.

Diese Motion von 1994 verlangt vom Bundesrat, die Arbejten an der Totalrevision so
voranzutreiben, dass die bundesrétliche Vorlage vom Parlament rechtzeitig auf das Jubi-
laurnsjahr 1998 verabschiedet werden kann. Bei der Beratung der Motion fand nochmals
eine ausgiebige Diskussion iiber die Opportunitit einer Verfassungsreform statt, Im
Stianderat wurde die Motion einstimmig, im Nationalrat mit 116 : 54 Stimmen iiberwie-
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sen. Damit haben sich Bundesrat und Parlament gleichermassen einem ehrgeizigen Zeit-
plan unterworfen.

Die erwihnten Vorsttsse kbnnen mit der Vorlage dieser Botschafi abgeschrieben werden.

132 Partialrevisionen der Bundesverfassung
132.1  Ubersicht

Seit 1985 gelangten insgesamt 72 Vorlagen iliber eine Partialrevision der Bundes-
verfassung zur Abstimmung. Davon wurden 32 angenommen, 40 verworfen. Unter den
angenommenen Vorlagen befanden sich vier Volksinitiativen, drei Gegenentwiirfe der
Bundesversammlung und 25 Behtrdenvorlagen. Bei den verworfenen Vorlagen handelte
es sich um 30 Volksinitiativen, zwei Gegenentwiirfe der Bundesversammlung und acht
Behtrdenvorlagen; darin enthalten sind auch die beiden Sonderfille der Abstimmung
iiber den UNO-Beitritt und der Vorlage {iber den EWR. Vier Initiativen wurden
zugunsten der Gegenentwilrfe zuriickgezogen. Die Kulturinitiative scheiterte zusammen
mit dem Gegenentwurf, Eine detaillierte Zusammenstellung der angenommenen und der
verworfenen Partialrevisionen findet sich im Anhang 2.

33 Volksbegehren sind seit 1985 bis heute wegen ungeniigender Unterschriftenzahl nicht
zustande gekommen. Die Abstimmung steht noch bei 18 zustande gekommenen Initia-
tiven aus. 13 Volksinitiativen sind zuriickgezogen worden. Eine Volksinitiative ist wegen
Verstosses gegen den Grundsatz der Einheit der Materie ungiiltig erkiirt worden
{Volksinitiative filr weniger Militiirausgaben und' mehr Friedenspolitik, BBl 1995 IIL
560), eine wegen Verstosses gegen eine zwingende Bestimmung des Volkerrechts
(Volksinitiative fiir cine verniinftige Asylpolitik, BBl 1996 1 1355).

Die Sammelfrist filr Volksinitiativen betriigt 18 Monate ab der Vorpriifung durch die
Bundeskanzlei, Ende Oktober 1996 lief diese Frist noch fiir 13 Initiativen, Dazu gehéren
unter anderen zwel Initiativen zur AHV (Rentenalter), ein Begehren zur Begrenzong der
Auslinderzahl in der Schweiz und vier Initiativen zu den Finanzen (Mehrwertsteuer,
Finanzierung der AHV, Schuldenwirtschaft). Eine Zusammenstellung findet sich im
Anhang 3.

132.2 Einzelne Bereiche

Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen

Mit dem ersten Paket von Massnahmen fiir die Neuverteilung der Aufgaben zwischen
Bund urd Kantonen wurden 1985 fiinf Verfassungsiinderungen vorgeschlagen. Geschei-
tert ist in der Volksabstimmung nur die Vorlage, wonach die Ausbildungsbeitriige stirker
in die Verantwortung der Kantone hitten iiberfithrt werden sollen, Die iibrigen Vorlagen,
bei denen es um die Aufhebung von Bagatellsubventionen im Gesundheits- sowie im
Primarschulwesen und um die Bereinigung der Finanzstréme im Bereich der Stempelab-
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gaben und der Fiskaleinnahmen aus dem Verkehr mit gebranntem Wasser ging, wurden
von Volk und Stiinden angenommen.

Bildung und Kultur

Verschiedene Bemiihungen der Kantone um eine Koordination des Schuljahresbeginns
scheiterten. In der Folge wurden mehrere Standesinitiativen, eine parlamentarische sowie
eine Volksinitiative eingereicht, alle mit dem Ziel, eine eidgentssische Lisung herbeizu-
filhren, Angenommen wurde schiiesslich 1985 der Gegenentwurf der Bundesversamm-
lung, der den Schuljahresbeginn auf den Herbst festlegte.

Mit der Lehrwerkstétteninitiative wurde 1986 der vergebliche Versuch unternommen, die
Berufsbildungsangebote auszuweiten, die Ausbildung kostenfrei zu gestalten und die
Auszubildenden mit einem Honorar zu entschidigen sowie den Abschluss der Ausbil-
dung mit einem eidgendssischen Fahigkeitszeugnis auszozeichnen.

Ebenfalls kein Erfolg beschieden war den Versuchen, in der Bundesverfassung einen
Kulturartikel zu verankern, Das Parlament stellte der Kulturinitiative einen Gegenentwurf
gegeniiber. In der Volksabstimmung 1986 wurden jedoch beide Vorlagen verworfen. Das
Verdikt wurde im wesentlichen auf das Abstimmungsverfahren zuriickgefithrt: damals
war ein doppeltes Ja noch nicht mglich, Deshalb schlug der Bundesrat schon bald einen
neuven Kulturartikel vor. Allerdings scheiterte 1994 auch diese Vorlage. 1996 wurde
hingegen der revidierte Sprachenartikel gutgeheissen.

Sicherheit

Verpflichtungskredite fiir die Beschaffung militirischer Ausriistung gaben immer wieder
zu Diskussionen Anlass, Mit einer Initiative wurde 1987 versucht, diese Kredite dem fa-
kultativen Referendum zn unterstellen. Das Volksbegehren wurde jedoch abgelehnt.
Ebenfalls gescheitert ist 1989 die Armeeabschaffungs-Initiative: Dieses Begehren wollte
zugunsten einer umfassenden Friedenspolitik auf eine Armee verzichten. Auch der
Volksinitiative gegen die Beschaffung never Kampfflugzeuge war 1993 kein Erfolg be-
schieden.

Aufgrund der parlamentarischen Initiative einer Nationalratskommission wurde 1992
nach jahrzehntelangen Bemiihungen um ecine befriedigende Losung fiir die Frage der
Dienstverweigerung aus Gewissensgriinden ein ziviler Ersatzdienst fiir Dienstverweigerer
eingefithrt.

Schliessiich stimmten Volk und Stinde 1993 einem Verfassungsartikel zu, der es dem
Bund erlaubt, Missbrauche mit Waffen mit gesamtschweizerischen Bestimmungen zu be-
kiimpfen. Keinen Erfolg hatte demgegeniiber eine Initiative, welche die Zahl der Waf-
fenplitze — primér aus Umweltschutzgriinden — begrenzen wollte. Die Abstimmung iiber
diese Initiative fand ebenfalls 1993 statt.
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Finanzen

Im Rahmen der Sparbemtihungen des Bundes wurden die Bundesbeitriige zor Unterstiit-
zung der Selbstvorsorge mit Brotgetreide in zwei Schritten 1985 und 1994 aufgehoben.
Zudem wurde 1995 eine Ausgabenbremse eingefithrt, und 1996 wurden zwei kleine
finanzrelevante Teilrevisionen (Brennapparate, Bahnhofparkplitze) angenommen. Eine
unifassende Neuordnung der Bundesfinanzen mit einer Modernisierung der Warenum-
satzsteuer und anderen Neverungen erlitt dagegen 1991 Schiffbruch.

Erst 1993 —im dritten Anlauf— gelang der Systemwechsel von der Warenumsatz- zur
Mehrwertstever und eine Erhthung des Steversatzes. Zudem wurde das Spielbankenver-
bot aufgehoben. Dies verschaffte dem Bund zusétzliche Einnahmemoglichkeiten.

Der erste Versuch, mit einer Volksinitiative eine Schwerverkshrsabgabe einzufithren,
scheiterte 1986, Acht Jalwe spiiter stimmte der Souverin einer unbefristeten Losung
fiir die Strassenbeniitzungsabgaben (Autobahn-Vignette, leistungsabhéingige Schwerver-
kehrsabgabe) zu. Fiir eine Ubergangszeit wurde die Verfassungsgrundlage einer pau-
schalen Schwerverkehrsabgabe gutgeheissen,

Verkehr

Die langjihrigen Bemithungen um eine koordinierte Verkehrspolitik scheiterten in der
Volksabstimmung 1988 ebenso wie 1990 die sogenannten Kleeblattinitiativen, die auf ei-
ne Redimensionierung des Autobahnnetzes abzielten, und 1991 die Initiative zur Forde-
rung des dffentlichen Verkehrs.

Angenommen wurde dagegen 1994 die Alpen-Initiative, die sich den Schutz des Al-
pengebiets vor den Auswirkungen des Transitverkehrs, insbesondere durch die Umlage-
rung des Strassenverkehrs auf die Schiene zum Ziel setzt.

Energie

Im Herbst 1990 standen drei energiepolitische Vorlagen zur Diskussion. Withrend die
Initiative fiir den Ausstieg aus der Kernenergie scheiterte, wurden das Moratorium Kern-
energie sowie der Energieartikel in der Abstimmung von Volk und Stinden gutgeheissen.

Umweltschutz und Bodenrecht

Die Uberhitzungserscheinungen auf dem Bodenmarkt fithrten in den achtziger Jahren zu
verschiedenen Vorstssen im Bodenrecht. Zuniichst war iiber einen Mieterschutzartikel
zu entscheiden. 1986 nahmen Volk und Stinde den Gegenentwurf der Bundesversamm-
lung zur inzwischen zuriickgezogenen Mieterschutzinitiative an. Zwei Jahre spiter ge-
langte die Stadt-Land-Initiative gegen die Bodenspekulation zur Abstimmung. Sie wurde
zwar abgelehnt. Dennoch bestand Handlungsbedarf; kurz darauf wurden drei befristete,
dringliche Bundesbeschliisse zur Bekiimpfung der Bodenspekulation erlassen.

Um die Moorlandschaften insbesondere bei Rothenthurm zu schiitzen, wurde eine Initia-
tive eingereicht, die 1987 deutlich angenommen wurde.
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Die Gewisserschutzinitiative wurde 1992 abgelehnt. Angenommen wurde jedoch der in-
direkte Gegenentwurf in der Form des revidierten Gewiisserschutzgesetzes.

Landwirtschaft und Tierschutz

Die vom Bauernverband eingereichte Volksinitiative fiir einen neuen Landwirtschaftsarti-
kel bewog die Bundesversammiung zu einem Gegenentwurf, worauf die Initiative zu-
riickgezogen wurde. Volk und Stinde lehnten den Gegenentwurf 1995 ab, wie zuvor
(1989) die Kleinbauern-Initiative, die stirker auf naturnahes Bauern ausgerichtet war. Es
fehlte deshalb weiterhin eine besondere Verfassungsbestimmung fiber die Funktion und
die Aufgaben der Landwirtschaft. Bereits 1996 konnte diese Liicke jedoch geschlossen
werden: Volk und Stinde hiessen den Gegenentwurf der Bundesversammlung zur Initia.
tive "Bauvern und Konsumenten — fiir eine naturnahe Landwirtschaft" gut.

Dreimal stand der Tierschutz zur Diskussion, Alle drei Vorlagen wurden abgelehnt (1985,
1992, 1993).

Soziale Sicherheit, Gesundheit und Arbeit

Um das Leben sowie die geistige und kérperliche Unversehrtheit vor Bedrohungen durch
Schwangerschaftsabbruch, Sterbehilfe, Todesstrafe usw. besser zu schiitzen, wurde die
Initiative "Recht anf Leben” eingereicht. In der Abstimmung 1985 wurde sie jedoch ver-
worfen. Zu Beginn der neunziger Jahre wurden Fragen der Fortpflanzungs- und Gentech-
nologie diskutiert. Zun#ichst wurde die sogenannte Beobachter-Initiative eingereicht,
Diese wurde schliesslich zuguensten eines Gegenentwurfs zuriickgezogen. Volk und Stin.
de hiessen den Gegenentwurf der Bundesversammiung 1992 gut. Zwei Volksbegehren
mit dem Ziel, die Alkohol- und Tabakprobleme stirker zu bek#mpfen, wurden 1993
abgelehnt.

Die stark steigenden Gesundheitskosten filhrten zu zwei Initiativen zum Thema Kranken-
kassen. Beide Vorhaben scheiterten (1992, 1994),

Den beiden Vorstdssen zum Ausbau der AHV/IV und zur Herabsetzung des AHV-Ren-
tenalters war kein Erfolg beschieden (1988 und 1995).

1993 wurde der 1. August aufgrund einer Initiative zum (arbeitsfreien) Bundesfeiertag
erkldrt. Die Ferieninitiative sowie die schrittweise Einfiihrung der 40-Stunden-Woche
wurden dagegen abgelehnt (1985 beziehungsweise 1988).

Aussenpolitik

Die Dekade 1985/1995 ist mit Blick auf die Aussenpolitik von zwei wichtigen Abstim-
mungen geprégt: die Abstimmungen iiber den Beitritt zur UNO (1986) und tiber den Ab-
schluss des EWR-Abkornmens (1992). In beiden Fillen wurde die Vorlage abgelehnt.
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Ubrige Vorlagen

1987 wurde das Abstimmungsverfahren bei Volksinitiativen mit Gegenentwurf revidiert
und die Moglichkeit des doppelten Ja eingefiihrt. 1991 ist zudem das Stimm- und Wahl-
recht mit einer Verfassungsiinderung auf 18 Jahre herabgesetzt worden.

1993 wurde schliesslich der Kantonswechsel des Laufentals, 1996 derjenige der Gemein-
de Vellerat gutgeheissen,

Zum Ausléinderrecht sind zwei Vorlagen gescheitert: 1988 wurde eine Initiative zur Be-
grenzung der Einwanderung abgelehnt, 1994 eine Vorlage zur erleichterten Einbiirgerung
von Auslindern,

133 Totalrevisionen kantonaler Verfassungen

Die Erneuerungswelle kantonaler Verfassungen hat sich seit dem Bericht 1985 fortge-
setzt. In Erglinzung zur nach wie vor gilltigen Auflistung der Grundzlige der totalrevidier-
ten Verfassungen (BB1 1985 III 27 f.) kann festgestellt werden, dass der eigentliche Kern
der Totalrevisionen kantonaler Verfassungen bei den Staatsaufgaben liegt. Indem es den
Kantonen gelingt, die ihnen als Gliedsteaten zufallenden Aufgaben ins Bewusstsein der
Biizgerinnen und Biirger zu tragen und indem sie zuweilen'bei neu sich stellenden
Problemen sogar eine Pionierrolle {ibernchmen, behaupten die Kantone ihr staatliches
Selbstbewusstsein, schiipfen Legitimitit und wirken integrierend.

133.1  Abgeschlossene Totalrevisionen

Seit 1985 konnten in folgenden fiinf Kantonen Verfassungsrevisionen erfolgreich abge-
schlossen werden: Solothurn, Thurgau, Glarus, Bern und Appenzell-Aussercthoden.

Im folgenden werden die erwihnten Verfassungrevisionen kurz dargestelit:

© Solothurn

Der vom Verfassungsrat in einem breitangelegten Vernehmiassungsverfahren zur Dis-
kussion gestellte Verfassungsentwurf vom Juni 1984 wurde grossmehrheitlich als iiber-
sichtlich und gut verstiindlich betrachtet und fiir zustimmungswiirdig befunden. Nach ei-
ner Zweiten Lesung verabschiedete der Verfassungsrat den Verfassungsentwurf und emp-
fahl ihn unter Namensaufruf mit 129 von 138 Stimmen zur Annabme. In der Volksab-
stimmung vom 8. Juni 1986 wurde die neue Verfassung des Kantons Solothurn deutlich
angenommen; sie ist auf den 1. Januar 1988 in Kraft getreten, nachdem die Bundesver-

sammlung sie am 21. September 1987 ohne Gegenstimme gewihrleistete (BBl 1987 11l
2703,

Die alte Verfassung von 1887 wurde an zahlreichen Stellen inhaltiich revidiert; hervorzu-
heben sind namentlich:
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- Die Praambel umschreibt zugleich die wesentlichen Staatsziele; das Bekenntnis zur
kulturellen und regionalen Vielfalt, zu Freiheitlichkeit und Rechtsstaatlichkeit sowte
zu Friede, Wohlfahrt und sozlaler Sicherheit soll dem Sinn und Geist der Verfassung
Ausdruck verleihen.

~ Die Umschreibung der wichtigsten Staatsaufgaben vermittelt einen Eindruck von den
vielfiltigen Aktivititen des Gemeinwesens und setzt Akzente fiir den Gesetzgeber.

— Die Rechte und Freiheiten der Biirgerinnen und Bitrger werden verstiirkt, indem der
bestehende Katalog der Freiheitsrechte vervollstindigt wird; die Volksrechte werden
insbesondere durch die Mbglichkeit des "doppelten Ja" bei Initiative und Gegenvor-
schlag sowie eine sogenannte Volksmotion verstirkt,

— Der Grundrechtskatalog erweitert und der Gedanke der Solidaritit der staatlichen
Gemeinschaft soll in der Formulierung von Sozialzielen zum Ausdruck gelangen; die
Verfassung bekennt sich ausdriicklich zur sogenannten Drittwirkung der Grundrechte,

+ - Die Autonomie der Gemeinden wird gefestigt, indem erhebliche Entfaltungsmbglich-
keiten in zentralen Bereichen zugesichert werden; damit fllt insbesondere bei der L&-
sung regionaler Probleme den Gemeinden eine fithrende Rolle zu,

~ Das Einspracherecht einer qualifizierten Minderheit des Parlaments gegen Verord-
nungen der Regierung wird eingefiihrt.

Die solothurnische Kantonsverfassung wurde seit ihrer Inkrafisetzung bereits wieder ei-
nigen Revisionen unterzogen; die befiirchtete Sperrwirkung einer Totalrevision trat gar
nicht erst ein. Dies zeigte sich besonders deutlich in den ersten beiden Revisionen: In der
Volksabstimmung vom 25. September 1988 wurde der Steuergrundsatz, wonach durch
Eheschliessung keine Mehrbelastung eintreten solle (Art. 133 Abs. 2), umgestaltet, und
die noch in der Abstimmung iiber die neue Verfassung verworfene Herabsetzung des
Stimm- und Wahlrechtsalters auf 18 Jahre (Art. 25 Abs. 1) wurde in der Abstimmung
vom 2, Juni 1991 kiar angenommen.

Thurgau

Den 1981 vom Regierungsrat unterbreiteten Verfassungsentwurf verabschiedete der
Grosse Rat nach sechsjihriger Beratung und legte ihn am 28, Juni 1987 dem Volk zur
Abstimmung vor. Die Verfassung wurde zwar knapp angenominen, aber das Bundesge-
richt musste auf eine Stimmrechtsbeschwerde hin den Kanton anweisen, die vorge-
brachten Rilgen erneut zu priifen (BGE 114 Ia 42). Die kantonalen Instanzen ordneten in
der Folge eine Nachzihlung der Stimmzettel an, wobei sich herausstellte, dass diese in
sechs Gemeinden nicht mehr vorhanden waren, Das kantonale ‘Verwaltungsgericht hiess
daraufhin die Beschwerde gut und ordnete eine Wiederholung der Volksabstimmung an.
Am 4. Dezember 1988 wurde der unveréinderte Verfassungstext der ersten Vorlage vom
Thurgauervolk angenommen und auf den 1. Januar 1990 in Kraft gesetzt, nachdem er die
Gewilhrleistung der Bundesversammlung erhalten hatte (BB1 1989 III 1722).

Ein wesentlicher Punkt der Verfassungsrevision und im Vorfeld der Abstimmung vor al-
lem umstritten war die Neugestaltung der thurgauischen Gemeinde- und Beh&rdenorga-
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nisation; neu teilt die Verfassung den Kanton fiir die Verwaltung in acht Bezirke ein und
sieht die Bildung von Kreisen durch das Gesetz vor (§ 56); die Gemeindestruktur wird
weitgehend vereinheitlicht. Dartiber hinaus sind im wesentlichen folgende materietlen
Neuverungen festzustellen:

- Das im Zug der demokratischen Bewegung Ende des 19. Jahrhunderts eingefithrte ob-
ligatorische Referendum fiir alle Gesetze wird in ein fakultatives umgewandelt, das
zudem mit sinem Behérdenreferendum des Grossen Rats verbunden ist (§ 22 und § 24
Abs. 2); von dieser Abgleichung an das gemeine Staatsrecht der Kantone erhofft man
sich eine Verwesentlichung der Demokratie, Zugleich wird der Begriff des Gesetzes
inhaltlich definiert als Erlass von grundlegenden und wichtigen Rechtssiitzen (§ 36
Abs. 1); diese gesetzgebende Funktion wird von der verordnunggebenden der Regie-
rung streng getrennt (Anforderungen an die Delegation).

- Bs wird ein Verfassungsvorbehalt fiir kantonale &ffentliche Aufgaben eingefiihrt, der
mit einer ausfithrlichen Umschreibung der Staatsanfgaben verbunden ist (§ 62£f.); die
Bindung des Gesetzgebers an die verfassungsrechtliche Grundlage bekommt dadurch
ein grosseres Gewicht, die Verfassung wird entscheidend aufgewertet und itbernimmt
die inhaltliche Lenkung der Staatstiitigkeit,

- Zum Grundrechtskatalog wird ausgefiihrt, dass Grundrechte sinngemiiss auch unter
Privaten gelten (sogenannte Drittwirkung; § 9).

- Die Verfassung stellt Grundsiitze fiir das staatliche Handeln auf (Rechtsstaatlichkeit,
Rechtsgleichheit, Riickwirkungsverbot) und nennt das Gewaltenteilungsprinzip als ei-
ne Kontrolle staatlicher Macht.

Die 100 Paragraphen umfassende Thurgauer Verfassung konzentriert sich awf grund-
legende Normen. Die iibersichtliche Struktur, die verstindliche Sprache kommen
zusammen mit einer Bescheidung auf das Wesentliche den erklérten Grundsitzen der
Verfassungswirksamkeit, der Verfassungsklarheit und der Verfassungswahrheit nach.

Glarus

In zwei Beratungen iiberarbeitete der Landrat mit Hilfe dreier Spezialkommissionen in
den Jahren 1985 und 1986 den Verfassungsentwurf der Kommission fiir die Vorbereitung
der Totalrevision der Kantonsverfassung im Licht der Vernehmlassungen. An der Lands-
gemeinde vom 1. Mai 1988 wurde der neue Verfassungstext "prakiisch einstimmig”
angenommen und am 4, Dezember 1989 von der Bundesversammiung gewihrleistet (BB1
1989111 1723),

Die Totalrevision der Glarner Verfassung war gepriigt durch die Auseinandersetzung um
die Beibehaltung und die kiinftige Funktion der Landsgemeinde. Die neue Verfassung
definiert die Funktionen von Landrat und Landsgemeinde erstmals klar und stirkt die
Mitwirkungsrechte der Biirger mit einem Antragsrecht zuhanden der Landsgemeinde
(Memorialsantrag). Einem erweiterten Katalog von Grundrechten stellt die Verfassung
einen Artikel fiber die Biirgerpflicliten gegeniiber (21), der aber nicht unmittelbar durch-
gesetzt werden will. Grundlegend erneuert und erweitert erscheinen die Bestimmungen
fiber die &ffentlichen Aufgaben; die Verfassung teilt diese klar zwischen Kanton und
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Gemeinden auf. Schliesslich ordnet die Verfassung das Zusammenspiel der
verschiedenen Arten von Gemeinden, Zweckverbinden und Korporationen umfassend
und verankert den Schutz ihrer Autonomie. Indem die Verfassung Transparenz schafft in
teils noch traditionalen gesellschafilichen Strukturen, vermag sie fiir die Kan-
tonsbiirgerinnen und -biirger Leitbild zu sein und stirkt das gegenseitige Vertrauen
zwischen Biirgerinnen und Bilrgern sowie dem Staat.

Bern

Der Regierungsrat beantragte am 6. Augnst 1986 dem Grossen Rat gestiitzt auf Empfeh-
lungen einer Expertenkommission die Totalrevision der alten Berner Verfassung von
1893. In der Volksabstimmung vom 6. Dezember 1987 wurde die Einleitung der Total-
revision befiirwortet, -die Einsetzung eines 200kopfigen Verfassungsrats jedoch abge-
lehnt. In der Folge setzte der Grosse Rat zur Vorbereitung der Arbeiten an der neuen Ver-
fassung eine 35kopfige parlamentarische Verfassungskommission ein. Bereits im Sep-
tember 1987 hatte der Regierungsrat einen Vorentwwrf verdffentlicht; die Kommission
beschloss aber, einen eigenen Entwurf auszuarbeiten und erstattete einen umfangreichen
Zwischenbericht. Nach dreijahriger Vorberatung durch die Verfassungskommission
konnte der Entwirf 1992 im Grossen Rat in zwei Lesungen beraten werden. In der
Volksabstimmung vom 6. Juni 1993 wurde die Verfassung dentlich angenommen. Sie ist
anf den 1. Januar 1995 in Kraft getreten, nachdem ihr die Bundesversammiung am
22, September 1994 die Gewihrleistung erteilt hat 1. Im Kanton Bern hat der Volks-
entscheid, einen Verfassungsrat abzulehnen — zun#chst als problematisch und ritselhaft
eingestuft —, sich nicht nur als gangbarer Weg, sondern sogar als erfolgreicher erwiesen.

Zugleich mit der Annahme der neuen Kantonsverfassung stimmie das Volk einer Varian-
te zu, die den Volksvorschlag als neues Volksrecht einfilhrte: diese Neuerung erlaubt,
dass zusammen mit der Ergreifung des Referendums ein neuer Vorschlag eingebracht
werden kann, Eine solche Varjantenabstimmung musste vorgingig ermdglicht werden
durch eine Anderung der Verfahrensvorschriften in der alten Verfassung. Als wichtige
inhaltliche Neuerungen der Totalrevision sind zu nennen:

- Die Verfassung prisentiert in den Artikeln 31 ~ 54 einen umfangreichen Katalog 6f-
fentlicher Aufgaben; ein solcher umfassender Katalog entspringt verfassungstheoreti-
schen und demokratischen Notwendigkeiten.

~ Der Grundrechtskatalog ist stark erweitert worden: Das Verbot staatlicher Willkiir ist
selbstiindig verankert (Art. 11 Abs. 1), zusammen mit der Ehe wird auch jedes ge-
meinschaftliche Zusammenleben geschiitzt (Art. 13), Informationsfreiheit, Aktenein-
sicht und Datenschutz sind neu geregelt (Art. 17 und 18) und bei verschiedenen .
Grundrechten werden neu Kerngehalte definiert; zusitzlich zu den Grundrechten wer-
den Sozialrechte und Sozialziele verankert (Art, 29 und 30): Die Sozialrechte schaffen
in konkret umschricbenen Bereichen materielle Anspriiche, die infolge ihrer Be-
stimmtheit allenfalls auch pgerichtlich durchgeseizt werden kénnen, wihrend die

! BB! 1994 TII 1883; Botschaft vom 6. Dezember 1993, BB1 1994 1401.
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Verwirklichung der Sozialziele gemeinsame Aufgabe von Xantonen und Gemeinden
ist und in Ergiinzung privater Initiative und Verantwortung geschieht.

— Das System der Volksrechte wird als Gesamtes ernevert: Einerseits wird der Anwen-
dungsbereich der Volksrechte erweitert, indem die Initiative und das fakultative Refe-
rendum auf neue Bereiche ausgedehnt werden; andererseits soll die Zaht der Urnen-
giinge verringert werden, indem entweder das fakultative anstelle des obligatorischen
Referendums eingefiihit oder die Anzahi der erforderlichen Unterschriften erhbht
wird. :

- Inder Verwaltung wird das Offentlichkeitsprinzip eiflgeﬁjhn.

Appenzell-Ausserrhoden

Der Regierungsrat liess bereits 1990 dem Kantonsrat einen Bericht fiber die Revisions-
bediirftigkeit der ausserthedischen Verfassung von 1908 erstatten. Der Kantonsrat bean-
tragte in der Folge der Landsgemeinde die Totalrevision; diesem Vorhaben stimmte die
Landsgemeinde am 28. April 1991 mit grossem Mehr zn und beauftragte den Kantonsrat
mit der Ausarbeitung einer entsprechenden Vorlage. Dieser setzte eine breit abgestiitzte
Verfassungskommission ein, die am 20. Februar 1995 einen Entwurf zuhanden der
Landsgemeinde verabschiedete. Die Mitwirkungsrechte der Biirgerinnen und Biirger
waren im Verlauf des Revisionsverfahrens durch ein rege benutztes Vernehmiassungsver-
fahiren und eine sogenannte Volksdiskussion gewahrt worden. An der Landsgemeinde
vom 30. April 1995 wurde die neue Verfassung angenommen,; sie ist auf den 1, Mai 1996
in Kraft getreten, nachdem die Bundesversammlung die Gewihrleistung erteilt hat (BBl
1996 IV 866).

Bei der genannten Volksdiskussion handelt es sich um ein Mitwirkungsrecht des Volkes:
Wer im Kanton wohnt, kann zu Sachvorlagen, die der Landsgemeinde zu unterbreiten
sind, dem Kantonsrat schriftliche Aniréige einreichen und diese nach Massgabe der Ge-
schiiftsordnung vor dem Rat personlich begriinden (Art. 56). Nebst einem erweiterten
Katalog von Grundrechten kennt die ausserrhodische Verfassung Sozialrechte und Sozi-
alziele, in Ergéinzung zur privaten Initiative und zur persénlichen Verantwortung sowie
im Rahmen der verfiigbaren Mittel (Art. 25). Die Aufzihlung der &ffentlichen Aufgaben
wird eingeleitet durch ein Bekenntnis zum Gebot der nachhaltigen Entwicklung und zum
Subsidiarititsprinzip: Offentliche Aufgaben sind so zu erfiillen, dass die natilrlichen Le-
bensgrundlagen geschont und erhalten werden (Art, 27 Abs. 1), und der Kanton erfiillt
nur Aufgaben, die nicht ebensogut von den Gemeinden oder von Privaten wahrgenom-
men werden konnen; dabei fordert er private Initiative und persénliche Verantwortung
(Abs. 3). Im weiteren wird die Delegation geregelt (Art. 68), und das Gesetz wird als
diejenige Rechtssetzungsform bestimmt, in die alle grundlegenden und wichtigen Rechis-
sdtze zu kleiden sind (Art. 69 Abs. 1). Eine qualitative Verbesserung der Volksrechte
wird dadurch erreicht, dass die Einheitsinitiative eingefiihrt wird (Art. 53); allerdings
wird die Zahl der fiir eine Initiative erforderlichen Unterschriften von frither 63 auf 300
erhéht. :
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133.2 Laufende Totalrevisionen

Seit 1985 haben bereits zehn weitere Kantone Vorarbeiten unternommen, um ihre
Verfassungen total zu revidieren:

Tessin

Nach einer rein formellen Totalrevision im Jahre 1967 setzte der Tessiner Staatsrat am
I1. Januar 1977 eine Kommission ein, die die Opportunitit einer umfassenderen Total-
revision der Verfassung von 1830 zu priifen hatte. Diese Kommission analysierte nicht
nur die Verfassungslage, beurteilte die Opportunitiit einer Totalrevision sowie die Chan-
cen ihrer politischen Realisierung, sondern legte 1986 einen Entwurf fiir eine neue Kan-
tonsverfassung vor. Zu diesem Entwurf mit Bericht wurde noch im selben Jahr ein
Vernehmlassungsverfahren ertffnet. Danach geriet das Projekt ins Stocken, bis am
20. Dezember 1994 der Bericht des Staatsrats neue Impulse brachte. Die Volks-
abstimmung ist fiir das Jahr 1998 vorgesehen. Die Vorlage wird voraussichtlich mit zahl-
reichen Varianten zur Abstimmung vorgelegt werden; sie betreffen das Auslinderstimm-
und -wahlrecht, die Einfithrung des Mehrheitswahlsystems, eine miigliche ErhShung der
Unterschriften fiir Initiativen und Referenden bezichungsweise fiir die Abwahl und Neu-
wahl des Regierungsrats sowie die Zukunft der staatlichen Finanzierung der rémisch-
katholischen und der evangelisch-reformierten Kirchen. .

Graubtinden

In einem Postulat vom 18. November 1981 forderten 38 Grossratsmitglieder die Biindner
Regierung auf, die Totalrevision der alten Kantonsverfassung von 1892 zu priifen, dem
Grossen Rat Bericht zu erstatten und entsprechende Antriige zu stellen. Am 30, Mai 1990
doppelten 73 GrossratsmitgHeder nach und forderten mit einer Motion, dem Grossen Rat
sei Bericht und Antrag zu einer Totalrevision der Kantonsverfassung zu stellen, die eine
massgerechte Grundlage bilden kann, um den neuen kulturellen, geselischaftlichen, wirt-
schafilichen und &kologischen Herausforderungen zu begegnen. 1994 wurde ein 6ffent-
liches Vernehmlassungsverfahren eingeleitet, dessen Ergebnisse zur Zeit noch ausstehen.
Umstritten ist vor allem, ob eine Total- oder eine Teilrevision durchgefiihrt werden soll;
Themen fiir inhaltliche Anderungen sind unter anderen die Neueinteilung des Kan-
tonsgebiets, die Reform der Gerichtsorganisation, das Wahlsystem fitr den Grossen Rat
sowie die kiinftige Ausgestaltung des Referendums. Die Verfassungsrevision soll
voraussichtlich dem Grossen Rat tibertragen und also kein Verfassungsrat gewihlt
werden. Am 12. Dezember 1995 hat die Biindner Regierung Professor Tobias Jaag den
Auftrag fiir ein Gutachten zur Totalrevision der Kantonsverfassung erteilt und eine
Kontaktgruppe des Justiz-, Polizei- und Sanititsdepartements bezeichnet. Noch im
November 1996 soll die Botschaft zur Grundsatzfrage der Totalrevision der Kantons-
verfassung dem Grossen Rat iiberwiesen werden; dieser soll sie im Mirz 1997 in erster
Lesung beraten. Das Volk wird sich voraussichtlich im September 1997 zur
Grundsatzfrage anssprechen kénnen. -
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Luzern

Thren Ausgang nahm die Diskussion um die Totalrevision der Luzerner Verfassung bei
der Quotenfrage: Am 28. November 1993 wurde dem Volk die Frage vorgelegt, ob
erstmals eine Legislative getrennt nach Geschlechtern gewihlt und hilftig besetzt werden
solle. Der Quotenentscheid fiel negativ aus; schon der Rat war den Antriigen der
Regierung gefolgt, welche die vorgeschlagene Quotenregelung als einen Eingriff in die
garantierte ‘Wahfreiheit bezeichnet hatie. Bereits im Januar 1992 war eine Vernehm-
lassung zum Entwurf fiir die Anderung der Kantonsverfassung tiber das Verfahren zur
Totalrevision der Verfassung eingeleitet worden, die vom Volk 1994 angenommen und
vom Bund garantiert wurde (BB1 1994 II 1379). Mit der Revision wurde die Einleitung
der Totalrevision in die Befugnis des Grossen Rats gestellt; tiber seine Initiative soll das
Volk innert sechs Monaten abstimmen kénnen. Daraufhin soll die Totalrevision von
einem Verfassungsrat beraten werden, der unmittelbar nach dem Beschluss ilber die
Einleitung der Totalrevision zu wihlen ist. Der Verfassungsrat tritt innert drei Monaten
nach seiner Wahl erstmals zusammen; seine Sitzungen sind 6ffentlich. Die Anderung des
Verfahrens zur Totalrevision erlaubt zudem Variantenabstimmungen und die separate
Vorlage von Teilen der Verfassung (Art. 3410, Am 19, Juni 1995 hat das Kan-
tonsparlament den Regierungsrat beauftragt, ein Dekret und eine Botschaft zur Einleitung
der Totalrevision vorzubereiten, die dieser am 5. Dezember 1995 {iberwies. Im Juli 1996
hat der Grosse Rat die Weiterverfolgung des Geschifts unter Hinweis auf finanzielle
Griinde ausgesetzt und avf das Frithjahr 1997 verschoben.

St Gallen

1967 schon Iud der Grosse Rat des Kantons St. Gallen den Regierungsrat mit einer Mo-
tion ein, ihm Bericht und Antrag zu unterbreiten Uiber die Wiinschbarkeit der Einsetzung
einer vorberatenden Kommission, welche die Notwendigkeit einer Totalrevision der
Kantonsverfassung von 1890 zu pritfen hitte, Darauf bestellte der Regierungsrat eine
Studiengruppe; 1972 wurden ihm drei Gutachten erstattet. Am 30, August 1990 erschien
der Schlussbericht der Kommission fitfr die Vorbereitung eines Berichts iiber die
Totalrevision der Kantonsverfassung und am 31. August 1993 der Bericht zur Revision
der Kantonsverfassung. Geplant wurden zwei umfassende Partialrevisionen, iiber die
1999 abgestimmt werden sol; sie betreffen die regionale und organisatorische Gliederang
des Kantons und die Gemeindestrukturen sowie Grundsiitze iiber die Aufgabenteilung
zwischen Kantonen und Gemeinden einschliesslich der finanziellen Verflechtungen, Erst
anschliessend ist ein Entscheid tiber das weitere Vorgehen geplant, insbesondere dariiber,
ob eine Totalrevision durchgefithrt werden soll. In der Volksabstimmung vom 23, Juni
1995 haben die Stimmberechtigten einem Grossratsbeschluss vom 1, Dezember 1994
2ugestimmt, der beantragt, die Gesamtrevision der Kantonsverfassung einzuleiten sowie
deren Vorbereitung und Durchfithrung dem Grossen Rat zu iibertragen. Im Mai 1996 hat
eine 29kopfige Verfassungskommission die Revisionsarbeit an der neuen St. Galler
Verfassung aufgenommen (die Mitglieder machen knapp ein Sechstel des 180képfigen
Parlaments aus); diese soll bis April 2000 abgeschlossen sein, so dass sie im Fahr 2003 —
200 Jahre nach der Kantonsgriindung — in Kraft treten ktnnte. In der Abstimmung vom
22. September 1996 hat das St. Galler Volk einer Anderung des Abstimmungsverfahrens
‘zugestimmt, die nun ein paketweises Entscheiden iber einzelne Teile der revidierten
Kantonsverfassung erlaubt. Zur Zeit ist noch offen, ob der Entwurf einer ncuen
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Kantonsverfassung gesamthaft oder in Teilen der Volksabstimmung unterbreitet wird; die
entsprechenden verfassungsrechtlichen Girundlagen wurden jedoch geschaffen, damit fiir
den Fall einer Aufteilung der Vorlage die erforderlichen Vorkehren bereits getroffen sind.

Freiburg

Obwohl bereits im April 1975 der Bericht einer Konsultativkommission vorlag, wurde
ein Vernehmlassungsverfahren iber die Totalrevision der Freiburger Verfassung erst
1988 eingeleitet. Die Ausarbeitung einer neuen Kantonsverfassung, die die alte von 1857
ersetzen soll, fungiert als Ziel im Regierungsprogramm 1992-1996, Am 12, November
1992 beschloss der Grosse Rat die Totalrevision der Kantonsverfassung und tiberwies ei-
ne Motion, dic verlangt, dass dem Grossen Rat ein Terminplan und eine Zusam-
menfassung der geplanten Revision der Kantonsverfassung vorzulegen sei. Die Vor-
arbeiten zu einer solchen Verfassungsrevision sind fitr die Legislatur 1997-2001 geplant.

Ziirich

Am 30. September 1991 luden drei Grossrite den Regierungsrat in einer Motion ein, die
notwendigen Voraussetzungen zu schaffen, damit dem Ziirchervolk auf die Jahr-
tausendwende eine totalrevidierte Kantonsverfassung zur Abstimmung vorgelegt werden
kann. Mit Blick auf die Totalrevision der Bundesverfassung hatte der Regierungsrat
bereits 1980 eine entsprechende Initiative abgelehnt; der Aufbruch solle nicht erzwungen

. werden, cine Grundstimmung fehle sowohl in gesellschaftlicher wie in politischer
Hinsicht. Die Uberweisung der erwiihnten Motion hat aber den Stein ins Rollen gebracht.
1994 — zum 125jihrigen Bestehen der Zircher Kantonsverfassung — wurden immer mehr
Stimmen laut, die eine Totalrevision als willkommene Gelegenheit ansehen, um die
Verfassung von 1869 den Erfordernissen der modernen Zeit anzupassen, Als Vorarbeiten
bestehen ein Entwurf fiir eine neve Kantonsverfassung, der 1993 im Rahmen eines
Seminars an der Rechtswissenschaftlichen Fakultfit der Universitiit Ziirich erarbeitet
wurde, sowie Entwiirfe der Griinen Partei und der Evangelischen Volkspartei des Kan-
tons Ziirich. Am 22. August 1994 wurde im Kantonsrat eine Motion betreffend die Ande-
rung der Kantonsverfassung eingereicht (Ari. 66), die die Wahl eines Verfassungsrats fiir
die Totalrevision verlangt; am 9. Januar 1995 forderte der Kantonsrat den Regierungsrat
auf, Bericht zu erstatten iiber den Planungsstand der Verfassungsrevision. Inzwischen ist
dieser Bericht und der Antrag des Regierungsrats vom 17. Mai 1995 von der Kommission
unter Beizug eines Verfassungshistorikers vorberaten worden. Zur Zeit wird eine
parlamentarische Initiative des Kantonsrats aus dem Jahr 1995 diskutiert. Sie betrifft
Verfassungs- (Art. 65 Abs. 2 und 66 KV ZH) und Gesetzesinderungen (Gesetz itber den
Verfassungstat) fiir die Einsetzung eines Verfassungsrats.

Neuenburg

Am 31, Januar 1990 forderte e¢in Grossrat mit einer parlamentarischen Initiative die
Totalrevision der Kantonsverfassung von 1858. Die Begriindung sowie die grossen Lini-
en sollen von einer Kommission des Grossen Rats ausgearbeitet werden; dann soil das
Volk iiber die Opportunitit der Verfassungsrevision entscheiden sowie dariiber, welches
Organ den Verfassungsentwurf vorzubereiten hat. Am 17, Mirz 1995 legte eine vorbe-
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reitende Kommission einen Bericht vor, der vom.Grossen Rat am 2. Okiober beraten
wurde, Das Dekret, das eine Revision der Neuenburger Verfassung fordert, wurde dabei
mit 89 gegen 2 Stimmen angenommen: Das Volk soll entscheiden, ob eine Revision tiber-
haupt exfolgen und ob diese dem Grossen Rat oder einem Verfassungsrat dibertragen wer-
den soll. In der VoIksabstimmung vom 10, Mirz 1996 wurde die Grundsatzfrage
mehrheitlich bejaht, die Schaffung eines Verfassungsrats aber verworfen; seither ist eine
Kommission des Parlaments in regelmiissigen S1tzungen mit der Ausarbeitung eines
Entwurfs befasst.

Schaffhausen

Im Mai 1975 war eine Motion der CVP-Fraktion abgelehnt worden, eine Totalrevision
der Kantonsverfassung in die Wege zu leiten. In Erwartung des 500-Jahr-Jubildums des
Beitritts von Schaffhausen zum Bund der Eidgenossen forderte eine Motion, die der
Grossrat am 16. Januar 1995 tiberwies, der Grosse Rat solle unverziiglich das Verfahren
der Totalrevision der Kantonsverfassung einleiten, so dass im Jahr 2001 eine neue
Verfassung in Kraft gesetzt werden konne. In der Vorlage vem 27. Februar 1996 schlug
der Regierungsrat vor, das Verfassungsgesetz tiber die Anderung der Kantonsverfassung
dahingehend zu #ndern, dass Varianten und Pakete zur Abstimmung gebracht werden
kénnen (Art. 108 Abs. 4 und 6). Auch beantragte er dem Grossen Rat einen Beschluss
liber die Einleitung des Verfahrens zur Gesamtrevision der Kantonsverfassung von 1876,
Die vorberatende Kommission hat diesen Antrigen am 30, Mai 1996 zugestimmt, und am
28. Oktober hat sie das Parlament in erster Lesung beraten, wobei die Voirlage
grundsitzlich unbestritten blieb.

Waadt

Im Juni 1996 hat die Waadilinder Regierung die Totalrevision der Staatsverfassung von
1885 beschlossen und das Geschiift dem kantonalen Justiz- und Polizeidepartement iiber-
tragen, Die Griinen hatten eine Totalrevision gefordert, um dem Kanton neue Insti-
tutionen zu geben und so die Vertravenskrise zwischen Bevilkerung und Behérden zu
tiberwinden.

Basel- Stadt

Nach Vorarbeiten i Justizdepartement soll die Grundsatzfrage der Totalrevision der
Kantonsverfasung von Basel-Stadt in niichster Zeit dem Parlament vorgelegt werden,
Stimmt dieses zu, so muss obligatorisch eine Volksabstimmung stattfinden; gegebenen-
falls wird darauf die Revision obligatorisch einem noch zp wihlenden Verfassungsrat
dbertragen.
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1333  Schwerpunkte der kantonalen Verfassungsrevisionen

Die Kantone betonen durch ihre Verfassungen die eigenstindige Staatlichkeit. Die neuen
Kantonsverfassungen sind in der Regel nicht nur Organisationsstatute, sondern voll-
stindige Verfasstngen, welche die Rechte und Pflichten der Biirgerinnen und Biirger
sowie die Aufgaben und Ziele des Staates auffithren. Die Strukturen der Verfassungen
weichen béziiglich des Aufbaus nicht grundlegend voneinander ab. Auch inhaltlich ist zu
beobachten, dass die Kantone sich an den Verfassungen der andern Xantone orientieren.
Die Anlehnung beschriinkt sich aber jeweils nur auf Abschnitte oder einzelne
Bestimmungen. Jede kantonale Verfassung ist daher ein eigenstindiges Werk.

Bei allen Totalrevisionen war neben materiellen Anderungen das Anliegen nach formailer
Erneuerung bedentsam. Den alten Verfassungen fehlten eine stringente Systematik und
¢in Klarer Aufbau. Die Aufziihlung der Aufgaben des Staates und der Kompetenzen der
verschiedenen Organe waren oft bruchstitckhaft und von den Realitéiten iiberholt. Durch
die Totalrevision sollten diese Mingel behoben werden und die Verfassung wieder
Abbild der tatsiichlichen Verh#ltnisse im Kanton werden. Die Kantone messen der
Orientierungs- und Informationsfunktion der Verfassungen offensichtlich eine grosse
Bedeutung zu.

Alle neueren Kantonsverfassungen haben einen umfassenden Grundrechtskatalog, sei es
als stichwortartige Aufzihlung (beispielsweise in den Kantonen Uri und Thurgau) oder
als ausfiihrliche Umschreibung. Dieser Grundrechiskatalog filhrt vorab die vom
Bundesrecht garantierten Grundrechte auf und erfasst insbesondere anch die Garantien
bei Freiheitsentzug sowie die Justizgarantien, die massgeblich von der Rechtsprechung
zur EMRK beeinflusst wurden. Die neuen Kantonsverfassungen enthalten folglich eine
eigentliche Kodifikation der geltenden Grundrechte. Nur in einzelnen punktuellen
Bereichen gehen die Kantone bei den Grundrechtsgarantien-iiber das Bundesrecht hinaus
(so etwa die Art. 13 Abs. 2, 17 Abs. 3, 19 und 20 Abs. 3 der KV BE). Die Grund-
rechiskataloge haben daher grésstenteils nur Informationscharakter und entfalten nur bei
den punktuellen Erweiterungen eigenstindige aktuelle Rechtswirkungen. Immerhin ist
darauf hinzuweisen, dass in weiten Bereichen der Bund bislang die Grundrechte
ungeschrieben, d.h, allein durch die Praxis des Bundesgerichts garantiert, wihrend die
kantonalen Kodifikationen den Vorteil der erhthten Rechtssicherheit geschriebenen
Rechts bringen. Die Grundrechtskataloge betonen zudem die eigenstiindige Staatlichkeit
der Kantone.

Verschiedene Kantone verankern auch Sozialrechte und/oder Sozialziele im Grundrechts-
katalog selber oder daran anschliessend (vgl. etwa die Kantone Basel-Landschaft,
Solothurn, Bern und Appenzell ARh.). Die Kantone Bern und Appenzell A.Rh
unterscheiden dabei avsdriicklich zwischen justiziablen Sozialrechten und nicht justi-
ziablen Sozialzielen.

Alle Kantonsverfassungen enthalten einen Aufgabenkatalog, obwohl nach Artikel 3 der
Bundesverfassung alles in die Zustindigkeit der Kantone fillt, was nicht dem Bunde
zugewiesen ist. Es wire daher von Bundesrechts wegen nicht notwendig, dié Aufgaben
des Kantons in der Verfassung zu nennen, Die Kantone Aargau, Thurgau und Basel-
Landschaft haben jedoch einen Verfassungsvorbehalt verankert, wonach fitr die Erfiillung
von Aufgaben, die dem Kanton nicht vom Bund zugewiesen werden, eine Grundlage in
der Verfassung erforderlich ist. Dies zwingt diese Kantone, die kantonalen Aufgaben
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abschliessend in der Verfassung aufzufiihren. Aber auch die andern Kantore fithren alle
wesentlichen staatlichen Aufgaben in der Verfassung auf, Dabei nennen sie hiufig auch
Aufgaben, die sich mit Zustiindigkeiten des Bundes itberschneiden. Es sind dies Bereiche,
in denen den Kantonen Restkompetenzen verbleiben oder bedeutende Vollzugsaufgaben
obliegen.

Bine neuvere Tendenz im kantonalen Verfassungsrecht ist es, die Materien zu um-
schreiben, die in einem Gesetz im formellen Sinn geregelt werden missen. Einige Kan-
tone legen fest, dass alle grundlegenden und wichtigen Bestimmungen oder Beschliisse in
der Form eines Gesetzes erlassen werden miissen. Interessant ist dabei, dass in ver-
schiedenen Kantonen das Gesetz nicht auf generell-abstrakte Regelungen beschrinkt ist,
sondern auch wichtige und grundlegende Entscheidungen zum Gegenstand haben kann.
Erwihnt seien in diesem Zusammenhang die Kantone Aargau (§ 78), Basel-Landschaft (§
63), Solothurn (Art. 71 Abs. 1) und Uri (Art. 90 Abs. 1).

Die Verfassungen der Kantone Bern und Appenzell A.Rh. zihlen einige Materien auf, die
im Gesetz geregelt werden miissen und legen Grundsitze fiir die Delegation von Recht-
setzungsbefugnissen fest. Es handelt sich dabei weitgehend um eine Kodifikation der
vom Bundesgericht entwickelten Grunds#tze zum Legalitiitsprinzip.

Bei den politischen Institutionen ist in den Kantonen mit neuen Verfassungen eine grosse
Vielfalt zu beobachten. In diesem Bereich finden sich zahlreiche eigenstiindige Inno-
vationen.

Alle Kantone kennen weitergehende politische Beteiligungsrechte, als sie auf Bun-
desebene bestehen; zum Beispiel kennen alle Kantone die Gesetzesinitiative und das
Finanzreferendum. Die Kantone Glarus und Appenzell A Rh. haben bei der Totalrevision
ihrer Verfassung die Institution der Landsgemeinde beibehalten. Neben diesen beiden
Landsgemeindekantonen kennen auch die Kantone Aargau, Solothurn, Basel-Landschaft,
Glarus und Uri das obligatorische Gesetzesreferendum. Als Besonderheiten sind im
Bereich der politischen Institutionen insbesondere zu nennen: der Memorialsanirag im
Kanton Glarus, die Volksmotion im Kanton Solothurn, der Volksvorschlag im Kanton
Bern, die Einheitsinitiative und die Volksdiskussion im Xanton Appenzell A.Rh. Ausser-
dem ist zu vermerken, dass das Vernehmlassungsverfahren hiufig eine Verankerung in
den Kantonsverfassungen erfahren hat.

Alle Verfassungen enthalten Grundziige iiber die Organisation und- Aufgaben der
Gemeinden. Die Autonomie der Gemeinden wird in der Regel ausdriicklich verankert.
Tendenziell geht mit der Verfassungsrevision eine Stirkung der Gemeindeautonomie
einher. So soll nach Artikel 109 Absatz 2 KV BE, § 45 Absatz 2 KV BL und nach § 106
Absatz 2 KV AG das kantenale Recht den Gemeinden einen mioglichst weiten
Handlungsspielraum gewihren. Verschiedentlich wird den Gemeinden die Besorgung der
lokalen Angelegenheiten auch ausdriicklich vorbehalten (so etwa § 44 Abs. 2 KV BL,;
Art, 100 Abs, 3 KV AR)

Die neueren Verfassungen dussern sich hiufig auch zur Frage der Informationspﬂichten
der Behorden. Im Kanton Bern ist der Wechsel zum Offentlichkeitsprinzip gemacht
worden, etwas zuriickhaliender ist die Regelung im Kanton Appenzell A.Rh, Erste
Schritte in Richtung Offentlichkeit der Verwaltung wurden frither bereits in den
Kantonen Basel-Landschaft und Aargau gemacht.
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Das Verhiltnis zwischen Kirche und Staat ist wohl nicht mehr von gleicher Brisanz wie
vor hundert Jahren; alle Kantone mit neueren Verfassungen haben diesem Thema jedoch
ein ejgenes Kapitel gewidmet, Soweit ersichtlich, wurde dieser Bereich im Rahmen der
Totalrevisionen in keinem Kanton grundlegend veréindert.

134 Totalrevisionen der Verfassungen ausliindischer Staaten

Die Darstellung gibt zuniichst einen kurzen Uberblick iiber die Verfassungsrevisionen in
drei Bundesstaaten Europas: in Deutschland, in Osterreich und in Belgien. Die Darstel-
lung schliesst dabei an jene des Berichts iiber die Totalrevision der Bundesverfassung
vom 6. November 1985 an (BB1 7985 1T 35ff.). Von den drei untersuchten Lindern hat
Belgien mit zwei weiteren Staatsreformetappen den Schritt zum wirklichen Bundesstaat
. vollzogen, wihrend Deutschland sich auf wenige punktuelle Reformen seiner Verfassung
beschriinkt hat und Osterreich weiterhin mit den Reformarbeiten befasst ist. In Belgien
bestand bedingt durch fderalistische Probleme ein grosser innenpolitischer Druck, die
Verfassungsrevision an die Hand ziz nehmen, Die Verfassungsreform in Deutschland ist
auf die Wiedervereinigung zuriickzufiihren, die Reformbestrebungen in Osterreich
wurden mit dem Beitritt zur EU neu belebt. Die Voraussetzungen fiir eine Verfassungsre-
form in der Schweiz sind somit mit denjenigen in Belgien, Deutschland und Osterrreich
nicht zn vergleichen.

Hinzuweisen ist ferner auf die Entwicklung des. Verfassungsrechts in den mitte}- und
osteuropdischen Staaten (Ziff. 134.2) sowie auf generelle Tendenzen der europdischen
Verfassungseniwicklung (Ziff, 134.3),

134.1 Bundesstaaten der EG

Deutschland

Am 3. Oktober 1990 ist die Deutsche Demokratische Republik (DDR) der Bundesrepu-
blik Deutschland (BRD) beigetreten und als eigener Staat aufgeltst worden.

Die Wiederherstellung der staatlichen Einheit Deutschlands setzte die Wiederherstellung
der staatsrechtlichen Einheit voraus, d.h. die Geltung einer gemeinsamen Verfassung,
Zwei Wege zur deutschen Einheit standen offen: die Wiedervereinigung durch Anschluss
der DDR und ihr Beitritt zum Geltungsbereich des Grundgesetzes vom 23. Mai 1949
(Art. 23 GG aF.) und die Wiedervereinigung durch Neukonstituierung des geeinten
Deutschlands und Beschluss einer neuen Verfassung (Art. 146 GG aF.). Die "grosse"
Losung der Wiedervereinigung {iber eine neue gesamtdeutsche Verfassung erschien je-
doch als mit zu vielen Ungewissheiten und Risiken beladen. Zudem zeigte sich bei der
ersten freien Volkskammerwahl im Mirz 1990, dass die Mehrheit der DDR-Biirgerinnen
und -Biirger den schnellen Weg des Beitritts vorzogen. So wurde das Grundgesetz der
BRD mit dem Beitritt der DDR zur Verfassung des wiedervereinigten Deutschlands.
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Nach dem Verzicht auf die Schaffung einer neuen gesamtdeutschen Verfassung fiir das
geeinte Deutschland ist die Diskussion um eine Reform des Grundgesetzes aufgebrochen.

Die Wiedervereinigung erforderte einige wenige Anderungen des Grundgesetzes, Sie sind
im Vertrag zwischen der BRD und der DDR iiber die Herstellung der Einheit Deutsch-
lands vom 31. August 1990 (Einheitsvertrag) enthalten. Neben diesen beitrittsbedingten
Anderungen empfiehlt der Einheitsvertrag, dass der Gesetzgeber "sich innerhalb von zwei
Jahren mit den im Zusammenhang mit der deutschen Einigung aufgeworfenen Fragen zur
Anderung oder Ergiinzung des Grundgesetzes" befasst, insbesondere in bezug auf die
Aufrahme von Staatszielbestimmungen und das Verhiltnis zwischen Bund und Lindern.
So wurde eine Gemeinsame Verfassungskommission von Bundestag und Bundesrat ein-
gerichtet, die die Notwendigkeit kiinftiger Verfassungsiinderungen priifen und untersu-

chen sollte, wie weit das Grundgesetz den Erfnrdenussen des vereinigten Deutschlands
entspncht

- Die Verfassungskomnﬁssion nahm ihre Arbeiten im Januar 1992 auf. Die Verhandlungen
gestalteten sich schwierig: Wihrend die grossen Bundestagsparteien an den Grundzugen
des Grundgesetzes festhalten wollten, strebten die Oppositionsparteien eine vertiefte
Uberarbeitung der Verfassung an. Eineinhalb Jahre spiiter legte die Kommission ihren
Schlussbericht vor. Die darin enthaltenen Vorschlige fiir eine Teilrevision des Grundge-
setzes sind als Minimalkonsens zu werten und fithrten zu keiner grundlegenden Verfas-
sungsreform. Reformvorschlige wie die Erginzung des repriisentativen Systems durch
plebiszitire Elemente fanden keine Aufnahme.

Bundestag und Bundesrat verabschiedeten die Grundgesetzinderungen im Herbst 1994
mit der erforderlichen Zweidrittelmehrheit. Drei neue Staatsziele haben in das Grundge-
setz Eingang gefunden: die Férderung der Gleichberechtigung von Frau und Mann, das
Verbot der Diskriminierung Behinderter und der Umweltschutz. Im Bereich der konkur-
rierenden Gesetzgebungskompetenz wurde eine gew1sse Erweiterung der Linderbefug-
nisse vorgenommen.

Osterreich

Mit der neven Verfassung vom 1. Oktober 1920, die die sogenannte Dezemberverfassung
von 1867 der Habsburgermonarchie abléste, wurde Osterreich zur bundesstaatlichen Re-
publik. Die Bundesverfassung von 1920 hat dabei wesentliche Verfassungselemente der
monarchischen Verfassung iibernommen.

Ein Hauptmangel des Gsterreichischen Verfassungsrechts ist seine formale Zersplitterung.
Verfassungsindernde und verfassungserginzende Bestimmungen miissen nicht zwingend
in das Bundesverfassungsgesetz eingebaut werden, sondern knnen als besondere Verfas-
sungsgesetze und selbst als verfassungsrechtliche Bestandteile einfacher Bundesgesetze
und von Staatsvertriigen erlassen werden, Es gibt daher eine Vielzahl von Verfassungs-
vorschriften ausserhalb des Bundesverfassungsgesetzes; der Bestand ap Verfassungs-
bestimmungen ist heute nahezu uniiberschaubar geworden, Insbesondere gilt dies fiir die
Grundrechtsordnung.

3 Bundesblut 149, Jahrgang. Bd. 1 63



Die Bemiihungen um eine Totalrevision reichen zuriick bis in die sechziger Jahre. Im Be-
reich der Grund- und Freiheitsrechte, deren Reform in Teilschritten angegangen wurde,
waren die Arbeiten erfolgreich: so wurde als erster Grundrechtskomplex die persénliche
Freiheit 1988 durch ein Verfassungsgesetz neu gestaltet. Die weiteren Arbeiten an der
Totalrevision der Bundesverfassung, zu deren Zweck 1975 eine aus Mitgliedern der poli-
tischen Parteien, der Linder und der Gemeinden zusammengesetzte Kommission einge-
setzt wurde, kamen indessen nicht recht vom Fleck.

Mit dem Beitrittsgesuch Osterreichs zur Europiiischen Gemeinschaft (der spiteren EU)
im Sommer 1989 wurde die Debatte um die dsterreichische Verfassungsreform neu
belebt, Kernpunkt der Diskussion bildete die Ausgestaltung des im Bundesstaat
Osterreich nur wenig ausgepriigten Foderalismus. Die Linder sind mit vergleichsweise
geringen Kompetenzen ausgestattet und haben nur beschrinkte Moglichkeit, an der
Gesetzgebung des Bundes mitzuwirken. Mit der Diskussion um einen EU-Beitritt und dex

damit verbundenen weiteren Schwiichung der Liinderkompetenzen stellte sich die Frage

der Neuordnung der Kompetenzverteitung zwischen Bund und Lindern,

I Herbst 1992 einigten sich die Linder und die Bundesregierung darauf, eine "grosse
Bundesstaatsreform” in die Wege zu leiten. Die Bundesregierung sagte den Lindern zu,
dass diese filr Kompetenzen, die beimn EU-Beitritt abzutreten sind, durch eine neue
Kompetenzverteilung zwischen Bund und Lindern entschiidigt wiirden. In der Folge
wurden eine Regicrungsvorlage und entsprechende Anderungen des Finanz-Verfassungs-
gesetzes ausgearbeitet,

Osterreich hat am 12. Juni 1994 in einer Volksabstimmung dem Bundesverfassungsgesetz
tiber den Beitritt zur Buropiiischen Union zugestimmnt.

Ursprilnglich war die Bundesstaatsreform mit dem EU-Begleitgesetz verkntipft worden.
Da sie jedoch im Zuge der parlamentarischen Beratungen mit Bestimmungen versehen
worden war, die die Linder als féderalismusfeindlich empfanden, wurde tiber die Bun-
desstaatsreform - die vor der Volksabstimmung als pidce de résistance der mit dem Bei-
tritt verbundenen Verfassungsreform bezeichnet worden war — keine Einigung erzielt.,

Anfang 1996 ist ein never Anlauf zur Bundesstaatsreform uniernommen worden. Am
8, Februar 1996 hat die Regierung eine neue Vorlage fiir ein Bundesverfassungsgesetz im
Sinne einer Strukturreform des Bundesstaates an das Parlament tiberwiesen. Diese Vor-
lage zielt im wesentlichen darauf ab, die Kompetenzaufteilung zwischen Bund, Lindern
und Gemeinden transparenter zu gestalten,

Belgien

Die belgische Verfassung stammt aus dem Jahr 1831. Der knappe und offene Verfas-
sungstext erwies sich als dauerhaft und anpassungsfihig. Bis 1970 hat er im wesentlichen
nur zwei Anderungen erfahren, niimlich in den Jahren 1893 und 1921: Durch diese Revi-
sionen wurde in zwei Etappen das allgemeine Wahlrecht eingefiibrt,

Nach dem Zweiten Weltkrieg geniigte die Verfassung von 1831 den neuen sozialen und
politischen Gegebenheiten immer weniger. Neue Probleme traten in den Vordergrund, im
Innemn insbesondere der Sprachenstreit zwischen den Flamen und den Wallonen. Die
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einheitsstaatliche belgische Verfassung konnte dem wachsenden Bedtitfnis nach Au-
tonomie dieser beiden grossen Volksgruppen nicht genligend Rechnung tragen.

Nach mehreren gescheiterten Reformbestrebungen gelang 1970 eine Verfassungsrevision,
mit der erstmals bundesstaatliche Strukturen in der Verfassung verankert wurden. Diese
1970 eingeleitete Staatsraform war der erste Schritt auf-dem Weg vom Einheits- zum
Bundesstaat Belgien. Belgien wurde aufgeteilt in drei Regionen (Wallonien, Flandern und
Britssel) und drei Gemeinschaften (die franztsische, die flimische und die deutsche).

Ausgestaltet wurde die Regionalisierung erst durch die zweite Etappe der Staatsreform
1980. Sowoh! die Regionen wie die Gemeinschaften erhielten parlamentarische Rite und
Exekutiven und gewannen zahlreiche neue Kompetenzen hinzn. Die Gemeinschaften
hatten fortan ausser ither Kunst, Tourismus und Sport auch {iber "personenbezogene
Angelegenheiten” zu bestimmen, worunter vor allem das Wohlfahrts- und Gesundheits-
wesen verstanden wird, Den Regionen fiel die Kompetenz fiir die regionale Wirtschaft,
den Umweltschutz, die Raumplanung und Energieversorgung zu.

Mit der dritten Reformetappe 1988 riickte der Bundesstaat nochmals ein grosses Stitek
niher. Die — vorltufig — letzte Etappe der Staatsreform 1993 machte Belgien zum wirkli-
chen Bundesstaat, der seinen Teilstaaten ein hohes Mass an Eigenstindigkeit gewihrt.
Die Regionen und Gemeinschaften erhielten gitissere- finanzielle und politische
Autonomie. Sie wurden zustiindig fiir Teile der Apgrarpolitik und des Aussenhandels,
Zudem erhielten sie auch erweiterte aussenpolitische Kompetenzen, die den Abschluss
von Staatsvertriigen einschliessen. Beim Zentralstaat verbleiben die Aussen-, Wirtschafts-
und Finanzpolitik, die Justiz und die 6ffentliche Sicherheit sowie die Sozialpolitik. Die
Finanzierung der Teilstaaten hingt jedoch fast ausschliesslich von den Zuweisungen des
Zentralstaates ab, dessen Kompetenzen in diesem Bereich aussergewShnlich gross sind.

Im Anschluss an die zahlreichen fiir die Staatsreform notwendigen Verfassungsinde-
rungen zeigte sich das Bediirfnis, die Verfassung formell zu {iberarbeiten und sie wieder
verstindlich und. lesbar zu gestalten. So wurde ein vereinfachter Verfassungstext mit ei-
ner neuen Struktur erarbeitet, der 1994 in Kraft getreten ist. '

1342  Mittel- und osteuropische Staaten

Unter dem Eindruck der Auflésung der Sowjetunion‘ und des damit verbundenen Wandels
in den mittel- und osteuropéischen Staaten haben sich viele Staaten eine neue Verfassung
gegeben.

Die Verfassungserneuerung in Mittel- und Osteuropa ist iiberwiegend friedlich verlanfen;
Rumiinien bildet mit dem gewaltsamen Sturz des Ceausescu-Regimes eine Ausnahme,
Die Verfassungsreformen in den ost- und mitteleuropiischen Llindern verfolgten das Ziel,
sich vom alten System zu ldsen und sich den westeuropiischen Verfassungsordnungen
anzunihern. Das kommunistische System wurde nicht nur von den betroffenen Staaten
als Hindernis fiir die Annitherung an Europa (Europarat, KSZE, EU) angesehen, die
Abkehr von den kommunistischen Strukturen wurde auch von den europiischen
Institutionen als Voraussetzung fiir die Anniherung verlangt.
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Auch wenn sich der Prozess der Verfassungserneuerung von Land zu Land unterscheidet,
finden sich doch viele Gemeinsamkeiten: die Besinnung auf die demokratische Rechts-
staatlichkeit, die Einfithrung eines pluralistischen, reprisentativen politischen Systems,
die Verankerung der Menschenrechte, einschliesslich der Wirtschaftsfreiheit und der
Eigentumsgarantie, sowie die Einfilhrung oder Stirkung der Verfassungsgerichisbarkeit.
Die Einfilhrung eines Verfassungsgerichts spielt in den mittel- und osteuropiischen
Staaten im Rahmen der Verfassungsernenerung eine grosse Rolle: als Garant der Verfas-
sung gegeniiber den Rechtsunterworfenen, als Sicherung einer verfassungsméssigen Ord-
nung und zur Verwirklichung der Menschenrechte.

Die Verfassungsreformen wurden demokratisch oder parlamentarisch legitimiert. In sechs
Staaten nahm das Volk die neue Verfassung in einem Referendum an: Ruminien (Dez.
1991), Estland (Juni 1992), Litauen (Aug. 1992), Russland (Dez. 1993), Tadschikistan
(Nov. 1994), Armenien (Juli 1995). Withrend in Russland und Albanien der Verfassungs-
konsens mnicht im parlamentarischen Rahmen erreicht werden konnte und eine
Volksabstimmung unabdingbar wurde, waren die Verfassungsentwiirfe in fiinf Staaten
bereits im Parlament jeweils mit qualifiziertem Mehr gutgeheissen worden. Die iibrigen
Staaten suchten den Weg der rein parlamentarischen Verfassungsgebung.

Noch sind die Reformbestrebungen in Mittel- und Osteuropa nicht abgeschlossen, Im Juli
dieses Jahres trat die ukrainische Verfassung in Kraft. Von den 28 Staaten mit ehemals
kommunistischem System verfiigen heute deren 24 iiber eine endgtiltige Vollverfassung.
In einem verfassungsrechtlichen Ubergangsstadium befinden sich neben Polen und
Albanien noch Georgien und Aserbaidschan,

134.3 Tendenzen der europiiischen Verfassungsentwicklung

Das Bewusstsein um eine gemeinsame Kultur hat von alters her in Europa auch zu einem
gemeinsamen Rechtsbewusstsein gefiihrt, das in der Entwicklung und Fortschreibung des
gemeineuropiischen Rechts und des nationalstaattichen Verfassungsrechts mit ihren ge-
meinsamen Wechselwirkungen seinen Niederschlag findet.

Neben dem staatlichen Verfassungsrecht hat sich anch ein allen Lindern Europas gemein-
sames, gewissermassen "gemeineuropiisches Verfassungsrecht" entwickelt und gefestigt.
Die Entwicklung dieses Verfassungsrechts ist durch das Bewusstsein der zunehmenden
Interdependenz der Staaten Europas und durch den namentlich von der Eurcpiischen
Union getragenen Integrationsprozess wesentlich beeinflusst und verstirkt worden.

Grundlagen dieses gemeineuropéischen Verfassungsrechts bilden neben den nationalen
Verfassungen namentlich die Konventionen des Europarates und die Dokumente der
OSZE/KSZE sowie deren Umsetzung in der Praxis. Die gemeineuropiische und die
nationale Verfassungsentwicklung in den europiischen Staaten stehen in einem engen
Verhiiltnis zueinander. Als gemeineurop#isches Verfassungsrecht gelten namentlich; die
Garantie der Menschenrechte, der Schutz der Minderheiten, die Gewaltenteilung, die
Rechtsstaatlichkeit, die Sozialstaatlichkeit und die Wirtschaftsfreiheit. Mit zum euro-
péischen Verfassungsrecht gehéirt mittlerweile auch das Institut der Verfassungsgerichts-
barkeit, das auf europiischer Ebene seinen Ausdruck vor allem im Europiischen
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Gerichtshof fir Menschenrechte findet, auf nationaler Stufe in den Verfassungsgerichts-
barkeiten der jeweiligen Staaten, Gerade die Ubernahme der Verfassungsgerichtsbarkeit
in den mittel- und osteuropiischen Staaten zeigt, welche zentrale Rolle auf europdischer
Ebene dem gerichtlichen Schutz der verfassungsmiissigen Rechte zugestanden wird.

14 Die Vernehmlassungsvorlage vom 26. Juni 1995
141 Bundesriitliche Vorentscheide

Die Arbeiten an der Verfassungsreform sind wegen der Vorbereitung des Beitritts der
Schweiz zum Europidischen Wirtschafisraum und der Ausatbeitung eines Folge-
programms nach der Ablehnung etwas zuriickgestellt worden. Mit der Aufnahme der
Verfassungsreform in das Legislaturprogramm 1991-95 und mit der Verabschiedung der
Botschaft fiber das Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetz, in der die Elemente
einer umfassenden Staatsleitungsreform (einschliesslich der Verfassungsreform) skizziert
werden, bestitigte der Bundesrat jedoch seine Absicht zur Verfassungsreform. Die
parlamentarischen Vorstdsse zur Totalrevision der Bundesverfassung (vgl. vorne) gaben
dem Bundesrat zudem auch nach der Erteilung des Nachfiihrungsauftrages vom 3. Juni
1987 durch die Bundesversammlung Impulse fiir die Arbeiten an der Verfassungsreform.
Mit der Antwort auf die Motion Josi Meier schliesslich machte sich der Bundesrat am 29.
November 1993 den straffen Fahrplan dieses Vorstosses zu eigen. Die Arbeiten wurden
intensiviert und die Offentlichkeit am 27. Juni 1994 iiber die einschligigen Beschlilsse
des Bundesrates informiert. Das erklirte Ziel des Bundesrates, innert Jahresfrist einen
Vorentwurf vorzulegen und in die Vernehmlassung zu geben, um in Frfiillung der Motion
Josi Meier spiitestens Ende 1996 zuhanden der Bundesversammlung eine Botschaft zur
Verfassungsreform verabschieden zu konnen, komnte mit der Verbffentlichung der
Vernehmlassungsvorlage am 26. Juni 1995 erreicht werden.

Von besonderer Wichtigkeit fiir das Gelingen erschien dem Bundesrat von allem Anfang
an das Vorgehen bei der Verfassungsreform. Er beschiftigte sich deshalb auf Antrag des
Eidgendssischen Justiz- und Polizeidepartements mehrfach mit dem Konzept, dem
Zeitplan und den konkreten Imhalten der Verfassungsreform; er bejahte auch die
besondere Form der Vernehmlassung als sogenannte "Volksdiskussion”. Wir haben Sie
vorne ausfithrlich ilber das gewiihlte Konzept orientiert. Es zeichnet sich aus durch die
Verkniipfung des Entwurfs einer nachgefiihrten Bundesverfassung mit Bereichsreformen,
d.h, mit innovativen Reformvorschliigen zu ausgewihlten, begrenzten- Problemkreisen.
Einen besonders dringenden Reformbedarf lokalisierte der Bundesrat wie erwihnt bei den
Volksrechten und bei der Justiz. Dies hat ihn denn auch bewogen, die entsprechenden
Reformarbeiten so voranzutreiben, dass sie gleichzeitig mit der Nachfithrung in die
Volksdiskussion gegeben werden konnten. Weitere hiingige staatspolitische Reform-
vorschliige (Parlament, Regierung, Finanzausgleich und Fideralismus) wurden dagegen
nicht in die Vernehmlassungsvorlage integriert. Sie waren noch nicht entscheidungsreif.
Hingegen reicherte der Bundesrat den Vernehmlassungstext mit einigen punktuellen
Neuerungen {Varianten) an, um im Sinne der parlamentarischen Diskussionen auch diese
Mdglichkeiten aufzuzeigen.
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Die Vernechmlassungsvorlage gliederte sich demnach in die folgenden Teile: den Entwurf
einer nachgefilhrten Bundesverfassung mit vier punktuellen Neuerungen in der Form von
Varianten sowie zwei umfassende Reformpakete fiir die Justiz und die Volksrechte. Der
Bundesrat folgte damit dem Aufirag der Bundesversammlung von 1987, entwickelte
diesen jedoch pleichzeitiz weiter, indem neben der Machfithrung nicht nur punktuelle
Neuverungen vorgeschlagen, sondern auch umfassende Reformvorschliige zu den
Volksrechten und der Justiz unterbreitet wurden,

Der Bundesrat hat der Offentlichkeit seine Vorschlige fiir die Verfassungsreform am
26, Juni 1995 vorgestellt und dariiber eine Volksdiskussion ertffnet. Er hat sich damit
nicht nur an die iiblichen Vernehmlassungsadressaten gewandt, vielmehr lag ihm daran,
dass der Verfassungsentwurf auch in einer moglichst breiten Offentlichkeit diskutiert
werde. Dies in der Uberzeugung, dass das grosse Unterfangen der Verfassungsreform nur
gelingen kann, wenn das Volk durch eine breite Diskussion in den Prozess der
Erneuerung einbezogen wird,

142 Erarbeitung der Vernehmlassungsvorlage

Die Aufgabe der Nachfiihrung des geltenden Verfassungsrechts und die Erstellung erster
Entwiirfe zu ejner neuen Verfassung wurde dem Bundesamt fiir Justiz iiberantwortet, Fiir
die beiden Reformbereiche setzte der Vorsteher des Eidgentssischen Justiz- und Polizei-
departements (EJPD) mit Schreiben vom 6. Juli 1994 spezielle Expertenkommissionen
ein, Die Expertenkommission fiir die Reform der Volksrechte stand upter dem Vorsitz
von alt Stinderat Professor Jean-Francois Aubert (Neuenburg), diejenige fiir die Reform
der Justiz wurde von Professor Walter Kiilin (Bern) prisidiert, Beiden Expertenkommis-
sionen gehbrten namhafte Expertinnen und Experten aus Wissenschaft und Bundes-
verwaltung an {vgl. Ziff. 221.1 und 231.11). Die Koordination mit den Arbeiten fiir die
nachgefiihrte Bundesverfassung wurde durch den Einsitz von Vertretern des
Bundesamtes fiir Justiz in den Expertenkommissionen sichergestelit. Dadurch liessen sich
auch Divergenzen mit der laufenden Gesamtreform der Organisation der Bundes-
rechtspflege (Totalrevision OG) verimeiden.

Das gesamte Projekt Verfassungsreform stand unter der Leitung des Vorstehers des
EIPD. Thm direkt zugeordnet war ein wissenschafilicher Beirat unter dem Vorsitz von
Professor Yvo Hangartner (St. Gallen). Im weiteren gehirten diesem die Professoren
Nicolas Michel (Freiburg), Georg Miiller (Ziirich), Béatrice Weber-Diirler (Ziirich) und
Luzing Wildhaber (Basel) an. Dem Beirat kam die Aufgabe zu, die ihm unterbreiteten
Verfassungstexte aus verfassungsrechtlicher Sicht auf ihre Relevanz, Adiquatheit und
Kohiirenz zu begutachten und allenfalls nene Vorschlige zu unterbreiten. Die eigentliche
Koordinationsarbeit lag beim Leitungsausschuss des Projekies Verfassungsreform. Dieser
hatte den inhaltlichen Zusammenhang und die Steuerung des Gesamtprojekts zu
gewilhrleisten. Er setzte sich aus den Verantwortlichen der Teilprojekte sowie aus
Vertretern der Kantone und des EIPD zusammen: Bundesrat Amold Koller (Vorsitz),
Prof. Jean-Frangois Aubert (Volksrechte), Prof, Yvo Hangartner (wissenschaftlicher Bei-
rat), Prof. Walter Kilin (Justiz), Dir. Prof. Heinrich Koller (Nachfilhrung), den Regie-
rungsriten Fran¢ois Lachat (JU) und PD Dr. Thomas Pfisterer {AG) als Vertreter der
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Kantone sowie PD Dr. Bernhard Bhrenzeller, Prof, Luz:us Mader und Dr. Aldo Lombardi
als Vertreter des EJPD,

Die Koordination mit den beiden parallelen Reformprojekten "Regierungsreform” und
"Parlamentsreform" erfolgte durch eine Koordinationskonferenz; ihr gehorten die Leiter
der drei Reformvorhaben "Vesfassungsreform”, "Regierungsreform"” und "Parlamentsre-
form" an. Mit einem regen gegenseitigen Informationsaustausch konnten Schnittstellen
identifiziert und allfélliger Koordinationsbedarf geklirt werden. Ferner war dadurch die
zeitliche und inhaltliche Abstimmung der drei Reformvorhaben gewihrleistet. Zudem
war die von den Staatspolitischen Kommissionen der Eidgentissischen Réte im Juni 1994
eingesetzte Expertenkommission "Kompetenzverteifung zwischen Bundesversammlung
und Bundesrat" durch ihren Priisidenten Professor Gcorg Miiller (Zitrich) im wissen-
schaftlichen Beirat vertreten.

Die Absprache mit den Kantonen und die Koordination mit den Arbeiten der Kantone im
Hinblick auf die Vorbereitung einer Fideralismusreform erfolgten in einer parititischen
Arbeitsgruppe von Bund und Kantonen unter dem Vorsitz von Regierungsrat Thomas
Pfisterer (AG) und des Direktors des Bundesamtes fiir Justiz, Prof. Heinrich Koller.

143 Entwurf einer nachgefithrten Bundesverfassung

Dem Beschiuss der Bundesversammlung vom 3. Juni 1987 entsprechend galt es, dds gel-
tende geschriebene und ungeschriebene Verfassungsrecht in seiner Gesamtheit klar und
verstindlich, systematisch geordnet sowie in einheitlicher Dichte und Sprache wiederzu-
geben (vgl. vorn). In einem kurzen Uberblick wird nachfolgend auf Systematik und Inhalt
sowie auf einige Schwierigkeiten hingewiesen, die man bel der Erarbeitung des
Vorentwurfs zu bewiltigen waren.

143.1 Inhalt und Gliederung

Die Vernehmlassungsvorlage unterscheidet sich in dieser Hinsicht nicht oder nur in un-
wesentlicher Form vom Verfassungsentwutf, den wir IThnen mit dieser Botschaft unter-
breiten. Der Verfassungsentwurf ist in sechs Titel gegliedert:

Die Bestimmungen des 1. Titels bringen die Wesensmerkmale der Eidgenossenschafi
zum Ausdruck. Dazu zihlen insbesondere der fideralistische Staatsaufbau und die
Rechtsstaatlichkeit, aber auch die Mehrsprachigkeit.

Der 2. Titel ist den Grundrechten und den Sozialzielen gewidmet. Neben einer um-
fassenden Kodifikation der Grundrechte enthiilt er im 1. Kapitel auch Regelungen iiber
ihre Wirkungen und Schranken, Im 2. Kapitel sind -die Sozialziele geregelt. Es handelt
sich dabei um einen Zusammenzug von Normgehalten, die in der heutigen Bundesverfas-
sung ausdriicklich oder stillschweigend enthalten sind und meistens in Kompetenznormen
und Gesetzesnormen angelegt sind.
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Der 3. Titel "Bund und Kantone" befasst sich im 1. Kapitel mit dem gegenseitigen Ver-
hiltnis von Bund und Kantonen. Das 2. Kapitel betrifft die Zustiindigkeiten des Bundes,
enthilt mithin die bundesstaatliche Kompetenzaufteilung. Infolge der allgemeinen Kom-
petenzvermutung zogunsten der Kantone sind hier in erster Linie die Zustéindigkeiten des
Bundes sowie ihre Grenzen normiert. Gegenstand des 3. Kapitels bildet die Finanz-
ordnung, Neben den Grundsiitzen der Haushaltfithrung sind an dieser Stelle die Kompe-
tenzen des Bundes im Fiskalbereich sowie der bundesstaatliche Finanzausgleich um-
schrieben.

Der 4. Titel befasst sich mit der Rechtsstellung der Aktivbiirgerin und des Aktivbtirgers.
Neben dem Stimm- und Wahlrecht werden hier konkret die direkt-demokratischen
Mitwirkungsrechte, Initiative und Referendum, geregelt.

Der 5. Titel "Bundesbehtrden” gliedert sich in vier Kapitel. Den spezifischen Bestim-
mungen filr die einzelner Bundesbehdrden werden im 1. Kapitel "Allgemeine Bestim-
mungen" vorangestellt. Sie enthalten die filr simtliche Bundesbehrden geltenden Nor-
men. Das 2. Kapitel regelt Stellung, Organisation und Kompetenzen der Bundesver-
sammlung als oberster Behorde des Bundes. Daran schliesst sich im 3, Kapitel die Um-
schreibung von Organisation und Zustindigkeiten des Bundesrates als Regierung der
Schweiz an. Das 4. Kapitel schliesslich befasst sich mit dem Bundesgericht als oberstem
Gericht des Bundes.

Den Abschiuss des Entwurfs Zu einer nachgefithrten Bundesverfassung bildet der 6. Titel.
Er regelt zum einen die Revision der Bundesverfassung, zum anderen enthdlt er die
Schluss- und Ubergangsbestimmungen angesiedelt.

143.2  Probleme formeller Natur

Im Vorfeld der Erarbeitung des Verfassungsentwurfs waren vor allem Fragen grund-
séitzlicher Natur zu kliren, so etwa zu Funktion, Stuktur, Dichte und Sprache der
kiinftipen Verfassung, Die bisherigen Revisionsbemithungen auf Bundesebene und
die abgeschlossenen und laufenden Revisionen auf kantonaler Ebene lieferten rei-
ches Anschauengsmaterial. Ubersichtliche Zusammenstellungen und rechtsvergleichende
Arbeiten, angereichert mit einer Menge von Beispielen, erleichterfen den Leitungsorga-
nen die Entscheide. Die Vorarbeiten und Texte zu den neueren Kantonsverfassungen, JU,
AG, BL, 50, BE (um nur einige zu nennen), erwiesen sich in dieser Hinsicht als Fund-

grube.

Aus der Fiille von Fragen, die es zu beantworten galt, hier eine kleine Auswahl: Soll die-
Verfassung eher Organisationsstatut, inhaltliche Grundlage der Politik oder Aktionspro-
gramm scin? Wieviele Gliederungsebenen soll die Verfassung aufweisen? Nach welchen
Kriterien soll gruppiert werden? Wie und wo soll der Bereich Sozialordaung behandelt
werden (im Aufgabenteil, als Sozialziele)? Soll die Verfassung als Korreiat zu den
Grundrechten auch einen Katalog von Biirgerpflichten (Militér-, Steuer-, Schulpflicht)
verankern? Sollen dem Hauptteil staatsleitende Grandsitze und Organisationsprizipien
vorangestellt werden und welche (vgl. im folgenden)? Sollen die Arten von
Zustandigkeiten definiert werden? Welche Zielbestimmungen soilen wo und in welcher
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Form normiert werden? Sollen die Vollzugskompetenzen der Kantone generell oder pun-
ktuell geregelt werden? Soll der Abstraktionsgrad der Verfassung (die Nor-
mierungsdichte) in allen Teilen einheitlich sein? Wie weit darf sich die Sprache vom
bestehenden Wortlaut entfernen? Gibt es Kriterien (Entstehungszeit, Symbolgehalt,
Strittigkeit und Aktualitiit der entsprechenden Norm), die eine stiitkere Anlehnung an den
bisherigen Text rechtfertigen?

143.3  Probleme inhaltlicher Natur

Von grundlegender Bedeutung waren bis zuletzt die Diskussionen zum 1. Titel "All-
gemeine Bestimmungen". Sie konnen in Frapeform und ohne Anspruch auf Voll-
stindigkeit wie folgt zusammengefasst werden: Was soll mit der Priambel geschehen,
soll sie fallengelassen, modernisiert, auf die Anrufung Goties beschriinkt bleiben? Soll
nicht nur der Bestand der Eidgenossenschaft, sondern auch das Wesen (freiheitlicher,
demokratischer und sozialer Bundesstaat) umschrieben werden? Soll der Staatszweck
aktualisiert werden und wie? Welches Bild soll die Verfassung von den Kantonen und
vom Bundesstaat vermitteln? Vertragen sich die Bestimmungen tiber die Stellung der
Kantone im 3. Titel mit einer ausfithrlichen Regelung im Einleitungsteil? Soll mit dem
bisherigen Artikel 3 ein Traditionsanschluss hergestellt werden oder wagt man den
Versuch einer Aktualisierung? Soll wie die Bundesstaatlichkeit (Art. 3) und die
Rechtsstaalichkeit (in Art. 4) auch die Sozialstaatlichkeit und die demokratische Fundie-
rung unseres Staates umschricben werden? Welche Verfassungsprinzipien, staatsleite-
den Grundsitze und Organisationsprinzipien sollen verankert werden (Vorrang des
ibergeordneten Rechts, Legalitiitsprinzip, Willkiirverbot, Ritckwirkungsverbot, Treu und
Glauben, Staatshaftung, Verhiltnismissigkeit, tffentliches Interesse, Rechtsgleichheit,
Gleichstellung, Minderheitenschutz, Gewaltenteilung usw.}? Gehiren ausser den Landes-
sprachen noch andere kennzeichnende Elemente unseres Staates an den Anfang?

Auch der 2. Titel "Grundrechte und Sozialziele" ist reich an Problemen. Dabei hat die
Einarbeitung der bundesgerichtlichen Praxis in den Verfassungstext weniger Miihe
bereitet als die Aufnahme relevanter Bestimmungen der internationalen Pakte (UNO-
Pakte I und II, EMRK). Hat man sich bei der Ubernahme zu nahe an diese Texte
gehalten? Sollen die Verfahrensgarantien einen derart wichtigen Platz einnelimen? Gehoirt
der Datenschutz (und in welcher Detaillierung) auf Verfassungsebene? Sind das
Willkiirverbot und die Sicherung des Existenzminimums selbstindige Grundrechte? Wie
soll die Handels- und Gewerbefreiheit unter grundrechtlichen (2. Titel) und insti-
tutionelien Aspekten (3. Titel) aufgeteilt werden? Sollen die Wirkungen und Schranken
der Grundrechte generell geregelt werden? Schliesslich stellen sich Fragen uwm die
Tragweite und Verankerung von Sozialzielen (nicht Sozialrechten).

Der 3. Titel iiber "Bund und Kantone" gab in allen seinen Teilen Anlass zu Kontroversen.
Erscheint das Verhiiltnis von Bund und Kantonen in den richtigen Dimensionen und wird
man der Stellung der Kantone im Bundesstaat mit dieser Normierung gerecht? Dabei war
man sehr darauf bedacht, an der Zustindigkeitsordnung auch nicht die geringste
Anderung vorzunehmen, obwohl gerade in diesen Bereichen der Normtext teilweise stark
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gekiirzt worden ist (z.B. bei der Getreideordnung oder im Alkoholwesen). Kantone und
Interessenorganisationen haben ihr besonderes Augenmerk dacauf.

Die "Volksrechre" sind, um ihrer Bedeutung gerecht zu werden, aus dem Organisations-
teil herausgeltst worden und bilden jetzt Gegenstand eines separaten Titels. Sie sind in
Abstimmung mit den Revisionsbestimmungen (6. Titel) normiert worden. Neu ist insbe-
sondere, dass die Voraussetzungen der Ungiiltigerklirung von Voliksinitiativen jetat auf
Verfassungsebene umschrieben sind (Art. 129 VE 96), in getrever Ubernahme der
neuesten Praxis. Es versteht sich, dass bei den Volksrechten das Interesse vor allem auf
die Reformvorschliige gerichtet sein wird, die systematisch dem nachgefilhrten Entwurf
angeglichen sind.

Der 5. Titel "Die Bundesbehdrden" weist erheblich mehr Artikel auf als der entspre-
chende Teil der geltenden Verfassung. Das ist darauf zuriickzufiihren, dass der Or-
ganisationstei] viel stiirker gegliedert wurde als bisher (unter anderem auch, um Reformen
im Baukastensystem zu eriauben) und dass die Befugnisse der Bundesversammlung (Art,
85 BV) und des Bundesrates (Art. 102 BV) neu stirker anfgeschliisselt sind nach
Funktionen beziehungsweise Aufgaben. Verzichtet wurde auf einen eigenen Artikel iiber
die politischen Parteien.

Es bleiben die Fragen zu erwihnen, die uns iiber alle Teile des Verfassungsentwurfs
hinweg dauernd und intensiv beschiftigt haben. Es sind Bedenken und Einwéinde gene-
reller Natur:

- Die Ubernahme und Integration des (iibergeordneten) internationalen Rechts bereitet
nicht nur juristisch Schwierigkeiten (Terminologie, Wandel, unmittelbare
Anwendbarkeit internationaler Vertriige, z.B. der UNO-Pakte und der EMRX), sie ist
auch politisch "beladen”. Mehr noch als fitr die genannten Fragen trifft dies zu fiir das
Verhiltnis Vilkerrecht-Landesrecht.

-~ Dauernd beschéftigte uns auch die Frage der Verfassungswiirdigkeit von Bestimmun-
gen. So ldsst sich mit einiger Berechtigung fragen, ob den in den Rio-Vertrigen und
heute allgemein anerkannten Grundsitzen des Umweltschutzes (Vorsorge-, Nach-
haltigkeits- und Verursacherprinzip) nicht Verfassungsrang znkommt. Bejaht wurde
die Verfassungswiirdigkeit bei eingelebter, unbestrittener Verfassungspraxis {etwa
Kulturfrderung durch den Bund, trotz seinerzeitiger Ablehnung des Kulturartikels,
Entwicklungshilfe; Abschluss volkerrechtlicher Verttlige durch den Bundesrat);
bejaht auch die Verankerung des Datenschutzes, des Streikrechts und der Aussper-
rung. Umstritten waren organisatorische Heranfstufungen (Kommissionen, Fraktio-
nen, Parlamentsdienste) und gewisse Herabstufungen (Details des Mieterschutzes
oder des Wasserrechts, Einzelheiten der AHV). Das ist unvermeidiich und wird letzt-
lich vom Verfassungsgeber selbst zu entscheiden sein.

~ Die Zielbestimmungen beschiiftigten uns in mehrerer Hinsicht. Mit der Aktualisie-
rung des Staatszwecks, der Verankerung aussenpolitischer und aussenwirtschaftlicher
Ziele, der Normierung von Grundsétzen des Umweltschutzes und der Aufnahme von
Sozialziclen werden zwangsliufig Akzente gesetzi. Die Frage ist aber nicht, ob
solche Ziele in die Verfassung gehéren (das auch), sondern ob die Aktualisierung gel-
tendes Recht wiedergibt (wie im Vilkerrecht, anf Gesetzesstufe oder durch
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Rechtsprechung festgelegt) oder ob damit eine Neuausrichtung verbunden ist. Sodann
stellte sich generell die grundsiitzliche Frage, ob die Kompetenzbestimmungen, wie
das neuerdings hiufig der Fall ist, mit Zielbestimmungen angereichert werden sollen,

— Bleibt die Frage der politischen Wertung und Gewichtung. Hat der Verfassungs-
entwurf "Schlagseite”, weil er die Schutzaspekte (Grundrechte, Verfahrensgarantien,
Sozialziele, Datenschutz, Umweltschutz) stiirker betont als die bisherige Verfassung?
Ist das Ausdruck der veriinderten Verhiltnisse? Und ist der Entwurf riickstindig, nur
weil er die Begriffe der Unabhiingigkeit und Neutralitit im Sinne eines "Traditions-
anschiusses” wieder aufnimmt?

1434  Ergebnis

Es ist nicht zufillig, dass die bei der Erarbeitung des Entwurfs aufgetretenen Schwierig-
keiten hier in Frageform aufgefiihet sind. Es soll damit deutlich gemacht werden, dass
viele Fragen keine eindeutige, ein fiir allemal giiltige Antwort zulassen. Dennoch hat der
Verfassungsentwurf Antworten gegeben: Entscheide, die nicht nur der Begriindung
bediirfen, sondern sich stets auch am Auftrag der Nachfilhrung messen lassen miissen.
Die Aufnahme des Entwurfs in der Vernchmlassung zeipgt, dass dies im grossen und
ganzen gelungen ist (dazu Ziff, 15). o

144 Puﬁktuelle Neuerungen

Neben der Nachfithrung enthielt die Vernehmlassungsvorlage Vorschlige fiir vier punk-
tuelle Neuverungen. Diese stellten neben den beiden Reformpaketen eine sinnvolle Er-
ginzung der Nachfilhrung dar. Aus Transparenzgrilnden wurden sie in der Form von Va-
rianten zu einzelnen Bestimmungen der nachgefilhrten Bundesverfassung eingebracht,
Sie betrafen die Mitwirkung der Xantone an der Aussenpolitik des Bundes, Gebietsverin-
derungen zwischen den Kantonen, die Offentlichkeit der Bundesverwaltung sowie den
Schutz des Redaktionsgeheimnisses.

Zwar diskutierte der Bundesrat auch weitere Varianten. Im Sinne einer Konzentration be-
schriinkte er sich jedoch auf Punkte, wo ein wichtiges Reformbediirfnis anerkannt war
und die Offentlichkeit eine Antwort im Zusammenhang mit der Verfassungsreform er-
wartete. Auf weitere Variantenvorschliige verzichtete der Bundesrat nicht zuletzt deshalb,
weil er den Eindruck einer "kalten Totalrevision” vermeiden wollte. Nicht angezeigt er-
schienen dem Bundesrat Varianten in den Bereichen, in denen Reformen hingig sind, d.h,
bei den Volksrechten, der Justiz, der Parlaments- und Regierungsreform oder der Auf-
gabenteilung zwischen Bund und Kantonen. Ebenso sollten keine kostenintensiven
Varianten vorgeschlagen werden. Verzichtet wurde schliesslich auch auf Varianten, die
vor allem die &ffentliche Meinung gespalten hitten,
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145 Vorschliige zur Reform der Volksrechte

Das heutige System der Volksrechte auf Bundesebene weist unbestreitbare Mingel auf,
auch wenn es insgesamt einigermassen befriedigend funktioniert, Mit der Vernehmlas-
sungsvorlage zu den Volksrechten strebte der Bundesrat weder einen einseitigen Aus-
- oder Abbau an. Vielmehr bezweckte er, die direki-demokratischen Elemente durch ein
ausgewogenes Paket punktueller Anderungen zukunftsgerichtet umzugestalten. Insgesamt
sollte die Funktionsfihigkeit unserer direkten Demokratie gesichert werden. Die Substanz
der Volksrechte solite gewahrt und erneuert, die Volksrechte den Anforderungen an unser
heutiges Staatswesen und an das verinderte internationale Umfeld angepasst werden.

Im einzelnen enthielt die Vorlage folgende Neverungen:

Einfiihrung der allgemeinen Volksinitiative: Eine bedeutende Liticke im System der
Volksrechte auf Bundesebene besteht im Fehlen einer Gesetzesinitiative. Giibe es sie,
so konnte ein erheblicher Teil der hiingigen oder angekiindigten Volksinitiativen
direkt auf Gesetzesstufe realisiert werden, Die vorgeschiagene allgemeine Volksin-
itiative soll hier Abhilfe schaffen. Anders als die heutige auf Verfassungsmaterien
beschrinkte Volksinitiative in der Form der allgemeinen Anregung kann die allge-
meine Volksinitiative des Reformpakets sich auch auf Gesetzesmaterien beziehen. Sie
kann sowohl als Verfassungs- als auch als Gesetzesinitiative eingesetzt werden. Sie ist
somit eine wirkungsvolle Erginzung der formulierten Verfassungsmtlatwe, die
beibehalten wird.

Einfiithrung des fakultativen Verwaltungs- und Finanzreferendums: Das fakultative

© Verwaltungs- und Finanzreferendum schliesst eine weitere Liicke im System der
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Volksrechte. Insbesondere kinate damit der unbefriedigenden Ausitbung des Initiativ-

rechts in Form von Begehren mit Rickwirkungsklauseln, mit denen indirekt
Behordenentscheide angefochten werden, Einhalt geboten werden.

Ausbau des fakultativen Staatsvertragsreferendums - Einschréinkung des Referendums
bei der Ausfiihrungsgesetzgebung: Dieser Vorschlag triigt der zunehmenden Interna-
tionalisierung der Rechtsordnung Rechnung, Zum einen soll das Staatsvertragsrefe-
rendum erheblich ausgeweitet werden; zum anderen ist vorgesehen, dass im Gegenzug
die landesrechtliche Umsetzung unter gewissen einschréinkenden Voraussetzungen
referendumsfrei mbglich sein wiirde. Die Mitsprache des Voikes soll neu bei der
Grundsatzfrage bestehen, ob die Schweiz eine staatsvertragliche Verpflichtung
eingehen solle, und nicht erst — wie heute oft— bei der Frage der landesrechtlichen
Umsetzung. Anderseits soll aber auch vermieden werden, dass das Volk zur gleichen
Frage zweimal Stellung nehmen muss.

Vorlage von Alternativen: Damit soll die Gefahr verringert werden, dass eine Vorlage
in der Referendumsabstimmung wegen eines einzigen Schicksalsartikels als Ganzes
scheitert, Die Bundesversammlung wiirde ermichtigt, bei Behordenvorlagen auf
Verfassungs- oder Gesetzesrevisionen zwei Alternativtexte vorzulegen:

Gleichzeitige Abstimmungen liber mehrere Initiativen zum selben Gegenstand: Die in
den letzten Jahren eingetretene Haufung von inhaltlich diametral verschiedenen
Volksinitiativen zum gleichen Gegenstand ruft nach einer Reaktion, Entsprechend



wird vorgeschlagen, dass die Bundesversammlung solche Initiativen kiinftig gleich-
zeitig zur Abstimmung bringen kann. Hintergrund dieser Regelung ist das Bediirfnis,
frither, ald dies heute der Fall ist, Rechtssicherheit und Klarheit iiber die Rechtslage zu
erhalten,

- Ungiiltigerkliirung einer Volksinitiative durch das Bundesgericht: Die Vernehm-
lassungsvorlage zu den Volksrechten weist den Entscheid fiber die Giiltigkeit einer
Volksinitiative dem Bundesgericht zu, Bei der Giiltigkeit einer Volksinitiative geht es
in erster Linie um Rechts-, nicht um politische Fragen. Zu deren Beantwortung ist ein
Gericht besser geeignet als eine politische Instanz. Zugleich soli die Bundesver-
sammlung aus der unangenchmen Lage befreit werden, sowohl Richterin als auch
Partei zu sein.

- Erhohung der Unterschnﬁenzakl Fiir das fakultative Referendum sollten neun
100'000, fiir Volksinitiativen in der Form eines ausgearbeltelen Entwurfs sowie fiir
Volksinitiativen .auf Totalrevision der Bundesverfassung je 200000 Unterschriften
erforderlich sein. Diese Erhhung driingte sich einerseits aufgrund der Bevélkerungs-
entwicklung auf; andererseits erachtete sie der Bundesrat als notwendig, um die
Ausgewogenheit des Reformpakets Volksrechte zu gewihrleisten.

146 Vorschlidge zur Reform der Justiz

Dem Bundesgericht als oberstem Gericht obliegen vor allem drei Aufgaben: es hat wirk-
samen Rechtsschutz zu gewihren, die Rechtseinheit zu gewihrleisten und zur Rechts-
fortbildung beizutragen. Angesichts seiner chronischen Uberlastung kann das Bundes-
gericht diese Aufgaben nicht mehr befriedigend erfiillen, Seine Funktionsfihigkeit ist
zunehmend beeintrichtigt. Zusitzlich haben sich di¢ Bundeskompetenzen erheblich
vermehrt, Entsprechend gestiegen ist die Gefahr, dass durch Bundesgesetze verfassungs-
missige Rechte der Biirgerinnen und Biirger verletzt werden. Dagegen besteht heute kein
witksamer Rechtsschutz. Ferner nehmen Bundesrat und Bundesversammlung in der
Staats- und Verwaltungsrechtspflege Justizfunktionen wahy, die eigentlich in die
Kompetenz der Gerichte gehoren. Dies belastet einerseits Regierung und Parlament mit
sachfremden Aufgaben und steht andererseits im Widerspruch zur EMRK, wenigstens
soweit es sich um Strejtigkeiten handelt, die nach Artikel 6 Ziffer 1 EMRX von einem
Gericht beurteilt werden miissen. Schliesslich gibt es auch im Bereich des Prozessrechts
Mingel. Dieses ist stark zersplittert: Zu den insgesamt 29 verschiedenen Straf- und 27
Zivilprozessordnungen in der Schweiz kommen zahlreiche Eingriffe des Bundesge-
setzgebers in die kantonale Justizhoheit, ungeschriebene bundesrechtliche Grundsitze
sowie eine zunchmende Anzahl von Staatsvertrigen.

Auch im Bereich der Justiz besteht somit dringender Reformbedarf, Nur strukturelle
Reformen kénnen wirksame Abhilfe bringen. Demgegenitber kinnte eine'Erhéhung der
Zahl der Bundesrichterinnen und -richter die vorhandenen Probleme nur scheinbar lésen
(vgl. dazu die Diskussionen zur Parlamentarischen Initiative der GPK/S, 113/94.412, BBI
1994 V 388). Zudem bestehen erhebliche Liicken im Individualrechtsschutz. Schliesslich
wird das zersplitterte Prozessrecht seiner eigentlichen Funktion, der Durchsetzung des
materiellen Rechts zu dienen, nicht mehr optimal gerecht. Dadurch wird die wirksame
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Beki#mpfung der zunehmend grenziiberschreitenden organisierten Kriminalitit emstlich
behindert. Im Zivilprozessrecht fijhren unterschiedliche Verfahrensordnungeu bisweilen
zu Ungleichbehandlungen.

Zentrale Anliegen der in die Vernehmlassung gegebenen Reformvorlage waren daher die
Stcherung der Funktionsfahigkeit des Bundesgerichts und die Gewihrleistung eines witk-
samen Rechtsschutzes auf allen Stufen. Zu den wichtigsten Reformvorschliigen zihlten:

- Schaffung richterlicher Vorinstanzen, soweit solche noch nicht bestehen: Der fli-
chendeckende Ausbau der richterlichen Vorinstanzen des Bundesgerichts auf Bundes-
und auf kantonaler Ebene bezweckte, das Bundesgericht von zeitanfwendigen
erstinstanzlichen Verfahren zu entlasten und ihm gleichzeitig die Konzentration auf
seine Hauptfunktionen zu erleichtern.

~ Verfussungsgrundlage fiir Zugangsbeschriinkungen — Verankerung einer Rechtsweg-
garantie: Eine weitere Entlastung des Bundesgerichts wollte man mit einer Verfas-
sungsgrundlage fiir gesetzliche Zugangsbeschrinkungen erreichen. Im Gegenzug
sollte eine allgemeine Rechtsweggarantie den betroffenen Einzelpersonen ermigli-
chen, grundstitzlich jede Streitigkeit einer gerichtlichen Beurteilung zuzufiihren.

— Ausbau der Verfassungsgerichtsbarkeit: Die Einfilhrung der Verfassungsgerichis-
barkeit gegeniiber Bundesgesetzen und aligemeinverbindlichen Bundesbeschliissen im
konkreten Anwendungsfall wollte den Schutz der verfassungsmiissigen Rechte des
Individuums verstiirken. Nach der Vernehmlassungsvorlage kénnten die Kantone
zudem wegen Verletzung ihrer Kompetenzen durch den Bundesgesetzgeber das Bun-
desgericht anrufen.

- Straf- und Zivilprozessrecht: Die Vernehmiassungsvorlage wollte die Kompetenz des
Bundes begriinden, das Strafprozessrecht zu vereinheitlichen, hingegen im Zivilpro-
zess bloss harmonisierende Rahmenbedingungen aufzustellen. Gleichzeitig sollte je-
doch die Gerichtsorganisation im Straf- und im Zivilrecht in der Zustindigkeit der
Kantone verbleiben,

15 Die Ergebnisse der Vernehmlassung und der Volksdiskussion

Der Bundesrat hat am 26. Juni 1995 das Vernehmlassungsverfahren zur Verfassungsre-
form erdffnet. Neben den Kantonen, Parteien, Verbiinden und interessierten Organisa-
tionen hat der Bundesrat alle Biirgerinnen und Biirger eingeladen, sich mit den Revisi-
onsvorschligen avseinanderzusetzen und dazu Steflung zu nehmen. Die Vernehmlas-
sungsfrist dauerte bis Ende Februar 1996. Die Vernchmlassungsunterlagen waren sehr
gefragt: Angefordert wurden 174'000 Broschiiren, 143'000 Verfassungsentwiirfe und
17°000 Erliuterangsbiinde, Stellungnahmen eingereicht haben simtliche Kantonsregie-
rungen, die Konferenz der Kantonsregierungen (KdK), 20 kantonale Amter und
Organisationen, 57 Gemeinden und kommunale Amtsstellen, 64 Parteien und Sektionen,
15 Organe des Bundes (Gerichte und Kommissionen), 17 wirtschafiliche Organisationen,
26 Berufsorganisationen, 10 Arbeitnehmerverbiinde, 54 Organisationen aus den Berei-
chen Bildung, Wissenschaft, Kultur und Sport, 25 kirchliche und religitise Organisatio-
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nen, finf Frauenorganisationen und 211 Organisationen aus den verschiedensten Berei-
chen, Weiter haben sich 11'183 Private aus simtlichen Bevilkerungskreisen und
-schichten geliussert, Rund 3000 Eingaben bestehen aus ausgefiillien Fragebogen, die
zum Teil mit weiterfithrenden Kommentaren angereichert sind.

Die wichtigsten Ergebnisse des Vernchmlassungsverfatirens und der Volksdiskussion
wurden im Juni 1996 in einer Broschiire zusammengefasst. Diese wurde an alle Blirge-
rinnen und Biirger und an alle Organisationen verschickt, die sich geliussert hatten. Eine
Auswertung der vollstindigen Ergebnisse des Vernehmlassungsverfahrens ist ebenfalls
publiziert worden 2,

Die grosse Mehrheit der Institutionen und Organisationen sowie der Biirgerinnen und
Biirger, die sich zur Verfassungsreform gefussert haben, betrachtet die heutige Bundes-
verfassung als veraltet. Sie hilt es fiir sinnvoll und notwendig, die Verfassung 2 jour zu
bringen, Zustimmung findet auch das Konzept, Reformen in Etappen zu verwirklichen,
Erwartungsgemiss divergieren die Vorstellungen der einzelnen Vernehmlasserinnen und
Vemehmlasser zur Frage, in welche Richtung die Verfassung zu {iberarbeiten sei,
Wiihrend die einen den Schwerpunkt auf die korrekte Nachfilhrung des geltenden Rechis
legen, ist fiir andere eine Verfassungsreform nur sinnvoll, wenn sie mit substantiellen
materiellen Neuerungen verbunden wird. Besonders' von Organisationen und Privaten
sind sehr viele Anregungen eingegangen. Hiufig handelie es sich um ausformulierte
Vorschlige, die eine wichtige Grundlage fiir die Uberarbeitung der Vernehmlassungs-
vorlage darsteliten.

Soweit im folgenden die Ergebnisse des Vernehmlassungsverfahrens quantitativ ausge-
wertet werden, ist zu beachten, dass immer mur diejenigen Teilnehmerinnen und
Teilnehmer beriicksichtipt wuxden, die sich zum betreffenden Punkt geliussert haben.

151 Zur Notwendigkeit der Verfassungsreform und zum Konzept

Kantone

Die Kantone haben sowohl einzeln als auch gemeinsam — itber die KdK - ausfithrlich
Stellung genommen. Sie unterstiltzen fast ausnahmslos Verhaben, Konzept und Zeitplan
des Bundesrates. In einer Kernvernehmlassung hat diec KdK ibre grundséitzliche Sicht des
Verhdltnisses von Bund und Kantonen dargefegt und Vorschlége fir die Berlick-
sichtigung eines modernen Foéderalismusverstindnisses im Rahmen der Verfassungs-
reform unterbreitet. Sie hat sich zudem namentlich zu einzelnen Bestimmungen ge-
dussert, die die Zustindigkeitsordnung betreffen. Insgesamt sehen die Kantone in der
Verfassungsreform eine Chance fiir die Erneuerung des Foderalismus.

2 Reform der Bundesverfassung (hrsg. vom EJPD), Ergebnisse des Vernehmlassungsverfahrens,
Bemn 1996. Die Originaltexte liegen cbenfalls zur Binsicht auf.
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Die KdK und 17 Kantone 3 halten die Verfassungsreform fiir notwendig, withrend ein
Kanton 4 dies verneint. 19 Kantone  erachten die Nachfithrung des geltenden geschrie-
benen und ungeschriebenen Verfassungsrechts fiir sinnvoll. Die Verbindung der
Nachfiihrung mit Reformen in einzelnen Punkten oder Sachbereichen wird von der KdK
und zwolf Kantonen® gutgeheissen. Acht Kantone (gegeniiber einem ablehntenden?)
halten Reformen im Bereich der Volksrechte und der Justiz fiir prioritir und begriissen
das bundesriitliche Konzept der Verfassungsreform als offener Prozess. EIf Kantone®
sprechen sich fiir den Einbezug weiterer Reformbereiche aus, zwei? wenden sich
dagegen. Drei Kantone !9 fordern eine Parlaments- und Regierungsreform. Fir eine
Foderalisrmusreform treten die XdK sowie 16 Kantone V' ein, filr eine Reform des
Finanzausgleichs deren drei 12,

Parteien

Die im Parlament vertretenen Parteien sprechen sich mehrheitlich fiir die Verfassungs-
reform und fiir das etappenweise Vorgehen aus. Vorbehalte beziiglich der Notwendigkeit
#ussern nur die SD und die FPS,

FDP und CVP stehen dem Revisionsprojekt grundsiitzlich positiv gegeniiber. Die FDP
pflichtet der Absicht bei, eine vollstindige, verstindlichere und bilrgernidhere Verfassung
zu schaffen. Das Verhiiltnis der laufenden Vefassungsreform zu den anderen hingigen
staatspolitischen Reformen sowie zu allfalligen Paketrevisionen in den Bereichen Wirt-
schaft, Soziales und Arbeit bediirfe noch vertiefter Abklirung, Diese weiteren Reformen
diicften durch die Verfassungsreform nicht verzégert werden; sie seien daher gegebenen-
falls auf der Basis der heutigen Bundesverfassung zu verwirklichen. Fiir die FDP genies-
sen dabei die Féderalismus-, die Parlaments- und die Justizreform Prioritiit. Nach Auffas-
sung der CVP schafft die mise-d-jour der geltenden Verfassung glinstige systematische,
rechtliche und politische Voraussetzungen fiir materielle Reformen in einzelnen Sachbe-
reichen. Die CVP befiirwortet auch das etappenweise Vorgehen in einem offenen
Reformprozess. Zusttzlichen Reformbedarf sieht sie im Bildungsbereich. Ferner wird ein
Verfassungsartikel tiber Stiddte und Gemeinden vorgeschlagen. Nach Auffassung der SVP
darf die Verfassungsreform nicht von der Lésung vordringlicher Probleme, wie etwa der

3 AG, BE, BL, BS, FR, GE, GR, JU, LU, NE, NW, 5G, SH, S0, TG, V8, ZG.
4 AL

5 AG, AR, BE, BL, BS, FR, GE, GR, JU, LU, NE, 3G, 8H, 80, §Z, TG, UR, VS, ZG. Dagegen: Al,
TI1.

6  AG,BE, BL,BS, FR, GR, IU, NE, §G, 80, UR, VS.

7 8G.

8 AG,BE,BL, BS, GE, GR, LU, NE, OW, UR, VS.

9  FR,JU.

2 BE,BL,GR.

1 AG, AL BE, BL, BS, GR, LU, NW, OW, G, SH, TG, TI, UR, ZG, ZH.
12 GR,NE,SG.



Sanierung der Bundesfinanzen und der Konsolidierung der Sozialwerke, abhalten. Die 8P
weist darauf hin, dass die Verfassungsreform auch echte (materielle) Neuerungen enthal-
ten miisse. Der Aufwand fiir ¢ine bloss kosmetische Uberarbeitung lohne sich nicht; viel-
mehr sei die Nachfilhrung mit Reformbausteinen anzureichern. Die Griinen bedauern,
dass sich der Entwurf aufgrund des parlamentarischer Auftrags auf die Nachfithrung be-
schriinkt. Die Reformbereiche Volksrechte und Justiz werden zwar nicht abgelehnt, fiir
die Griinen ist jedoch die nachhaltige Entwicklung als vorrangiges Staatsziel vordringli-
cher. Sie regen ferner ein Reformpaket zur tatsichlichen Gleichstellung von Frau und
Mann an. Die EVP betrachtet eine Verfassungsreform als notwendig und unterstiitzt den
Verfassungsentwurf. Als prioritire Reformbereiche bezeichnet sie Regierung und Staats-
leitung (Bundesrat und Stinderat/Stiindemehr) sowie den Foderalismus. Nach Auffassung
des LdU darf die Verfassungsreform nicht dazu filhren, dass die notwendigen materiellen
Reformen picht durchgesetzt werden kénnen. Bedauert wird ferner das Fehlen eines
Reformpaketes zur Wirtschafisverfassung. Beim Foderalismus sei weniger die kantonale
Mitwirkung auszubauen als der Kompetenzfderalismus (Aufgabenteilung zwischen
Bund und Kantonen) zu tiberpriifen.

Spitzenverbinde der Wirtschaft

Der SHIV erachtet die vorgeschlagene Verfassungsreform als nicht notwendig, ebenso
der ZSAO und der SGV. Fiir den ZSAO ist die Verfassungsreform hdchstens wiinschbar.
Den Vorschliigen zur Reform der Volksrechte und der Justiz stimmt der SHIV zu; diese
kénnten aber auch ohne die Nachfiihrung realisiert werden.

SHIV, ZSAO und SGV stellen die Machbarkeit einer reinen Nachfithrung in Frage, weil
materielle Anderungen unvermeidbar seien. Fiir den ZSAQ darf die Verfassungsreform
keine materiellen Anderungen zu Lasten der Wirtschaft oder zu Ungunsten einer frei-
heitlichen Grundordnung zur Folge haben. Der SGV spricht sich zwar grundsitzlich
gegen das Eintreten aus, doch bringt er zahlrexche Bemerkungen und Vorschlige zu
einzelnen Bestimmungen an.

SGB und CNG zeigen Verstéindnis dafiir, dass der Bundesrat heute auf eine pragmatische
Reform der Verfassung setzt und nach dem Auftrag des Parlaments in erster Linie eine
Nachfithrung des geltenden Verfasssungsrechts anstrebt. Sie bejahen insgesamt die Not-
wendigkeit der Verfassungsreform, liussern jedoch Zweifel an der Dringlichkeit der Re-
form der Volksrechte und der Justiz. Es bestehe die Gefahr von Polarisierungen und
Blockierungen, die letztlich zum Scheitern der Verfassungsreform fithren kénnten,
Empfohlen wird daher ein gestaffeltes Vorgehen, bei dem die Nachfithrung erste Prioritit
haben soll. Die Nachfithrung soll allerdings ergiinzt werden durch punktuelle Neuerungen
in der Auslinderpolitik (bes, Forderung der Integration), der Berufsbildung (umfassende
Kompetenz des Bundes) und der Gleichstellung von Mann und Frau.

Im weiteren haben insbesondere die Schweizerische Bankiervereinigung (SBVg) und der

Schweizerische Hauseigentiimerverband den Verfassungsentwurf verhiltnisméssig posi-
tiv gewilrdigt.
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Weitere Organisationen

Zahlreiche andere Gruppierungen haben in ausfiihrlicher und differenzierter Weise Stel-
lung genommen, soweit sie sich zur Grundsatzfrage geliussert haben. Mit tiberwiltigender
Mehrheit erachten sie die Verfassungsreferm als notwendig (128 zu 15) und die
Nachfithrung als sinnvoll (105 zu 12). Eine noch deutlichere Mehrheit (86 zu 6) wiinscht,
dass die Nachfithrung mit Reformen in einzelnen Punkten oder Sachbereichen verbunden
wird. Die Organisationen schlagen Reformen in verschiedenen Sachbereichen und zu fast
allen Bestimmungen des VE 95 vor. Umweltorganisationen 13 beispielsweise fordern die
Erginzung der Verfassungsreform mit dem Grundsatz der nachhaltigen Entwicklung,
Auch die Realisierung der Gleichstellung der Geschlechter 14 oder die Uberprilfung des
Verhilinisses von Kirche und Staat 15 wird gefordert. Eine Mehrheit (49 zu 26) erachtet
Reformen im Bereich der Volksrechte und der Justiz filr prioritir. 52 Organisationen be-
fitrworten den Einbezug weiterer Reformbereiche, 14 sprechen sich dagegen aus.

Private

In privaten Eingaben wird die Notwendigkeit der Verfassungsreform im Verhiltnis von
etwa zehn zu eins bejaht. Die Nachfilhrung wird im gleichen Ausmass unterstiitzt, 83
Prozent der Stellungnahmen heissen das Reformkonzept des Bundesrates gut. 69 Prozent
erachten Reformen im Bereich der Volksrechte und der Justiz fiir prioritir. Fiir den Ein-
bezug weiterer Reformbereiche sprechen sich 62 Prozent der Privaten aus.

152 Zum Entwurf einer nachgefiihrten Bundesverfassung

Kantone

Aus Sicht der KdK und verschiedener Kantone geht der Entwurf teilweise tiber die blosse
Nachfithrung des geltenden Rechts -hinaus. Der Entwurf nehme teils deutliche Korrek-
turen am Verh#ltnis von Bund und Kantonen vor, und die Grundlagen des Féderalismus
wiirden neu interpretiert. Die Kantone haben in der von der KdK verabschiedeten Stel-
lungnahme festgehalten, dass das Bild und die Rolle der Kantone nicht in allen Teilen
dem Verfassungs- und dem Staatsverstindnis der Kantone sowie der gelebten Verfas-
sungswirklichkeit entspreche. Der Entwurf bringe ein iiberlebtes Bild von einem hierar-
chischen, nicht partnerschafilichen Verhiltnis zwischen Bund und Xantonen zum Aus-
druck. Die Kantone verlangen, in die Uberarbeitung des Entwurfs einbezogen zu werden.
Eine Foderalismusreform ist aus Sicht der Kantone unerlésslich; ihre erste Phase soll in
die Nachfilhrung Eingang finden. Im Vordergrund stehen folgende Anliegen: Die
Kantone sollen bei der Vorbereitung der Rechtsetzong des Bundes sowie bei deren Um-
setzung oder Vollzug wirksam beteiligt sein (in der Verfassung festzuschreibender
Grundsatz); der Subsidiarititsgrundsatz sei verfassungsrechtlich zu verankern; die

13 8GS-1, SOLAR, S5ES, WWF und weitere,
4 FFAR, OFGM, ABN usw.
15 Zum Beispiel STA, ARMA..



Souverinitit der Kantone sei in dem Sinne zu konkretisieren, dass der Bund nur dort
legiferieren soli, wo und soweit es notwendig ist; die Verfassung sol! schliesslich dem
verstirkten Bediirfnis nach Zusammenarbeit von Bund und Kantonen, der Kantone unter
sich sowie liber die Landesgrenzen- hinaus Rechnung tragen; insbesondere soli die
Mitwirkung der Kantone an der Aussenpolitik des Bundes differenziert in der Verfassung
geregelt werden. Sofern der Verfassungsentwurf den gemeinsamen Dienst von Bund und
Kantonen am Ganzen in den Vordergrund stelle und die Kantone als Garanten der
Vielfalt und als Partner der Aufgabenerfiillung beachte, kinnten sich die Kantone klar zur
Verfassungsreform bekennen.

Parteien

Die FDP begriisst die Nachfithrung als politische Aktualisierung der Bundesverfassung,
Dabei sollen weder klare Volksentscheide der letzten Zeit angetastet noch umstrittene
Fragen anfgenommen oder der Sozialstaat ausgebaut werden. Die Eigenverantwortung
soll gestirkt werden; die Kompetenzen der Kantone sind zu erhalten. Die FDP befiirwor-
tet eine Erncuerung des Fderalismus, die zum Teil bereits mit der Nachfithrung verwirk-
licht werden konne. Nach Avffassung der CVP goll die Nachfiihrung eine positive
Grundeinstellung gegeniiber dem Foderalismus enthalten, Mit der Nachfiihrung sollen
nur dort materielle Neuerungen verbunden werden, wo trag- und konsensfihige neue
Losungen gefunden werden kénnen. Fiir CVP und FDP haben konsensfahige Neuerungen
im Rahmen der Nachfithrung Platz, Die SVP betrachtet die Nachfithrung des
Verfassungsrechts als wichtiz und den Verfassungsentwurf als {iberzeugend. Die
Nachfithrong rechtfertigt nach Auffassung der SVP- eine formelle Totalrevision auch
ohne Reformpakete. Abgelehnt werden von der SVP die Sozialziele, weil es sich hierbei
um eine bedeutende Neverung handle. Fiir die SP lohnt sich eine rein formelle
Totalrevision nicht. Sie schlidgt deshalb zehn konkrete Reformbausteine vor, die in die
Nachfithrung des geltenden Verfassungsrechts einzuarbeiten seien: Festigung der Sozial-
rechte und Ausbau der Sozialziele; Forderung der tatséichlichen Gleichstellung von Frau
und Mann; Sozialpflichtigkeit des Eigentums; Pflicht des Bundes, die Lebenschancen
unter Schweizerinnen und Schweizern auszugleichen; Stidteartikel; - Jugendliche und
Kinder als besondere Aufgabe des Bundes; Verankerung des Prinzips der Nachhaltigkeit;
Einfilhrung transnationaler Volksrechte sowie des konstruktiven Referendums,
Gesetzesinitiative, jedoch keine Erhéhung der Unterschriftenzahlen; Pflicht zur Inte-
gration von auslindischen Staatsangehorigen; Offentlichkeitsprinzip in Bund und
Kantonen. Auch der LdU verspricht sich nicht viel vonr einer formellen Totalrevision,
Diese diene aber dazu, allfilligen Reformbedarf zu erkennen. Die EDU unterstiitzt im
wesentlichen die Nachfiihrung. Die SD bezweifeln den Sinn einer Nachfithrung des
geschriebenen und ungeschriebenen Verfassungsrechts. Sie befiirchten, die Reform ziele
darauf ab, die Schweiz lingerfristig der Européischen Union anzugleichen, unterzuordnen
und einzugliedern. Fiir die FPS und die LPS enthilt der Entwwf Reformbegehren, die
weit iiber eine Nachfilhrung hinausgehen (z.B. Grundrechte und Sozialziele, Kultur-
artikel).
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Spitzenverbéinde der Wirtschaft

Der SHIV verlangt, dass die fiir die Nachfihrung eingesetzten Ressourcen fiir drin-
gendere Aufgaben genutzt werden. Wie der ZSAO und der SGV wendet er sich gegen die
Verankerung des Streikrechts und gegen die Verankerung der Sozialziele, weil beides
iiber das- geltende Recht hinausgehe. Befiirchtet wird lberdies eine unerwiinschte
Dynamik im Soziaibereich und damit ein abzulehnender Ausbau des Sozialstaats als Ver-
fassungspflicht und Daueraufgabe. Uberdies sei der VE 95 im Bereich der Wirtschaft zu
interventionistisch ausgefatien. Unter dem Titel der Nachfithrung diirften auf keinen Fall
materielle Neuerungen zu Lasten der Wirtschaft in die Verfassung aufgenommen werden,

Der SGB unterstiitzt die Nachfithrung. Die Nachfilhrang soll allerdings ergiinzt werden
durch Neuerungen in der Auslinderpolitik (bes. Férderung der Integration), der Be-
rufsbildung (umfassende Kompetenz des Bundes) und der Gleichstellung von Mann und
Fran. Der CNG begriisst die Formulierung von Sozialzielen. Er erhofft sich von der Ver-
fassungsreform prizisere Auftriige an den Gesetzgeber, damit die Birgerinnen und
Biirger kiinftig sozial besser geschiitzt sind (bes. beziiglich Arbeit, Wohnen, Familien-
politik, Sozialversicherungen).

Weitere Organisationen

Allgemein haben die wejteren Organisationen dem VE 95 zugestanden, das geltende ge-
schriebene und ungeschriebene Verfassungsrecht korrekt und richtig wiederzugeben. Die
Bemerkungen weiterer Organisationen lassen sich nicht in ein paar Sétzen zusammen-
fassen. Die Stellungnahmen werden in den Kommentaren zu den einzelnen Artikeln des
VE 96 dargestellt. Die Breite der eingebrachten Anregungen erschwert es, eindeutige
Schwerpunkfe zu identifizieren. Recht hiufig gibt es Anliegen aus dem Bereich des
Umweltschutzes., Im Vordergrund stehen die Forderungen nach der umfassenden
Verankerung des Nachhaltigkeitsprinzips und nach einem verbesserten Schutz des
Bodens. Auch die Sozialziele sind Gegenstand zahlreicher Eingaben. Zum Teil wird
vorgeschlagen, aunf sie zu verzichten, zum Teil wird aber auch ihre Umgestaltung zu ein-
klagbaren Individualrechten angeregt.

Die Spannweite der Eingaben léisst sich anhand je einer Vernehmlassung aus den Berei-
chen Umwelt, Kirchen und Jugend unterstreichen: Die Schweizerische Greina-Stiftung
begriisst die Nachfiihrung des geltenden Verfassungsrechts. Sie verlangt die Verankerung
des Nachhaltigkeitsprinzips in der Verfassung. Fiir die kiinftig besonders wichtigen Fra-
gen der Beschiftigung und der nachhaltigen Entwicklung soll ein konsultativer Verfas-
sungsrat eingesetzt werden. Aus der Sicht der Schweizer Bischofskonferenz ist die
Nachfiihrung als Vorarbeit filr eine materielle Revision niitzlich, kann diese aber nicht
ersetzen, Im weiteren nimmt die Schweizer Bischofskonferenz ausfihrlich und in
befiirwortendem Sinn zn den Grundrechten und zu den Sozizlzielen Stellung. Die
Schweizerische Arbeitsgemeinschaft der Jugendverbiinde stellt einen Jugendartikel zur
Diskussion, der sicherstellen soll, dass sich dig Jugendlichen zu politischen Bilrgerinnen
und Biirgern entwickeln konnen; Bund und Kantone sollen verpflichtet werden, die
kulwrelle, geselischaftliche und wirtschaftliche Entwicklung der Jugendlichen zu fordern.
Die Jugendlichen haben sich ferner 1995 an einer Jugendsession mit den Fragen einer
Verfassungsreform auseinandergesetzt und verschiedens Neuerungen angeragt,
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Private

Bei den Privaten haben sich einige Themenschwerpunkte herausgebildet, Sehr viele Ein-
gaben beteafen die Priambel. Ein Wettbewerb der Schweizerischen Jugendverbiinde er-
brachte rund 400 Eingaben jugendlicher Teilnehmerinnen und Teilnehmer zur Neufor-
mulierung der Priambel, Mehr als 5900 Private haben sich fiir die Beibehaltung der An-
rufung Gottes ausgesprochen. Zahlreiche Private sprachen sich fiir die Ubernahme der
Priiambel des VE 77 aus. Ebenfalls nicht selten war die Forderung nach dem Verzicht auf
eine Priambel. Weiter wurden viele Textvorschlige eingereicht. Gegenstand zahlreicher
Stellungnahmen war auch die Forderung nach einer priiziseren Umschreibung des Rechts
auf Leben. Mehr als 1000 Personen und Organisationen forderten, dass der Beginn des
Lebens auf den Zeitpunkt der Zengung festzulegen sel. Aus dem Kanton Tessin ging eine
von 8620 Personen unterzeichnete Petition ein, die das Verbot der Kdrperstrafen und der
unmenschlichen Behandlung von Kindern ausdriicklich in der Verfassung veranket haben
wollte, Zum Bildungsbereich liegen ebenfalls weit iiber 1000 Eingaben vor. Gefordert
wurde namentlich eine Avufwertung der Privatschulen und das Recht der Eltern auf
Erziehung und freie Schulwahl. Schliesslich gab das Diskriminierungsverbot Anlass zu
h¥ufigen Reaktionen. Bei der Regelung der Rechtsgleichheit seien die Homosexuellen
ausdritcklich in den Schutzbereich einzubeziehen. Die gleiche Forderung wurde auch fiir
die Behinderten erhoben.

153. Zu den punktuellen Neuerungen

Die vier vom Bundesrat vorgelegten Varlanten zu einzelnen Bestimmungen wurden
grossmehrheitlich (74 %) als wichtig erachtet. Insgesamt wurden die vom Bundesrat
zusétzlich unterbreiteten punktuellen Neuerungen zu einzelnen Bestimmungen positiv
aufgenommen. Ein Uberblick tiber die inhaltliche Beurteﬂung der vier Varianten ergibt
folgendes Bild:

~ Von einer knappen Mehrheit abgelehnt wurde die Variante zur Meinungs-, Informati-
ons- und Medienfreiheit (Art. 13 Abs. 5 VE 95). Fiir die Verankerung des Redakti-
onsgeheimnisses in der Verfassung ausgesprochen haben sich fiinf Kantone 6, drei
Gemeinden, neun Parteien und Sektionen 17, 28 Organisationen ¥ sowie 48 Private.
Dagegen wandten sich sechs Kantone 19, sechs Gemeinden, 22 Parteien und Sektio-
nen 2¢, 21 Organisationen 2} und 78 Private.

16 BE,BL,FR, GE,JU.

17 Darunter SP, Griine, LdU.

18 Darunter ETHRAT, SGB, CNG.

19 Al GR, NE, §G, SO, TI.

20 Darunter FDP, CVP, SVP, LPS, EVP,
2! Darunter SHIV, SGV, SBVg, NHG.
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Die Variante zur Vereinfachung von Anderungen im Bestand und im Gebiet der
Kantone (Ast. 39 VE 95) wurde von der KdK und zwd!f Kantonen 22, neun Gemein-
den, 24 Parteien und Sektionen 23, 28 Organisationen 4 sowie 103 Privaten gutgeheis-
sen. Abgelehnt wurde sie hingegen von drei Kantonen 25, neun Parteien und Sektio-
nen 26, drei Organisationen und 23 Privaten,

Deutlich begriisst wurde die Variante iiber die Mitwirkung der Kantone in der
Aussenpolitik (Art. 44 Abs. 3 VE 95). Zustimmend geiiussert haben sich elf Kan.
tone 27, neun Gemeinden, 26 Parteien und Sektionen 28, 30 Organisationen 2° und 389
Private. Lediglich vier Parteien und Sektionen 3¢, fiinf Organisationen3! und 38
Private Iehnten die Variante ab,

Die Variante iiber das Offentlichkeitsprinzip (Art. 154 Abs. 2 VE 95) wurde kontro-
vers diskutiert. Wihrend sich neun Kantone 32, fiinf Gemeinden, sechs Partefen und
Sektionen 33, 24 Organisationen 3¢ und 73 Private daftir aussprachen, wurde sie von
zwei Kantonen 35, zwei Gemeinden, 17 Parteien und Sektionen 36, 14 Organisa-
tionen 37 sowie 377 Privaten abgelehnt.

Im Vernehmlassungsverfahren wurden zahlreiche weitere Varianten gefordert. Eine the-
matische Zusammenfassung ist kaum méglich. Die Vorschlige betrafen das Bildungswe-
sen, die Sport- und Iugendfiirdcmng, Umweltanliegen, Gleichstellungsfragen, Deregu-
lierung im Bereich der Wirtschaft sowie zahlreiche weitere Bereiche. Einzelne Vemehm—
lasser sprachen sich aber auch fiir den Verzicht auf weitere Varianten aus 38,

22

AG, BL, BS, FR, GE, GR, JU, 8H, 80, T1, UR, ZG.
Darunter FDP, CVP, SP, LPS, Griine, LdU, EVP.
Darunter SGV.

Al 5G, V8.

Darunter SVP, FPS, SD, EDU.

Al, BE, GE, JU, NE, OW, 8H, SO, §Z, TT, UR.
Darunter FDP, CVP, SVP, 5P, LPS, Grine.
Danunter ETHRAT, SGV, CNG.

Damunter LdU, EDU.

Darunter SGB, ASM/VSM,

AG, BE, BS, BL, FR, GE, JU, §G, TI.

Darunter Griine.

Darunter ETHRAT, SRG, CNG.

NE, S0.

Darunter FDP, CVP, EVP, FPS, EDU.

Darunter SGV, NHG.

Barunter SG, LFSA,



154 Zum Reformbereich Volksrechte

Die Vernchmlassungsresultate zu den im Reformbereich Volksrechte vorgeschlagenen
Bestimmungen werden ausfiihriich im Kommentar zu den entsprechenden Artikeln dar-
gestellt (s, Ziff. 22). Hier soll lediglich ein Uberblick itber die Grundhaltung der
einzelnen Vernchmlassergruppen vermittelt werden.

Kantone

Die Kantone unterstiitzen mehrheitlich die vorgeschlagene Reform der Volksrechte. EIf
Kantone ¥ erachten die Reform der Volksrechte fiir grundsitzlich notwendig. Vier Kan-
tone 40 stimmen dem vorgelegten Reformpaket ausdriicklich zu. Acht Kantone 4! bejahen
die Ausgewogenheit der unterbreiteten Reformvorschlige, wihrend zwei Kantone 42
diese bezweifeln. BE erachtet das Ziel der Ausgewogenheit flir nur teilweise erreicht. Al
spricht sich gegen eine grundlegende Anderung des Systems der Volksrechte aus; vertret-
bar seien hichstens einige Retouchen. Fiir SG ist ein dringender Reformbedarf nicht aus-
zumachen; wegen der politischen Brisanz sei von einem Einbezug in die Verfassungsre-
form abzusehen. GE pliidiert dafiir, die Reform der Volksrechte erst an die Hand zu neh-
men, wenn die Frage der Annéherung der Schweiz an Europa geregelt sei. Zwdlf Kanto-
ne 43 halten eine Erhéhung der Unterschriftenzahl fiir Volksinitiativen und Referenden
fiir grundstitzlich vertretbar. Dem steht die ablehnende Haltung von sechs Kantonen 44
gegcntiber NE erachtet die Erhbhung filr die Imnauve auf Totalrevision filr gerechtfer-
tigt, in den anderen Filllen sei dies sehr heikel. :

Parteien

Die Parteien befiirworten mehrheitlich die Reformvorschlige, fordern .zum Teil aber
weitere oder andere Reformen, Eine Mehrheit lehnt jedoch die Erhthung der Unterschrif-
tenzahlen ab. Die FDP erachtet im Bereich der Volksrechte Reformen fiir angezeigt uad
unterbreitet dazu eine Rethe von Vorschligen. Sie schligt eine differenzierte Erhohung
der Unterschriftenzahlen vor. Kiinftig sollen fiir die Volksinitiative auf Totalrevision
200'000 und fiir die formulierte Volksinitiative auf Teilrevision 150'000 Unterschriften
nétig sein. 100°000 Unterschriften fiir die allgemeine Volksinitiative erachtet die FDP flir
angemessen. Die CVP steht der Reform der Volksrechte insgesamt positiv gegeniiber; sie
beurteilt die Vorschldge als ausgewogenes Paket, das wegen der Interdependenz der
einzelnen Elemente unbedingt als Ganzes verwirklicht werden miisse. Sie tritt dafiir ein,
neu fiir Initiativen und Referenden ein generelles Quorum von 100000 Unterschriften
vorzusehen; fiir das fakultative Gesetzesreferendum indessen nur, wenn eine qualifizierte

3 AG,BL,BE,FR, GE, GR, LU, NE, NW, SO, VS.

4  BS,s0,SZ, TL

4 AG,BL, BS, FR, JU, NE, NW, §G.

42 GE,SH,

43 AG, BE, BL, FR, GR, NW, OW, SG, SO, UR, VS, ZG.
4 AL GE,JU, LU, SH, TL
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Mehrheit in beiden Riten dem Gesetz zugestimmt habe. Nach Auffassung der CVP
bestehen heute keine Griinde mehr fiir eine Differenzierung der erforderlichen Unter-
schriftenzahlen bei Volksinitiativen und Referenden, Im Verhilinis zu den Initiativ-
rechten kénne damit das retardierende Element des Referendums etwas abgeschwiicht
werden. Demgegeniiber lehnt die SP die Reformvorschlige zu den Volksrechten zn
einem grossen Teil als nicht iiberzeugend ab; die positiven Elemente seten allerdings in
die Nachfithrung einzubaven, Sie fordert die Einfithrung der formulierten Gesetzes-
initiative, des konstruktiven Referendums und transnationaler Volksrechte; sie spricht
sich entschieden gegen die Erhthung der Unterschriftenzahlen aus. Die SVP befiirwortet
die Einfijhrung der meisten vorgeschlagenen neuen Instrumente, lehnt jedoch auch einige
Vorschlige, beispielsweise die ErhShung der Unterschriftenzahlen ab, Die Verankerung
des Grundsatzes des Vorrangs des Volkerrechts hilt die SVP filr zo undifferenziert. Die
Griinen stellen sich gegen eine grundsitzliche Einbusse der Mitsprachemd&glichkeiten; zu
priifen seien auch weitere neue Instrumente, namentlich das konstruktive Referendum,
transnationale Mitbestimmung oder die formulierte Gesetzesinitiative. Die EVP
unterstiitzt im wesentlichen die Vorschliige zu den Volksrechten, lehnt jedoch eine
Erhohung der Unterschriftenzahlen ab. Von der EDU werden die Reformvorschiige zn
den Volksrechten, insbesondere die Erhthung der Unterschrifienzahlen, klar abpelehnt,

Spitzenverbiinde der Wirtschaft

Den Vorschliigen zur Reform der Volksrechte stimmt der SHIV weitgehend zu, auch
wenn diese ohne die Nachfiihrung realisiert werden kénnten, Inshesondere befitrwortet er
die Einfihrung der allgemeinen Volksinitiative, des fakultativen Verwaltungs- und
Finanzreferendums sowie die Ausdehnung des fakultativen Staatsvertragsreferendums.
Der Vomrang des Volkerrechts miisse differenzierter geregelt werden. Die Unter-
schriftenzahlen seien einzig fiir Verfassungsinitiativen zu erhhen, und zwar auf 150'000.
Wie der SHIV bejaht auch der ZSAO den Reformbedarf im Bereich der Volksrechte, Die
Reformvorschlidge wiesen in die richtipe Richtung und sefen ausgewogen. Ber SGV
verneint den Reformbedarf und lehnt die Reformvorschlige, insbesondere die Erhhung
der Unterschriftenzahlen, ab. Fiir die BHK stimmt die Stossrichtung der Vorlage. Sie
unterstiitzt die Erhshung der Unterschriftenzahlen (mit Ausnahme des fakultativen
Gesetzesreferendums), andererseits lehnt sie das vorgeschlagene Finanz- und Verwal-
tungsreferendum sowie die Verfassungsgerichtsbarkeit im Bereich der Volksinitiative ab.

Der SGB zweifelt an der Dringlichkeit der Reform der Volksrechte. Er wendet sich gegen
die Erhohung der Unterschriftenzahlen. Insbesondere die allgemeine Volksinitiative, das
fakultative Finanz- und Verwaltungsreferendum sowie der Ausbau des fakultativen
Staatsvertragsreferendums werden bepriisst; ebenso die Mglichkeit von Abstimmungen
iiber Alternativen. Der CNG unterstiitzt die Reform der Volksrechte grundsitzlich, Auch
er begriisst die Einfilhrung des fakultativen Verwaltungs- und Finanzreferendums,
wiinscht allerdings anstelle der allgemeinen Volksinitiative eine formulierte Gesetzes-
initiative und stellt sich gegen eine ErhGhung der Unterschriftenzahlen.

'Weitere Organisationen

Eine grosse Mehrheit der Organisationen, die sich gefinssert haben (61 zu 10), erachtet
die Volksrechte fiir reformbediirftig. 38 beurteilen die Reformvorschlige als ausreichend
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und ausgewogen, wihrend immerhin 25 dies verneinen. 55 (zu 24) befiirworten die aus-
driickliche Verankerung des Grundsatzes vom Vorrang des Vlkerrechts, 85 (zu 9) die
Einfithrung der allgemeinen Volksinitiative, 61 (zn 21) die Wiedereinfithrung des fakul-
tativen Verwaltungs- und Finanzreferendums. Der vorgeschlagenen Ausweitung des
Staatsvertragsreferendums stimmt eine iiberwiltigende Mehrheit zu (40 zu 2}, wihrend
die neu eréffnete Mbglichkeit einer Einschriinkung des Gesetzesreferendums fiir die not-
wendigen Ausfilhrungserlasse kontrovers beurteilt wird (33 zu 23).

Private

74 Prozent der Privaten (1960 Personen), die sich zur Reform der Volksrechie gedussert
haben, bejahen die Reformbediirftigkeit ausdriicklich. 70 Prozent (1996) beurteilen das
Reformpaket als ausgewogen, 60 Prozent (1702) akzepneren die vorgeschlagene Erhd-
hung der Unterschriftenzahlen,

155 Zum Reformbereich Justiz

~

Kantone

Insgesamt haben die Kantone sehr positiv auf die Vorschlige im Reformbereich Justiz
reagiert. Flinf Kantone 45 erachten das Reformkonzept filr iiberzeugend. Insbesondere die
Harmonisierung des Prozessrechts stdsst bei den Kantonen auf breite Zustimmung. Die
KdK sowie 17 Kantone 4 befiirworten eine Bundeskompetenz zur Harmonisierung des
Zivilprozessrechts. Die KdK und acht Kantone 47 stellen jhre Zustimmung unter den
Vorbehalt, dass die Behtirdenorganisation in der Kompetenz der Kantone verbleibt, Fiinf
Kantone 48 treten filr eine weiterreichende Vereinheitlichung des Zivilprozessrechts ein.
Bei der Vereinheitlichung des Strafprozessrechts ist die Zustimmung noch deutlicher aus-
gefallen; 20 Kantone 4° begriissen eine entsprechende Bundeskompetenz., Nach Auffas-
sung der KdK und von neun Kantonen 5¢ soll die Behtrdenorganisation bei den Kantonen
verbleiben. BL begriisst die ermdglichte Vereinheitlichung des Rechtsmittelsystems., 17
Kantone 5! unterstiitzen die Ausdehmung der Verfassungsgerichisbarkeit auf die Bun-
desgesetzgebung. Im weiteren erachten 16 Kantone 52 die Ermbglichung von Beschrin-
kungen des Zugangs an das Bundesgericht fiir vertretbar; ein Kanton lehnt sie ab 3. Sie-

K

45 BL,BE,BS,SZ,TI

46 AG, AR, BE, BL, BS, FR, GE, GR, JU, NW, OW, $G, 8H, UR, VS, ZG, ZH,

47 AG,BE,FR, GR,NW, VS, ZG, ZH.

48 AG,BE, BL, BS, SH.

4 AG, Al BE, BL, BS, FR, GE, GR, JU, LU, NE, NW, OW, G, SH, §Z, UR, VS, ZG, ZH.
50 AG, BE, BS, FR, GR, NW, VS, ZG, ZH.

51 AG, BE, BL, BS, FR, GE, GR, JU, LU, NE, NW, OW, SG, SH, T, UR, VS. Dagegen: AL
52 AG, Al BE, BL, BS, FR, GE, GR, JU, LU, NE, OW, 8G, §H, 57, UR.

3 ys.
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ben Kantone 5 begriissen die Verankerung einer Rechtsweggarantie, fiinf 55 steilen sich
dagegen. Acht Kantone 56 (dagegen: 4 57) beflirworten die Schaffung eines erstinstanzli-
chen Bundesstrafgerichts, elf 58 (gegen I ) den Ausbau der Verwaltungsgerichtsbarkeit
des Bundes auf unterer Stufe.

Parteien

Den Vorschligen zur Reform der Justiz stimmen FDP, CVP und SVP im wesentlichen
zi, FDP und SVP betonen die Dringlichkeit der Justizreform; doch diirfe die laufende
OG-Revision durch die Verfassungsreform nicht verzigert werden. Die FDP verlangt,
dass die Kompetenzen des Bundes im Straf- und Zivilprozessrecht gleich weit reichen;
zudem sei die Kompetenz des Bundes zum Erlass einheitlicher Verwaltungsverfah-
rensgrundsitze zu priifen. Die Exrméglichung von Zugangsbeschriinkungen wird begriisst;
mehrheitlich heisst die FDP auch den Ausbau der Verfassungsgerichtsbarkeit gut, Tm
Bereich des Volkerrechts sei aber die Normenkantrolle auf Anspriiche aus dem Vil-
kerrecht zu begrenzen. Die CVP erachtet das Reformpaket fitr wichtig. Sie spricht sich
fir die Verankerung einer Rechtsweggarantie und die Ermbglichung von Zugangsbe-
schrinkungen aus. Sie unterstiitzt auch den vorgeschlagenen massvollen Ausbau der
Verfassungsgerichtsbarkeit. Im Bereich des Prozessrechts plidiert sie filr die Harmoni-
sterung des Zivilprozessrechts und die Vereinheitlichung des Strafprozessrechts, Fiir die
SVP bilden die Reformverschlige ein innovatives, umfassendes, in sich geschlossenes
und iiberzengendes Reformkonzept. Insbesondere begriisst sic auch die Bundeskompe-
tenzen im Bereich des Straf- und des Zivilprozessrechts. Wihrend die SP die Reform-
vorschldge zur Justiz zu einem grossen Teil als nicht iiberzengend ablehnt, werden sie
von der EVP vollumfanglich unterstiitzt.

Spitzenverbiinde der Wirtschaft

Den Vorschligen zur Reform der Fustiz stimmt der SHIV zu; diese kénnten aber auch
ohne die Nachfilhrung realisiert werden. Auch fiir den ZSAO stimmt die Stossrichtung.
Demgegeniiber dussert sich der SGV kritisch. Die Reformvorschlige liessen die politi-
sche Gewalt ausser acht. Insbesondere fiihre die vorgeschlagene Ausdehnung der Verfas-
sungsgerichtsbarkeit zu einem Richterstaat. Der SGV spricht sich aber fiir die Veranke-
rung von Zugangsbeschriinkungen und die Vereinheitlichung des Strafprozessrechts aus,

SGB und CNG zweifeln an der Dringlichkeit der Justizreform, stimmen aber den Re-
formvorschligen weitgehend zu. Insbesondere begriisst der SGB die Auvsdehnung der
Verfassungsgerichtsbarkeit. Fiir den CNG stehen Zugangsbeschréinkungen ausser Dis-

54 AG,BE, BL, BS, JU, NE, §G.

55 AL FR,GE,GR,LU.

%  BL,BS,FR, GE, JU, NE, VS; unter Vorbehalt: AG.
57 Al BE,GR,SG. '

58 AG,BE, BL, BS, JU, GE, GR, LU, NE, 5G, VS.

59 FR.
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kussion. Er stelit sich ebenfalls gegen die Errichfung eines erstinstanzlichen Bundesstraf-
gerichts. Im Bereich des Straf- und Zivilprozessrechts erachtet er eine Harmonisierungs-
kompetenz des Bundes fiir vollig ausreichend.

Weitere Organisationen

Die Organisationen befitrworten mit grosser Mehrheit die Bundeskompetenzen zur Har-
monisierung des Zivilprozessrechts (68 zu 5) und zur Vereinheitlichung des Strafprozess-
rechts (67 zu 4). Hingegen wird die Mbglichkeit von Beschriinkungen des Zugangs zum
Bundesgericht villig kontrovers beurteilt (35 zu 37). Auf der anderen Seite findet die
Ausdehnung der Verfassungsgerichtsbarkeit nahezu ungeteilte Zustimmung (85 zu 5).

Private

Bei den Privaten zeigt sich ein gleiches Bild: Zustimmung zu den Bundeskompetenzen
zur Harmonisierung des Zivilprozessrechts (84 %) und zur Vereinheitlichung des Straf-
prozessrechts (90 %). Fiir die Ausdehnung der Verfassungsgerichtsbarkeit sprechen sich
79 Prozent aus. Kontroverse Meinungen werden zu den Zugangsbeschriinkungen vertre-
ten (57 % ja, 43 % nein).

16 Die Anpassung des Vernehmlassungsentwurfs und dex
Reformpakete an die Ergebnisse der Vernehmlassung

Die jetzige Verfassungsvorlage unterscheidet sich nicht grundsiitzlich vom VE 95, Der
Bundesrat bleibt seinem Konzept, das in der Vermehmlassung {berwiegend positiv
aufgenommen worden ist, treu. Die Verfassungsvorlage gliedert sich deshalb wiederum
in drei Teile, némlich den Entwurf zu einer nachgefilhrten Bundesverfassung, den Ent-
wurf zu einer Reform der Volksrechte und den Entwurf zu einer Reform der Justiz. Diese
drei Entwiirfe sind nun als eigenstindige Bundesbeschliisse konzipiert, tiber die zuniichst
das Parlament und danach Volk und Stiinde einzeln zu befinden haben.

Der Bundesrat hat sich, was die inhaltlichen Neuerungen betrifft, auf die beiden Reform-
bereiche konzentriert und auf punkivelle Nevuerungen im Sinne von Varianten verzichtet,
Er mébchte damit zum Avsdruck bringen, dass der Nachfithrung als Grundlage aller
weiteren Reformen (zeitliche) Prioritit zukommt. Dié Diskussion iiber diese Vorlage soll
weder mit umstrittenen Vorschligen noch mit grésseren materiellen Neuerungen belastet
werden. Angesichts der vielen Anregungen, die in der Vernehmlassung zu fast allen
Bereichen gemacht wurden, wiire schon deren Auswah! schwierig. Im Unterschied zur
Vernehmlassungsvorlage enthiilt die Vorlage deshalb keine Varianten mehr. Immerhin
weist der Bundesrat in den Esliduterungen zu den einzelnen Artikeln der nachgefiihrten
Bundesverfassung gelegentlich auf migliche Neverungen hin.

Die Normtexte des Verfassungsentwurfs und der Vorschlige zu den Volksrechten und
zur Justiz sowie die Erlduterungen dazn sind im Lichte der Vernehmlassungsergebnisse
liberarbeitet worden. Dabei konnte lingst nicht allen Anliegen Rechnung getragen
werden. Einerseits durfte das Nachfithrungskonzept nicht gesprengt werden; am Text
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konnten deshalb nur Anderungen vorgenommen werden, die das geltende Recht besser
zum Ausdruck bringen als der Vernchmlassungsentwurf, keinesfalls jedoch Korrekturen
an dem von Praxis und Lehre entwickelten und von den Behtrden angewendeten
Verfassungsrecht. Nur selten, leider, fiihrten die Anpassungen zu einer Entlastung des
Verfassungstexts, mussten doch hiufig aus Griinden der "Absicherung" wieder Ergén-
zungen vorgenommen werden. Andererseits mussten natiirlich auch die Vorschlige im
Bereich der Reformen in das Konzept passen. So war es mit dem bundesriitlichen Kon-
zept der differenzierenden Weiterentwicklung der Volksrechte "im Paket” schiechthin
nicht vereinbar, Vorschlige zu berilcksichtigen, die entweder zu einer einseitigen Aus-
weitung der Volksrechte oder aber durchwegs zu deren Einschriinkung gefithrt hitten.

Der nachfolgende Uberblick zeigt, wo vor allem Anpassungen vorgenommen worden
sind. Ausfithrliche Begriindungen fiir die Beriicksichtigung beziehungsweise die Nichtbe-
riicksichtigung von Vorschligen, die in der Vemnehmlassung gemacht worden sind,
finden sich in den Erlduterungen zu den einzelnen Bestimmungen.

161  Anderungen am Entwurf einer nachgefiihrten
Bundesverfassung

Der jetzt vorgeschlagene Verfassungsentwurf unterscheidet sich in folgender Hinsicht
vom VE 95: : ‘

- Die Feinstruktur des Entwurfs ist in einigen Punkten tiberarbeitet worden. Nen
gegliedert sind insbesondere die Normen iiber das Verhéltnis von Bund vnd Kantonen
(Art. 34 ff)). Ferner ist auf die Verschiebung einzelner Artikel hinzuweisen (Raum-
planung, Sffentliche Werke, Strukturpolitik, Vernehmlassungsverfahren w.a.m.). Neu
ist ferner eine Bestimmung iiber Kirche und Staat (Art. 84). Sie enthilt die
Bewilligungspflicht fiir die Errichtong neuer Bistiimer und gehtrt deshalb - aus
systematischen Uberlegungen — nicht ir den Grundrechtsteil (Art. 12 Abs. 4 VE 95),
sondern zu der Kompetenzbestimmungen.

- Einige Artikel sind aufgeteilr worden: Das Grundrecht auf Existenzsicherung ist nun
im Entwurf als selbstiindiger Artikel enthalten (VE 95: Art. 9 Abs. 3). Der Film ist
von der Kultur geldst und neu bei den iibrigen Massenmedien eingeordnet worden
(Art. 77). Der Artikel itber die Fortpflanzungsmedizin und Gentechnologie ist in einen
Artikel tiber Gentechnologie und in ejnen Artikel fiber die Fortpflanzungsmedizin und
die Gentechnologie irn Humanbereich aufgeteilt worden (Art. 110 1)),

- Im Sinne einer Ergénzung ist das Gebot der Beachtung des Vioikerrechts neu bei den
staatlichen Grundséizen aufgefithrt worden, hingegen ist in Artikel 180 des Entwurfs,
der sich zu den fiir das Bundesgericht und die anderen Behtirden massgebenden
Exlassen dussert, durch die Anlehnung an den Text des heutigen Artikels 113 Absatz 3
BV bewusst darauf verzichtet worden, die Streitfragen betreffend das Verhiiltnis von
Valkerrecht und Landesrecht im Rahmen der Nachfiihrung zu kliren,

~ Das Redaktionsgeheimnis wird nicht mehr als Variante vorgeschlagen, sondern ist in
den Entwurf integriert worden (Art. 14 Abs. 3).
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- Die Sozialziele gaben in der Vernehmlassung Anlass zu zahlreichen Anregungen und
Bemerkungen. Sie sind iiberarbeitet worden, in ihrem Kerngehalt aber weiterhin
Bestandteil des Entwurfs (Art, 33).

- Die Bestimmungen liber das Verhdltnis von Bund und Kantonen waren Gegenstand
intensiver Gespriche mit Vertretern der Kantone. Sie sind grundlegend iiberarbeitet
worden, um den Anliegen der Kantone besser Rechnung zu tragen.

- Neu ist im Entwurf ein Artikel tiber die Jugendarbeit und die Erwachsenenbildung
eingefiigt worden (Art, 81). Die entsprechenden Titigkeiten des Bundes sollen so
besser sichtbar gemacht werden. Damit wird auch den Wiinschen zahlreicher Ver-
nehinlasserinnen und Vernehmlasser nach einem Jugendartikel wenigstens teilweise
entsprochen.

- Mit der Volksabstimmung vom 9, Juni 1996 ist ein neuer Landwirtschaftsartikel in die
Verfassung avfgenommen worden. Der Entwurf fibernimmt diesen Artikel praktisch
unverindert (Art, 95),

- Bei der Redaktion der Bestimmungen hat man sich auf Anregung verschiedener Ver-
nehmlasserinnen und Vernehmlasser zu zahlreichen Artikeln stirker an den Text der
geltenden Verfassung angelehnt, Fiir diese redaktionellen Anderungen sei auf die
Kommentierung der einzelnen Artikel verwiesen.

162  Anderungen im Reformbereich Volksrechte

Das Vernehmlassungsergebnis zu den Reformvorschligen im Bereich Volksrechte ist
grundsitzlich positiv ausgefallen. In einigen wenigen Punkten hat der nene Entwurf aller-
dings im Anschluss an die Vernehmiassung materielle Anderungen erfahren:

- Die im VE 95 vorgeschlagene Verdoppelung der Unterschriftenzahlen ist angesichts
der kontroversen Aufnahme in der Vernehmlassung abgeschwiicht worden. So ver-
langt der VE 96 fiir die Volksinitiative auf Totalrevision und fiir diejenige auf Teil-
revision der Bundesverfassung nicht mehr 200000, sondern nur noch 150000
Unterschriften. Fiir Referenden indessen wird der urspriingliche Vorschlag der Ver-
doppelung der Unterschriften von 50000 auf 100000 beibehalten. Unverindert
beibehalten wird auch die Unterschriftenzahl fiir die allgemeine Volksinitiative, die
wie fiir ein Referendum 100 000 betriégt,

- Fine wichtige Anderung der Vernehmlassungsvorlage betrifft das fakultative Verwal-
tungs- und Finanzreferendum. Nicht eine qualifizierte Parlamentsminderheit von
einem Drittel der Mitglieder eines jeden Rates soll einen Verwaltungs- oder Finanz-
beschluss dem fakultativen Referendum unterstellen kénnen, sondern einzig die
Mehrheit der Stimmenden in beiden Réten, Somit kehrt der Verfassungsentwurf zur
liblichen Mehrheitsrege! zuriick. Weiter ist die Bestimmung redaktionell umgestaltet
und vereinfacht worden, indem sie direkt diejenigen Verwaltungs- und Finanz-
beschliisse bezeichnet, die dem fakultativen Referendum unterstellt werden kénnen,
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Auf diese Weise kann der neue Entwurf auf den umfangreichen, komplizierten Aus-
nahmekatalog der Vernehmlassungsvorlage verzichten,

- Ebenfalls abge#indert wurde der Doppelvorschiag im aussenpolitischen Bereich, der
eine Ausdehnung des fakultativen Staatsvertragsreferendums vorsah, kompensiert
durch eine Einschrinkung des Gesetzesreferendums fiir die notwendige Ausfith-
rungsgesetzgebung. Fiir den ersten Teil -des Junktims préisentiert der neue Ver-
fassungsentwurf eine eingrenzendere Formulierung; sie soll sicherstellen, dass nur die
wichtigen Staatsvertrige dem Referendum unterstellt werden. Der zweite Teil des
Junktims behebt das bemiingelte demokratische Defizit der Vernehmiassungsvorlage
und regelt nur noch den Fall der "Paketisung”™, wo sich das Volk gleichzeitig iiber
einen Staatsvertrag und die damit verbundenen Gesetzesanpassungen ausspricht.

- Im Unterschied zur Vernehmlassungsvorlage soll die Bundesversammiung nicht mehr
als zwei Volksinitiativen zum gleichen Gegenstand gleichzeitig zur Abstimmung
bringen und jhnen einen gemeinsamen Gegenentwurf gegeniiberstellen kénnen.

- Neu vorgesehen ist das Initiativrecht von acht Kantonen. Acht Kantone kinnen eine
Initiative auf Totalrevision oder auf Teilrevision der Bundesverfassung oder eine
allgemeine Volksinitiative einreichen. Die Initiative der Kantonte untersteht denselben
Regeln und hat dieselben Wirkungen wie eine Volksinitiative, Sie muss von den
kantonalen Parlamenten oder vom Volk ausgeiibt werden.

Die ibrigen Reformvorschlige, namentlich die Einfilhrung der allgemeinen Volks-
initiative, die Aufgabenteilung zwischen Bundesversammlung und Bundesgericht bei der
Beurteilung der Giiltigkeit von Volksinitiativen, die Befugnis der Bundesversammlung,
Alternativtexte vorzulegen und mehrere Volksinitiativen zom gleichen Gegenstand
gleichzeitig der Abstimmung zu unterbreiten, wurden im Anschluss an die Vernehm-
lassung nicht verindert. Die zahlreichen Anregungen, kritischen Einwiinde und konkreten
Anderungswiinsche zu den Reformvorschligen werden bei den Erlduterungen zu den
einzelnen Bestimmungen ausfiihrlich behandelt.

163 Anderungen im Reformbereich Justiz

Das Vernehmiassungsergebnis zu den Reformvorschligen im Bereich der Justiz ist
iiberwiegend positiv ausgefallen. Der Vorentwurf enthilt deshalb im Vergleich zum VE
95 nur wenige Anderungen. Ausfithrliche Begriindungen fiir die Beritcksichtigung bezie~
hungsweise Nichtberiicksichtigung von Anregungen und Vorschligen, die in der Ver-
nehmlassung gemacht worden sind, finden sich in den Erliuterungen zu den’ einzelnen
Reformbestimmungen, Die wenigen erwdhnenswerten materiellen Andefungen sind im
Uberblick folgende:

- Neu wird nicht nur fiir das Strafprozessrecht, sondern auch fiir das Zivilprozessrecht
die Vereinheitlichung vorgesehen. Der weniger weitgehende Vorschlag einer blossen
Harmonisierung des Zivilprozessrechts wurde in der Vernehmlassung als nicht befrie-
digend kritisiert.

94



~ Anders als im VE 95, der wie die geltende Verfassung lediglich bestimmt, dass das
Bundesgericht seine Kanzlei selbst bestellt, wird im neven Verfassungsentwurf nun-
mehr der Grundsatz der Selbstverwaltung des Bundesgerichts verankert. Damit wird
einer Forderung zahlreicher Vernehmlasser entsprochen..

- Neu formuliert wurde die Verfassungsgrundlage - fiir Beschriinkungen des Zugangs
zum Bundesgericht, Die gewiihlte Formulierung, wonach der Zugang zu gewshrlei-
sten ist, wenn es um eine Rechtsfrage von grundiegender Bedeutung geht oder wenn
der Ausgang des Streits flir eine Partei schwerwiggende Folgen hat, beschreitet einen
Mittelweg zwischen den gegensiitzlichen Positionen, die in der Vernehmiassung bezo-
gen wurden. '

- In bezug auf die Vorlagepflicht des letztinstanzlich zustindigen Gerichts in den-
jenigen Sachgebieten, die vom Zugang an das Bundesgericht ausgeschlossen sind,
konnte den Einwiinden einiger Vernehmlasser Rechnung getragen werden. Die verfas-
sungsrechtliche Garantie der Vorlage ist im neuen Entwurf auf wenige Griinde
beschréinkt (klirungsbediirftize Auslegungsfragen betreffend Bundes- und Vilker-
recht, Normenkontrolle gegenitber Bundesgesetzen und allgemeinverbindlichen Bun-
desbeschliissen).

Inhaltlich unverindert blicben die Bestimmungen iiber dic Vereinheitlichung des
Strafprozessrechts, die Zustindigkeiten des Bundesgerichts, die weiteren richterlichen
Behtirden des Bundes, dic richterlichen Behtrden der Kantone, die Rechisweggarantie,
die Normenkontrolle und die richterliche Unabhéingigkeit; sie worden jedoch redaktionell
iberarbeitet. Diese redaktionellen Korrekturen wurden in den neuen Verfassungsentwurf
aufgenommen, um die Verstiindlichkeit zu erhthen. Denn die Vernehmlassung hat
gezeigt, dass die Formulierungen des VE 95 nicht durchwegs eindeutig waren.

17 Verfahrensfragen

Die Verfassungsreform wirft neben inhaltlichen nicht minder bedeutsame Verfahrensfra-
gen auf. Wie soll das Reformvorhaben durchgefiihrt werden? Welche Moglichkeiten und
Erfordernisse ergeben sich aus dem geltenden Verfassungsrecht? Sollen gegebenenfalls
die Revisionsbestimmungen fiir die lauvfende Verfassungsreform getindert werden? Bei
der Beurteilung dieser Fragen ist auch der Gesamtzusammenhang der Verfassungsreform
zu beachten, Die Vorgeschichte des Vorhabens und die zeitlichen Vorgaben fiir dessen
Abschluss miissen ebenso beriicksichtigt werden wie dessen Grundkonzept,

Dem Auftrag des Parlaments aus dem Jahre 1987 folgend, fiihrt der vorliegende Verfas-
sungsentwurf das geltende Verfassungsrecht nach. Reformen im Bereich der Volksrechte
und der Justiz sind hingegen als separate Reformpakete dargestellt. Ihre Systematik und
Formulierung sind auf den Text der nachgefiihrten Bundesverfassung ausgerichtet, Sie
kénnten deshalb ohne weiteres anstelle der entsprechenden Bereiche des nachgefiihrten
Textes in die neue Bundesverfassung eingepasst werden, Weitere Reformpakete, z.B.
eine Parlamentsreform oder eine Foderalismusreform, kéinnten hinzukommen, da die
Verfassungsreform bewusst als "offener Prozess" konzipiert ist.
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Im Bewusstsein, dass den Fragen des Abstimmungsverfahrens grosse Bedeutung zu-
kommt, hat der Bundesrat am 24. November 1994 den wichtigen Vorentscheid gefills, fiir
die laufende Verfassungsreform keine Anderung der Revisionsbestimmungen vorzu-
nehmen. Im folgenden werden deshalb nicht aile theoretisch denkbaren Abstimmungs-
modalitiiten erértert. Die Ausfilhrungen des Bundesrates konzentrieren sich vielmehr auf
diejenigen Mdoglichkeiten, die nach Massgabe des geltenden Verfassungsrechts grund-
sdtzlich als konzept- und kontextgerecht betrachtet werden kémnen (Ziff. 171). Der
Bundesrat erachtet es aber als seine Pflicht, Anderungen der Revisionsbestimmungen im
Hinblick auf die kilnftige Verfassung zu priifen (Ziff. 172). Solche Anderungen miissten
seines Frachtens allerdings in das Reformpaket zu den Volksrechten, nicht in die
Nachfiihrungsvorlage integriert werden.

171 Verfahren fiir die Iaufende Verfassungsreform

171.1  Verzicht auf die Einsetzung eines Verfassungsrats

Das geltende Verfassungsrecht weist die Durchfithrung der Totalrevision ausschliesslich
der Bundesversammlung zu. Dic Einsetzuong eines Verfassungsrates bediirfte einer vor-
gingigen Verfassungsiinderung 0. In seinem Bericht von 1985 diskutierte der Bundesrat
die Frage eines Verfassungsrates eingehend; er enthielt sich letztlich eines Antrags filr
das laufende Revisionsverfahren, weil es der Bundesversammlung iiberlassen bleiben
miisse, ob sie selbst oder ein Verfassungsrat dic neue Verfassung ausarbeiten solle 61,
1987 haben die Eidgentssischen Riite die Moglichkeit eines Verfassungsrates bewusst of-
fen gelassen. Der Entscheid sollte erst getroffen werden, nachdem der Bundesrat seinen
Entwurf einer neuen Bundesverfassung vorgelegt hat. Aus diesen Griinden hat denn auch
der Nationalrat am 19. September 1991 die Motion Nabholz, mit welcher der Bundesrat
aufgefordert wurde, "unverziiglich die Moglichkeit zu schaffen, einen mit der Totalrevi-
sion der Bundesverfassung betrauten Verfassungsrat einzusetzen", auf Antrag des Bun-
desrates lediglich als Postulat iiberwiesen 92,

Die Einsetzung eines Verfassungsrates wiirde die laufende Verfassungsreform erheblich
verlingern, da zunichst eine Verfassungsinderung vorzunehmen wire. Sie wilrde ey
damit der Bundesversammlung verunmiglichen, ihre eigene zeitliche Vorgabe fiir die
Verabschiedung der neuen Bundesverfassung einzuhalten (Motion Meier) $3. Die Staats-
politischen Kommissionen beider Riéte haben sich zudem in der jiingeren Vergangenheit
deutlich.gegen die Einsetzung eines Verfassungsrates ausgesprochen. Aus diesen Griin-
den und unter Beriicksichtigung der verschiedenen weiteren Nachteile, die mit der Ein-
setzung eines Verfassungsrates verbunden wiiren, ist der Bundesrat der Auffassung, dass

60 Bericht 1985, S. 114, 132; Wildhaber in Kommentar BV, Art. 119/120, Rz. 43 f.; Jean-Frangois
Aubert, Bundesstaatsrecht der Schweiz, Bd. I, Basel/Frankfurt aM. 1991, N, 370, 372; Bd. I,
Basel /Frankfurt a.M. 1995, N. 1306,

81 Berjcht 1985, 8. 116, 122 1.
62 AB1991N 1576 f., 1578 1.
63 AB 1993 S 1101 ff.: 1994 N 1645 fT., 2439 if.
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die Verfassungsreform von der Bundesversammlung behandelt werden sollte. Er schiiigt
vor, auf die Einsetzung eines Verfassungsrats zu verzichten.

171.2  Abstimmungsverfahren
171,21 Allgemeines

Die geltende Bundesverfassung ist relativ offen in bezug auf das Verfahren der Totalre-
vision. Einigermassen priizise geregelt ist eigentlich nur die Einleitung des Verfahrens
(Art. 120 BV). Namentlich was die Abstlmmungsmodahtaten anbelangt, bleibt dem Ge-
setzgeber beachtlicher Spielraum,

Nach Artikel 119 BV gilt fiir die Totalrevision das gleiche Verfahren wie fiir die Bundes-
gesetzgebung; dies bedeutet n.a., dass Abweichungen vom. gesetzlich gerepelten Verfah-
ren der Bundesgesetzgebung grundsiitzlich einer gesetzlichen Regelung bedfirfen . Arti-
kel 122 BV beanftragt den Gesetzgeber, "iiber das Verfahren bei den Volksbegehren und
den Abstimmungen betreffend Revision der Bundesverfassung .... das Nihere [zu] be-
stimmen". Nach Artikel 123 BV bedarf jede Verfassungsinderung der Zustimmung von
Volk und Sténden und tritt grundsitzlich mit ihrer Annahme in Kraft.

Neben diesen drei Bestimmungen gibt es weitere rechtliche Elemente, die bei der Ausge-
staltung und Beurteilung der verschiedenen Abstimmungsmodalititen zu beriicksichtigen
sind. Erwihnt seien namentlich die beiden folgenden Anforderungen:

- die Abstimmungsmodalititen miissen so beschaffen sein, dass die Biirgerinnen und
Biirger ihren Willen zuverldssig und unverfilscht zum Ausdruck bringen kénnen 65;

- fiir Verfahren, in denen rechtlich bindende Entscheide zustandekommen, ist grund-
sitzlich eine gesetzliche Grundlage erforderlich 46,

Im Rahmen dieser rechtlichen Vorgaben und Anforderungen konnen die Verfahren
beziehungsweise Abstimmungsmodalitidten gewihlt werden, die dem konkreten Revi-
sionsvorhaben am besten entsprechen und die in einem bestimmten Kontext als am
ehesten erfolgversprechend anzusehen sind.

In der &lteren Lehre ist zum Teil die Auffassung vertreten worden, eine totalrevidierte
Verfassung kdnne nur in ihrer Gesamtheit zur Abstimmung unterbreitet werden. Dies ent-
spreche dem Wesen der Totalrevision und ergebe sich im iibrigen ais Artikel 119 BV 67,
Separate Abstimmungen zu einzelnen Elementen wiiren mit dieser Auffassung kaum ver-
einbar. Gerade die Totalrevision von 1872/74 zeigt aber, dass die Praxis in diesem Punkt

64 Wildhaber in Kommentar BY, Art. 119/120, Rz. 46,
65  ZB.BGE1081Ia 157,
66 ZB.BGE1041a 232 f,

67 Dam die Nachweise bei Christoph Leuvenberger, Die Abstimmungsmodalititen bei der Total-
revision der Bundesverfassung, Bemn 1978, S. 17 ff.
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offener war, zumindest was die Moglichkeit der Aufteilung der Totalrevisionsvorlage in
Vorlagen zu cinzelnen Sachbereichen anbelangt. Zwar wurde Volk und Stinden schliess-
lich eine Gesamtvorlage unterbreitet, aber erst nach intensiven Diskussionen und gestiitzt
auf eine Beurteilung der politischen Opportunitit. Die Unterbreitung von Teilpaketen zu
einzelnen Sachbereichen war damals jedoch als rechtlich zukiissig erachtet worden.

In den letzten beiden Jahrzehnten hat sich diese Auffassung auch in der Lehre klar durch-
gesetzt. Die Moglichkeit "geteilter” Abstimmungen wurde nicht nur fiir die Aufteilung in
Teilpakete zu einzelnen Sachbereichen, sondern auch fiir die Unterbreitung von Alterna-
tiven zu einzelnen Bestimmungen akzeptiert, Was die separate Unterbreitung von
Teilpaketen anbelangt, decken die bisher entwickelten Vorsteliungen allerdings die L5-
sung nicht explizit ab, die aufgrund des bundesriitlichen Konzepts zur laufenden Verfas-
sungsreform im Vordergrund steht: Erwogen wurde primér eine Unterteilung der Gesamt-
vorlage in verschiedene Sachbereichspakete, nicht eine Erglinzung der Gesamtvorlage
durch Reformpakete zu einzelnen Sachbereichen. Es gibt jedoch keinen Grund, die Frage
der grundséitzlichen Zulissigkeit "geteilter" Abstimmungen bezogen auf diese letztere
Vorgehensweise anders zu beurteilen.

Die nachfolgenden Ausfilhrungen beschriinken sich auf die praktisch wohl wichtigste
bezichungsweise wahrscheinlichste Form "geteilter" oder separater Abstimmungen {iber
einzelne Elemente der Verfassungsreform. Es handelt sich um die separate Unterbreitung
von eigentlichen Reformpaketen (Ziff, 171.22).

17122 Die separate Unterbreitimg von Reformpaketen

Das Konzept des Bundesrates sieht vor, dass das ganze "nachgefithrte" Verfassungsrecht
Gegenstand einer Vorlage bilden soll, die durch einzelne Sachbereichsvorlagen (bes. die
Reformpakete zu den Volksrechten und zur Justiz) erginzt werden kann. Diese Sach-
bereichsvorlagen, die im Gegensatz zur nachgefithrten Verfassung wesentliche materielle
Neuerungen enthalten, knnten gleichzeitig mit der nachgefithrten Verfassungsvorlage
oder im Anschluss an diese zur Abstimmung unterbreitet werden. Eine vorgingige
Unterbreitung der Reformpakete ist theoretisch ebenfalls denkbar, scheidet aber filr die
laufende Verfassungsreform aufgrund der zeitlichen Vorgaben und des Konzepts aus.

Die geltende Bundesverfassung definiert den Begriff der Totalrevision nicht. Das Verfah-
ren der Totalrevision gelangt einmal dann zur Anwendung, wenn séimtliche Bestimmun-
gen der alten Verfassung durch einen nenen Verfassungstext ersetzt werden. Ob die neue
Verfassung auch inhaltlich Neues enthilt, ist dabei nicht massgeblich, Es kann sich
durchaus lediglich um eine formelle Totalrevisien (2.B. neue Formulierungen, nene Glie-
derung) handeln, die auf inhaltliche Neuerungen verzichtet. Im Vordergrund steht in
diesem Fall ein formelles Kriterium: Die alte Verfassungsurkunde wird durch eine neue

6  Bericht 1985, 5. 123 ff.; Wildhaber in Kommentar BV, Art. 119/120, Rz. 58.
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ersetzt 6%, Der Begriff der Totalrevision hat aber neben dieser formellen auch eine mate-
rielle Dimension: Selbst eine Revision, die sich formell nur auf einen oder einzelne Arti-
kel bezieht, konnte in ihren Wirkungen einer Totalrevision gleichkommen, wenn sie das
Verfassungsganze antastet und “"die Verfassungsordnung inhaltlich umfassend dndern
will" (materielle Totalrevision} 70, Eine solche Revision miisste deshalb eigentlich im
Verfahren der Totalrevision verwirklicht werden, was freilich in der Praxis des Bundes
noch nie vorgekommen ist7!. Unter anderem weil es an einer entsprechenden Verfas-
sungspraxis und an gefestigten Lehrmeinungen fehlt, wurde beispielsweise die Volks-
initiative "filr eine Schweiz ohne Armee und fiir eine umfassende Friedenspolitik" als
zulissige Partialrevisionsinitiative behandelt, obwohl es sich "bei der angestrebten Ab-
schaffung der Armee ... um eine staatsgestaltende Grundentscheidung” handelte 72,

Wie sich zeigt, kann der Begriff der Totalrevision anhand formeller und materieller Kri-
terien umschrieben werden, Dementsprechend sind verschiedenartige Typen von Total-
revisionen zu unterscheiden 7. Neben der materiellen Totalrevision und der totalen For-
malrevision (d.h. einer formellen Totalrevision ohne materielle Neuschipfungen) kom-
men insbesondere punktuelle Neuschipfungen in Betracht. Es kann sich hierbei um Neu-
schipfungen von Einzelfragen handeln, die mit einer formellen Totalrevision gekoppelt
sind, oder auch um Neuschopfungen ganzer Bereiche, also um eigentliche Regelungs-
komplexe. Letztere kdnnen — miissen aber nicht — mit einer formellen Totalrevnszon ver-
bunden werden 74,

Die bundesriitlichen Reformvorschliige zu den Volksrechten und zur Justiz wollen in ih-
rem Bereich eine umfassende Neuregelung. Sie sprengen wohl den Grundsatz der Einheit
der Materie und konnen somit kaum auf dem Weg der Partialrevision realisiert werden.
Wollte man diese beiden Pakete unabhéingig von der Nachfifhrungsvorlage als separate
Vorlagen zur Abstimmung bringen, miisste dies somit-auf dem Weg der Totalrevision
geschehen, da fir die Totalrevision der Grundsatz der Einheit der Materie nicht gilt, Es
witrde sich um materielle Totalrevisionen handeln 75, Immerhin ist denkbar, dass die

69 Bericht 1985, 8. 109; Jean-Frangois Aubert, Bundesstaatsrecht der Schweiz, Bd. I, Basel/Frankfurt
a.M. 1991, N. 352; Ulrich Hifelin/Walter Haller, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, 3. Auflage,
Ziirich 1993, N. 931,

70 Wildhaber in Kommentar BV, Art. 118, Rz.17.

7t Vgl, Jean-Frangois Aubert, Bundesstaatsrecht der Schweiz, Bd, I, Basel/Frankfurt a.M. 1991, N.
353 f., 357 ff.; Wildhaber in Kommentar BV, Art. 118, Rz. 12, {71

72 BBI1988I1971. Vgl. AB 1988 N 1709 ff., 1756 ff.; S 1989 2 ff.

73 Bericht 1985, 8. 109 £.; Wildhaber in Kommentar BV, Art. 118, Rz. 20. Vg, auch Jean-Frangois
Aubert, Bundesstaatsrecht der Schweiz, Bd. I, Basel/Frankfurt aM. 1990, N, 352 ff.; Ulrich
Hiifelin/Walter Haller, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, 3. Auflage, Zilrich 1993, N. 930 ff,

™ Vgl die diffenzierte Unterglicderung bei Wildhaber in Kommentar BV, Art. 118, Rz, 22,

75 In diesem Zusammenhang sei auf folgendes hingswiesen: Wenn man davon ausgeht, dass die

Behdrden solche Pakete als materielle Totalrevisionen zur Abstiramung unterbreiten kéinnen,
miisste es grundsitzlich auch den Biirgerinnen und Biirgern mbglich sein, auf dem Weg der
Volksinitiative eine umfassende Neugestaitung eines ganzen Sachbereichs der Verfassung zu
verlangen, da fiir Behtirdenvorlagen und fiir Vorlagen, die aufgrund einer Volksinitiative zar Ab-
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beiden Pakete im Verlauf der parlamentarischen Beratungen noch Anderungen erfahren,
so dass sich spiiter eventuell eine andere Beurteilung aufdringen konnte. Auch wenn die
Reformpakete im Verfahren der Totalrevision behandelt werden, ist im Interesse der
korrekten Willensbildung daranf geachtet worden, dass sie nur Bestimmungen enthalten,
die zum jeweiligen Sachbereich gehdren.

Aufgrund des bundesritlichen Konzepts und der zeitlichen Vorgaben der Bundesver-
sammlung kommt zunichst die gleichzeitige Abstimmung iiber die Nachfiihrungsvorlage
und die beiden Reformpakete in Betracht. In diesem Fall kbnnen die Reformpakete als
Alternativen ausgestaltet werden. Denkbar ist aber insbesondere auch eine Lésung, bei
der die beiden Reformpakete als bedingte Vorlagen ausgestaltet werden, die nur.bei An-
nahme der Nachfithrungsvorlage in Kraft gesetzt werden. Diese Art der Verkniipfung von
Vorlagen ist von der Bundesversammiung zum Beispiel bei den Mehrwertstenervoriagen
von 1993 bereits praktiziert worden 76, Die migliche Beeintriichtigung der korrekten Bil-
dung des Volkswillens erscheint in diesem besonderen Fall im iibrigen als weniger gra-
vierend ais z.B. bei den. Mehrwertstenervorlagen, weil nach dem Auftrag des Parlaments
in der Hauptvorlage ja lediglich das geltende Recht nachgefiihrt werden sollte,

Nach dem Modell der Mehrweristevervorlagen 1993 und der Sparvorlagen 197477
konnen bei einer allfilligen Verwerfung der Nachfiihrungsvorlage die Reformpakete
nicht in Kraft treten. Anders als bei der bedingten Unterbreitung von Einzelbe-
stimmungen (dies wire der Fall, wenn Alternativen zu punktuellen Innovationen als
bedingte Vorlagen ausgestaltet wiirden) wiéire es jedoch unbefriedigend, wenn umfassende
Reformpakete trotz ihrer Annahme durch Volk und Stinde nicht rechtskriftig werden
konnten, Entsprechend kinnten in den beiden Reformvorlagen die Konsequenzen einer
Nichtannahme der Hauptvorlage etwas differenzierter geregelt werden. Beispiclsweise
kinnten die angenommenen Reformvorlagen als "Amendments" zur geltenden Bundes-
verfassung in Kraft pesetzt werden. Denkbar wiire auch, die Bundesversammlung zu
ermachtigen, die Reformpakete formell zu iiberarbeiten und in die geltende Bundesver-
fassung einzupassen. Schliesslich kiime auch in Betracht, dass Volk und Stinden lediglich
die sich aus der Annahme der Reformpakete ergebenden Anderungen der geltenden Bun-
desverfassung nochmals unterbreitet wiirden.

Nach Auffassung des Bundesrates und der Lehre setzt die gleichzeitigpe Unterbreitung
von Aliernativen grundsiitzlich die Schaffung einer ausdriicklichen gesetzlichen Grund-
lage voraus 78, Dies ergibt sich namentlich aus dem in Artikel 122 BV enthaltenen
Gesetzgebungsauftrag. Allerdings ist jede Totalrevision ein aussergewthnliches, ja

stimmung gelangen, unter dem Gesichtspunkt der korrekten Meinungsbildung und Entscheid-
findung eigentlich dis gleichen Massstibe gelten sollien.

76 BBI1993 1873 ff.

7T Vorlagen betreffend Massnahmen zur Verbesserung des Bundeshaushaltes 1974 (BB1 1974 1 §79
ff.).

78 Vgl Bericht 1985, S. 132; Wildhaber in Kommentar BV, At. 1197120, Rz, 58 und 91; Jorg Paul
Miiller, Bericht vom 29. August 1980 tiber Alternativen zum ordentlichen Revisionsverfahren im
Hinblick auf eine Totalrevision der Bundesverfassung, verfasst im Auftrag des Vorstehers des
EJPD, 8, 60.
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einmaliges Vorhaben. Man kann deshalb auch die Auffassung vertreten, das Verfahren
der Totalrevision verlange ecine Ad-hoc-Ldsung und entziehe sich einer generell-
abstrakten Regelung, Zudem hat die Bundesversammlung namentlick mit den Mehrwert-
steuervorlagen von 1993 eine Verkniipfung von Vorlagen vorgenommen, ohne dass dafiir
eine ausdriickliche gesetzliche Regelung vorhanden war. Absolut zwingend scheint eine
solche angesichts der Praxis der Bundesbehtrden bei der Sparvorlage 1974 und bei der
Mehrwertsteuervorlagé 1993 somit nicht zu sein, soweit ~ wie zumindest formell gesehen
bei diesen Priizedenzfillen — nicht eigentliche Alternativen zur Abstimmung unterbreitet,
sondern bedingte Abstimmungen durchgefiihrt werden. Die vorgingige Schaffung einer
gesetzlichen Grundlage wiirde allenfalls helfen, Diskussionen itber die Rechtméssigkeit
des Vorgehens zu vermeiden. Dieser Umstand ist bei der Beurteilung der politischen
Opportunitit von Alternativen mitzubedenken. Anderseits konnte die Schaffung von
Verfahrensregeln auf Gesetzesstufe zum Anlass genommen werden, die Verfas-
sungsrevision iiberhaupt in Frage zu stellen, was sich nachteilig auf das Projekt auswir-
ken kinnte.

Als relativ einfach erweist sich demgegeniiber ein Vorgehen, bei dem zuerst itber die
nachgefiihrte Bundesverfassung abgestimmt wird und anschliessend die Reformpakete
unterbreitet werden, Die Reformpakete miissen hier nicht als bedingte Vorlagen ausge-
staltet, sondern kbnnen als eigenstindige materiellc Totalrevisionen realisiert werden.
Soll hingegen ein gleichzeitiges Inkrafttreten der nachgefiihrien Verfassung und der an-
genommenen Reformvorlagen sichergestellt werden, so bedarf die Frage der Inkraft-
setzung der Nachfilhrungsvorlage einer ausdriicklichen Regelung. Beim Fehlen einer
expliziten Regelung treten Verfassungsiinderungen mit ihrer Annahme durch Volk und
Stiinde in Kraft (Art. 123 Abs, 1 BV). Die zeitliche Staffelung (in einem ersten Schritt
Nachfithrung und erst im zweiten Schritt Reformen) wiirde es erlauben, den Aunsgang der
Abstimmung tiber die Nachfithrung abzuwarten, bevor die Reformvorlagen im Parlament
definitiv verabschiedet werden, Das Parlament hitte so die Mdglichkeit, flexibel auf den
Ausgang der Abstimmung tiber die Nachfithrung. zu reagieren und beispiclsweise zu
entscheiden, ob zunichst ein never Anlauf fiir die Nachfithrung unternommen werden soll
oder ob die Reformvorlagen formal an die geltende Verfassung angepasst und trotz des
Scheiterns dér Nachfilhrungsvorlage méglichst rasch zur Abstimmung gebracht werden
sollen.

17123 Schlussfolgerungen und Empfehlungen

Die aufgezeigten Mbglichkeiten peteilter Abstimmungen weisen zum Teil eine beacht-
liche Komplexitdt anf, Weil ein itbermissig kompliziertes Abstimmungsverfahren die
Chancen der Verfassungsreform eher beeintriichtigt als erhtht, drfingt sich nach Meinung
des Bundesrates auf, im Rahmen des rechtlich Zulissigen moglichst einfache Vorge-
hensweisen und Abstimmungsmodalititen auszuwihlen 79,

79 Bericht 1985, S. 126,
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Die Durchfithrung separater, gleichzeitiger Abstimmungen zu einzelnen Elementen der
Verfassungsreform verlangt grundsiitzlich eine pesetzliche Regelung des Verfahrens.
Diese Regelung miisste in Kraft sein, bevor iiber die Verfassungsvorlagen abgestimmt
wird, was praktisch wohl schwierig zu realisieren wire, wenn die Verfassungsreform
nach dem vorgesehenen Zeitplan durchgefiihrt werden soll. Angesichis der erwihnten
Priizedenzfille ist jedoch nach Auffassung des Bundesrates die Unterbreitung bedingter
Vorlagen ohne vorgingige Schaffung einer gesetzlichen Grundlage zulidssig, sofern dabei
die korrekte Bildung des Volkswillens moglich ist.

Werden die separaten Abstimmungen zeitlich gestaffelt, kénnen die Reformvorlagen zur
Justiz und zu den Volksrechten als eigenstéindige materielle Totalrevisionen unterbreitet
werden. Auf die Schaffung einer gesetzlichen Grundlage kann verzichtet werden. Die
weiteren hingigen staatspolitischen Reformanliegen (z.B. Parlamentsreform, Fddera-
lismusreform) ktnnen zu einem spiteren Zeitpunkt in die neue Bundesverfassung inte-
griert werden. Diese Vorgehensweise ist vergleichsweise einfach und l4sst Bundesrat und
Bundesversammlung einen grossen Handlungsspielraum.

172 Anderung der Revxs:onsbestlmmungen im Hinblick auf kiinftige
Totalrevisionen

Die geltende verfassungsrechtliche Regelung des Verfahrens der Totalrevision der Bun-
desverfassung ist zwar in mancher Hinsicht sehr offen, l4sst aber verschiedene, praktisch
immer wieder diskutierte, in den letzten Jahren in verschiedenen Kantonen geschaffene
und von manchen auch auf Bundesebene geforderte Vorgehensweisen nicht zu. Bei-
spielsweise ist die Moglichkeit der Einsetzung eines Verfassungsrates nicht vorgesehen.
Auch eine Grundsatzabstimmung tiber die Durchfilhrung einer Totalrevision ist nur in
gewissen Fiillen méglich.

172.1  Grundsatzentscheid des Volkes iiber die Einleitung einer
Totalrevision

In den meisten Kantonen, die in den letzten Jahren die Totalrevision ihrer Verfassung
eingeleitet oder abgeschlossen haben, wurde der Revisionsauftrag ausdriicklich vom Voik
erteilt. Die Mehrzahl der Kantonsverfassungen sieht fiir die Frage, ob eine Totalrevision
der Verfassung durchzufiihren sei, zwingend eine Volksabstimmung vor 8. Auf Bundes-
ebene ist eine solche dagegen nur in zwei Fillen vorgeschrieben: bei Uneinigkeit der
beiden Kammern der Bundesversammlung oder wenn die Totalrevision auf dem Wege
der Volksinitiative verlangt wird (Art. 120 Abs. 1 BV). Zusiitzlich lasst sich nach gel-
tendem Recht eine direkt-demokratische Legitimation indirekt erwirken: ausdriicklich
beispielsweise durch eine Anderung der Revisionsbestimmungen, stillschweigend oder
ausdriicklich durch die Schaffung einer gesetzlichen Regelung des Abstimmungsverfah-

80 Urs Bolz, Neuvere Totalrevisionen von Kantonsverfassungen — Eine Bestandesaufnahme der
Revisionsverfahren, in: Gesetzgebung heute 1992/2, 8. 68.
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rens oder schliesslich indem der Einleitungsbeschluss in die Form eines allgemein-
verbindlichen Bundesbeschiusses gekleidet wird.

Zweifellos kann ein Volksentscheid tiber die Grundsatzfrage bereits in einem friihen Sta-
- dium Klarheit iiber die grundsitzliche Reformbereitschaft verschaffen und damit die
Konzentration auf die eigentlichen Reformanliegen erlauben. Die Wirkung eines positi-
ven Grundsatzentscheides ist aber begrenzt. Insbesondere diirfte tiber die Grundsatzfrage
ein Konsens Ieichter mbglich sein als bei der nachfolgenden konkreten Umsetzung, d.h.
den eigentlichen Totalrevisionsarbeiten, Politisch vermag der Volksentscheid zwar eine
gewisse Bindungswirkung zu entfalten; diese diirfte aber mit zunehmender Verfahrens-
dauer abnehmen. Rechtlich gesehen bleibt der Verfassungsgeber bei der Abstimmung
liber eine neue Bundesverfassung ohnehin frei.

Das geltende Verfassungsrecht bietet mehrere indirekte Moglichkeiten, einen Grundsatz-
entscheid des Volkes hetbeizufithren. Es erdffnet damit Spielraum fiir ein situationsbe-
zogenes Vorgehen, Dem Bundesrat scheint es daher nicht angezeigt, in der neuen Bun-
desverfassung einen obligatorischen Grundsatzentscheid des Volkes zu verankern.

172,2  Verfassungsrat fiir kiinftige Reformen

Die Frage, ob fiir die Vorbereitung einer kiinftigen Totalrevision ein Verfassungsrat
eingesetzt werden soll oder nicht, ist eine der zentralen Verfahrensfragen. Sie ist denn
auch immer wieder diskutiert worden, Alch der Bundesrat hat sich eingehend damit
befasst 81, :

Die Schaffung eines Verfassungsrates wirft zahireiche Fragen — insbesondere auch orga-
nisatorischer Natur — auf. Diese ktnnen indes erst dann geniigend zuverlissig beantwortet
werden, wenn Gestalt und Konzept einer kiinftigen Totalrevision in ihren Grundziigen
bekannt sind,

Im dibrigen weist die Einsetzung eines Verfassungsrates nicht einseitig Vor- oder Nach-
teile anf 32, Wie die neueren Erfahrungen in den Kantonen zeigen, ist ein Verfassungsrat
fiir sich allein noch kein Garant fiir den Erfolg einer Totalrevision, Obwohl von einem
Verfassungsrat vorbereitet, scheiterte beispielsweise die neue Aargaver Kantons-
verfassung im ersten Anlauf. Demgegeniiber wurden sowohl die neue Berner Verfassung
als auch die totalrevidierte Verfassung des Kantons Appenzell-Ausserrhoden erfolgreich
abgeschlossen, ohne dass sie von einem Verfassungsrat vorbereitet worden wiiren, Die

81 Vgl. dazu den Bericht 1985, S. 114 ff. sowie vome Ziff. 171.1,

8 Vgl dazu den Bericht der Subkommissionen Parlamentsreform der Staatspolitischen Kommis-

sionen der Eidgendssischen Riite vom 12. Januar 1995, "Totalrevision der Bundesverfassung.
Verfahrensfragen", S. 2 f,; Schlussbericht der Arbeitsgruppe Wahlen, S. 687 ff., 759; Urs Bolz,
Neuere Totalrevisionen von Kantonsverfassungen ~ Eine Bestandesaufnahme, in: Gesetzgebung
heute 1992/2, S. 70 f£.; Luzius Mader, Verfahrensfragen der Verfassungsreform, in: AJP 1995, S.
1026 f.; Wildhaber in Kommentar BV, Art. 119/120, Rz. 44,
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Stimmberechtigten des Kantons Bern lehnten 1987 die Einsetzung eines Verfassungsrates
sogar ausdriicklich ab, ebenso kilrzlich diejenigen der Kantone Neuenburg und $t. Gallen,

Aus der Sicht des Bundesrates driingt es sich zur Zeit nicht auf, die Moglichkeit der Ein-
serzung eines Verfassungsrats fiir zukiinfrige Totalrevisionen neu in der Verfassung zu
verankern,

172,3  Abstimmungsverfahren

Die laufende Verfassungsreform beruht auf einer Verknilipfung von Nachfithrung einer-
seits und Reformen ganzer Sachbereiche andererseits. Demgegeniiber ging die Modell-
Studie des EJFD von 1985 von einem Verfassungstext aus, der nicht nur eine Neu-
formulierung des geltenden Verfassungsrechts war, sondern auch materielle Innovationen
einschloss. Der VE 1977 wiederum wollte eine umfassende Neuordnung unseres Bun-
desstaates herbeifiihren. Jedern dieser drei Entwiirfe liegt mit anderen Worten ein eigenes
Konzept zugrunde, und jedes dieser Konzepte verlangt grundsiitzlich ein besonderes Ab-
stimmungsverfahren,

‘Wie bereits frither festgehalten, bietet das geltende Verfassungsrecht grossen Spielraum
filr die gesetzliche Ausgestaltung des Abstimmungsverfahrens (Ziff. 171.2). Neben den
bereits dargelegten Abstimmungsmodalititen ldsst die heutige Bundesverfassung gesetz-
liche Bestimmungen insbesondere iiber vorgingige Konsultativabstimmungen, verbind-
liche Vorabstimmungen itber einzelne Punkie oder zu Grundsatzfragen oder die separate,
gleichzeitige Unterbreitung von Alternativen zu einzelnen Punkten zu. Als ebenfalls -
verfassungskonform zu bewerten ist ferner die Aufteilong der Totalrevisionsvorlage in
einzelne Sachbereichspakete, iiber die jeweils separat abgestimmt wird.

Da Gestalt und Konzept einer kiinftigen Totalrevision heute noch nicht bekannt sein kén-
nen, sollte eine explizite Regelung des Abstimmungsverfahrens auf Verfassungsstufe sich
nicht auf ein einziges Verfahren beschriinken. Vielinehr miisste darauf geachtet werden,
den bestehenden Spielraumn nicht einzuengen. Entsprechend wiire ein geringer Rege-
lungsgehalt die Folge. Statt bereits heute ein bestimmtes Abstimmungsverfahren auf Ver-
fassungsstofe festzuschreiben, kinnte man damit zuwarten, bis die Frage einer To-
talrevision erneut aktuell wird. Wie der Bundesrat in seinem Bericht von 1985 festgehal-
ten hat, hingt dic Wahl des Abstimmungsverfahrens "wesentlich vom Inhalt des Verfas-
sungsentwurfs ab, {iber den Volk und Stinde abstimmen miissen, Von Bedeutung wird
ferner das politisch-psychologische Umfeld im Zeitpunkt der Abstimmung sein. Uber
beides sind heute keine zuverldssigen Aussagen méglich" 82, Diese Ausfiihrungen behal-
ten ihre Giiltigkeit 84.

33 Bericht 1985, §. 134, Vgl. auch Christoph Lenenberger, Die Abstimmungsmodalititen bei der
Totalrevision der Bundesverfassung, Bern 1978, 8. 42 f,, 124 ff,

8 Bestitigt werden sie fiberdies von der Praxis der Kantone. So haben beispiclsweise die Kantone
Basel-Landschait, Solothurn und Bem die Revisionsbestimmungen iliter alten Verfassungen erst
im Hinblick auf die sich abzeichnende Totalrevision angepasst. Die neuen Verfassungen der
Kantone Basel-Landschaft und Solothurn regeln das Abstimmungsverfahren sehr offen (vgl. § 144

104



Eine explizite verfassungsrechtliche Regelung des Abstimmungsverfahrens fiir kiinftige
Totalrevisionen scheint dem Bundesrat gerade auch aus diesen Uberlegungen heraus zam
jetzigen Zeitpunkt verfriiht, es sei denn, man fasse die Bestimmung so, dass der beste-
hende Spielraum nicht eingeschriinkt wird.

18 Verhiiltnis zu hiingigen Partialrevisionen
181 Im allgemeinén

Die Verfassungsentwicklung steht nicht still; sie wird vorangetrieben durch Volks-
initiativen und parlamentarische Vorstisse. Solange die geltende Verfassung in Kraft ist,
beziehen sich die Reformbegehren auf den geltenden Verfassungstext, also auf seine
Struktur, Systematik, Terminologie und Numerierung,. Es stellt sich jedoch die Frage, wie
Partialrevisionsbegehren, die noch unter der alten Verfassung eingereicht oder bereits von
Volk und Stiinden angenommen worden sind, in die neue Verfassung zu integrieren sind,
Es gilt folgende Fiille zu unterscheiden:

- Wird eine Partialrevision der alten Verfassung noch vor dem Abschluss der
parlamentarischen Beratungen iiber die neue Verfassung angenommen, so kann die
Bundesversammlung die Bestimmung in ihre Vorlage integrieren und-sie gegebenen-
falls formal anpassen. Es stellen sich keine Probleme.

~ Probleme konnen sich ergeben mit Verfassungséinderungen, die angenommen werden
zwischen der Verabschiedung der Vorlage fiir eine neue BV durch die Bundesver-
sammtlung und dem Inkrafttreten der neuen Verfassung. NMach dem Vorschlag des
Bundesrats tritt die neue Verfassung erst einige Zeit nach ihrer Annahme durch Volk
und Sténde in Kraft: Ziffer IV Absatz 2 des Bundesbeschlusses iiber eine nachge-
fiihrte BV besagt, dass die Bundesversammlung den Zeitpunkt des Inkrafttretens der
neuen BV bestimmt, Bis zu diesem Zeitpunkt bleibt die aite Verfassung in Kraft und
kann weiterhin gelindert werden. Die neue Verfassungsbestimmung muss aber mit
dem Inkrafttreten der neuen Verfassung in diese iiberfithrt werden. Dabei stellt sich
die Frage der formellen Anpassung, Zwei Fille sind zu unterscheiden: Ist der Anstoss
zur Partialrevision vom Parlament ausgegangen, so kénnen Probleme weitgehend
vermieden werden, indem die Partialrevisionsvorlage von der Bundesversammlung
formell .so weit wie miglich auf die neue BV abgestimmt und der Bundesrat
ausdriicklich erméchtigt wird, die Bestimmung systematisch richtig einzuordnen
sowie gegebenenfalls die Terminologie anzupassen. Ist der Anstoss zur Partialrevision
hingegen von einer ausformulierten Volksinitiative ausgegangen, so diirfte der Text
von der Bundesversammlung nicht geiindert werden. Hingegen kdnnte die Bundesver-
sammlung ihren Gegenentwurf auf dic neue BV abstimmen. Wird aber die
Volksinitiative von Volk und Stinden angenommen, so bestimmt Ziffer I des

Abs. 3 KV BL, Art. 139 Abs, 3 und 4 KV S0O). Etwas ¢inschrinkender ist demgegeniiber Art. 129
der neuen Bemer Verfassung: Neben Eventualantrigen sind Varianten zuliissig, (iber welche vor-
gingig oder gleichzeitig abzustimmen ist (Abs. 3). Vgl. allgemein Urs Bolz, Neuere Totalrevisio-
nen von Kantonsverfassungen — Eine Bestandesaufnahme, in: Gesetzgebung heute 1992/2, 8, 68 £,
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Bundesbeschlusses itber eine nachgefithrte BV, dass die Bundesversammlung diese
Verfassungsbestimmung auch in die reve Bundesverfassung integrieren muss. Die
Bundesversammlung wird die Bestimmung mit der Inkraftsetzung der neuen Bundes-
verfassung formell an die Struktur und Terminologie der neuen BV anpassen und den
systematisch angemessenen Platz und damit auch die Artikelnummer der neuen
Bestimmung festlegen, Der normative Gehalt dagegen ist unverindert zu {ibernehmen,
Da die Bundesversammlung bei den Beratungen Uber die neue Bundesverfassung
nicht an ihren eigenen Nachfithrungsauftrag gebunden ist, kann sie materiell neues
Verfassungsrecht in die Vorlage einfiigen. Es ist daher auch denkbar, dass die Anlie-
gen einer Volksinitiative zur gegenwiirtigen Bundesverfassung in der neuen bereits
verwirklicht sind.

Die gleiche Regelung gilt fiir Volksigitiativen, die noch vor Inkrafttreten der neuen
Verfassung zur Unterschrift aufgelegt werden, liber die aber erst nach deren
Inkraftireten abgestimmt werden kann.

182 Im besonderen

In seinen Antworten auf verschiedene parlamentarische Vorstdsse hat der Bundesrat eine
Pritfung der Begehren fiir eine Partialrevision im Rahmen der Reform der Bundes-
verfassung zugesichert. Eine Reihe solcher Vorstiisse kann mit dem Beschluss iiber die
neue Bundesverfassung abgeschrieben werden 85, Andere werden in den Erlduterungen
der einzelnen Artikel (Ziff, 212, 222 und 232) erwihnt oder kommen dort als mdgliche
Neuerung (punktuelle Anderung) zur Diskussion.

85

Siche 8. 1 f. dieser Botschaft. Infolge des Verlaufs der Revisionsarbeiten (speziell des Verzichts
auf die im VE 95 vorgeschlagenen Varianten) werden eine Reihe von zunichst zur Abschreibung
vorgeschenen Vorstéissen nécht ais erledigt betrachtet: .

1980 M zu 77.202 Initiative Bern. Bundesverfassung, Anderungen im Bestand der Kantone
(S 10.3.80, Petitions- und Gewlhrleistungskommission des Stinderates; N 19.6.80),

1980 M zu 78.201 Inittative Neuenburg. Bundesverfassung, Anderungen im Bestand der Kantone
(8 10.3.80, Petitions- und Gewihrleistungskommission des Stinderates; N 19.6.80),

1991 P 90.94% Gebietsverinderungen (N 22,3.91, Bonny),

1993 P 91.3303 Einfithrung des Offentlichkeitsprinzips mit Geheimhaltungsvorbehalt (N 3.6.93,
Hess Pater),

1993 P 93.3132 Revision des Verfahrens beim Kantonswechsel von Gemeinden (N 17.12.93,
Gross Andreas),

1995 P 94.3261 Bericht tiber die Lage der Schweizer Stidte (N 18.12.95, Gross Andreas),

1995 P 95.3311 Fideralistische Zusammenarbeit im Bundesstaat (S 12.12.95, Loretan).
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19 Ubergangsrecht und Anpassungen der Gesetzgebung
191 Ubergangsrecht
191.1  Allgemeine Ubergangsprobleme

Das Ubergangsrecht soll den Ubergang von der alten zur neuen Verfassung ordnen. Bei
einer Totalrevision der Bundesverfassung ist dabei besonders zu beachten, dass die
Bundesverfassung Grundlage der gesamten staatlichen Rechtsordnung ist. Eine total-
revidierte Bundesverfassung wirkt sich somit auf simtliches nachgeordnetes Bundesrecht
sowie auf das kantonale Recht aus 86,

Bei der laufenden Verfassungsreform freilich ist dieses Problem entschiirft: Die Nach-
fithrung gibt das gesamte, schon heute geltende Verfassungsrecht des Bundes wieder. Sie
enthdlt grundsitzlich (zumindest vorldufig) keine materiellen Neuerungen. Gleichwohl
stellen sich zusitzlich zu der bereits diskutierten Frage, wie mit hiingigen Volksinitiativen
zu verfahren ist, verschiedene itbergangsrechtliche Probleme. Vereinzelt werden Bestim-
mungen der heutigen Bundesverfassung nicht in die nachgefithrte Bundesverfassung
iibernommen, sondern auf die Gesetzesebene herabgestuft, weil ihre Verfassungs-
wiirdigkeit verneint wird. Andere Normen wiederum werden als obsolet betrachtet, fallen
somit ersatzlos dahin. Schliesslich muss auch die Frage des Inkrafttretens der neuen
Bundesverfassung ertrtert werden.

191.2  Bestimmungen, die nicht in die neue Verfassung aufgenommen
worden sind

Mit der Totalrevision soll dic Verfassung gestrafft werden; die neve Verfassung soll
weniger detaillierte Regelungen enthaiten, die Normierungsdichte soll herabgesetzt
werden. Zahlreiche bisher in der Verfassung zu findende Bestimmungen werden daher
nicht mehr oder in veriinderter, gestraffter Weise in die neue Verfassung aufgenommen.
Dabei sind vier Gruppen zu unterscheiden: Eine Bestimmung kann wegfallen, weil sich
ihr beizubehaltender Gehalt auf dem Weg der Auslegung aus einer anderen Bestimmung
der neuen Verfassung ergibt; sie kann zeitlich begrenzt als Ubergangsbestimmung aufge-
nommen werden; sie kann ersatzlos wegfallen oder sie kann auf der Gesetzesstufe
weitergefiihrt werden,

191.21 Weitergelten ohne Ubergangsbestimmung

In vielen Fillen kann auf die Aufnahme einer bisherigen Bestimmung der Bun-
desverfassung in den Text der neuen Verfassung verzichtet werden, weil die Regelung
sich inhaltlich aus einer anderen, umfassenderen Bestimmung ergibt, in ihr schon enthal-
ten ist. Das gilt beispielsweise filr mehrere Vorbehalte des kantonalen Vollzugs (wie etwa

8 Bericht 1985, 8. 134,
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in Art. 40 BV iiber das Messwesen), die grundsiitzlich in der allgemeinen Regelung von
Artikel 37 Absatz 1 VE 96 aufgehen. In Zhnlicher Weise kann die mbgliche Mitwirkung
der Wirtschaftsorganisationen beim Vollzug der wirtschaftsbezogenen Bundesgesetze
(Art. 32 Abs. 3 BV) ohne explizite Nachfiihrung im Wirtschaftsabschnitt bleiben, da der
Artikel 166 VE 96 in Absatz 3 eine entsprechende Mbglichkeit in allgemeiner Weise
gewiihrt, Was einmal geregelt ist, braucht nicht wiederholt zu werden.

191.22 Weiterfithrung als Ubergangsbestimmung

Zwblf Bestimmungen werden als Ubergangsbestimmungen (in Art. 185 VE 96) weiterge-
fithrt, Damit kann bisheriges Verfassungsrecht weitergelten, und der Status quo wird
befristet verfassungsrechtlich sichergestellt, Gleichzeitig aber wird durch die beschriinkte
Geltungsdauer der Ubergangsbestimmung (z.B. "lingstens bis 2006" oder "bis zum Erlass
eines Bundesgesetzes") erreicht, dass an sich nicht der Verfassungsstufe angehtirende

.Einzelregelungen wie die Bestimmungen itber die Mehrwertsteuer (Art. 185 VE 96 Ziff,
10) nicht anf Dauer in der Bundesverfassung verbleiben.

Diese Art der Regelung von Ubergangsfragen sollte nur ausnahmsweise angewandt
werden, weil die Aufnahme einer Ubergangsbestimmung in die Verfassung das tiber-
gangsrechtliche Problem nicht eigentlich 16st, sondern nur die Antwort hinausschiebt. Es
gibt aber Fille, in denen eine lingere Frist bis zom Eriass einer Bundesgesetzgebung
eingerdumt werden muss.

Die einzelnen Ubergangsbestimmungen von Artikel 185 VE 96 sind jeweils einem
Artikel zugeordnet und werden innerhalb der Kommentierung dieses Artikels erliutert,

191.23 Ersatzloses Dahinfallen

Bisherige Verfassungsbestimmungen, die eindeutig nicht mehr zeitgemiss sind oder
jeden denkbaren Anwendungsbereich verloren haben und daher véilig tberfliissig sind,
kénnen ersatzlos gestrichen werden (z. B. Militiirkapifulationen Art. 11 BV, Brant-
einzugsgebiihren Art. 54 Abs. 6 BV, Abzugsrechte Art. 62 BV, Freiziigigkeit gegeniiber
auswirtigen Staaten Art, 63 BV).

191.24 Weiterfithrung auf der Gesetzesstufe

Bisheriges formelles Verfassungsrecht, das weitergefiihrt werden soll, dem aber der Rang
des materiellen Verfassungsrechts abgesprochen werden muss, wird auf Gesetzesstufe
weitergefithrt. Damit kann sich die neve Bundesverfassung anf das Verfassungswiirdige
beschriinken. Die Weiterfilhrung auf der Gesetzesstufe ist in manchen Fillen bereits
gewihrleistet, weil detaillierte Regelungen des bisherigen Verfassungstextes auf der
Gesetzesebene anfgenommen worden sind (z.B. in der Alkoholgesetzgebung). Wenn
hingegen die Detailregelung der alten Verfassung noch nicht Eingang in die
Gesetzgebung gefunden hat, muss sie auf die Gesetzesebene herabgestuft werden, Die
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Kommentierungen der einzelnen Artikel werden auf solche Sachlagen aufmerksam
machen. Ausserdem sind in Ziffer 192 dieser Botschaft solche Gesetzestinderungen
summarisch zusammengestellt.

“Die Bundesversammlung bestimmt den Zeitpunkt des Inkrafttretens der neuen BV (Ziff.

IV des Bundesbeschlusses tber ecine nachgefithrte BV), Damit ist jhr die Moglichkeit
erdffnet, nach der Annahme durch Volk und Stiinde zun#chst die Arbeiten filr die
gesetzliche Umsetzung herabgestuften bisherigen Verfassungsrechts an die Hand zu
nehmen und die neue Bundesverfassung erst danach in Kraft zu setzen, Die Bun-
desversammlung ist aber frei, einen anderen Zeitpunkt zu wihlen. Die Probleme des
Ubergangs von bisherigem Verfassungsrecht zu neuem Gesetzesrecht kinnen auf jeden
Fall ohne rechtliches Vakuum geldst werden: Ziffer II Absatz 2 des Bundesbeschlusses
{iber eine nachgefithrte BV bestimmt, dass diejenigen Bestimmungen der alter BV, die in
Gesetzesrecht itberzufithren sind, bis zum Inkrafttreten der entsprechenden gesetzlichen

Beshmmung weitergelten. So kann vermieden werden, dass in der Geltung dieses Rechts
eine zeitliche Liicke entsteht.

191.3 Inkrafitreten der neuen Verfassung

Nach Artikel 123 Absatz 1 BV und Astikel 15 Absatz 3 des Bundesgesetzes iiber die
politischen Rechte (SR 161.1) treten Verfassungsinderungen mit der Annahme von Volk
und Stinden in Kraft, sofern die entsprechende Vorlage nicht etwas anderes bestimmt 87,
Das sofortige Inkrafttreten wire denn auch eine der Moglichkeiten, die fiir die neue
Bundesverfassung zur Auswahl stehen. Die Praxis hat andererseits von der Mdoglichkeit
einer speziellen Regelong des Inkrafttretens in verschiedener Weise Gebrauch gemacht.
Beispielsweise sah der Bundesbeschluss "tiber das Abstimmungsverfahren bei Volksini-
tiativen mit Gegenentwurf" vor, dass dieser "ein Jahr nach der Annahme durch Volk und
Stinde" in Kraft tritt (BBl 1987 I 16) 88, Einzelne Vorlagen enthielten ein genanes Batum
des Inkrafttretens {(z.B. beim Kantonswechsel des Laufentals, BBl 1993 II 874). Weiter
ermichtigten etwa die Bundesbeschliissé iiber die Ausgabenbremse und iiber die
Aufhebung des Spielbankenverbots den Bundesrat, das Inkrafttreten zu bestimmen (BBI
1992 V1 58, 1994 I 1803). Diese Kompetenz kann auch ergiinzt werden mit der Auflage,
die Vorlage innert eines bestimmten Zeitraums in Kraft zu setzen (so z.B, die
Volksinitiative "fiir einen arbeitsfreien Bundesfeiertag", BBl I993 II 871). Die
Inkraftsetzung kann ferner der Bundesversammlung iiberantwortet werden. Dies ist 1874
bei der Inkraftsetzung der heutigen BV geschehen.

Bei der Regelung des Inkrafttretens der Verfassungsreform ist dem bundesritlichen
Reformkonzept Rechnung zu tragen. Nachfiihrung, Volksrechtsreform und Justizreform
sollen nach Muglichkeit nicht gleichzeitiz als bedingte Vorlagen zur Abstimmung

87 Die Frage der Erwahrung des Abstimmungsergebnisses wird nicht behandelt, da der Zeitpunkt der

Erwahrung fiir das Inkrafttreten nicht massgeblich ist, vgl. Wildhaber in Kommentar BV, Art. 123,
Rz. 17.

Letztlich kommt diese Regelung einer Delegation an den Bundesrat sehr nahe: dleser legt nach
Art. 10 Abs. I BPR den Abstimmungstag fest.

88
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unterbreitet werden; sie sollen im Gegenteil als eigenstiindige Totalrevisionen ausgestaltet
werden, tiber die zeitlich gestaffelt abgestimmt wird, die aber miteinander verkniipft sind.

Ein gleichzeitiges Inkrafttreten der drei genannten Vorlagen kann wiinschbar sein. Damit
Hisst sich vermeiden, dass die Nachfiihrungsvorlage kurz nach ihrem Inkrafttreten bereits
wieder gelindert wird, Werden die drei Reformvorlagen nicht gleichzeitig, sondern
zeitlich gestaffelt Volk und Stiinden zur Abstimmung unterbreitet, ist daher aufgrund der
geltenden Verfassungslage eine ausdriickliche Regelung des Inkraftiretens unerlisslich.
Eine umfassende Delegation der Inkraftsetzung an den Bundesrat wiirde der staatspoli-
tischen Bedeutung der Verfassungsreform wohl zu wenig Rechnung tragen; ange-
messener scheint, die Kompetenz dazu der Bundesversammlung zu geben. Ziffer IV
Absatz 2 des Bundesbeschlusses iiber eine nachgefiihrte BV legt deshalb fest, dass die
Bundesversammiung das Inkrafttreten der neuen Bundesverfassung bestimmt. Die
Bundesversammlung ist frei, den Zeitpunkt nach den fiir sie massgeblichen Kriterien zu
bestimmen. Sie kann einen schnellen Wechsel zur neuen Bundesverfassung favorisieren
oder ein symboltriichtiges Datum wihlen; sie kann aber auch die gleichzeitige
-Inkraftsetzung von Nachfithrung und Reformbereichen wihlen oder ihre Kompetenz an
den Bundesrat abtreten. Die vorgesehene Regelung erweist sich somit als sehr beweglich;
sie erméglicht die Beriicksichtigung alier denkbaren Gesichtspunkte.

Schliesslich sollte die heufige Bundesverfassung formell aufgehoben werden. Aus
rechtlicher Sicht ist dies zwar nicht zwingend (lex posterior derogat legi priori), dringt
sich aber aus Griinden der Rechtssicherheit und der Verfassungsklarheit auf 8, Ziffer I
Absatz 1 des Bundesbeschlusses {iber eine nachgefithrte Bundesverfassung trigt diesem
Anliegen Rechnung,

Ziffer I Absatz 2 normiert die Ausnahme dazu: Bestimmungen der bisherigen Bundes-
verfassung, die auf Gesetzesstufe weitergefithrt werden sollen, bleiben bis zum Inkraft-
treten der entsprechenden geseizlichen Bestimmungen in Kraft. Fiir diese Normen wird
das Ausserkrafttreten der atten Verfassung also gestaffelt,

192 Notwendige Anpassungen der Gesefzgebung

Bestimmungen der geltenden Verfassung, die keinen Eingang in die neue Verfassung
oder deren Ubergangsbestimmungen gefunden haben, miissen auf der Gesetzesebene
weitergefilhrt werden, Dabei ist zu prilfen, ob sie bereits Eingang in die Gesetzgebung
gefunden haben; ist dies nicht der Fall, so muss die Gesetzgebung entsprechend angepasst
werden, Weiter kdnnen sich Bestimmungen der neuen Verfassung auf das bestehende
Gesetzesrecht auswirken und entsprechende Anpassungen erfordern. Diese Gesetzes-
#nderungen. sollen Gegenstand einer Zusatzbotschaft sein, die spiter unterbreitet werden
kann. An dieser Stelle soll lediglich eine Ubersicht geboten werden.

Sofern die Gesetzesinderungen bis zum Inkrafttreten der neuen BV durchgefithrt sein
werden, stellen sich keine speziellen iibergangsrechtlichen Probleme. Wo dies nicht der

% So auch Bericht 1985, 8. 135.
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Fall sein wird, greift die vorliufige Weitergeltung der herabzustufenden Bestimmung der
alten BV (s. dazu Ziff, 191.3).

Namentlich in folgenden Fiilen erscheint uns eine Anpassung der jeweiligen Gesetz-
gebung nétig:

Anspruch auf schicklicke Beerdigung (Art. 6 und 13 VE 96): Der Anspruch auf ein
schickliches Begriibnis ist grundsiitzlich in der Menschenwitrde von Artikel 6 VE 96
mitenthalten, Weil das sogenannte kleine Grundrecht des Artikels 53 Absatz 2 BV
nicht mehr ausdrilcklich in die BV aufgenommen wird, sollte eine Bestimmung in die
Bundesgesetzgebung eingefiihrt werden, die die kantonalen Behtrden dazu ver-
pflichtet, dem Anspruch stattzugeben.

Religionsgemeinschaften (Art. 13 VE 96): Die Bestimmung des nicht mehr
weitergefithrien Artikels 50 Absatz 3 BV iiber Streitigkeiten bei der Bildung oder der
Trennung von Rehglonsgememschaften muss ins BG iber das Verwaltungsverfahren
(SR 172.021) oder ins BG iiber die Orgamsatxon der Bundesrechtspflege (OG; SR

173.110) aufgenommen werden.

Kirchensteuern (Art. 13 VE 96): Artikel 49 Absatz 6 BV muss in die Bundes-
gesetzgebung aufgenommen werden (DBG, SR 642.11; evil. StHG, SR 642.14).

Schutz vor Ausweisung (Art. 21 VE 96): Artikel 37 Absatz 2 IRSG (SR 351.1), der
nicht einen so weitgehenden Schutz gewihrt wie Artikel 21 Absatz 2 VE 96, ist
entsprechend anzupassen.

Ubergangsbestimmung zur Rothenturm-Initiative (Art. 62 VE 96): Die im Kommentar
genannten Bestimmungen auf Verordnungsebene reichen nicht aus, um den
Biirgerinnen und Biirgern die entsprechenden Pflichten aufzuerlegen (Legalitiits-
prinzip); deshalb ist ein gesetzlicher Erlass notig.

Freiziigigkeit (Art. 86 VE 96): Die Gewihrleistung der beruflichen Freiziigigkeit (Art.
86 Abs. 2 VE 96) ist auf Gesetzesebene zu konkretisieren.

Golddeckung (Art. 89 VE 96): Weil die Golddeckungspflicht von Artikel 39 Absatz 7
BV nicht weitergefiihrt wird, werden Anpassungen des Nationalbankgesetzes (NBG;
SR 951.11) und des BG iiber das Miinzwesen (SR 941.10) nitig. (Die Steverbefreiung
der Nationalbank hingegen ist bereits im Gesetz verankert.)

Gliicksspiele (Art. 97 VE 96): Weil das Spielbankengesetz in Vorbereitung ist, entsteht
kein zusitzlicher Handlungsbedarf fiir den Bundesgesetzgeber.

Besteuerung von Frachturkunden (Art. 125 VE 96): Dass Frachturkunden der SBB
von den Kantonen nicht besteuert werden diirfen (Art. 7 TJB) muss gesetzhch veran-
kert werden.

Volksinitiative auf Teilrevision der Verfassung (Art. 129 VE 96): Artikel 121bis BV
regelt den Grundsatz des "Doppelten Ja" detailliert fiir Abstimmungen tber
Volksinitiative und Gegenvorschlag; Artikel 129 Absatz 6 VE 96 {ibernimmt von
dieser Regelung lediglich den Grundsatz; die Details miissen neu auf der Ebene des
Gesetzes (BPR; SR 161.1) verankert werden.

Vernehmlassungsverfahren (Art. 138 VE 96): Die von der BV in den Artikeln 22bis,
27ter, 27quater, 7quinquies 32, 34ter, 34sexies ynd 451 punktuell gewihrten Anhé-
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rungsrechte werden durch die allgemeine Regelung von Artikel 138 VE 96 abgedeckt,
sind aber auf der Ebene des Gesetzes ausdriicklich zu verankern.

Finanzen (Art. 157 und 171 VE 96): Die Aufnahme von Anleihen (Art. 85 Ziff. 10
BV) wird im VE 96 nicht mehr ausdriicklich geregelt. Die Organkompetenz soll von
der Bundesversammlung an den Bundesrat iibergehen; dies bedingt die Schaffung
einer gesetzlichen Grundiage im Finanzhaushaltsgesetz (FHG; SR 611.0) %,

Beziehungen zwischen Bund und Kantonen (Art. 174 Abs. 3 VE 96): Der Bundesrat ist
nicht mehr Genehmigungsinstanz fiir die Vertréige der Kantone unter sich und mit
dem Ausland; er nimmt lediglich davon Kenntnis und erhebt gegebenenfalls Einspra-
che bei der Bundesversammlung, Die Regelung des Genehmigungsverfahrens nach
Artikel 7a VWOG (SR [72.010) ist an Artikel 174 Absatz 3 VE 96 anzupassen, soweit
sie Vertriige der Kantone betrifit.

Namentlich in den folgenden Féllen besteht 1.E. kein gesetzgeberischer Handlungsbedarf,
weil die Bestimmungen auf der Ebene des Gesetzes bereits enthalten sind:

Ehehindernisse (Art, 12 VE 96): Artikel 54 Absiitze 2, 3 und 5 BV werden nicht mehr
fibernommen. Die Ehehindernisse sind in den Artikeln 96 ff. ZGB geregelt.

Religitse Erziehung (Art. 13 VE 96): Der Gehalt von Artikel 49 Absatz 3 BV ist in
Artikel 303 ZGB hinreichend geregelt.

Verbot von Verecinen (Art. 19 VE 96): Das Verbot von rechiswidrigen oder
staatsgefihrlichen Vereinen nach Artikels 56 BV wurde nicht mehr in den Verfas-
sungstext anfgenommen, Es wird in Artikel 275tr StGB geragelt.

Wasser (Art. 60 VE 96); Die nicht in den VE 96 aufgenommenen Einzelheiten sind
bereits im BG iiber den Wasserbau (SR 721.700) und im Gewisserschutzgesetz
(GSchG; SR §14.20) enthalten.

Zusammenarbeit mit privaten Organisationen auf dem Gebiet der Fuss- und Wander-
wege (Art. 72 VE 96): Artikel 37quater Absatz 4 BV ist durchgefiihrt in Artikel 8 des
BG iiber Fuss- und Wanderwege (SR 704).

Landesversorgung (Art. 94 VE 96): Da entsprechende Anderungen im Gang sind
(Agrarpolitik 200291), besteht kein zus#tzlicher Handlungsbedarf,

Landwirtschaft (Art. 95 VE 96): Da entsprechende Anderungen im Gang sind
(Agrarpolitik 2002), besteht kein zusitzlicher Handlungsbedarf.

Absinthverbot (Art, 96 VE 96): Das Absinthverbot des Artikels 32tr BV ist im neuen
Lebensmitteigesetz (ILMG; SR 8/7.0) und in der dazugehorigen Lebensmittel-
verordnung (LMV; SR 817.02) enthalten.

Gesundheitspolitische Bediirfnisklausel fiir das Gastgewerbe (Art. 96 VE 96): Diese
kantonale Kompetenz zur Einschrinkung der Wirtschafisfreiheit besteht auch ohne
ausdriickliche Erwihnung in der BV,

90
2

Vgl. den entsprechenden Vorstoss des Bundesrats aus dem Jahr 1986; BB1 1986 Ii 1369 ff.
Vgl. Botschaft zur Reform der Agrarpolitik (Agrarpolitik 2002), BBI 1996 IV 1,
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- Verbot des Hausierens mit geistigen Getriinken (Art. 96 VE 96): Das Verbot des
Artikels 32quater Absatz 6 BV ist filr die gebrannten Wasser in Artikel 41 des
Alkoholgesetzes (SR 680) ausgefithrt.

- Pulverregal (Art. 98 VE 96): Sollte das Pulverregal nach Artikel 41 Absatz 1 BV
inzwischen aufgehoben werden, kann Absatz 3 gestrichen werden; es besteht kein
zus#tzlicher Handlungsbedarf.

~ AHV, IV, Berufliche Vorsorge, ALV (Art. 102-105 VE 96): Die Details, die der VE 96
nicht iibernommen hat, sind alle auf Gesetzesebene durchgefiihrt.

- Interkantonale Auslieferung (Art, 114 VE 96): Artikel 67 BV ist bereits von Artikel
352 SiGB (SR 311.0) durchgefiihrt,

- Entschéiidigung der Ratsmitglieder (Art. 140 und 141 VE 96): Die Artikel 79 und 83
BV werden nicht ibernommen; die fiir dic Mitglieder der eidgendssischen Rite im
Entschiidigungsgesetz (SR 171.21) getroffene Regelung wird als gentigend erachtet,

- Vorsitz, Verhandlungsfihigkeit und erforderliches Mehr (Art. 143 und 150 VE 96):
Die Artikel 143 und 150 VE 96 regeln das Stimm- und Wahlrecht des Prisidenten
(Art. 78 Abs. 3 und 82 Abs. 4 BV) nicht mehr; die Verankerung in den Geschifts-
reglementen von National- und Stéinderat (SR 171.13 und 171.14) wird als geniigend
erachtet. .

- Vakanzen im Bundesrat und Entléhnung der Mitglieder des Bundesrates (Art. 163 VE
96). Artikel 96 Absatz 3 BV iiber die Wiederwahl bei Vakanzen und Artikel 59 BV
iiber die Entlohnung bringen Selbstverstindliches zum Awsdruck. Die Wahl der
Mitglieder des Bundesrates ist in den Ratsreglementen, ihre Besoldung im BG iiber
Besoldung und berufliche Vorsorge der Magistratspersonen (SR 172.121), das sich
auf Artikel 85 Ziffer 3 BV (Art. 161 Abs. 1 Bst. ¢ VE 96) stiitzt, hinreichend geregelt.

- Beizug von Sachverstindigen (Art, 166 VE 96): Artikel 104 BV ist auf Gesetzesstufe
(Art. 40 VWOG, SR 172,010} verankert.

- Periodische Berichterstattung des Bundesrates (Art. 175 VE 96); Artikel 102 Ziffer 16
BV ist durch Artikel 45 GVG (SR 171.11) gesetzlich geniigend gewihrleistet.

- Zivil-, Straf- und Verwaltungsgerichtsbarkeit {Art, 178 VE 96). Die ausfiihrliche
Regelung der Artikel 110, 111, 114 und 114bis BV ist durch die Bundesgesetzgebung
(OG, SR 173.110; BZP, SR 273; BStP, SR 312.0) umfassend und differenziert
ausgefiihrt worden.

In verschiedenen Fillen ist die Anpassung der Gesetzgebung néher zu priifen:

- Redaktionsgeheimnis (Art. 14 VE 96): Die Notwendigkeit einer Aufnahme des durch
Artikel 14 VE 96 gewihrleisteten Redaktionsgeheimnisses in die Artikel 16 Absatz 3
des BG iiber das Verwaltungsverfahren (SR 172.021) und die Artikel 74 ff. des BG
iiber die Bundesstrafrechtspflege (SR 312.0) ist zu priifen.

- Schutz vor Ausweisung, Auslieferung und Ausschaffung (Art. 21 VE 96): Es ist
abzuklidren, ob in Artikel 7 IRSG (SR 351.1) die Moglichkeit, in bestimmten Féllen
vom vorgeschlagenen Artikel 21 Absatz 1 VE 96 abzuweichen (vgl. Erlduterungen zu
Art. 21 VE 96), ausdriicklich vorgesehen werden muss.

113



- Freiheitsentzug (Art. 27 VE 96): Tm Licht der Interpretation von Antikel 27 Absatz 4
VE 96 (vgl. Erfiuterungen zu Art, 27 VE 96) ist zu priifen, ob Artikel 13¢c Absatz 4
des BG iiber Aufenthalt und Niederlassung der Auslinder (ANAG; SR 142.20)
angepasst werden muss.

~ Verbot des Hausieréns mit geistigen Getriinken (Art. 96 VE 96): Es ist zu priifen, ob
ein Verbot des Hausierens mit vergorenen Geicinken in Nachfithrung von Artikel
32quater Absatz 6 BV in das Lebensmittelgesetz einzufiigen ist,

- Amtssprachen (Art. 136 VE 96): Betreffend die ritoromanische Sprache bedarf Artike]
136 VE 96 grundsitzlich der Konkretisierung durch das Gesetz; in bestimmten Fillen
ist jedoch von der unmittelbaren Anwendbarkeit auszugehen 92, Bei der Gesetzgebung
iiber das Rétoromanische als Amtssprache handelt es sich nicht um ein spezifisches
Problem der Nachfiihrung,

Generell sind in allen Bundesetlassen die Ingresse und die Verweise auf Artike] der alten
BV an die nene BY anzupassen. Es ist zu priifen, ob dies mit einer formelien Gesetzes-
dnderung oder durch den Bundesrat erfolgen soll. ) '

92 BGE1221a95.
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2 Besonderer Teil .
21 Entwurf zu einer nachgefiihrten Bundesverfassung
211 Allgemeine Einfiithrung

Die Nachfithrung soll die Bundesverfassung in Ordnung bringen und ihre Méngel ab-
bauen, sie soll das Verfassungsrecht gegenwartsnah gestalten und fiic die Zukunft
aufbereiten; so will es — sinngemiss — der Auftrag der Bundesversammiung aus dem
Jahre 1987 (vgl. Art. 3 des Bundesbeschiusses vom 3. Juni 1987 ! iiber die Totalrevision
der Bundesverfassung und Ziff. 124). Mit der nachgefiihrten Bundesverfassung ist nun
das geltende geschriebene und ungeschriebene Verfassungsrecht des Bundes moglichst
umfassend, einheitlick, systematisch, zeitgerecht, klar und wverstindlich kodifiziert
worden. Der Entwurf gibt das Verfassungsrecht der Schweizerischen Eidgenossenschaft
so wieder, wie es in den letzten 120 Jahren von Lehre und Praxis entwickelt, verstanden
und angewendet worden ist — und heute gilt. Der nachgefiihrte Verfassungstext ist des-
halb ein getreues Abbild des gegenwdrtigen Rechtszustandes. Damit ist eine klare und
transparente Ausgangslage geschaffen fiir weitergehende, erkennbar als Neuerung .
bezeichnete Reformanliegen.

211.1  Der Nachfiihrungsauftrag (Hinweise)

Wir haben bereits ausfithrlich {iber Sinn und Notwendigkeit einer Emeuerung unserer
Bundesverfassung (Ziff. 114) und das bundesritliche Konzept der Verfassungsreform
(Ziff. 117), namentlich auch tiber die Rolle der Nachfithrung in diesem Prozess (Ziff,
117.1) berichtet. Einldsslich ist dargelegt worden, wie es zum parlamentarischen Nach-
fithrungsauftrag gekommen ist (Ziff, 123), welches sein Wortlaut, sein Inhalt und seine
Bedeutung sind (Ziff. 124) und welchen Schwierigkeiten sich der Bundesrat bei der
Erfilllung dieses Auftrags und bei der Ausarbeitung des Entwurfs zu einer nachgefiihrten
Bundesverfassung gegeniibergestellt sah (Ziff. 143). Auch sind erste Charakterisierungen
des Entwurfs vorgenommen worden (Ziff. 118.1 und 143.1). Es geht hier also nur noch
. darum, den gesponnenen Faden wieder aufzunehmen, namentlich den Auftrag der Bun-
desversammlung noch einmal in Erinnerung zu rufen (Ziff. 211.1), iibertricbene, mit dem
Nachfthrungsauftrag nicht vereinbare Erwartungen als solche zn kennzeichnen (Ziff.
211.2) und die Entscheidungskriterien aufzuzeigen, die bei der Erarbeitung des Entwurfs
wegleitend waren (Ziff. 211.3). Schliesslich soll das Ergebnis dieser Arbeiten im ~
Uberblick vorgestellt werden; insbesondere sollen cinige Kennzeichen des Entwurfs
hervorgehoben werden (Ziff. 211.4), um so die Leserin und den Leser vorzubereiten auf
die detaillierten Erliuterungen zu den einzelnen Bestimmungen des nachgefithrien
Verfassungsentwurfs (Ziff, 212).

I BB1 1987 11 963.
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Nach Artikel 3 des mehrfach erwdhnten Bundesbeschlusses soil der vom Bundesrat
vorgelegte Entwurf “das geltende geschriebene und ungeschriebene Verfassungsrecht
nachfiihren, es versténdlich darstellen, systematisch ordnen sowie Dichte und Sprache
vereinheitlichen'.

Die Ausgangslage ist damit umrissen. Die Bundesversammlung mdochte die Diskussion
liber die Verfassungsrevision gestiitzt auf einen Verfassungsentwwrf filhren, der klar,
iibersichtlich und in einer modernen Sprache aufzeigt, was heute geltendes Recht ist und
wegen seiner grundlegenden Bedeuntung fiir diesen Staat in die Verfassung der Schweize-
rischen Bidgenossenschaft gehort,

Die nachgefiihrte Verfassung mmss — zwangsliufig — an Bewdhrtes und Vertrautes
ankniipfen. Sie nimmt Bekanntes auf und fithrt Bisheriges weiter. Sie #ndert nichts an den
in der Vergangenheit getroffenen verfassungsrechtlichen Grundentscheiden und stellt
deshalb auch keinen Bruch dar mit dem gewachsenen Verfassungsrecht. Im Gegenteil.
Der nachgefiihrte Verfassungsentwurf soll kein umwiilzender Neuanfang sein; er ist inso-
fern auch nicht das Ergebnis schopferischer Eingebung, sondern einer sorgfiltigen
Bestandesaufnahme. Und dennoch: Den Verfassungsstoff in seiner Gesamtheit identi-
fizieren und nach Rechts- und Sachgebieten ordnen, die Verfassung von Uberholtem und
Zweitrangigem entlasten und Liicken schliessen, das Verfassungsrecht der Wirklichkeit
anpassen und Entwicklungen unter Beriicksichtigung des internationalen und richter-
lichen Rechts einfangen, die Regelungsdichte vereinheitlichen und die Ausdrucksweise
aktualisieren — das sind Aufgaben von hiichster verfassungsrechtlicher Relevanz.

Die Verfassungslage so darstellen, wie sie sich heute tatsichlich prisentiert, ist bereits
mehr als blosse Registrierung, mehr als Ubernabme und Neuformulierung der vorge-
geberen Ordnung. Denn mit der Vervollstindigung, Neustrukturierung, Entschlackung
und Neuformulierung des Verfassungstextes nimmt die Verfassung auch neuere Erkennt-
nisse der Lehre und die Entwicklungen der Praxis in sich auf, Sie 6ffnet sich so neuen
Strémungen und Herausforderungen. Das erst befahigt sie iibethaupt, ihren Geltungs-
anspruch ungebrochen auch in der Zukunft erheben zu kénnen,

211.2  Maglichkeiten und Grenzen der Nachfiihrung

Die Nachfithrung muss auf das Verfassungsrecht (geschriebenes und ungeschriebenes
Verfassungsrecht, matericlles Verfassungsrecht in anderen Erlassen) ausgerichtet sein.
Aber bereits die Eingrenzung dessen, was als verfassungswilrdig gilt (also in die
Verfassung aufzunehmen oder daraus zu entfernen .ist), ist schwierig, Gleich verhilt es
sich mit der Bestimmung der massgeblichen Behtrdenpraxis oder der herrschenden Lehre
Und mit der addquaten systematischen Einordnung oder der treffenden Formulierung
einer Norm. Bei umstrittenen Auslegungen hat der Bundesrat primir auf die Behor-
denpraxis abgestellt. Zudem wurde versucht, den Formulierungen keine Meinungen zu-
grundezulegen, die lediglich auf einen Teil der Lehre abgestiitzt werden kdnnen. Die
Ubernahme von Regelungen aus internationalen Menschenrechtskonventionen, denen
" aufgrund verfassungstheoretischer Uberlegungen materiell Verfassungsrang zuerkannt
werden muss, beschriinkt sich auf Bestimmungen und Interpretationen, die sich im
schweizerischen Recht und in der schweizerischen Praxis durchgesetzt haben. Bevorzugt
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behandelt wurde die EMRK; die Schweiz hat d1é Individualbeschwerde nach dieser
Konvention gegen sich zugelassen, und die Entscheide. wirken sich ahnhch aus wie
verfassungsgerichtliche Urteile.

Selbstverstindlich kann und soll eine nachgefithrte Bundesverfassung nicht alle entschei-
dungsbediirftigen Verfassungsfragen losen; sie muss sich damit begniigen, offene und
umstrittene Fragen (etwa im Verhaltnis Vélkerrecht-Landesrecht oder im Verhdltnis
Bund-Kantone) als solche kenntlich zu machen. Materielle "Abrundungen" (auch wenn
sie kitirend und wohlgemeint sind) haben im Nachfithrungskonzept ebenso wenig Platz
wie rechtspolitische Nenerungen. Im iibrigen wurde bei strittigen Punkten méglichst die
Nihe zum geltenden Verfassungstext gesucht. Freier war man in der Gestaltung der
Nachfilhrung dort, wo Konsens iiber die gelebte Verfassungswirklichkeit besteht. Wer-
tungen, Entscheidungen, Akzentsetzungen sind allernal damit verbunden. Dessen war
man sich schon bei den parlamentarischen Beratungen der Jahre 1986/87 bewusst. Auch
fiber die Auswirkungen von Verinderungen war und ist man sich weitgehend einig:
‘Werden Verfassungsbestimmungen auf die Gesetzesebene herabgestuft, verlieren sie ihre
erhihte Bestandeskraft — und umgekehst. Neue Formulierungen erdffnen zudem immer
auch neve Mdglichkeiten der Akzentsetzung und Interpretation.

Solche wirklichen oder vermeintlichen Akzentverschiebungen sind bei einem "aggiorna-
mento" des Verfassungsrechts unabdingbar und Meinungsverschiedenheiten dariiber
kaum zu vermeiden, Wichtig ist die Herstellung von Transparenz: Das Ergebnis der
Aufarbeitung und Neugestaltung muss nachvollziehbar und begriindbar sein, das ist das
Minimum. Hirgegen kann von einer Nachfiihrung nicht erwartet werden, dass sie alle
offenen Verfassungsfragen klirt und in allen Bereichen mit fortschrittlichen Neuerungen
aufwartet.

Ein ernstzunehmendes politisches Problem stellt die Gefahr dar, dass in der politischen
Ausmarchung tiber den nachgefiihrten Verfassungstext einmal erzielte Kompromisse
aufbrechen kénnten. Sicher wird man auch versucht sein, im Rahmen der "Nachfiihrung”
da und dort (scheinbar) lingst fillige "Korrekturen" am alten Verfassungsrecht vorzu-
nehmen, Damit stellt sich das Problem der verkraftbaren Neuerungen. Die Erfahrungen in
den Kantonen zeigen, dass dabei Zuriickhaltung geboten ist. Im ibrigen entspriiche es
nicht dem parlamentarischen Auftrag und dem Konzept des Bundesrates, nun den Ver-
fassungsentwurf mit einer Vielzahl von Varianten (punktuellen Neuerungen) zu ergéinzen.
Denn dies kiime ~ wie bereits erwihnt — indirekt einer verkappten materiellen Total-
revision der Bundesverfassung gleich. Der Bundesrat hat deshalb bewusst auf Varianten
im Verfassungstext verzichtet und stattdesseh ganze Bereiche der Revision unterzogen.

Kaum zu befiirchten ist, dass die Nachfiihrung der Bundeéverfassung Zu einer Zemen-
tierung des Verfassungsrechtes filhren wird. Dieses Argument léisst sich allein schon des
Instrumentes der Volksinitiative wegen nicht aufrechterhalten. Die Initiative auf Partial-
revision (bzw. neu auch die allgemeine Volksinitiative) wird weiterhin das Mittel sein,
politische Anliegen auf Verfassungsstufe (bzw, auf Gesetzesstufe) einzubringen und so
das Verfassungsrecht den Bediirfnissen der Zeit anzupassen. Auch wird das Bundes-
gericht nicht umhinkénnen, das Verfassungsrecht am konkreten Fall weiterzuentwickeln
und entscheidungsbediirftige Fragen aufzugreifen. Die Verfassung wird also "living



instrament” bleiben. Nur so hat sie iibrigens eine Chance, ihre Steverungs{unktion beizu-
behalten.

Der Riickpriff auf die historisch gewachsene Praxis und Lehre zum bisherigen
Verfassungsrecht wird mit der Nachfiihrung nicht abgeschnitten. Die grammatikalische
Auslegung, die auf den Wortlaut abstellt, hat zwar in der Praxis des Bundesgerichts eine
relativ grosse Bedeutung, Namentlich bei neveren Bestimmungen wird aber der Wille des
historischen Gesetzgebers nie iibergangen. Da es sich um eine Nachfithrung der Bun-
desverfassung handelt, miisste sich das Bundesgericht dort, wo sich die Behtirden nicht
ausdriicklich zu einer Neuerung bekennen, obnehin an der bisherigen Praxis und Lehre
orientieren. So wird auch im Kommentar von Walther Burckhardt zur Bundesverfassung
von 1874 immer wieder auf die 48er-Verfassung zuriickgegriffen und verwiesen. Um so
mehr miisste dies bei einer nachgefithrten Verfassung der Fall sein, die sich willentlich
bemiiht, "Identifikations- und Traditionsanschliisse" (K. Eichenberger) mit dem bisheri-
gen Recht herzustellen,

211.3  Entscheidmaximen

Verschiedentlich ist angeklongen, dass sich der Bundesrat bei der Erarheitung des
Entwurfs zu einer nachgefithrten Bundesverfassung von bestimmten Prinzipien hat Jeiten
lassen. Massgebend waren dabei selbstverstindlich in erster Linie die im Artike! 3 des
Bundesbeschlusses vom 3, Juni 1987 itber die Totalrevision der Bundesverfassung enthal-
tenen Vorgaben sowie die Ausfithrungen, die dazu in den Kommissicnen und im Plenum
der beiden Rite gemacht worden sind (vgl. Ziff. 124.2), In Zweifelsfillen hat sich der
Bundesrat zudem von folgenden Maximen leiten lassen:

1. Oberstes Prinzip ist die Transparenz; nur Gesichertes gehort in die Verfassung, und
"Grauzonen" sind in den Erléuterungen als solche kenntlich zu machen.

2. Bei der Nachfithrung darf nicht rechtspolitisches Wunschdenken Platz greifen;
"Abrandungen” haben zu unterbleiben und offene oder strittige Fragen sind als solche
zu kennzeichoen; der parlamentarische Nachfiihrungsauftrag gebietet die Optik eines
“aufgeklarten Konservativen".

3. Im Zweifelsfall und bei neueren Bestimmungen (Moorschutz, Alpentransit,
Fortpflanzungsmedizin) empfiehlt sich die Anlehnung an den bisherigen Text.

2114 Kennzeichen des nachgefithrten Verfassungsentwurfs

Der Verfassungsentwurf hat iiber die Leitlinien der Nachfiihrung hinaus vielen Ansprii-
chen gerecht zu werden: er muss bitrgernah sein, die Gegenwart und die Wirklichkeit
einfangen, er darf die Buropafrage nicht prijudizieren und sell konsensfihig sein, Wird er
diesen (und weiteren) Anspriichen gerecht ?
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Zur Biirgernihe

Der Verfassungsentwurf ist iibersichtlich und zc:chnet sich aus durch einen klaren
Aufbau und eine einfache Sprache. Die Biirgerinnen und Bilrger konnen sich im Text zu-
rechtfinden. Sie finden die Grundrechte vollstindig aufgelistet und die politischen Rechte
in einem separaten Titel zusammengefasst, Sie kinnen die Zustindigkeiten des Bundes
Klar erkennen und die Befugnisse der Bundesbehtirden anf einen Blick erfassen.

Zur Gegenwartsnithe

Der Verfassungsentwurf gibt das heute geltende Recht wieder. Er fibernimmt die vom
historischen Verfassungsgeber getroffenen Grundentscheide. Doch trotz der massgeben-
den Verankerung in der Geschichte und trotz der bestimmungsgemissen Zukunfisorien-
tierung ist der Verfassungsentwurf vorallem der Gegenwart verpflichtet. Er versucht, in
Inhalt, Form und Stil zeitgemiiss zu sein.

Zur Wirklichkeitsnéhe

Der Verfassungsentwurf bringt das Verfassungsrecht in Finklang mit der Verfas-
sungswirklichkeit. Er nimmt das ungeschricbene Verfassungsrecht auf, ldsst Entbehr-
liches weg, aktualisiert die Zweckbestimmungen, betont die Schutzbedfirftigkeit des
modernen Menschen, macht den Sozialstaat besser sichtbar, vermittelt ein zutreffenderes
Bild schweizerischer Bundesstaatlichkeit und grenzt die Befugnisse der Bundesbehérden
Klarer voneinander ab.

Zur Weltaffenheit

Der Verfassungsentwurf bekennt sich zu einer auch nach aussen solidarischen Schweiz
(z.B. im Zweckartikel), bleibt aber den traditionellen Werten treu. Der Entwurf nimmt
internationales Recht — soweit fiir diec Schweiz binderid — massvoll auf (z.B. die Verfah-
rensgarantien der EMRK) und statuiert fiir alle Behorden die Beachtung des Vilker-
rechts, hiitet sich aber, nicht gefestigte Meinungen zu verankern. Und schliesslich: Der
Verfassungsentwusf ist nicht auf einen Integrationsschritt ausgerichtet. Insofern ist er
europaneutral.

Zur Konsensfihigkeit

Der Verfassungsentwurf ist eine redliche Darstellung des heute geltenden Rechts. Er
bringt das Verfassungsrecht so zur Geltung, wie es heute gilt und gelebt wird. Damit
sollte ihm eigentlich die Zustimmung von Velk und Stiinden gewiss sein, sofern nur diese
"Bestandesaufnahme” gewiinscht wird; aber bereits das ist viel, weil das geltende Recht
hiiufig nicht avsreichend bekannt ist und der Stand der Rechtsentwickiung regelméssig
verkannt wird.

Die prigenden Merkmale
Der neue Entwurf kann alles in allem folgendermassen gekennzeichnet werden (vgl. dazu

auch die Ziff. 118.1 und 143.1 sowie die Einieitungen zu den einzelnen Titeln und
Kapiteln):
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Der nachgefiihrte Verfassungsentwurf gibt das geltende Verfassungsrecht wieder und
erhebt selbst nicht den Anspruch, Lsungen anzubieten fiir weitergehende Reform-
anliegen. Er stellt jedoch dafiir eine wichtige Voraussetzung dar.

Der Verfassungsentwurf nimmt die traditionellen Werte und Institutionen und die
geschichtlich gewachsenen Strukturen unseres Staates auf und vermittelt sie der
heutigen und den kiinftigen Generationen in neuer Form. Die vom historischen Ver-
fassangsgeber getroffenen Grundentscheide und die uns vertrawten politischen
Maximen, Leitsdtze und Strukturprinzipien prigen deshalb auch den neven Entwurf,

Der Verfassungsentwurf ist — trotz der massgeblichen Verankerung in der Ver-
gangenheit und trotz wesensgemésser Offmung auf die Zukunft - in erster Linie der
Gegenwart verpflichtet. Der Entwurf gibt den heutigen Erkenntnisstand wieder und
versucht, in Inhalt, Form und Sprache gegenwartsnah zu sein,

Der Verfassungsentwurf sirebt in der Normierung des Verfassungsrechts (massvoll)
Vollstindighkeit im Grundsitzlichen, Einheitlichkeit, Einfachheit und Verstiindlichkeit
an, Entbehrliches wird weggelassen, die Liicken (z.B. im Grundrechtsbereich) sind
geschlossen, die Dichte ist vereinheitlicht und die Sprache aktualisiert worden,

Der Verfassungsentwurf zeichnet sich aus durch einen einfachen Aufbau. Dies
ermdglicht den Uberblick, erleichtert den Zugang zum Inhalt und fordert das Ver-
stindnis, Die Strukturprinzipien unseres Staates (Demokratie, Rechtsstaatlichkeit,
Bundesstaatlichkeit, Sozialstaatlichkeit) werden besser kenntlich geinacht, und die
wichtigsten Verfassungsbereiche (Grundrechte, Volksrechte, Stellung der Kantene,
Zustindigkeiten, Behtrdenbefugnisse) werden zusammenfassend dargestellt,

Im Einleitungsteil des Verfassungsentwurfs werden die Grundentscheide des schwei-
zerischen Verfassungsgebers (z.B. Bundesstaatlichkeit und Rechtsstaatlichkeit) sowie
gewisse Verfassungsprinzipien bzw, Grundsiitze des staatlichen Handelns (z.B. das
Legalititsprinzip, das Erfordernis des dffentlichen Interesses, das Verhiltmismstssig-
keitsprinzip) neu oder besser ins Licht geriickt.

Die Grundrechte sind in einem ausfiihrlichen Katalog aufgefiihrt, darin einge-
schlossen die Rechtsschutz- und Verfahrensgarantien; die Schranken sind ausdriick-
lich geregelt. Durch die betonte Hervorhebung in der Systematik des Entwusfs soll
die Bedeutung der Grundrechte fiir Individuen und Staat besser sichtbar gemacht
werden, Gleiches gilt fiir die in einem eigenen Titel behandelten Volksrechte.

Das Verhdltnis von Bund und Kantonen wird umfassender als bisher geregelt und zu
einem einheitlichen Bild modemner schweizerischer Bundesstaatlichkeit zusammen-
gefiigt. Dabei stijsst der Entwurf gelegentlich in Dimensionen vor, die in der Verfas-
sungswirkiichkeit zwar angelegt, aber teilweise erst als Entwicklungstendenzen er-
kennbar oder bloss als politische Handlungsmaximen zu bezeichnen sind (Subsidiari-
titsprinzip, solidarisches Verhalten von Bund und Kantonen, Umsetzung von
Bundesrecht usw.). Die Zustindigkeiten des Bundes sind im Verfassungsentwurf
nach sachlichen Kriterien gruppiert und um einiges knapper dargestellt. Das gilt auch
fiir die Wirtschafts- und Sozialordnung.



9. Die Bundesbehidrden und ihre Befugnisse sind iibersichtlicher geregelt; die stirkere
Untergliederung triigt wesentlich zur Kldrung bei.

10. Sprache, Begrifflichkeit und Stil des Verfassungsentwurfs sind niichtern gehalten und
vom Bemilhen getragen, nahe beim allgemeinen Sprachgebrauch zu bleiben. Der her-
gebrachten Fachsprache und der entstehungsbedingten Wortfiille hat man, namentlich*
bei neueren Verfassungsbestimmungen, nicht immer ausweichen kdnnen. Dennoch
hiilt sich der Entwurf sprachlich in der Mitte zwischen Allgemeinverstindlichkeit und
juristischer Begrifflichkeit.

Zusammenfassende Bemerkungen

Bei der Nachfithrung der Bundesverfassung geht es im Grunde genommen darum, der
heutigen und der kommenden Generation die geschichtlich gewachsenen Institutionen
und Werte unseres Bundesstaates neu verfasst zu vermitteln, Das Verfassungsrecht soll
auf den heutigen Stand gebracht werden, und es soll den Biirgerinnen und Biirgern be-
wusst gemacht werden, was heute schon gilt. Auf diese Weise wird eine Klare und
transparente Ausgangslage geschaffen filr weiter(gehend)e Reformen. Die Adressatinnen
und Adressaten werden sich im Text wieder zurechtfinden kinnen. Das erleichtert die
Identifikation mit der Verfassung. Zudem stelit die Moglichkeit der Abstimmung iiber
diesen Text eine willkommene Gelegenheit dar filr eine demokratische Bekréftigung des
Verfassungsrechts einschliesslich derjenigen Grundsitze und Normen, die durch die
bundesgerichtliche Praxis oder den Abschluss vélkerrechtlicher Vertriige entwickelt
worden sind.

Die Nachfithrung der Verfassung hat also durchaus jhren Eigenwert, denn nicht jede Neu-
iiberpriifung des Grundgesetzes muss zwangsliufig zu grundlegenden Anderungen
filhren. Schon im 19. Jahrhundert endeten viele Ansétze zu umfassenden Revisionen in
den Kantonen und im Bund weitgehend bei einer Bestaugung des Ufberkommenen und
Bewiihrten. Die Verfahren waren deshalb nicht unniitz, wie Max Imboden in seiner
Schrift "Verfassungsrevision als Weg in die Zukunft" 1966 formulierte: "Eine Verfassung
kann nicht nur im Inhalt, sondern auch im Profil, in den Ausstrahlungen nach der Hohe
und nach der Tiefe, emeuert werden" 2, Das trifft fiir den Entwwrf zu einer nachgefiihrien
Bundesverfassung in ausgesprochenem Masse zu. Man kann Imboden auch diesbeztiglich
zustimmen: "Neuschépfung der Verfassung heisst vor allem Bewusstmachung" 3,

2 Max Imboden, Verfassungsrevision als Weg in dic Zukunft, Bern 1966, S. 27.
3 Max Imbeden, a.2.0., S. 31.
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212 Erliuterungen zu den einzelnen Bestimmungen

Priiambel

Die Prambel stellt eine feierliche, wiirdevolle Einleitung zur Verfassung dar, Thr Gehalt
ist symbolscher Art. Sie liisst in konzentrierter Form den "Geist der Verfassung" zu Wort
kommen und bereitet damit auf den ihr folgenden Verfassungstext vor. Einen normativen
Wert hat sie nicht, auch wenn die Lehre teilweise anderer Meinung ist 1. Sie ist eine ein-
leitende Formel, die man von alters her als Eingang von Vertrdgen kennt. In einer Verfas-
sung untersireicht sie den Griindungscharakter; sie bekriftigt den Willen zur Staatlichkeit
und soll in gewissem Mass, die Richtung aufzeigen, in die der Staat sich entwickeln
soll Z,

Aus den Vernehmlassungen ldsst sich ersehen, dass die Priambel, auch wenn sie keine
Rechtswirkung zu entfalten vermag, die Gemiiter bewegt, Sie hat eine wahre Welle von
Reaktionen ausgelost: Nahezu 100 Parteien (oder deren Sektionen) und verschiedene Or-
ganisationen haben, neben 6400 Privaten, ihre Meinungen zur Priambel vernehmen
lassen. Die inhaltliche Spannweite dieser Eingaben ist gross. Viele Vernehmlassungen
enthalten ausformulierte Textvorschlige fiir eine Priambel; auch hier ist die Vielfalt
betriichtlich. Aus der grossen Zahl von Eingaben lassen sich aber trotzdem zwei klare
Tendenzen ablesen:

Sehr viele Eingaben wollen die Anrufung Gottes (invocatio dei) in der Priambel
beibehalten 3. Es sei hier in Erinnerung gerufen, dass die Gewihrleistung der Glaubens-
freiheit (Art. 13 VE 96) Bund und Kantonen jedes diskriminierende Verhalten gegeniiber
irgendwelchen Religionen untersagt (eingeschlossen die Entscheidung zu einer
areligiosen Lebens- und Weltanschauung) 4 Die Anrufung Gottes stellt eine alte
Tradition dar, die sich bis in die ersten Biindnisse, welche unter den alten Eidgenossen
geschlossen wurden, zuriickverfolgen ldsst, Thre Aufnahme in die Priambel der neven
Bundesverfassung stellt einen hochbedeutsamen Traditionsanschiuss dar. Inhaltlich soil
die invocatio dei daran erinnern, dass neben den Menschen und dem Staat eine hihere

t Vgl. Avbert in Kommentar BV, Priiambel, Rz. 6 und 19 (m. w. H.). Vgl. auch Peter Saladin, Zur
Priiambel einer revidierten Verfassung, in ZeitSchrift 4/1996, 8. 270 f, (m. w. H.).

2 Zum Zosammenhang zwischen den in der Priambel aufgeziihlten Zielen und dem Zweckartikel
vgl. Peter Saladin, Zur Priambel einer revidierten Verfassung, in ZeitSchrift 4/1996, 274; zu Inhalt
und Funktion ciner Priambel vgl. Leonie Waser-Huber, Die Priambeln in den schweizerischen
Verfassungen, Diss. Bern 1988, S, 140 ff.

3 Fiir die Anrufung Gottes: 4 im Parlament vertretene Parteien (CVP, EDU, EVP, SD), 30 Organisa-
tionen (u.a. SBK-2, RKZ, SEK, CNG), 5916 Private; dagegen: 2 im Parlament vertretene Parteien
(SP, SFP), 2 andere Parteien (SP-F/CH, SP-F/ZH), 9 Organisationen (u.a. RSE, 8VS8-1, SGB),
189 Private.

4 Vgl. Peter Saladin, Zur Prifambel einer revidierten Verfassung, in ZeitSchrift 4/1996, 272 f.
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Macht existiert, womit der Wert des Irdischen relativiert wird. Angesichts der
verschiedenen Religionen und Weltanschauungen darf diese Macht nicht nur im christli-
chen Sinne verstanden werden; der Staat darf keine bestimmte Glanbensuberzeugung fiir
verbindlich erkléren, und jede Person kann "Gott dem Allm#chtigen" einen persbnllchen
Sinn geben.

Zweitens geht aus den Vernehmlassungen zum VE 95 der Wunsch hervor, die Priambel
solle nicht auf ein absolutes Minimum reduziert werden. Viele Vernehmlasser liessen
sich dahingehend verlauten, es sei schade, dass die Werte und Prinzipien, auf die unser
Staat aufgebaut sei, nicht mehr in der Priambel figurierten — wobei liber eben diese Werte
durchaus Meinungsverschiedenheiten bestehen. Die sehr kurze Priambel im VE 95 ist
nicht in der Meinung vorgelegt worden, in der newen Verfassung anf einen ausfiihrliche-
ren Text zu verzichten, sondern der Bundesrat wollte gerade in dieser Frage die Volks-
diskussion und ihre Ergebnisse abwarten.

Der Text der Priambel, der in diesem Entwurf vorgelegt wird, trdgt den Besorgnissen und
Wiinschen Rechnung. So wird die Anrufung Gottes, welche auch am Ende des 20. Jahr-
hunderts nichts von ihrer Aktualitit eingebiisst hat, ohne Anderung fibernommen.

Es folgt die Bezeichnung der Handelnden. Entgegen der Verfassung von 1874 beschliesst
nicht mehr die "Schweizerische Eidgenossenschaft" die Annahme der Verfassung, son-
dern "das Schweizer Volk und die Kantone", was der Entstehungsgeschichte der Verfas-
sung und dem Ursprung ihrer Legitimitit gerechter wird.

Die Priambel nennt scdann die Grilnde fiir die Verfassungsgebung. Sie lassen sich
insgesamt kennzeichnen als Aktualisierung der grundlegenden Werte, die in unserer
Gesellschaft zugleich als Leitvorstellungen anerkannt sind und tatséichlich gelebt werden
- wie gebrochen auch immer. Die Anrufung dieser Grundwerte hilt in eigentiimlicher
und bedeutungsvoller Weise die Balance zwischen einer durchaus auch Selbstbewusstsein
ausstrahlenden Tatsachenbeschreibung und einer Selbstverpflichtung, die sich der
eigenen Defizite bewusst zeigt.

Die sogenannte Erzidhlung (narratio} hebt an mit der Griindungserinnerung und
-erneuerung, um dann zu den traditionellen Werten "Freiheit, Unabhéngigkeit und Frie-
den” und den in der gegenwirtigen Zeit fiir unser Land besonders wichtigen Werten
"Solidaritidt und Offenheit gegeniiber der Welt” ifberzugehen. Die innere Spannweite der
damit angesprochenen Wertvorstellungen ist gewollt; sie ist charakterisiisch fir die
"Vielfalt in der Einheit" und erfordert zwingend unseren "Willen, in gegenseitiger
Toleranz und Achtung” zu leben. Mit diesem Doppelbegriff bezeichnet die Priambel das
gesellschaftlich absolut Unverzichtbare, wenn ilberhaupt ein Staat gebildet werden soll 5.
Schliesslich offnet die narratic mit der "Verantwortung gegeniiber den kiinftigen
Generationen” den Blick in die Zukunft. Angezielt ist eine Haltung, die sich in einem
~ dkologisch, sozial und wirtschaftlich — sorgsamen Umgang mit den Lebensgrundlagen
bewtdhrt. Es geht darum, mit diesen im gesamten Staatshandeln so umzugehen, dass sie

5 Vgl. das unaufibsbare Ineinander von Grundkonsens und Verfassung bei 1. P. Miiller, Demokra-
tische Gerechtigkeit, Mitnchen 1993, S, 20-28,
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auch den zukiinftigen Generationen noch zur Verfiigung stehen. Dieses Bekenntnis zum
Prinzip der Nachhaltigkeit und der Verantwortung fiir die kiinftigen Generationen ist als
Grundentscheid bestimmt verfassungswiirdig 8, Zugleich verdeutlicht der Blick auf die
Zukunft die Begrenztheit unserer eigenen Situation und lisst dadurch die mit mensch-

» lichem Sein stets verbundene Endlichkeit bewusst werden. Dieses Bewusstsein ist es, das
uns bewegt, die Priambel mit der invocatio dei zu beginnen.

1. Titel:  Die Schweizerische Eidgenossenschaft

Der erste Titel des Verfassungsentwurfs enthilt fiinf fiir die Schweizerische Eidgenossen-
schaft konstitutive Bestimmungen zur bundesstaatiichen Zusammensetzang (Art. 1 und
3), zum Staatszweck, zu den Grundsitzen des staatlichen Handelns und zu den Landes-
sprachen. Alle diese Artikel haben einen Bezug zu den in der Einleitung erwihnten
Kennzeichen der Verfassung, zu den Prinzipien der Bundesstaatlichkeit, der Demokratie,
der Rechtsstaatlichkeit, der Sozialstaatlichkeit und sogar der Kulturstaatlichkeit, gilt doch
die Sprache zu Recht als hervorragendes Kulturmerkmal, Die Bestimmungen des einlei-
tenden Titels gében der Aussage, die Schweiz sei ein fideralistischer, demokratischer und
sozialer Rechtsstaat 7, eine nihere Bedentung. Artikel 3 nennt die wichtigsten Aspekte der
bundesstaatlichen Organisation der Schweizerischen Eidgenossenschaft und verweist so
auf die in den Artikeln 34 ff. enthaltenen bundesstaatlichen Grundsitze,

.
«

Artikel 1 Bestand
Artikel 1 VE 96 entspricht dem geltenden Artikel 1 BV 8,

Die Bestimmung hiilt fest, aus welchen Gliedstaaten die Schweizerische Eidgenossen-
schaft gebildet wird. Mit der Aufzihlung der Kantone werden ihre Zahl und ihr Bestand
verbindlich festgelegt. Auch kiinftig kann eine Anderung im Bestand der Kantone nur im
Verfahren der Verfassungsrevision erfolgen. Die heute aus Artikel 1 BV abgeleiteten
weiteren Grundsitze betreffend Veranderungen im Bestand und im Gebiet der Kantone
werden nicht in Artikel 1 VE 96, sondemn in Artikel 44 VE 96 nachgefithrt,

Aufgrund der Kritik der Konferenz der Kantonsregierungen und vieler Kantone wurde
die etwas statische Ausdrucksweise im VE 1995 durch die entstehungsgeschichtliche
ersetzt, nach der die Kantone "in ihrer Gesamtheit" die Schweizerische Eidgenossenschaft
bilden 2. Damit ist deutlicher zum Ausdruck gebracht, dass nicht nur geschichtlich,

6 In diesem Sinn auch P. Saladin, Zur Priambel einer revidierten Verfassung, in: ZsitSchrift 4/1996,
S.274.

T Vgl dazu Ziff. 112.
8 Die Bestimmung entspricht Artikel 1 VE 95.

4 Diese Wendung entspricht iibrigens dem Verfassungsentwurf Baumgartner/Rossi von 1832 und
dem Verfassungsentwurf der Tagsatzung von 1833, withrend nach dem ausfithrlicheren Art. 1 der
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sondern auch systematisch der Aufbau des Bundesstaates von unten, d. h. von den Kan-
tonen und ihren Bevolkerungen her aufzufassen ist.

Obwohl die Reihenfolge der Kantone keine rechtliche Bedeutung mehr hat, wird die Auf-
zihlung der geltenden BV tibernommen. Zuerst werden die drei Vororte nach dem Bun-
desvertrag von 1815 genannt, anschliessend die fibrigen Kantone in der Reihenfolge ihres
Eintritts in den Bund. Eine andere Reihenfolge dréingt sich nicht auf, auch wenn Ver-
nehmlasser vereinzelt die alphabetische oder eine nach dem Eintritt in den Bund chrono-
logische Reihenfolge gefordert haben oder eine Aufzéhlung, welche die lateinischen
Kantene nicht am Schluss auffiihrt,

Nach geltendem Verfassungsrecht sind auch die Halbkantone gleichberechtigte Bundes-
glieder 19, Soweit fiir die Halbkantone anderes Recht gilt als fir die anderen Kantone,
wird dies in den betreffenden Bestimmungen ausdriicklich festgehalten (Standesstimme:
Art. 131 Abs. 4 VE 96, Stiinderatssitz: Art. 140 Abs. 2 VE 96). Um unnétige Diskussio-
nen ither den Status der Halbkantone zu vermeiden, werden die Kantonsteile nicht mehr
wie in Artikel I BV in einer Klammer bezeichnet; vielmehr werden die Halbkantone in
die Aufzihlung integriert, Gegenitber der im VE 95 vorgeschlagenen Bestimmung
werden jedoch auf Wunsch der betroffenen Kantone und der Konferenz der Kantonsre-
gierungen die Halbkantone in der Aufzihlung durch die Konjunktion "und" einander
zugeordnet.

Der aus den Kantonen gebildete Gesamtstaat wird in Artikel 1 mit dem Begriff der
"Schweizerischen Eidgenossenschaft" bezeichnet, wilrend sonst die Bezeichnungen
"Bund" und "Kantone" verwendet werden !1. Der Begriff "Schweizerische Eidgenossen-
schaft" ist gegeniiber der bundesstaatlichen Binnenorganisation neutral. Diese Begriff-
lichkeit soll keine SteHungnahme zur sogenannten dreigliedrigen Bundesstaatslehre
anzeigen, die iiber die Verfassungsordnungen des Bundes und der Kantone zusitzlich
eine Gesamtverfassung stellt. Die von den jeweiligen Verfassungen begriindeten Ord-
nungen des Bundes und der Kantone sind als selbstindige und nicht als Teilrechtsord-
nungen aufgefasst; diese Lisung fordert schon das Selbstverstindnis der Kantone, das in
den Bezeichnungen der Kantone als Staat, Etat oder République zum Ausdruck gelangt
und auf die Eigenstaatlichkeit der Kantone verweist, die von der BV wie vom VE 96 mit
dem Attribut der kantonalen Souverinitit anerkannt wird. Ausfluss dieser Konstrukiion
des bundesstaatlichen Gefiiges ist auch die unbestrittene Gleichheit der Kantone; sie
entspricht im Rechisvergleich der Bundesverfassungen einem allgemeinen Grundsatz von
der Gleichheit der Gliedstaaten im Bundesstaat 12,

geltenden Bundesverfassung “"die durch gegenwirtigen Bund vereinigten V&lkerschaften” der
Kantone "in ihrer Gesamtheit die Schweizerische Eidgenossenschaft” bilden.

10 Aubert in Kommentar BY, Art. 1, Rz. 37 f.

H  Die Verwendung des Begriffs "Staat" bzw. "staatlich” z.B. in Art. 4 zeigt nur an, dass Bund und
Kantone gemeint sind, ist also Sammelbegriff fiir den Zentralstaat und die Gliedstaaten.

_Vgl. Dietrich Schindler (senior), Die Gleichheit der Kantone im Bundesstaat, in: Recht, Staat,
Vélkergemeinschaft, Ausgewdhlte Schriften aus dem Nachlass, Ziirich 1948, 8. 147 ff,; Hans
Huber, Die Gleichheit der Gliedstaaten im Bundesstaat, in; Osterreichische Zeitschrift fiir
Gffentliches Recht, Bd. 18 (1968), S. 247 ff.
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Artikel 2 Zweck
Artikel 2 VE 96 ithernimmt in einer aktualisierten Form den geltenden Artikel 2 BV 13,

Eine Verfassung ist fiir die Bewiltigung kiinftig sich stellender Probleme in einer noch
weitgehend unvorhersehbaren Situation geschrieben; so hat sie in ihrer Anlage eine deut-
lich erkennbare Zukunfts- und Ziclausrichtung, d. h. sie nimmt eine Orientierungs-
funktion wahr. In Artikel 2, dem Zweckartikel des VE 96, wird dem verfassten Staat ein
substantieller Zweck als Basis seiner Existenz zugrundegelegt 4. Artikel 2 orientiert sich
an der klassischen Viergliedrigkeit des Staatszwecks: Freiheits-, Sicherheits-, Gemein-
schafts- und Wohlfahrtszweck; hinzu kommt fiir jeden Bundesstaat die Funktion, die in
ihm verbundenen Gliedstaaten zu ejner politischen Gemeinschaft zu integrieren (Bundes-
oder Integrationszweck; vgl. Art, 3 VE 96). Grundsiitzlich haben alle Bundeszwecke das
gleiche Gewicht. Es gibt keine allgemeine Rangordnung und keine allgemeingiiltigen
Kriterien, nach denen Konflikte zwischen den Staatszwecken oder -zielen zuverlissig
geldst werden konnten. Die Staatszwecke lassen sich in eine Vielzah! von konkreteren
Zielen der Staatstitigkeit auffiichern, wie dies in manchen Kantonsverfassungen ge-
schieht (vgl. auch Art. 33 VE 96); das Staatswesen wird jedoch weniger durch solche
konkreten Zielbekenntnisse als durch die tatsfichliche Staatstitigkeit und durch die
erbrachten Leistungen charakterisiert (siche die Kompetenzen des Bundes im Aufga-
benteil). Im iibrigen ist es schwierig, ithergeordnete Ziele von eigentlichen Mitteln zur
Verfolgung der Ziele abzugrenzen. Deshalb finden sich in der Verfassung in zahlreichen
Bestimmungen Verweise auf programmatische Vorstellongen, die so die Staatszwecke
niher bestimmen. Schliesslich ist die Gefahr nicht zu iibersehen, dass die verschiedenen
Schichten programmatischer Verfassungsbestimmungen in ein hierachisches Verhiiltnis
gestellt und entsprechend generalisierende wie spezialisierende Ableitungen vorgenom-
men werden, die sich aus Struktur und Funktion eigentlich verbieten 15,

Die in Artikel 2 VE 96 umschriebenen Staatszwecke sind weder filr den Bund kompe-
tenzbegriindend noch von den BundesbehSrden unmittelbar anwendbar, Die Bestimmung
dient vielmehr dem besseren Verstiindnis der Bundesverfassung und kann als Ausle-
gungshilfe herangezogen werden. Es kommt ihr in erster Linie ein programmatischer und
geschichtlicher Wert zu, Immerhin ergeben sich aus Artikel 2 auch Hinweise fiir die
Deutung anderer Bestimmungen, z.B. von Artikel 4 Absatz 2 oder Artikel 32 Absatz 1
VE 96 (sffentliches Interesse).

Absarz 11 Der Schutz der Freiheit und der Rechte des Volkes ist als Aufgabe grundsiitzlich
ebenso wichtig wie im 19, Jahchundert, hat aber wegen der gewachsenen Staatsaufgaben
heute eine veriinderte Ausrichtung erhalten, indem einerseits der Staat die Ausiibung der
Grundrechte durch positive Massnahmen unterstiitzen muss (vgl. auch Art, 31 VE 96)
und indem andererseits die Freiheiten der Menschen nicht nur durch den Staat, sondern
auch durch private Machtfaktoren beschrénkt werden. Die prominente Nennung des

13 Die Bestimmung entspricht Artikel 2 VE 95.
4 Aubertin Kommentar BY, Ast. 2, Rz. 4.

15 vgl. Michaet W, Hebeisen, Staatszwecke, Staatsziele, Staatsaufgaben, Leistungen und Grenzen
einer juristischen Behandlung von Leitideen der Staatstitigkeit, Zitrich 1996,



Freiheits- und Rechtszwecks will den Bund auf die Rechtsstaatlichkeit festlegen. Die
Bestimmung ist in der Vernehmlassung grundsiitzlich gut aufgenommen worden 15; die
Reihenfolge der Staatszwecke ist entsprechend der praktischen Wichtigkeit gewihlt
worden, .

Die zwei erstgenannten Zwecke nach der geltenden Bundesverfassung (Behauptung der
Unabhéngigkeit des Vaterlandes gegen aussen, Handhabung von Ruhe und Ordnung im
Innern) werden zusammengefasst zu "Unabhingighkeit und Sicherheit des Landes", weil
sich heute bei den aktuellen Bedrohungen die innere und die #Hussere Sicherheit aur
schwer auseinanderhalten lassen. Solche Interdependenz aussen- und innenpolitischer
Faktoren zeichnet in hohem Masse alle Grundentscheidungen des modernen Staates aus
und betrifft im Grunde genommen alle Staatszwecke in gleichem Ausmass.

Absatz 2: Die "Beftrderung der gemeinsamen Woklfahkrt" ist filr den Grossteil der Bevol-
kerung auch heute noch ein elementarer Staatszweck. Er enthilt ein grundsiitzliches
Bekenntnis zom Sozialstaat (vgl. auch Arst, 33 und Art. 85 VE 96), aber keine konkreten
Gesetzgebungsaufirige; sozialpolitische Fortschritte milssen demnach auf dem Weg der
Verfassungs- und Gesetzgebung erwirkt werden. Mit der Wohlfahrtsforderung ist aber
auch, wie die Entstehungsgeschichte des heutigen Artikels 2 BV zeigt, die Forderung des
wissenschaftlichen, wirtschaftlichen und zivilisatorischen Fortschritts angesprochen 17,

Die Schweizerische Eidgenossenschaft soll sich einsetzen fiir den inneren Zusammenhalt
{Integrationszweck) und fiir die kulturelle Vielfalt; darin enthalten ist ein deutliches
Bekenntnis zum Gedanken der Vielfalt in der Einheit 18,

Absatz 3: Ausdrilcklich erwiihnt werden sollen ferner zwei grundlegende Staatsaufgaben,
die sich in den letzten 150 Jahren kontinuierlich entwickelt haben und die sich heute als
Bestandteile des Bundeszwecks aufdringen:

— Die Schweiz wird kilnftig nur bestehen konnen, wenn sie ihre natiirlichen Lebens-
grundlagen erhiilt. Umweltschutz ist bisher in der Bundesverfassung als Aufgabe des
Bundes aufgefilhrt (Art. 245¢pties BV, Art. 58 VE 96), heute rechtfertigt es sich, ihn
auch im Zweckartikel avsdriicklich zu erwihnen. Will man die klassischen Staats-
zwecke des Rechts, der Wohlfahrt, der Sicherheit und den Gemeinschaftszweck nen
fassen, so heisst dies zugleich anzuerkennen, dass in der heutigen Situation die
Erhaltung der natiirlichen Lebensgrundlagen unabdingbar ist. Nachfiihren des Bun-
deszwecks heisst, neu eingetretene Erfahrungen bewusst zu machen, in diesem Fall
das Wissen, dass die staatliche Gemeinschaft in einer ausgebeuteten und zerstérten
Umwelt auf die Dauer nicht itberlebensfihig ist. In der Vernehmlassung ist eine Ver-

16 Ausdrickliche Zustimmung zum Zweckartikel von CSP-AG, UDF-VD, SP-Goss, SKF, ARW,
0OeKU, BHK, CAR und SEL

17 Emichtung tffentlicher Werke, Verkehrs-, Bildungs-, Kreditwesen, Vgl. Alfred Kolz, Neuere
Schweizerische Verfassungsgeschichte, Bern 1992, Bd, 1, S, 283, 286 und 6121,

18 Die erwiihnte kulturelle Vielfalt schiiesst selbstverstindlich die sprachliche Vielfalt (Viersprachig-
Kkeit) mit cin, was der Kanton Tessin in seiner Vernahmlassung forderte. Eine explizite Erwihnung
der multikulturelien Gesellschaft forderten SIG und BSJF; die SD mchte demgegeniiber die kul-
turelle Vielfalt auf dic vier angestammten Kulturkreise beschrénken.
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stirkung des Bekenntnisses zur Nachhaltigkeit gefordert worden !%; diesem Anliegen
ist Rechnung getragen worden, indem die Erhaltung der natiirlichen Lebensgrund-
lagen als dauverhafte qualifiziert wird 20. Von verschiedener Seite ist die Verankerung
der Verantwortung gegeniiber kiinftigen Generationen gefordert worden 2!, die sich
eng verbindet mit dem Gedanken der nachhaltigen Entwicklung.

Als letzten Bundeszweck erwihnt Artikel 2 VE 96 den schweizerischen Einsatz fiir
eine friedliche und gerechte internationale Ordnung. Anders als im 19. Jahrhundert,
als die Existenzsicherung der Schweiz noch stark in der Abgrenzung von den
umliegenden Lindern bestand, sind die internationale Verflechtung und die gemeinsa-
me Verantwortung fiir den Frieden kontinuierlich gewachsen (siehe z. B. die Rolle der
Schweiz bei der Entwicklung und der Verbreitung des humanitiren Viélkerrechts
sowie bei der Bereitstellung ihrer Guten Dienste zur friedlichen Lésung von Kon-
flikten), Anch dieser Zweck soll nun in der Bundesverfassung ausdriicklich erwihnt
werden. Er bedentet jedoch in keiner Weise eine bestimmte Form der internationalen
Zusammenarbeit; die Schweiz legt auch kiinftig autonom die Form und die konkreten
Ziele dieser Zusammenarbeit fest und entscheidet insbesondere frei, ob sie einer inter-
nationalen oder supranationalen Organisation beitreten will. In der Vernehmlassung
ist dieser Bestandieil des Zweckartikels nur von einigen Organisationen und von
wenigen Privaten kontrovers beurteilt worden 22, was auf eine tiberwiegende Zustim-~
mung schiiessen lisst.

Die Zweckbestimmung war in der Vernehmlassung Gegenstand vieler zusitzlicher Stel-
lungnahmen, die eine weitergehende Prizisierung im einen oder anderen Punkt forderten,
sich jedoch hiufig gegenseitig aufhoben. Immerhin fanden 180 Privatpersonen, die vor-
geschlagene Bestimmung des VE 1995 stelle eine grosse Verbesserung dar im Vergleich
zum geltenden Verfassungstext.

19

20

21
22

S0, CVP, 8P, Grilne, SP-BE, 5D-S8G, CVP-F, FGL-BL, G-AG, G-5G, G-ZH, WWF, FBR, SEK,
SGU, $BN, VCS, KEOS, VVR, DB, 8V§, ECOPQOP, ABN, FFU, AUS, NfS, SANB, SGPG,
CHIGE, CDT (manche Vemnehmlasser mit eigenen Textvorschidgen).

Nicht ausdrilcklich angesprochen wird die iiber die Sorge zur Umwelt hinausgehende Dimension
des Prinzips der Nachhaltigkeit anf sozialem/gesellschaftlichem und auf wirtschaftlichem Gebiet;
die Verankerung cines sclchen umfassenden Nachhaltigkeitsprinzips wurde gefordert von der
Parlamentarischen Initiative Misteli (94.432), die die Tragweite des Prinzips wie folgt fasst; "Als
nachhaltig ist eine Entwicklung zu bezeichnen, wenn sie a. den kologischen, sozialen, kulturellen
und wirtschaftlichen Bediirfnissen aller Menschen der heutigen und kiinftigen Generaticnen
gerecht wird und b. das weltweite Gkologische Gleichgewicht, die Tier- und Pflanzenwelt und ihre
Vielfalt bewahrt und ihre Lebensriume erhilt und frdert.”

80, DJS, PF und 67 private Vernehmiasser.

Pen Bezug zur ganzen Menschheit, zur Staatengemeinschaft und zu den Internationalen
Organisationen eher noch verstitken michten FDP-ZH3, SBK-2, SKM, BAH, CDT und 4 Private;
die Nennung der Integration in die Europidische Gemeinschaft fordern EBS, VHV-TG und 4
Private. Dagegen mbchten jeden Hinweis auf die internationate Dimension streichen EDU, SGCI,
ZFZ und 10 Private.
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Artikel 3 Bundesstaatlichkeit

Artikel 3 VE 96 iibernimmt in seinem ersten Absatz wortlich den ersten Teilsatz des
geltenden Artikels 3 BV 23, In diesem sehr sensiblen Bereich soll der Traditionsanschluss
ermbglicht werden, auch wenn dabei gewisse Begriffe verwendet werden, die seit 1848
durchaus einen Wandel mitgemacht haben. Ein grundlegendes Prinzip des schweize-
rischen Fideralismus (wie auch der meisten anderen Bundesstaaten) ist es, dass der Bund
nur diejenigen Aufgaben von den Gliedstaaten iibernehmen darf, die ihm seine
Verfassung explizit oder implizit zuweist; diesen Grundsatz nenni man oft auch
"Verfassungsvorbehalt" (Abs. 2). Umgekehrt sind die Kantone im Rahmen der
Bundesverfassung frei, tffentliche Anliegen zu ihren Aufgaben zu erheben und diese mit
mehr oder weniger hoheitlichem Einsatz zu erfiiflen 24, Absatz 3 nennt als erginzenden
Grundsatz, dass die Kantone als Gliedstaaten einen wesentlichen Anteil an der Bildung
des Staatswillens haben und in der Regel das Bundesrecht umsetzen und vollziehen 25,

Der Bestimmung kommt die Funktion einer Grundnorm des Bundesstaates zu; sie ist es,

die den typisch schweizerischen Féderalismus verfasst. Dieser beruht 26;

— auf einer substantiellen Autonomie der Kantone in Bestimmung und Ausfithrung jhrer
Aufgaben und auf einer substantielien Mitwirkung an der Erfitllung von Aufgaben des
Bundes; )

— auf einer substantiellen Autonomie der Kantone in Bestimmung, Erhebung und Ver-
wendung ihrer Einnahmen und damit auf einer substantiellen Verantwortung fiir die
Finanzierung ihrer Aufgaben; )

— auf einer substantiellen Autonomie der Kantone in der Bestimmung ihrer Organisation
und ihrer politischen Verfahren (vor allem des Verfassungs- und des Gesetzgebungs-
verfahrens);

— auf einer substanticllen Berechtigung der Kantone zur Mitwirkung an der Willensbil-
dung des Bundes;

- auf einer nmfassenden Verpflichtung zum Zusammenwirken von Bund und Kantoren
("Bundestreue"),

Die Nachfithrung der Verfassung des Fideralismus in Zusammenarbeit mit Vertretern der
Kantone hat dazu gefiihrt, dass verschiedene von der Lehre im Zusammenhang mit Asti-
kel 3 BV behandelte Grundsiitze der bundesstaatlichen Ordnung im Verfassungsentwurf
in den Artikeln 34 ff. VE 96 selbstiindig kodifiziert worden sind 2”: die Grundsiitze der
Zusammenarbeit, der Solidaritit und der Subsidiaritit sowie die bundesstaatliche Treue-
pflicht (Art. 34 VE 96), die Hoheitsrechte (Art. 35 VE 96), die Mitwirkungsrechte der
Kantone (Art. 36 VE 96), ihre Eigenstiindigkeit (Art. 38 VE 96) sowie ihre Finanz- und
Organisationsautonomie (Art. 37 Abs. 2 und 3 VE 96).

B Die Bestimmung entspricht Artikel 3 VE 95.

24 Siche den Kommentar zu Art. 35 VE 96 fiir nihere Erliuterungen.
25 Siche die Kommentare 7u den Art. 36 und 37 VE 96.

2% Vgl Saladin in Kommentar BV, Art. 3, Rz. 16.

27 Siehe unten die Kommentienung dazu,

5 Bundesblatt [49. Jahrgang. Bd. 1 j29



Nach Absarz ! sind die Kantone souveriin, soweit ihre Souveriinitit nicht durch die
Bundesverfassung beschriinkt ist. Die hier verankerte bundesstaatliche Grundnorm iiber-
nimmt, wie erwihnt, wbrtlich den Anfang des geltenden Artikels 3 BV. Die Bezeichnuag
der Kantone als "souveriine"” Staaten entspricht jedoch im wesentlichen nicht mehr der
hentigen Verfassungsrechtslehre 28, Als souveriine Staaten im vélkerrechtlichen Sinn
hitten sie ein Sezessionsrecht, das ithnen nach schweizerischem Recht nicht zusteht. Die
Bezeichnung als Gliedstaaten im Bundesstaat, wie sie der heutigen Rechtssprache
entspricht, scheint jedoch fiir die Nachfithrung des geltenden Verfassungsrechts zu
schwach. Denn die Kantone sind Staaten in dem Sinn, dass sie alle nicht dem Bund
zugewiesenen Kompetenzen haben, dass sie cine Gebietshoheit ausiiben und eine sehr
weitgehende Organisationsautonomie wahrnehmen (die BV setzt ihnen nur sehr lockere
Schranken, z. B. in den Art. 34-44 VE 96). Souverin sind die Kantone insoweit, als sie
eigenstiindige Hoheitsgewalt haben 2, Diese Benennung darf jedoch nicht dartiber
hinwegtiuschen, dass die konkreten Fragen des Zunsammenspiels zweier Rechts-
ordnungen — derjenigen des Bundes und derjenigen der Kantone — auf ein und demselben
Gebiet erst auf der Ebene der Rechtsanwendung durch ein differenziert zu handhabendes
System von Vorrangregeln entschieden werden 30,

Zu den Rechten, die den Kantonen nach Artikel 3 BV zustehen, gehort beispielsweise die
aus der Gebietshoheit fliessende Polizeihoheit der Kantone. Die Kantone haben das
Recht, von den Personen, die sich auf ihrem Gebiet befinden, die Einhaltung der Gesetze
zu verlangen; sie haben aber auch die damit verbundene Pflicht, den Einwohnerinnen und
Einwohnern Sicherheit zu gewihrleisten. Nur subsidiir tritt neben die kantonale
Polizeihoheit eine Kompetenz des Bundes zur Aufrechterhaitung von Ruhe und Ordnung
{siehe Art, 43 und 173 VE 96). Weitere solche grundiegende Bereiche, in denen der Bund
wenige Aufgaben flir sich beansprucht, sind das Erziehungswesen oder das Gesund-
heitswesen. Diese Gesichtspunkte werden von Artikel 35 VE 96 aufgenommen, der
bestiment, dass die Kantone im Rahmen der Bundesverfassung iiber alle Hoheitsrechte
verfiigen, die sie zur Wahrnehmung ihrer (eigenen und der ibnen tibertragenen) Aufgaben
bendtigen.

Im Vernehmlassungsverfahren wurde angeregt, den missversténdlichen Begriff der "Sou-
verinitit" durch "Hoheitsbefugnisse” oder "Eipenstindigkeit" zu ersetzen 31, Der Bundes-
rat ist sich bewusst, dass die Kantone nicht als "souverin" im Sinne des Staats- und
Volkerrechts bezeichnet werden kénnen; doch wollte er Artikel 3 BV im Sinn eines "Tra-
ditionsanschlusses™ unveriindert iibernehmen,

28 Nach der Auffassung der Konferenz der Kantonsregierungen hat der Begriff der Souverdinitit
cinen besonderen Sinn behalten, indem er die Staatlichkeit der Kantone und damit ibre Mitverant-
wortung fiir das Ganze der Eidgenossenschaft festhalte; cin Ersatz des Begriffs der Souveriinitit
der Kantone ist nur von GR und FDP-ZH3 gefordert worden; die Formulisrung widerspreche
ungeschriebenem Verfassungsrecht, kritisierte T, gegen die Erwiihnung der Souverinitit der
Kantone, die nicht mehr der aktuellen Situation entspreche, wandte sich auch RSE.

2% Darunter fallen das Gesetzgebungsrecht, die Steuererhebungsbefugnis, das Enteignungsrecht und
dic kantonalen Regatrechte, Zur Frage der Hoheitsrechte vgl. auch Art, 35 VE 96.

30 Vgl. die Kommentierung von Art. 40 VE 96 (Beachtung des Bundesrechis).
31 GR, FDP-ZH3 und RSE,
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Nach Absarz 2 erfiillt der Bund diejenigen Aufgaben, die ihm die Bundesverfassung
zuweist, Dieser Verfassungsvorbehalt schiitzt die gliedstaatliche Autonomie., Die Zustin-
digkeiten des Bundes sind in der Verfassung im Prinzip abschliessend und ausdriicklich
genannt, Neben diesen ausdriicklichen Kompetenzen-gibt es anerkanntermassen auch eine
Anzahl ungeschriebener Kompetenzen kraft foderativen Staatsaufbaus (inhirente Zu-
stindigkeiten) und vereinzelte implizite Zustindigkeiten 32,

Absatz 3 nennt die Mitwirkung der Kantone an der Willensbildung des Bundes und das
generelle Vollzugsrecht der Kantone an prominenter Stelle und rundet damit die exem-
plarische Chafakterisierung des Bundesstaates schweizerischer Ausprigung ab 33. Wenn
der Text an dieser Stelle von der Umsetzung des Bundesrechts spricht, so schliesst er
damit dessen Vollzug mit ein, wie es in der zweigliedrigen Wendung des Artikels 37 VE
96 zum Ausdruck kommt.

In der Vernehmlassung ist von verschiedener Seite beanstandet worden, das Verhiltnis
zwischen Artikel 3 und Artikel 32 VE 95 sei unkiar. Nach der Uberarbeitung der fode-
ralismusrelevanten Bestimmungen diirften die nétigen Klirungen jetzt erfolgt sein.

Artikel4  Grundsitze staatlichen Handelns
Artikel 4 des Entwurfs enthilt ungeschriebenes Verfassungsrecht 4.

Die Bestimmung fasst einige grundlegende Rechtsgrundsiitze zusammen, die der Begren-
zung der staatlichen Macht im Rechtsstaat dienen. Bei diesen in der Rechtsprechung und
in der Lehre allgemein anerkannten Prinzipien handelt es sich zunichst um die
Gesetzmiissigkeit des Staatshandelns (insbes. der Verwaltung). Weiter handelt es sich um
den Grundsatz der Verhiltnismiissigkeit bzw. um die Forderung, dass jedes Handeln des
Staates im 6ffentlichen Interesse liegen muss; hier wird eine Abwiigung von individuellen
und Gemeinschaftsinteressen verlangt. Schliesslich handelt es sich um das Prinzip von
Treu und. Glauben, das nach schweizerischem Rechtsverstindnis sowohl die Beziehungen
zwischen Staat und Privaten als auch die Beziehungen unter den Privaten beherrscht 35,

Nach Absatz 1 ist das Recht Grundiage und Schranke jedes staatlichen Handelns. Damit
sind die beiden grundlegenden Aspekte des Legalititsprinzips angesprochen, némlich der
Vorrang und der Vorbehalt des Gesetzes bzw. allgemeiner des Rechts. Der Vorrang des
Rechts vor den Machtmitteln des Staates erst setzt Rechtsstaatlichkeit ins Werk; durch
das Erfordernis der Gesetzmissigkeit erfolgt eine Begrenzung staatlicher Macht. Das
Legalitdtsprinzip ist nach tibereinstimmender Rechtsprechung und Rechtslehre ein

32 Dazu niher Saladin in Kommentar BV, Art. 3, Rz, 125 ff.

33 vgl. die Kommentierangen der Art. 36 und 37 VE 96.

34 Die Bestimmung entspricht Art. 4 VE 95.

35 Filr die etwa auch noch als Grundsatz angesprochene Staatshaftung siehe Art, 137 VE 96,
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anerkannter ungeschriebener Grundsatz des schweizerischen Bundesverfassungsrechts 36,
Es hat seine ‘Wurzeln in den Leitideen der Rechtsstaatlichkeit, der Demokratie und der
Gewaltenteilung. Im Legalititsprinzip mitenthalten ist auch die Forderung, dass Gesetze
mur generell-abstrakte Regeln enthalten sollen; die Allgemeinheit des Gesetzes dient
zugleich der Wahming der Rechtsgleichheit (Art. 7 VE 96).

Der Begriff "Recht" deckt grundsitzlich alle Rechtsnormen ab, unabhiingig von ihrem
Rang (Verfassungs-, Gesetzes-, Verordnungsrecht, nationales und internationales Recht).
Zur Lasung von Konflikten zwischen verschieden- oder gleichrangigen Rechtsnormen
haben Lehre und Rechtsprechung einige Regeln entwickelt, beispielsweise diejenigen des
Vorrangs hoherrangigen Rechts, des Vorrangs neneren Rechts vor #lterem Recht oder des
Vorrangs einer Spezialbestimmung vor einer alipemeinen Bestimmung. Absarz 1 verweist
implizit auf alle diese Konfliktregeln 37,

Der Vorrang des Rechts verlangt, dass die giiltig erlassenen Rechtsnormen nicht nur vom
Einzelnen, sondern auch von staatlichen Organen einschliesslich derjenigen, welche die
Normen erlassen haben, beachtet werden. So bindet nicht aur der Verfassunggeber den
Gesetzgeber, vielmehr wird auch eine Selbstbindung des Gesetzgebers statuiert und damit
eine allseitige Verbindlichkeit der Gesetze, bis diese im dafiir vorgeschenen Verfahren
abgeéndert werden.

Der Vorbehalt des Rechts oder das Erfordernis einer gesetzlichen Grundlage verlangt,
dass grundsiitzlich jede staatliche Titigkeit (ob eingreifend oder fordernd) auf einer
generelien und abstrakten Norm beruht 38, Von diesem Grundsatz einer generellen und
abstrakten Norm gibt es immerhin einige Ausnahmen. So handeit der Staat manchmal
direkt gestiitzt auf ungeschriebene Ermichtigungen (z. B. polizeiliche Generalklausel),
die immerhin zum Teil in der Bundesverfassung eine Stiitze finden (vgl. Art. 102 BV).
Der Vorbehalt des Rechts schliesst ferner nicht aus, dass gewisse Staatsakte, etwa Akte
im Bereich der Aussenpolitik, tnmittelbar auf die Verfassung abgestlitzt werden ktnnen,

Absatz I nennt nicht die einzelnen Voraussetzungen, denen die generelle und abstrakie
Norm geniigen muss. Aufgrund der Rechtsprechung muss sie grundsitzlich in einem
formellen Gesetz enthalten sein 3. Sehr oft beruht ein Akt einer Verwaltungs- oder
Gerichtsbehdrde des Bundes oder der Kantone allerdings lediglich auf einer Verordnung
der Regierung. Damit das Legalitiitsprinzip gewahrt bleibt, muss sich eine solche Ver-
ordnung auf ein Gesetz im formellen Sinn stiitzen, sofern ihr nicht die Bundesverfassung
oder eine kantonale Verfassung als Grundlage dient. Zudem darf die Delegation der
Rechtsetzungsbefugnis an den Verordnungsgeber nicht durch die Verfassung ausge-
schlossen sein. Schliesslich muss die Delegation auf einen bestimmten Sachbereich be-

36 Vgl Georg Miiller in Kommentar BV, Art. 4, Rz. 6 ff.; und Jorg Paul Miiller, Einleitung zu den
Grundrechten, in Kommentar BV, Rz, 115 ff.; BGE 103 Ta 369 f.; 121122 {f,

37 Zum Verhiltnis von Bundesrecht und kantonalem Recht siche die Kommentierung vor Art. 35 VE
96.

3 Vgl Thomas Cottier, Die Verfassung und das Erfordernis der gesetzlichen Grundlage, 2. Auil,
Bern/Diessenhofen 1991.

39 BGE 103 [a369 ff; 118 Ia 245 ff,; 305 ff.; 120 Ta 1 ff,; 121122 ff..
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schrlinkt sein, und das formelle Gesetz muss die Grundz{ige der delegierien Rechtsetzung
regeln 40, Filr die Leistungsverwaltung relativiert die Rechtsprechung diesen Grundsatz
allerdings, indem sie weite Delegationsnormen zuliisst 4, Die Artikel 153 Absatz 2 und
169 Absatz I VE 96 regeln diese Frage fiir die eidgentssische Ebene. Fiir den kantonalen
Bereich sind Artikel 32 VE 96 (Einschriinkungen von Grundrechten) die Rechtsprechung
des Bundesgerichts massgebend.

Erwihnt sei im ibrigen, dass Artikel 4 Absatz 1 VE 96 nicht verfassungsméssige Rechte,
sondern Rechtsgrundsiitze enthiilt. Sie kiinnen als solche in einem ordentlichen Gerichts-
oder Verwaltungsbeschwerdeverfahren geltend gemacht werden, im Rahmen der Verfas-
sungsgerichisbarkeit hingegen nur im Zusammenhang mit der Verletzung eines Freiheits-
rechts oder eines anderen vetfassungsmiissigen Rechts.

Absatz 2 enthiilt ungeschriebenes Verfassungsrecht, welches das Bundesgericht aus Arti-
kel 4 BV ableitet. Es handelt sich um die Grundsitze des 6ffentlichen Interesses und der
Verhiiltnismiissigkeit. Diese Grundsiitze sollen die staatliche Macht begrenzen, indem sie
sagen, wann, in welchem Masse und anf welche Art und Weise der Staat seine Rechte
ausiiben und scine Aufgaben erfiillen darf 42,

Das dffentliche Interesse umfasst in erster Linie polizeiliche Interessen, d. h. dffentliche
Ruhe und Ordnung, Sicherheit, Gesundheit, Sittlichkeit sowie Treu und Glauben im
Geschiiftsverkehr 43, Das Sffentliche Interesse erstreckt sich ferner auf Anliegen sozialer,
kultureller, historischer und wissenschaftlicher Art sowie Anliegen des Umweltschutzes,
des haushilterischen Umgangs mit dem Boden, des sparsamen Umgangs mit Energie
usw. Es schliesst zudem das Interesse des Staates an seiner Unabhingigkeit, seinem Ruf,
seiner Glaubwiirdigkeit usw. ein. Das offentliche Interesse kann sich im Laufe der Zeit
dndern; es kann auch in rdumlicher Hinsicht variieren 44. Es ist nicht zuletzt die Bundes-
verfassung, die dariiber Aufschiuss gibt, was als tffentliches Interesse anzuerkennen ist
(vgl. die Art. 2, 33 und 49 £f. VE 96).

Das Verhdlinisméssigkeitsprinzip enthilt drei Elemente:-Eine staatliche Massnahme muss
geeignet sein, das angestrebte Ziel zu emreichen (Geeignetheif); staatliches Handeln darf
in materieller, rdumlicher, zeiflicher und persnlicher Hinsicht nicht schiirfer ein-
schriinken, als dies fiir die Emeichung des Ziels néitig ist (Erforderlichkeit, "geringst-
mbglicher Eingriff"); schliesstich muss die geeignete und erforderliche Massnahme in
einem verniinftigen Verhiiltnis zum angestrebten Ziel stehen (Verhfltnismissigkeit im

40 Vgl BGE 103 Ia 369, 374-377; 118 In 245, 247-248; 305, 310-311.

41 Inshesondere in Bereichen, in denen man erst {iber wenig Erfahrung verfilgt und in denen die
Behéirden versuchsweise vorgehen mtissen; BGE 103 Ia 388-392.

42 Pierre Muller, Le principe de la proportionnalité, in: Zeitschrift filr schweizerisches Recht, N, F.
Bd. 97/11 (1978), H. 3, 8. 197 ff,

43 BGE 116 Ia 355, 356; 118 Ta 175, 177; 119 1a 41, 43,
4 BGE108Ia4l,45f,; 106 1a 267,271 f.
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engeren Sinn oder Verhiiltnismassigkeit des geforderten Opfers) 45. Das Verhiltnismis-
sigkeitsprinzip findet sowohl in der Leistungsverwaltung als auch in der Eingriffsverwal-
tung Anwendung. In beiden Bercichen richtet sich der Grundsatz sowohl an die
rechtsanwendenden Behdrden als auch an den Gesetzgeber 46,

Absatz 3 verankert den Grundsatz von Treu und Glanben, der nach schweizerischem
Rechtsverstéindnis zu den grundlegenden Rechtsprinzipien zihlt und nicht nur die
Bezichungen zwischen Staat und Privaten bestimmt, sondern seit jeher auch als
Richtschnur fiir das Handeln der Privaten untereinander gilt (vgl. Art. 2 ZGB), In
Artikel 4 VE 96 wird der Grundsatz von Treu und Glauben im Sinn einer grundlegenden
Handlungsmaxime verankert. Der spezifische grundrechtliche Schutz, den das Bundes-
gericht aus dem Grundsatz von Treu und Glauben abgeleitet hat (Schutz des berechtigten
Vertrauens in behdrdliche Zusicherungen oder anderes Erwartungen begriindendes
Behordenverhalten) 47, wird im Grundrechtskatalog geregelt (Art. 8 VE 96).

Absatz 4 verankert die Pfiicht von Bund und Kantonen, das Votkerrecht zu beachien.
Dieses Gebot richtet sich an alle staatlichen Organe und ist Ausfluss des Grundsatzes,
dass violkerrechtliche Normen entgegenstehenden landesrechtlichen Normen prinzipiell
vorgehen, Wie ein Konflikt zwischen einer vilkerrechtlichen und einer landesrechtlichen
Norm im konkreten Fall aufzuldsen ist, Jdsst sich Absatz 4 allerdings nicht entnehmen.
Auch Artikel 180 VE 96, der die Bundesgesetze, allgemeinverbindlichen Bundes-
beschliisse und das Volkerrecht fiir das Bundesgericht und die anderen rechts-
anwendenden Behorden als massgebend bezeichnet, dussert sich nicht zn dieser Frage
und iiberlisst die Antwort — wie bis arhin Artikel 113 Absatz 3 BV — der Praxis. Es
bedarf also des Riickgriffs auf die von Lehre und Praxis anerkannten Regeln.

Nach schweizerischer Auffassung bilder Volkerrecht und Landesrecht eine einheitliche
Rechtsordnung, zu der Staatsvertriige als “integrierende Bestandteile" gehoren. Inter-
nationale Verpflichtungen miissen nach der bei uns herrschenden monistischen
Rechtsauffassung nicht wie in Lindern mit einem dualistischen Rechtsverstéindnis durch
einen speziellen Transformationsakt in das Landesrecht iiberfiihrt werden. Die Normen
des Volkerrechts gelten in der Schweiz grundsiitzlich direkt. Das gilt auch fiir die
vilkerrechtlichen Grundprinzipien, namentlich die Verpflichtung des Staates, die ihn
bindenden vilkerrechtlichen Normen zu erfiillen (pacta sunt servanda), den Grundsatz
von Tren und Glauben sowie das Verbot fir alle Vertragsparteien, sich zur
Rechtfertigung einer Nichterfiilllung auf innerstaatliches Recht zu berufen. Diese drei
Prinzipien ergeben sich nicht nur aus den Regeln des Vilkergewohnheitsrechts, sie sind
auch in den Artikeln 26 und 27 der von der Schweiz ratifizierten Wiener Vertragsrechts-
konvention vom 23. Mai 196948 niederpelept. Die vilkerrechtliche Verpflichtung,
Vertrdge nach Treu und Glauben zu erfiillen, bildet in der internationalen Rechtsordnung

45 Jorg Paul Miiller, Einleitung zu den Grundrechten, in: Kommentar BV, Rz. 145 ff.; ders., Elemente
einer schweizerischen Grundrechtstheorie, Bern 1982, S, 121 ff,

46 BGEY61234,242,E.5.
41 BGE1181a245.
4 SRO.11,
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die Grundlage des Vorrangs von Vilkerrecht vor dem Landesrecht. Dieses Gebot ist
insbesondere fiir den Schutz von Kleinstaaten in ihren internationalen Beziehungen von
zentraler Bedeutung. Absichtlich begangene Volkerrechtsverletzungen — zum Beispiel der
Erlass gesetzgeberischer, administrativer oder richterlicher Akte, die gegen volker-
rechtlich itbernommene Verpflichtungen verstossen — kénnen nicht durch eine Berufung
auf innerstaatliche Rechtsnormen gerechtfertigt werden. Tm Vilkerrecht bindet ein
Vertrag den Staat als solchen: Alle Organe eines Staates haben daher im Rahmen ihrer
jeweiligen Zustindigkeiten darauf zu achten, dass sich das nationale Recht nach den
internationalen Verpflichtungen richtet; alle Staatsorgane tragen eine gemeinsame
Verantwortung fiir die Erfiillung vilkerrechtlicher Verpflichtungen 49,

Die Organe des Bundes haben, im Einklang mit der in der Schweiz herrschenden Lehre,
den Grundsatz des Vorrangs des Vilkerrechts wiederholt anerkannt und bestiitigt 50, Der
Bundesrat verweist in diesem Zusammenhang sowohl auf die Gemeinsame Stellung-
nahme des Bundesamtes fiic Justiz und der Direktion fiir Vilkerrecht zum "Verhiltnis
zwischen Volkerrecht und Landesrecht im Rahmen der schweizerischen Rechtsord- .
nung" 5! als auch auf seine diesbeztiglichen Ausfilhrungen im Rahmen der EWR-Bot-
schaft 52, Auch anlisslich der Ungiiltigerklirung der Volksinitiative "fiir eine verniinftige
Asylpolitik" durch die Eidgentissischen Riite wurde das Vorrangprinzip bekriftigt 53,

Wie in der zitierten Gemeinsamen Stellungnahme eingehend dargelept, lisst sich ein
Konflikt zwischen einer vilkerrechtlichen und einer landesrechtlichen Norm in afler
Regel dadurch vermeiden, dass nationales und internationales Recht auf dem Wege der
Auslegung miteinander in Einklang gebracht werden (Grundsatz der volkerrechts-
konformen Auslegung). Im Konfliktfall gilt der Grundsatz, dass die vilkerrechtswidrige
landesrechtliche Norm nicht angewendet wird 34,

Im Lichte dieser von Lehre und Praxis anerkannten Grundsitze wird Artikel 4 Absatz 4,
der alle staatlichen Organe zur Beachtung des Vilkerrechts verpflichtet, chne selbst eine
eigentliche Kollisionsnorm aufzustellen, auszulegen sein.

4 Vgl BBt 1988 111 346.

50 Vgl Daniel Thiirer, Bundesverfassung und Vélkerrecht, in: Kommentar BV, Einleitung znm

Kommentar, Rz. 13ff. mit weiteren Hinweisen.

51 In: Verwaltungspraxis der Bundesbehtirden 53 (1989), H. 4, No. 54 (nachfolgend zitiert als
"Gemeinsame Stellungnahme"), bes. § 9 und 10 (S. 11-14) sowie § 11.

52 BBI19921V 88,
53 BBI1996 1 1355; BBl 1994 IIT 1493 ff,

54 Vgl. die Gemeinsame Stellungnahme, § 17.2, Bst. b und d. - In einem Urteil vom 2. Miirz 1973
zum Osterreichisch-schweizerischen (Niederlassungs-) Vertrag vom 7. Dez. 1875 (SR
0.142,111.631) erachiete das Bundesgericht eine véikerrechtswidrige Bestimmung in einem
Bundesgesetz als massgebend, weil der Gesetzgeber bewusst eine Regelung habe treffen wollen,
die dem internationalen Recht widerspricht (BGE 99 Ib 39, Schubers). Fiir die seitherige
Rechtsprechung des Bundesgerichts vgl. BGE 111 V 201; 112 11 1; 116 IV 269; 117 IV 128,
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Artikel 5 Landessprachen
Artikel 5 VE 96 tibernimmt den bisherigen Artikel 116 Absatz 1 BV 55,

Die Landessprachen sind ein bedeutsames konstituierendes Element des schweizerischen
Bundesstaates: die Nennung der Sprache als dem wichtigsten Kulturtriger verweist auf
die Gesamtheit der kulturellen Bedingungen des Staates. Als Landessprachen sind aile
vier Sprachen gleichberechtigt. Die Plazierung dieser Bestimmung im Einleitungsteil
wird jhrer Bedeutung als "politische Erklirng” 56 besser gerecht als die heutige Plazie-
rung in den Organisationsbestimmungen. In Abweichung von der Terminologie des
geltenden Axtikels 116 BV wird nicht mehr von Nationalsprachen gesprochen, sondern es
wird im deutschen Text der heute gingige Begriff der Landessprachen verwendet,

Die Bestimmung iiber die Landessprachen steht in einem engen Bezug zur Regelung der
Amtssprachen. Sie verlangt weder vom Bund noch von den Kantonen, dass die gleichen

_Sprachen als Landes- vnd als Amtssprachen gelten. Der Bund dokumentiert dies, indem
er in Artikel 135 VE 96 dem Ritoromanischen einen Sonderstatus zuweist; die Kantone
konnen eine oder mehrere Sprachen als ihre Amtssprachen bezeichnen und damit der
sprachlichen Zusammensetzung der Bevilkerung Rechnung tragen. Das Sprachenver-
fassungsrecht des Bundes umfasst neben den Artikeln 5 und 135 VE 96 auch die Artikel
15 VE 96 (Sprachenfreiheit; privater Gebrauch anderer Sprachen), 27 und 28 VE 96
(Freiheitsentzug, Strafverfahren; Anspruch auf einen Dolmetscher bei Freiheitsentzug
und Strafverfahren) sowie 82 VE 96 (Kultur und Sprache; Forderung der schweizerischen
sprachlichen Minderheiten).

In der Vernehmlassung ist die Aufnahme des Begriffs der Landessprachen durchwegs
begriisst worden. Von privater Seite ist gefordert worden, die Frage der Amtssprachen in
Artikel 5 zu regeln; der Kanton Bern, die Griine Partei der Schweiz und die Schweizeri-
schen IngenicurInnen wiirden es gar vorziehen, alle Sprachenartikel in Artikel 5 zusam-
menzuziehen.

2. Titel: Grundrechte und Sozialziele

Wie es die Uberschrift anzeigt, regelt der 2. Titel die Grundrechte und Sozialziele in zwei
gesonderten Kapiteln, Diese Gliederung weist auf zwei Aspekte hin: Zwischen Grund-
rechten und Sozialzieler gibt es offensichtliche Beziige und trotzdem ist es angebracht,
sie klar voneinander zn unterschejden.

Zwischen den Grundrechten und den Sozialzielen gibt es also einige Gemeinsamkeiten:
Zun#chst wenden sich beide an den Staat als ganzen und nicht nur an den Bund oder an
die Kantone. Insofern muss daran erinnert werden, dass weder die Grundrechte noch die
Sozialziele in irgendeiner Weise die Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen
betreffen; diese ist nach der Systematik des VE 96 vielmehr im 3. Titel geregelt (Bund

55 Die Bestimmung entspricht Artikel 5 VE 95.
56 Malinvemni in Kommentar BV, Art. 116, Rz. 1 1.
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und Kantone). In ihren Zustiindigkeitsbereichen haben der Bund und die Kantone sowoh!
die Grundrechte zu respektieren als auch die Sozialziele zu verwirklichen. Weiter weist
der Inhalt einiger Grundrechte einen offensichtlichen sozialen Bezug auf: So begriindet
vor allem das Recht auf Existenzsicherung (Art. 10 VE 96) einen eigentlichen Anspruch
auf positive Leistungen von seiten des Staates, sei dies auf Ernidhrung, Bekleidung oder
Obdach. Schliesslich neigen sowohl die Grundrechte als auch die Sozialziele — im
Gegensatz beispielsweise zu den Bestimmungen des 3. Titels zur Aufgabenteilung ~
dazu, eine gewisse Entfaltung des Menschen in der Gesellschaft zu gewihrleisten, auch
wenn die Anspruchsberechtigung nicht dieselbe ist, wie nachfolgend darzulegen ist.

Trotz dieser Beriihrungspunkte ist es unerliisslich, von einer klaren Unterscheidung
zwischen Grundrechten und Sozialzielen auszugehen. Die Grundrechte, soweit sie sich an
die Einzeinen richten, sind in der Tat von den rechisprechenden Behiirden direkt
anwendbar; dies bedeutet konkret, dass jeder Person ihre Verletzung vor den Gerichten
anrufen kann, Demgegeniiber miissen die Sozialziele zunZichst vom Gesetzgeber konkre-
tistert werden, da sie sich in erster Linie an ihn richten. Um die in den Sozialzielen
umscgriebenen Programme zu verwirklichen, verfiigt der Gesetzgeber immer iiber einen
erheblichen Brmessensspielraum, wenn es darum geht, den Zeitpunkt, die Priorititen und
die Mittel festzulegen. Diese grundlegende Verschiedenheit der Natur der Grundrechte
und der Sozialziele rechtfertigt eine klare Unterscheidung, die sich in der Aufgliederung
in zwei Kapitel dussert; damit kénnen Missverstindnisse vermieden werden.

1. Kapitel: Grundrechte

Diesem Kapitel liegt die Idee zugrunde, die Grundrechte zu einem "Grundrechtskatalog"”
zusammenzufassen. Die Grundrechte sind heute auf mehrere Stellen in der Bundes-
verfassung und in internationalen Kenventionen verstreut oder garantiert durch die
Rechtsprechung des Bundesgerichts und die rechtsprechenden Organe dieser internatio-
nalen Konventicnen. Gemeinsam ist den Grundrechten in diesem 1. Kapitel ihre direkte
Durchsetzbarkeit; das heisst, sie knnen direkt vor einem Gericht eingeklagt werden.

Dass der Grundrechtskatalog in der Systematik des VE 96 gleich nach den Allgemeinen
Bestimmungen, aber vor den Sozialzielen und vor allem ver den Bezichungen zwischen
Bund und Kantonen plaziert wurde, ist kein Zuofall. Der Verfassunggeber will damit die
Bedeutung der kollektiven und individvellen Grundrechte in unserem Staat unter-
streichen. Die Plazierung der Grundrechte und Sozialziele vor dem 3. Titel "Bund und
Kantone" verdeutlicht, dass sich diese Rechte sowohl an den Bund wie an die Kantone
richten und damit implizit auch an die Gemeinden.

Der Grundrechtskatalog wurde in den Vernehmlassungen mehrheitlich begriisst 57; auch
die Aufnahme der ungeschriebenen Grundrechte in den Verfassungstext fand breite Zu-

51 Ein Kanton (LU), eine Parteisektion (CVP-NW) und 13 Qrganisationen (w.a. SBV, SRG, VSA)
heissen die Schaffung eines Grundrechtskatalogs ausdritcklich gut; cine im Parlament vertretene
Partei (LPS} bedauert, dass mit dem Grundrechtskatalog nicht "Gegengewicht” anfgenommen
wurde; 3 Organisationen (SGV, BSF, SEK} dussern sich eher negativ zum Grundrechtskatalog,
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stimmung 8. Wegen der bedeutsamen Weiterentwicklung der Grundrechte durch die
Rechtsprechung des Bundesgerichts und der Organe der EMRK erforderie die Kodi-
fikation dieser ungeschriebenen Verfassungsrechte einen grossen Aufwand, um so die
gelebte Verfassungswirklichkeit nachfilhren zu konnen. Allerdings bleibt zu beachten,
dass eine abschliessende Kodifizierung der Grundrechte nicht méglich ist; ihr konkreter
Inhalt wird auch in Zukunft von der Rechtsprechung laufend weiterentwickelt.

Im vorliegenden Kapitel haben wir eine Generalklavsel nicht nur fiir Rechte mit
institutionellem Charakter gew#hlt (vgl. Art. 12 iiber das Recht auf Ehe oder Art. 22
Abs. 1 zur Eigentumsgarantie}, sondern auch fiir die meisten anderen Freiheitsrechte (vgl.
Art. 13 Abs. 1, 14 Abs, 1, 15 Abs. I usw.). Dieses Vorgehen erlaubt klar zu zeigen, dass
die Verfassungsbestimmung verschiedene Aspekte des betreffenden Rechts anfzihlt (vgl,
Art, 13 Abs. 2 und 4, 19 Abs. 2 und 3), der Schutz jedoch allgemein ist und sich nicht in
den einzelnen erwiihnten Aspekten erschopft,

Viele Vernehmlassungsbeitrfige enthielten dariiber hinavs ausformulierie Vorschidge,
teils kritischer Art, im Sinn einer Erweiterung des Grundrechiskatalogs oder zu Struktur
und Aufbau des Kapitels. Unter den meist genannten Vorschligen sind vor allem die drei
folgenden herauszuheben:

— Der Wunsch, das Kapitel iiber die Grundrechte solle noch einmal iiberarbeitet
werden 9, Es wird namentlich vorgeschlagen, das Kapitel in mehrere Abschnitte
aufzuteilen (Recht auf Leben, perstnliche Freiheit, Sozialrechte, politische und
wirtschaftliche Rechte sowie Verfahrensrechts). Eine solche Unterteilung, auch wenn
sie der Systematik und Ubersicht des Kapitels dienlich sein kénnte, ist unserer Ansicht
nach nicht unbedingt notwendig. Eine Aufteilung wurde bei der Ausarbeitung des VE
95 ins Auge gefasst, aber nicht zuletzt aus Griinden der Praktikabilitit aufgegeben
(Schwierigkeit, einzelne Grundrechte einzuordnen).

— Der Wunsch, dass Kinder als Grundrechtstriger ausdriicklich genannt werden 6, weil
diese einen besonderen Schutz geniessen sollen. Auch wenn dieser Wunsch von
verschiedenen Vernehmlasserinnen und Vernchmlassern gedussert wurde, nennt der
vorliegende Entwurf das Kind nicht als Triigef besonderer Rechte. Es scheint uns
nicht erforderlich, neue Kategorien von Grundrechtstriigern aufzunehmen; fithrie man
die Kinder explizit auf, so wire auch fiir Jugendliche ¢! eine spezielle Kategorie
denkbar, eine weitere filr Betagte, fiir Behinderte 2 usw. Eine solche Differenzierung
der Grundrechtstréiger in verschiedene Kategorien wiirde aber dem universalen

58 So ausdricklich 5 Organisationen (ASM/VSM, StV, SGF, HAZ, CEVD).
38 Eingebracht von einem Kanton (GR) und 5 Organisationen (SGF, SANH, SEK, SPPE, CHIGE),

6  Eingebracht von einer Kommission (EKF) und 5 Organisationen (SPR, CNG, RKI, PJ, KLS);
dariiber hinaus wird die besondere Erwibnung der Kinder auch in Art, 9 VE95 von 2 im
Patlament vertretencn Parteien (SP, FDF) und 8815 Privaten verlangt.

6t 2 Organisationen verfangen die Einfugung eines Grundrechtsartikels speziell fiir Jugendliche,

8§ Organisationen verlangen, dass in diesem Kapitel ein spezieller Artikel aufgenommen wird, der
Behinderten die Ausiibung ihrer Grundrechte in gleichem Mass wie Nicht-behindarten zusichert;
vgl. bes. die Textvorschliige zu Art. 7 VE 96.
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Charakter der Grundrechte schaden, die ja im: Prinzip fir alle Menschen ohne
Unterschied giiltig sind. Im Gegenzug haben wir aber versucht, die Bediirfnisse der
Kinder in die Sozialziele (Art. 33 VE 96) einzubetten; So obliegt dem Gesetzgeber
nicht nur der besondere Schutz der Kinder, vielmehr sollen auch ihre "Entwicklung zu
selbstindigen und sozial verantwortlichen Personen" sowie "ihre soziale, kulturelle
und politische Integration" geférdert werden.

— Die Aufnahme eines Katalogs von Grundpflichten 83, Die Modellstudie des EJPD hatte -
die Aufnahme eines solchen Grundpflichtenkatalogs, der unmittelbar auf den
Grundrechtsteil folgen sollte 8, bereits vorgesehen und erinnerte damit daran, dass
Freiheit und Verantwortung sich gegenseitig bedingen., Der vorliegende Entwurf
verzichtet auf einen Grundpflichtenkatalog. Das soll natitrlich nicht bedeuten,
Bilrgerinnen und Biirger hitten keine Verpflichtungen gegeniiber der Gesellschaft: so
erfiillen die Schulpflicht (Art. 78, Abs. 1 VE 96), die Wehrpflicht (Art. 55 VE 96)
oder die Steuerpflicht (Art. 119 Abs, 2 VE 96 e contrario) diese Funktion, auch wenn
diese Pflichten nicht in einem speziellen Katalog zusammengefasst sind. Die
Ausarbeitung einer solchen Zusammenstellung wiirde grosse Schwierigkeiten mit sich
bringen, insbesondere wegen der Auswahl der Pflichten, die einer Verankerung auf
Verfassungsebene wiirdig wiren, von den Problemen der Sanktionierung von .
Verstéssen gegen solche Grundpflichten noch zu schweigen 5.

Artikel 6 Menschenwiirde

Diese Bestimmung % gewihrleistet den Respekt und den Schutz der Menschenwiirde.
Diese Garantie soll jeden Menschen vor unmenschlicher oder erniedrigender Behandlung
schiitzen,

Im Volkerrecht wird die Menschenwiirde durch Artikel 3 der EMRK geschiitzt, der die
Folter, das Zufiigen von Schmerzen und "unmenschliche oder erniedrigende Behandlung”
verbietet, Selbst Kriege und andere Gefabren fiir das Uberleben des Staates rechifertigen
laut vilkerrechtlichen Bestimmungen 67 keinen Eingriff in dieses grundlegende Recht.
Die Menschenwiirde findet sich auch in Artikel 7 (der auch bei 6ffentlichem Notstand,
gestiitzt auf Art. 4 Abs, 2, nicht ausser Kraft gesetzt werden darf) und 10 von UNO-Pakt
I1, in Artikel 13 von Pakt I und in den Artikeln 23, 37 und 40 der UNO-Konvention tiber
den Schutz des Kindes 68 wieder (diese steht kurz vor der Ratifizierung).

& 3 Organisationen Susserten diesen Wunsch.

% BB11985II 811
65 Aufdiese Schwierigkeit weist schon die "Gruppe Wahlen" hin (BB} 1985 1 54 £.).
8 Vgl Art. 6 VE95.

6 Art. 15 EMRK, Art. 4 UNO-Pakt IT und Art. 3 des Genfer Abkommens vom 12. Aug. 1949 iiber
die Behandlung der Kriegsgefangenen (SR 0.518.42).

6  BBI1994V 1,79.
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Der Schutz der Menschenwiirde ist Kern und Ankniipfungspunkt anderer Grundrechte,
umreisst den Gehalt dieser Rechte und bietet eine Richtschnur fiir dereri Auslegung und
Konkretisierung. Nach Auffassung des Bundesgerichts und nach einem Teil der Lehre ist
dieses Grundrecht nicht direkt anwendbar; es stellt vielmehr einen Grundwert dar, ein
Rechtsgut, welches es im Rahmen der perstnlichen Frefheit zu respektieren gilt. Nach
fiberwiegender Lehrmeinung ist die Menschenwiirde ein im Rahmen der persénlichen
Freiheit direkt anrufbares Grundrecht. Der Schutz der Menschenwiirde stellt in gewisser
Weise ein Aunffanggrundrecht fiir den Fall dar, dass alle anderen Grundrechte nicht, anf
einen Sachverhalt anwendbar sind. In diesem Sinne ist dieses Grundrecht unter allen
anderen das primire wnd subsidifire. Der Umstand, dass die Menschenwiirde ein
subsiditires Grundrecht ist, schliesst aber nicht ein, dass jedwedes Grundrecht, das sich
kiinftig denken ldsst, einen generellen Schutz erfahren wiirde (diesbeziiglich zeigt das
Bundesgericht eine gewisse Zuriickhaltung) 9, In der Verfassung wurde die Menschen-
wiltde zum ersten Mal in Zusammenhang mit Artikel 24novies gber die Fortpflanzungs-
medizin und die Gentechnologie erwihnt, der am 17. Mai 1992 in der Volksabstimmung
angenommen wurde 70, Der Begriff findet sich auch im neuen Artikel 24decies giber die
"Organtransplantation, der vom Bundesrat bis Ende 1996 in die Vernehmiassung geschickt
wurde. Als Auffangprinzip beeinflusst die Menschenwiirde auch die Auslegung und
Fortbildung der anderen Grundrechte. Damit eine Verletzung der Menschenwiirde
festgestellt wird, ist es nicht ndtig, dass ein Eingriff in die physische oder psychische
Integritit stattfindet: die Menschenwiirde kann sowohl angerufen werden im Fall von
Folter, wie auch aus dem einfachen Grund, dass eine Person wegen ihrer Zugehérigkeit
zu einer Minderheit Iicherlich gemacht wird oder dass jhre Identitit angegriffen wird
(siche Art, 26bis Strafgesetzbuch).

Der Schutz der Menschenwiirde hat insbesondere in den Bereichen der Haft, des Verhirs,
der Auslieferang und Ausschaffung, der Medizin, in Umweltfragen und in der Aus-
Idnderpolitik eine zentrale Bedeutung. Er umreisst auch die absoluten Schranken des Frei-
heitsentzugs und gewdhrleistet so die Perstnlichkeitsentfaltung. Ein Geféingnisreglement
muss also gewissen Mindestanforderungen geniigen: So muss Gefangenen ein Spazier-
gang gewihrt werden, Besuche miissen erlaubt sein, Gefangene mitssen die Muglichkeit
haben, sich zu waschen, Briefverkehr zu haben usw. Der Grundsatz der Menschenwiirde
entfaltet seine Wirkungen auch im Verfahrensrecht, bei der Rechtsweggarantie und bei
der Ausiibung der politischen Rechte 7!, Im Verfahrensrecht bedeutet die Anerkennung
des Eigenwerts des Individuums, dass niemand als blosser "Gegenstand" des Verfahrens
behandelt werden darf, sondern das rechtliche Gehor gewiihrt wird, bevor iiber den
Eingriff in dic Rechie eines Menschen entschieden wird. Von der Menschenwiirde wird
auch die Verpflichtung der Gerichte abgeleitet, ihre Urteile zu begriinden; ein nicht
begriindeter Entscheid, dem sich eine Person beugen muss, wiirde die Menschenwiirde
verletzen. Im Bereich des Rechtsschutzes sichert die Unantastbarkeit der Menschenwiirde
die perstnliche Entfaltung gerade auch in Situationen wie dem Freiheitsentzug. Die

69 Vgl. den Bericht der Expertenkommission fiir die Vorbereitung einer Totalrevision der Bundes-
verfassung, 1977, 8. 34.

7°_ BB11992 V 451.
n Vgl J. P. Miiller, Die Grundrechte der schweizerischen Bundesverfassung, Bern 1991, 8. 4.
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Menschenwiirde garantiest in bezug auf den Schutz der Persdnlichkeit die Achtung des
Gefilhlslebens und der geistigen Integritiit 72. Was die politischen Rechte angeht, so ist
die Gleichheit des Gewichts aller Stimmen Ausdruck der Achtung der Menschenwiirde.
Der Schutz der Menschenwiirde fliesst also in alle Gebiete der Gesetzgebung ein. Mit
ihrem "programmatischen" Aspekt pgebietet die Menschenwiirde den Behtirden, ihre
Entscheide auf eine Wertordnung zu griinden, die auf Wiirde und dem Eigenwert des
Individuums beruht, Das Prinzip der Wiirde der Kreatur hat universalen Charakter; man
findet es auch in Artikel 59 VE 96, unter dem Titel des Schutzes des Menschen und
seiner Umwelt,

A"

In der Vernehmlassung hat diese Bestimmung Reaktionen ausgeldst, die sich vor allem
auf die Tragweite des Schutzes der Menschenwiirde bezogen: Ein Kanton (TI), zwei im
Parlament vertretene Parteien (SP, Griine), sechs weitere Parteien 7 und zw6lf Organisa-
tionen’ haben weitergehend formmlierte Vorschlige eingereicht (unverletzlich,
unantastbar, usw.). Die Menschenwiirde ist eines der wichtigsten Grundrechte fiberhaupt;
(wie wir schon bemerkt haben, stellt sie Kern- und Grundgehait fiir mehrere andere
Grundrechte dar). Die Formulierung von Artikel 6 VE 95, wonach die Menschenwiirde
“zu achten und zu schiitzen” ist, erscheint so gesehen nicht stark genug 75. Auf der
anderen Seite kinnte die Formulierung, wonach die Menschenwiirde unantastbar sei, den
Eindruck erwecken, der Staat miisse jederzeit einen umfassenden und absoluten Schutz
der Menschenwiirde bieten, was so nicht der Realitéit entspréiche. Dariiber hinaus ist kein
anderes Grundrecht derart absolut gefasst, nicht einmal das Recht auf Leben. Aus diesen
Griinden haben wir beschlossen, bei der Formulierung des VE 95 zu bleiben.

Die Menschenwiirde schliesst auch das Recht auf ein schickliches Begribnis ein, das
heute von Artikel 53 Absatz 2 BV garantiert wird. Es ist deshalb nicht nétig, dieses
"kleine Sozialrecht" hier zu wiederholen, )

Artikel 7 Rechitsgleichheit

Diese Bestimmung entspricht Artikel 4 BV 76, Die Rechtsgleichheit wird auch gewihr-
leistet durch Artikel 14 EMRK, Artikel 2 Absatz 2 des UNO-Pakts I sowie die Artikel 2
Absatz 1 und 26 des UNO-Pakts IT 77,

72 Val. P. A. Mastronardi, Die Menschenwiirde als Verfassungsgrundsatz in der Schweiz, Diss. Bern
1978, 5. 478.

7 CVP-F, CVP-OVS, SP-F/CH, SP-F/ZH, SP-F/AG, SP-F/BE.
™ U.a.SKF, $BK-2 und SGPG.

75 Sie nimmt nur das zweite Element der "Modellformulierung” von Art. 1 Abs, 1 des deutschen
Grundgesetzes auf: "Die Wiirde des Menschen ist unantastbar. Sie zu achten und zu schiitzen ist
Verpflichtung aller staatlichen Gewalt,”

7% Die Bestimmung entspricht Art. 7 VE 95.

77 Bei der Ratifizierung des Pakts hat die Schweiz einen Vorbehalt angebracht, der die Garantie der
Rechtsgleichheit aller Menschen vor dem Gesetz und die Gewihmung des gleichen Schutzes fiir
alle auf die anderen im Pakt pewiihirleisteten Rechte beschriinkt (AS 1993 797).
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Der Grundsatz der Rechtsgleichheit richtet sich gleichermassen an diejenigen, die
Gesetze erlassen, wie an diejenigen, die das Recht anwenden. Rechtsetzende Behdrden
mitssen Gleiches nach Massgabe seiner Gleichheit gleich und Ungleiches nach Massgabe
seiner Ungleichheit ungleich behandeln, Wenn zwei Sachverhalte sowohl Gleiches wie
auch Ungleiches enthalten, so dass sowoh! eine Gleich- als auch eine Ungleichbe-
handlung gerechtfertigt erscheint, steht der erlassenden Behorde ein Ermessensspielraum
offen. Ob eine juristische Unterscheidung gerechtfertigt ist, kann zu verschiedenen
Zeiten, sowie aufgrund verschiedener Konzeptionen, Ideologien und der momentanen
Situation unterschiedlich beurteilt werden. In gleicher Weise miissen die rechtsan-
wendenden Behorden gleiche Sachverhalte gleich und ungleiche Sachverhalte ungieich
behandels.

Absatz I tibernimmmt im wesentlichen das Recht aof rechtliche Gleichstellung nach
Artikel 4 Absatz 1 erster Satz BV. Dieses Recht schiitzt eine rechtliche Gleichheit, im
Unterschied zur wirtschaftlichen oder sozialen Gleichstellung, die nur Gegenstand eines
politischen Programms sein kann. Eine leichte Umformulierung hat sich trotzdem
aufgedringt: Artikel 7 Absatz 1 VE 96 priizisiert neu, dass alle Menschen vor dem Gesetz
gleich sind; Artikel 4 Absatz 1 BV beschriinkte die Rechtsgleichheit noch auf
Schweizerinnen und Schweizer. Dieser Formulierung erwuchs in der Vernehmlassung
nur wenig Opposition 78, Dag Bundesgericht und die Lehre haben dieses Recht bereits seit
langem auch auf auskindische Personen ausgedehnt 79; die Neuformulierung ist also eine
Angleichung des Textes an die Verfassungswirklichkeit, Auch wenn die Rechtsgleichheit
auf alle Personen (natiirliche und juristische; auslindische und schweizerische) aus-
gedehnt wird, bedeutet dies nicht, dass Ungleichbehandlungen aufgrund von objektiven
Perstntichkeits- oder Nationalititskriterien unmdglich wiiren. Das ist eine Grundsatzfrage
und nicht eine solche des Rechtstriigers.

Absatz 2, der den Inhalt von Artikel 4 Absatz 1 zweiter Satz BV in anderer Form
wiedergibt, verankert das Diskriminierungsverbot, Nach diesem Grundsatz rechtfertigt
kein Umstand die unterschiedliche Behandlung einer Personengruppe, wenn er als
Beweggrund fiir die Diskriminierung dieser Gruppe dient. Absatz 2 zzhlt einige dieser
Kriterien beispielhaft auf, die als rechtliche Unterscheidungskriterien unzuléissig sind. Es
sind dies vor allem solche, von denen die jlingste Vergangenheit zeigt, dass sie hiufig
Diskriminjerungen zugrunde liegen (Geschlecht, Sprache, religise, philosophische oder
politische Uberzeugung). Hinzu kommen diejenigen Kriterien, deren Unzuldssigkeit aus
keinem anderen Grundrecht abgeleitet werden kann (Rasse, Herkunft). Andererseits
wurde auf die Aufzihlung von bisherigen Kriterien verzichtet, die seit 1848 an Aktualitit
eingebiisst haben ("Untertanenverhiiltnis; Vorrecht des Orts, der Geburt, der Familie").
Das Vernehmlassungsverfahren hat aufgezeigt, dass eine Aufzihlung der unzulissigen
Diskriminierungsgriinde im allgemeinen begriisst wird. Es wurden viele Vorschlige zur
Erweiterung der Liste gemacht; oft wurden genannt; die Gesundheit 80, die sexuelle

78 2 nicht im Parlament vertretene Parteien (SD-SG, EDU-SH), 4 Organisationen (CSPO, SHIV,
VSZ+KGF, APIT) und 9 Private.

7 Vgl Miiller in Kommentar BV, Art. 4, Rz. 26 mit weiteren Nachweisen,

%0 Ein Kanton (TT), 2 im Parlament vertreiene Partelen (SP, Griine), sine Parteisektion (SP-F/ZH]}, 31
Organsiationen {(u.a, GRLC, SAEB, S$ZB, INSIEME) und 4 Private,
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Orientierung 8, der Zivilstand 82 oder das Alter 82, Es scheint angebracht, hier in
Erinnerung zn rufen, dass die Aufzihlung von Artikel 7 Absatz 2 VE 96 mit dem Wort
“namentlich” als nicht abschliessend gekennzeichnet ist. Die Rechtsprechung ist also fiir
die Zukunft in der Weiterentwicklung der Liste unzulissiger Unterscheidungskriterien
nicht eingeschriinkt, Im Bestreben, die Anregungen derjenigen Vernehmlasserinnen und
Vernehmlasser einfliessen zu lassen, die in grosser Zahl eine modemere Liste forderien,
haben wir uns entschlossen, gegeniiber dem VE95 die korperliche oder geistige
Behinderung als weiteres Kriterium aufzunehmen. Es handelt sich dabei nicht um eine
materielle Anderung des geltenden Rechts, sondern nur um eine Aktualisierung des
Prinzips des stkmmmcrungsverbots

Absatz 3 entspricht wortlich Ariikel 4 Absatz 2 BV, der einen besonderen Aspekt der
Rechtsgleichheit behandelt, ndmlich die Gleichberechtigung von Mann und Frau. Im
ersten Satz wird der Grundsatz der Rechtsgleichheit aus Absatz 1 prizisiert; der zweite
enthilt einen Gesetzgebungsauftrag zur Gleichstellung von Mann und Frav und fithrt
beispiethaft einige Bereiche auf, in denen dieser Grundsatz von besonderer Bedeutung ist,
Dieser Aufirag unterscheidet sich von demjenigen des Absatzes I in der Weise, dass er
vom Gesetzgeber im Rahmen des Moglichen die tatséichliche Gleichstellung verlangt 84,
Der dritte Satz enthilt eine besondere Regel zum Arbeitsrecht, nfimlich den Anspruch auf
gleichen Lohn fiir gleiche Arbeit. Diese Regel ist sowohl gegenilber privaten als auch
tffentlichen Arbeitgebern direkt anwendbar. Der erste und dritte Satz beziehen sich anf
ein direkt anwendbares Grundrecht; der zweite Satz erteilt dem Gesetzgeber einen
Auftrag 8. Im Vernehmlassungsverfahren war dieser Absatz kaum bestritten, auch wenn
viele Vorschliige zur Ergéinzung der Bestimmung eingingen, darunter auch die Forderung,
die Frauen sollten in den eidgendssischen Behtrden gleichstark vertreten sein wie die
Minner 86, niitigenfalls durch Quoten. Wir kiinnen diesem Wunsch nicht entsprechen,
weil eine solche Bestimmung zweifellos itber die Nachfihrung des geltenden Ver-
fassungsrechtes hinausfiihrt, insbesondere da, wo sie eine Anpassung einiger Artikel im
Bereich der Bundesbehérden bedingen wiirde (Art. 133 ff. VE 96). Dariiber hinans ist
festzuhalten, dass eine Volksinitiative auf Bundesebene zustandegekommen ist und

81 2 im Parlament veriretene Parteien (SP, Griine), 6 Partcis:aktioncn (PS-BE, SP-F/CH, SP-F/BE, SP-
F/ZH, SP-F/AG, G-AG), cine eidgendssiche Kommission (EKF), 15 Organisationen {u.a. PINK,
FGS, SGB) und 384 Private.

82 Rin Kanton (BL), 6 Parteisektionen (CVP-FM, SP-F/CH, PS-BE, SP-F/ZH, SP-F/AG]), eine
eidgzendssische Kommission (EKF) und 11 Organisationen (u.a, SGB, JDS, QSEQ).

83 2 im Parlament vertretene Parteien (SP, Grilne), gine Parteisektion (CVP-F), 14 Organisationen
(u.a. 8GB, VVR).

8 BGE116Th 270, B. 7; 116 Ib 84, E. 7; ZBI 1994 S, 380.
8  BGE114Ia331; 117 Ia 265.

3 Vorgeschlagen von einer im Parlament vertretenen Partei (SP), 5 Parteisektionen (CVP-FM, SP-
F/CH, PS-BE, SP-F/BE, SP-F/AG), einer eidgendssischen Kommission (EKF) und 8 Qrgani-
sationen (n.a. SGF, EFS).

143



niichstens dem Parlament iiberwiesen wird, die Quoten vorsieht, um die Prisenz der
Frauen in den eidgentissischen Behérden zu verstirken 87,

Artikel 8 Schutz vor Willkiir und Wehrung von Treu und Glauben

Diese Bestimmung 8 enthilt zwei Grundrechte, die das Bundesgericht ans Artikel 4 BV
ableitet: der Schutz vor Willkiir # und die Wahrung von Treu und Glauben %, Dag
Willkiirverbot und die Wahrung von Treu und Glauben sind zwei Grundsiitze staatlichen
Handelns, denen das Bundesgericht auch die Qualitit eines selbstindigen verfassungs-
missigen Rechis zumisst, auf das sich der Einqune in einem Verfahren direkt berufen
kann.

Das Willkiirverbot ist eine unverzichtbare Grundlage des Rechtsstaates; es sichert dem
Einzelnen im Umgang mit den Behirden ein Mindestmass an Gerechtigkeit. Aufgrund
dieser Eigenschaft als Mindestgarantie erscheint das Willkiirverbot wie ein subsidifires
Verfassungsrecht, das dann angerufen wird, wenn kein anderes Grundrecht oder kein
anderes spezifisches Recht geltend gemacht werden kann 91, Kein ffentliches Interesse,
und sei es noch so stark, rechtfertigt eine willkiirliche Handlung des Staates, Das
‘Willliirverbot richtet sich an die rechtseizenden und rechtsanwendenden Behorden, Fiir
den Gesetzgeber bedeutet dies, dass eine Gesetzesbestimmung das Willkiirverbot verletzt,
wenn sie sich "nicht auf emnsthafte sachliche Griinde stiitzen lisst oder sinn- und
zwecklos ist" %2, In der Tat hat das Willkiirverbot selten eine eigenstindige Bedeutung,
die sich von derjenigen eines anderen Grundrechts unterscheidet. Meist verletzt ein
Gesetz, welches gegen das Willkiirverbot im oben erwihnten Sinn verstdisst, auch die
Rechisgleichheit oder ein anderes Grundrecht %3, Wendet sich das Grundrecht aber an
rechtsanwendende Behorden, so erreicht es eine eigenstiindige Bedeutung, "Willkiir liegt
nach stindiger Rechtsprechung des Bundesgerichts nicht schon dann vor, wenn eine an-
dere Lisung ebenfalls vertretbar erscheint oder gar vorzuziehen wire. Das Bundesgericht
. hebt einen kantonalen Entscheid wegen materieller Rechtsverweigerung nur auf, wenn er
offensichtlich unhaltbar ist, mit der tatsichlichen Situation in klarem Widerspruch steht,
eine Norm oder einen unumstrittenen Rechtsgrundsatz krass verletzt oder in stossender
Weise dem Gerechtigkeitsgedanken zuwiderliuft" %4. Da die Anwendung von Bundes-
recht im allgemeinen vom Bundesgericht im Rahmen von gewdhnlichen Beschwerden

87 Volksinitiative "Fiir eine gerechte Vertretung der Frauen in den Bundesbehéirden (Initiative 3.
Mirz)", BBI 1993 I 401 (Text der Initiative), BBl 1995 I 112 (Feststellung des
Zustandekommens durch die Bundeskanzlei),

8 Vgl Art. 8 VE95,

8  BGEI16I283;1191a 117.

% BGE 1171a285 ff; 118 Ia 245 ff.
9 BGE102Ia32l.

92 BGE1161a83.

% BGE 101 Ia 392; 102 {a 288.

%  BGE119Ia117.
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(Berufungsverfahren, Nichtigkeitsbeschwerde, Verwaltungsgerichtsbeschwerde) frei ge-
priifft werden kann, ist die Anerkennung eines eigenstindigen Verfassungsrechts zum
Schutz vor Willkiir vor allem beij der Anwendung kantonalen Rechts von Bedeutung. Die
Bundesverfassung garantiert nicht allgemein die richtipe Anwendung kantonalen Rechts.
Dies ist im Prinzip Aufgabe der kantonalen Gerichte. Sie garantiert aber wenigstens, dass

«das kantonale Recht nicht grob unrichtig, d.h. seine Auslegung nicht v6llig unhaltbar ist.

Zwischen Privaten entfaltet das Willkiirverbot keine direkte Wirkung; das Mindestmass
an Gerechtigkeit, das sie sich gegenseitig schulden, ist durch das Strafgesetzbuch und das
Zivilrecht geregelt.

Laut Rechtsprechung des Bundesgerichis erlaubt der Schutz von Treu und Glauben dem
Einzelnen, von den Behdrden zu verlangen, dass sie sich an ihre Zvsicherungen halten
und sich auf ihrem Verhalten behaften lassen, dass sie sich nicht widersprechen oder, mit
anderen Worten, das berechtigterweise in sie gesetzte Vertrauen nicht missbrauchen. Der
Schutz von Tren und Glauben gilt fiir das gesamte Handeln staatlicher Organe (Art. 4
Abs, 3 VE 96). Allerdings l4sst nicht jedes Handeln eiier Behorde bei den Rechtsunter-
worfenen einen Vertrauensschutz entstehen; nicht jede Verletzung dieses Grundsatzes
gibt Anspruch darauf, dass ein Organ seinen Entscheid Zndert oder einen Entscheid fillt;
ein solcher Anspruch entsteht nach bundesgerichtlicher Rechtsprechung nur unter be-
stimmten Voraussetzungen %, Wenn bestimmt werden soll, ob der Staat fiir sein Verhal-
ten, auf dem das Vertrauen griindet, behaftet werden kann, miissen die Interessen abge-
wogen werden, denn der Schutz des guten Glaubens kann mit anderen schiitzenswerten
tffentlichen Interessen kollidieren, wie beispielsweise mit dem Grundsatz der
Gesetzmiissigkeit, der rechtsgleichen Behandlung usw. Wenn dieses ffentliche Interesse
klar hther zu gewichten ist als der Schutz des guten Glaubens (z.B, weil keine
Dispositionen getroffen wurden), kann der Vertrauensschutz dahinfallen.

In der Vernehmlassung hat dieser Artikel nur wenig Reaktionen hervorgerufen. Ein
Kanton (SH) und zwei Organisationen (SGV, GRLC) haben verlangt, der Verirauens-
schutz sei ausdriicklich auf das Verhiltnis zwischen Staat und Privaten einzuschrinken.
Anch wenn der Schutz von Treu und Glauben als Grundrecht seine Rechtskraft im Prin-
zip nur zwischen staatlichen Organen und Privaten entfaltet, so kann der Staat nach Arti-
kel 31 Absatz 3 VE 96 dasselbe Verhalten auch zwischen Privaten fordern (vgl. Art. 2
ZGB). Eine Einschriinkung des Vertranensschutzes auf die Beziehungen zwischen Staat
und Privatpersonen wiirde deshalb nicht dem geltenden Recht entsprechen.

Artikel 9 Recht auf Leben und auf persiinliche Fretheit

Die Bestimmung % schiitzt das Recht auf Leben und die personliche Freiheit, Rechte, die
in der Bundesverfassung nicht enthalten sind, vom Bundesgericht aber als ungeschriebene
Verfassungsrechte anerkannt werden. Die Bestimmung nirmmt auch das Verbot der To-
desstrafe auf, das sich heute in Artikel 65 BV findet. Im internationalen Recht ist das

%  BGE108Tb384f
% Vgl Art. 9 VE9S.
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Recht auf Leben in Artikel 2 EMRK, Artikel 6 UNO-Pakt II sowie in Artikel 6 des UNO-
Ubereinkommens fiber die Rechte des Kindes verankert 97,

Der erste Satz von Absatz 1 garantiert das Recht auf Leben. Das menschliche Lebens ist
als grundlegender Aspekt der kérperlichen Integritit auch geschiitzt durch die persénliche
Freiheit %8, Das Recht auf Leben schiitzt vorab den Beginn des Lebens, auch wenn die
Gesetzgebung und die Rechtsprechung die Frage, ab welchem Zeitpunkt die
Schutzwitkung des Rechts beginnt, bis heute nicht allgemeingiiltig beantwortet haben
(auch die EMRK gibt dazu keine Auskunft) 9. Diese Frage spielt eine wichtige Rolle bei
der juristischen Beurteilung des Embryos im Zunsammenhang mit dem Schwangerschafts-
abbruch, in der Fortpflanzungsmedizin und der Gentechnologie. Bei der Frage, wann das
Leben (und damit auch der verfassungsmissige Schutz) endet, stelit das Bundesgericht in
Uberemstnmmung mit der aktuellen medizinischen Lehre auf den Hirntod ab. Das Recht
umfasst einen absoluten Schutz gegen vorsitzliche Angriffe auf das Leben, mit folgenden
Ausnahmen: rechtmiissige Kriegshandlungen, die zum Tod eines Menschen fiihren;
Tétung durch die Polizei (diese kann, wenn es eine Gefahr abzuwenden gilt, im Extrem-
fall den Tod eines Menschen rechtmissig verursachen); Notwehr (wer chne Recht
angegriffen oder unmitielbar mit einem Angriff bedroht wird, ist berechtigt, den Angriff
abzuwehren; (Art. 33 StGB). Die aktive Sterbehilfe ist in jedem Fall untersagt, weil sie
das Grundprinzip des Verbots der vorsiitzlichen Totung verletzt. Das Recht auf Leben
garantiert nicht nur die physische Existenz, sondern auch die Gesamtheit der kirperlichen
und geistigen Funktionen, die von lebenswichtiger Bedeutung sind, Das Bundesgericht
beurteilte das menschliche Leben als Grundgehalt der freien Entwicklung der
Persdnlichkeit und damit als Kerngehalt der perstnlichen Freiheit 1%, In einem Urteil zur
Organtransplantation f{ithrte es aus, dass das verfassungsmissige Recht auf Leben sich
gegenitber dem tibrigen, durch das Grundrecht der individuellen Freiheit gewihrleisteten
Perstnlichkeitsschutz dadurch auszeichnet, dass jeder absichtliche Eingriff zugleich eine
Verletzung seines absolut geschiitzten Wesenskerns darstelit und deshalb gegen die Ver-
fassung verstisst, Das Recht auf Leben ertrage somit keinerlei Beschriinkung; auf gesetz-
licher Grundlage beruhende und im &ffentlichen Interesse liegende Eingriffe seien verfas-
sungsrechtlich undenkbar 101,

Der zweite Satz von Absatz 1 verbietet die Todesstrafe in Kriegs- wie auch in Friedenszei-
ten. Dieser Grundsatz duldet keine Ausnahmen. Die Wiedereinfithrung der Todesstrafe in
Friedenszeiten wird durch das 6. Zusatzprotokoll zur EMRK 192 ausgeschlossen, wihrend
das 2. Fakultativprotokoll des UNO-Paktes II 19 sie fiir Kriegs- und Friedenszeiten

97 BBI 1994 V 79 (Ratifikation bevorstehend).

%8 Haller in Kommientar BV, personliche Freiheit, Rz. 46.

% LP. Miiller, Die Grundrechte der schweizerischen Bundesverfassung, Bern 1991, S. 35,
10 BGE 98Iz 514,

01 1P. Miiller, Elemente siner schweizerischen Grundrechtstheorie, Bern 1982, S, 144,
102 SR 0.101.06,

13 SR (.103.22,
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absolut ausschliesst. Die Todesstrafe ist verboten, weil sie in jedem Fall das
verfassungsméssige Recht auf Leben und dessen Kerngehalt verletzen wiirde.

In der Vernehmlassung wurde dieser Artikel kontrovers beurteilt, vor allem was den
Beginn des verfassungsmissigen Schutzes des Lebens angeht. Fiir eine im Parlament
vertretene Partei (EDU), drei weitere Paricien !9, vier Organisationen 195 und 1044
Private beginnt der Schutz mit der Empfiingnis. Gegenteilig #usserten sich eine im
Parlament vertretene Partei (LdU) und vier Organisationen %; sie wiinschten, dass sich
der Schutz nicht auf den Fotus beziehe, Eine im Parlament vertretene Partei (SP) und
zwei Organisationen (SKG, SGF) verlangten, das Recht auf Abtreibung sei im Rahmen
der perstnlichen Freiheit zu verankern. Um dem Umstand Rechnung zu tragen, dass die
Frage nach dem Zeitpunkt des Beginns des verfassungsrechtlichen Schutzes nicht beant-
wortet ist, haben wir die Formulierung bewusst offen gehalten. Die Einfiihrung der freien
Wahl des Schwangerschaftsabbruchs wiirde iiber die Nachfithrung hinausgehen; die
Abtreibung ist hente nach Artikel 118 StGB strafbar. Die Verfassung regelt die Frage des
Schwangerschaftsabbruchs im Zusammenhang mit:dem Recht anf Leben nicht. Im
allgemeinen anerkennt die Lehre nur bereits geborene Menschen als Triger von
Grundrechten; allerdings kann man sinnvollerweise auch das ungeborene Kind als Triger
des Rechts auf Leben betrachten, dann ndmlich, wenn man will, dass es als geborenes
Kind spiiter Tréiger des Rechts wird und dieses auch geltend machen kann 197, Umgekehrt
ist das ungeborene Leben unbestrittenermassen besonders verletzlich, und die
Bundesverfassung und das Gesetz haben ihm besonderen Schutz zu gewihren 108, Wir
haben 1976 darauf hingewiesen, dass die Fristenldsung mit dem Prinzip der Interes-
senabwigung in Konflikt steht, da der Entscheid abzutreiben nmur im Interesse der
schwangeren Frau getroffen wiirde 199, Nach geltendem Recht ist der Schwanger-
schaftsabbruch strafbar vom Zeitpunkt der Nidation im Uterus der Frau und nicht schon
von der Befruchtung an. Im Rahmen der Nachfithrung kann die Frage nach dem (juristi-
schen} Beginn des Lebens offengelassen werden.

Absatz 2 erster Satz garantiert die traditionellen Elemente der perstnlichen Freiheit 110,
die vom Bundesgericht seit 1963 als ungeschriebenes, unverjihrbares und unverzicht-
bares Verfassungsrecht anerkannt wird 11, Sie schiitzt nicht ein einheitliches Objekt,
sondern verschiedene Rechtsgiiter. Das Recht auf physische Integritiit schiitzt jede Person
gegen alle Angriffe auf den menschlichen Kérper. Die Kérperstrafen, der Einstich filr
eine Blutentnahme bis hin zur Pflicht eines Untersuchungshiiftlings, sich zu rasieren,

4 KVP, CVP-OW, CVP-Ka.
5 AUF, OVV, CFT, SBK-2.
166 SGB, SVSS-1, EFS, SGV.
107 Botschaft zur Volksinitiative "Recht auf Leben", BB1 1983 11 21.

Botschaft iiber die Volksinitiative "zum Schutz des Menschen ver Manipulationen in der
Fortpflanzungstechnologie", BB1 1996 I 208, 223 f.

109 Botschaft iber die Volksinitiative "fiir ¢ine Fristenlgsung®, BBI 1976 11 798, 813.
10 BGE117Ia69.

11 Haller in Kommentar BV, perstnliche Freiheit, Rz. 11.
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berdhren die persdnliche Freiheit, Das Recht auf psychische Intepritét garantiert jeder
Person, eine bestimmte Sitwation zu wiirdigen und aufgrund dieser Einschiitzung zu han-
deln. Dieses Recht ist auch eine Grundiage fitr die Ausiibung zahlreicher anderer Verfas-
sungsrechte. 1975 hat das Bundesgericht den Schutzbereich der psychischen Integritiit
neu umschrieben; sie enthiilt demnach nicht alle Wahlmiglichkeiten und menschlichen
Titigkeiten, sondern nur jene grundlegenden Moglichkeiten, die fiir die Entfaltung der
Perstnlichkeit nitig sind und die jedem Menschen zukommen sollen 112, Das Recht auf
physische und psychische Integritit sowie die Bewegungsfreiheit fanden Eingang im
internationalen Recht: Artikel 2-5 und 8 der EMREK, Artikel 6-12 und 17 des UNO-
Paktes IT, Artikel 6-16 und 37 des Ubereinkommens iiber die Rechte des Kindes 113,
Artikel 5 Buchstabe b des Ubereinkommens von 1965 zur Beseitigung jeder Form von
Rassendiskriminierung 114, das Europiische Ubereinkommen zur Verhiitung von Folter
und unmenschlicher oder erniedrigender Behandlung oder Strafe 115 und das Uberein-
kommen gegen die Folter und andere grausame, unmenschliche und erniedrigende Be-
handlung oder Strafe !'6, Das Recht auf physische und psychische Integritit hat
besondere Bedeutung im Bereich der Inhaftierung und des Personlichkeitsschutzes, Nur
bei besonderen Gewaltverhiiltnissen (z.B. bei Inhaftierten) verleiht die personliche
Freiheit Anspruch auf eine Leistung des Staats. Die personliche Freiheit schliesst auch die
Bewepungsfreiheit ein, ein ungeschriebenes, unverjshrbares und unverzichtbares Verfas-
sungsrecht 117, Dieses Recht wird verletzt durch alle staatlichen Massnahmen, die
jemanden daran hindern, sich frei zu bewegen. Wie die psychische Integritit schiitzt auch
die Bewegungsfreiheit nur diejenigen Elemente der Freiheit, die fiir die Perstnlich-
keitsentfaltung wesentlich sind 118, Die Bewegungsfreiheit garantiert im engen Sinn den
Schutz gegen deren unrechtmiissige Verletzung. Um die Rechtmissigkeit eines Eingriffs
zu priifen, sind auch die Garantien von Axtikel 5 EMRK 119 zu beachten, der in Ziffer 1
abschliessend die Fille aufzéhlt, in denen eine Person ihrer seirier Bewegungsfreiheit
beraubt werden darf. Beschrinkungen der Bewegungsfreiheit sind allerdings fiir Personen
mit einem besonderen Status mioglich. So sind znm Beispiel Auslinderinnen und
Austinder, die nicht in der Schweiz niedergelassen sind, gewissen Einschréinkungen ihrer
Bewegungsfreiheit unterworfen, indem sie angehalten werden konnen, die Schweiz zn
verlassen (Art. 12 ANAG!20). Andere Beschriinkungen sind zuldssig, wenn die
Riickfithrung nicht méglich ist (z.B. Internierung, Art. 14-14c¢ ANAG). Das Bundes-
gesetz vom 18. Mirz 1994 tiber Zwangsmassnahmen im Auslinderrecht 121 sieht noch

112 BGE 101 1a 336,

113 BRI 1994 V 1, 79 (Ratifikation bevorstehend).

N4 SR 0104,

115 8R 0.106.

16 SR 0.105,

7 BGE90129.

118 Haller in Kommentar BV, persénliche Freiheit, Rz. 19.

19 BGE1051a29.

120 BG vom 26. Mirz1931 {iber Aufenthalt und Niederlassung der Auslinder, SR 142.20.
121 A8 1995 146. .
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weitere Beschrﬁ:ikungen der Bewegungsfreiheit vor (Art. 13a ANAG). Auch die
Asylsuchenden knnen aufgrund ihres Status Einschrinkungen ihrer Bewegungsfreiheit
unterworfen werden 122,

Folter und grausame, unmenschliche oder erniedrigende Behandlungen stellen Eingriffe
in die korperliche Integritit dar, die zum Kerngehalt der persénlichen Freiheit gehtrt. In
der Vernehmlassung haben 8815 Private die Einfilhrung eines besonderen Kinderschutzes
verlangt, einer Bestimmung, die Kinder vor kéirperlicher Bestrafung und erniedrigender
Behandlung innerhaib und ausserhalb der Familie schiitzt. Wie oben bereits dargelegt, ist
die kérperliche Integritit Teil des Kerngehalts der perstnlichen Freiheit. Dieser Schutz ist
deshalb Ausfluss der perstinlichen Freiheit. Eine besondere Bestimmung zum Schutz der
. Kinder scheint deshalb nicht nétig, zhmal sie gestiitzt auf Artikel 33 VE 96 (iber die
Sozialziele bereits besonderen Schutz geniessen (vgl. Erlduterungen zum Kapitel diber die
Grundrechte).

Der Schutzbereich von Artikel 65 Absatz 1 BV (Todesstrafe filr politische Vergehen)
wird von der allgemeinen Garantic von Artikel 65 Absatz 2 BV (Verbot der Kor-
perstrafen) erfasst, die bereits in der Bundesgesetzgebung konkretisiert ist und die auch
von der persnlichen Freiheit erfasst wird (vgl. vorhergehenden Absatz). Gleiches gilt fiir
Artikel 59 Absatz 3 BV (Verbot des Schuldverhafts), der ebenfalls von der perstnlichen
Freiheit abgedeckt wird und dessen Grundsatz in der Bundesgesetzgebung ausgefiihrt
wird. Diese beiden Bestimmungen werden deshalb im Entwurf nicht nachgefiihst; es ist
auch nicht nbtig, filr sie eine Ubergangsregelung vorzusehen.

Artikel 10 Recht auf Existenzsicherung

Diese Bestimmung !23 garantiert jeder Person, die in Not ist, eine minimale soziale
Unterstiitzung, die zugleich materiell (Mittel, die fiir ein menschenwiirdiges Dasein
unerldsslich sind) und perstnlich (Hilfe und Betreuung) ist. Die BV garantiert das Recht
auf Existenzsicherung nicht ausdrlicklich. Manche Autorinnen und Autoren schliessen
dieses Recht an das Verfassungsprinzip der Menschenwlirde an, andere an das Recht auf
Leben, wieder andere an die perstnliche Freiheit, die Rechtsgleichheit oder an Artikel 48
Absatz 1 BV (Unterstiitzung Bediirftiger durch den Aufenthaltskanton). Schon in seiner
fritheren Rechtsprechung hat es das Bundesgericht als Gebot der Menschlichkeit und
Aufgabe eines jeden modernen Staates betrachtet, "die auf seinem Gebiete befindlichen
Personen nétigenfalls vor dem physischen Verderben.zu bewahren" 124, Der praktisch
einhelligen Meinung der Rechtslehre folgend, hat das Bundesgericht kiirzlich grund-
sitzlich festgehalten, dass dem Recht auf Existenzsicherung der Rang von unge-
schriebenem Verfassungsrecht zukomme 2%, Es hat die Befriedigung der elementarsten
menschlichen Bedtirfnisse (Nahrung, Kleidung, Obdach) als Bedingung eines menschen-

122 Asylgesetz vom 5.10.1979, SR 142.31, und Verordnung 1 iiber Verfahrensfragen, SR 142,311,
12} Die Bestimmung entspricht Art, 9 Abs. 3 VE 95,

124 BGE 1211372,

125 BGE 1211 367; ST 1996 389.
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wiirdigen Daseins, das diese Bezeichnung verdient, und der menschlichen Entfaltung an-
erkannt 126, In dem Mass, in dem die SichersteHlung des Existenzminimums diesen erst-
rangigen Bedilrfnissen entspricht, kann das Recht darauf in einer Beschwerde ans
Bundesgericht als Beschwerdegrund angefithrt werden.

Das verfassungsmissige Recht auf Existenzsicherung gewihrleistet nur, “was fiir ein
menschenwiirdiges Dasein unabdingbar ist und vor einer unwiirdigen Bettelexistenz zu
bewahren vermag” 127, Die materielle Sicherung des Uberlebens ist Voraussetzung eines
menschlichen Daseins und der menschlichen Entwicklung. Insofern haben alle anderen
Grundrechte nur einen Sinn, wenn die Mindestvoraussetzungen des Daseins fiir jede Per-
son gewihrleistet sind, Was die Justiziabilitiit betrifft, hat das Recht auf ein menschen-
wiirdiges Dasein unbestreitbar die Qualitiit eines Grundrechts; jede Person kann es vor
Gericht geitend machen, Darin unterscheidet es sich deutlich von den Sozialzielen 128
(Art, 33 VE 96). Im itbrigen ist dieses Recht schon durch verschiedene Kantonsverfassun-
gen anerkannt,

Das Erfordernis einer Notlage bezeichnet den subsidiiiren und individuellen Charakter
der Unterstiitzung. Die Grundaufgabe der Sozialhilfe ist die Daseinssicherung fiir hilfsbe-
diirftige Personen. Es handelt sich dabei um einen Oberbegriff, der Leistungen zum
Zweck der Sicherung des Existenzminimums einerseits und einen breiten Fécher von Hil-
fen, die iiber die Existenzsicherung hinausreichen, andererseits einschliesst 129,

Kiirzlich hat das Bundesgericht in einem Urteil festgehalten, dass der vollstindige Entzug
von Fiirsorgeleistungen einen Eingriff in das Grundrecht auf Existenzsicherung darstellt,
soweit der Minimalstandard nicht gewihrleistet bleibt 130, Ein solcher Eingriff muss die
Voraussetzungen von Artikel 32 VE 96 erfiillen; insbesondere bedarf er einer gesetzli-
chen Grondlage, Ein Entzug von Fiirsorgeleistungen muss weiter in bezug auf das ange-
strebte Ziel verhiltnismassig sein, einem ffentlichen Interesse entsprechen und den un-
antastbaren Kerngehalt des Grundrechts auf Existenzsicherung respektieren. Nach der
vorherrschenden Lehre stellt der vollstindige Entzug der existenznotwendigen Leistun-
gen eine absolut unzukissige Verletzung des Kerngehaltes des Grundrechts auf Existenz-
sicherung dar. Das Bundesgericht erachtet einen solchen Eingriff — wenn {iberhaupt —
hichstens in ganz ausserordentlichen Fillen als zuldssig 131, Mit Blick auf das Verhiltnis-
mdssigkeitsprinzip hat das Bundesgericht einen vollstindigen und unbefristeten Entzug
der Fiirsorgeleistungen (unter Binschluss der zum Uberleben notwendigen} als unzulissig
beurteilt, mindestens soweit die betroffene Person nicht in der Lage ist, selbst zu ihwem
Unterhalt beizutragen.

126 BGE 1211371;s. auch BGE 1221 101 und BGE 2P.78/1995 vom 24.05.1996 H,
127 BGE 1211373, Brw. 2¢.

128 vgl. M. Rossinelli, Les libertés non écrites, Lausanne 1987, 219,

123 vgl, F. Wolffers, Grundriss des Sozialhilferechts, Bem 1993, 851,

3¢ BGE 12211 193 1,

Bl BGE 122 11 201, Erw. 3k {cc).
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In der Vernehmlassung hat der Artikel widerspriichliche Reaktionen hervorgerufen, Zwei
imn Parlament vertretene Parteien 132 und 22 Organisationen 133 haben die Streichung ver-
langt. Eine weitere Partei (K'VP) schiiigt vor, dass die Unterstiitzung von den Massstédben
des kantonalen Rechts abhiingig sein soll, und zwei Kantone 134 wollen die Anwendung
des Grundrechts den Kantonen iiberlassen. Diesbezitglich sei daran erinnert, dass der
Artikel nicht die Kompetenzverteilung zwischen Bund und Kantonen auf dem Gebiet der
sozialen Unterstiitzung betrifft. Diese wird geregelt in Artikel 106 VE 96, der Artikel 48
BV nachfiihrt; die sachliche Kompetenz kommt weiterhin den Kantonen zu. Verschie-
dene Vernehmlasserinnen und Vernehmiasser haben ein weitergehendes Recht anf das
Existenzminimum gefordert: eine im Parlament veitretene Partei (Griine), zwei weitere
Parteien 135 und elf Organisationen 136, Im gleichen Sinn haben ein Kanton (BE), zwei im
Parlament vertretene Parteien 137, drei weitere Parteien 18 und eine éidgentssische
Kommission (EKF) vorgeschlagen, Artikel 9 Absatz 3 VE 95 in einen Katalog von
Sozialrechten zu integrieren. Zwei nicht im Parlament veriretene Parteien 139 und eine

Organisation (SGF) haben vorgeschlagen, ein Recht auf medizinische Betreuung
einzufiigen.

Die medizinische Betreuung und die konstitutiven Elemente der garantierten minimalen
Existenzbedingungen sind mit Absicht nicht aufgenommen worden, um der Recht-
sprechung Raum zu lassen, sich dazu zu #Hussern. Man darf jedoch nicht ausser acht
lassen, dass das Grundrecht nur eine Minimalleistung des Staates garantiert — der vorge-
schlagene Text spricht von den Mitteln, "die fiir ein menschenwiirdiges Dasein unetliiss-
lich sind". Die Gewihrung von Leistungen, die daritber hinausgehen, kann durch die
(eidgendssische, kantonale oder kommunale) Gesetzgebung vorgesehen werden. Dann
wilrde allerdings nicht mehr eine Konkretisierung des Grundrechts auf Existenzsicherung
vorliegen; und die Biirperin oder der Biirger hat keinen Anspruch auf eine solche
Erweiterung durch den Gesetzgeber. Das Bundesgericht hat iibrigens in zwei kiirzlich
ergangenen Urteilen klar festgehalten, dass das Recht auf Existenzsicherung den Spiel-
raum des kantonalen Gesetzgebers im Bereich der Steuern nicht einschriinkt; man kann
also aus diesem Recht kein Minimaleinkommen ableiten, das nicht bestevert werden
diirfte 140, Eine niihere Bestimmung der "Mittel, die fiir ein menschenwiirdiges Dasein un-
erldsslich sind", ist nicht eigentlich Sache des Verfassunggebers, sondern eher des Ge-
setzgebers und der Rechtsprechung, die dies durch den Erlass von Bestimmungen be-
ziehungsweise im Einzelfall leisten. Wir haben auch in diesern Punkt den momentanen

132 VP, FPS.

133 SHIV, 8GV, SBVg, ZSAO, BSF, RN, SGCI, SVFB, VSTF, VSIG, VSTV, VEGAT, ZSIG, VSCI,
CP, FRSP, TVSS, VSGGE, TVS, GASU, BHK, VZAO.

134 AR, NW. B

135 CVP-F, SP-F/BE.

136  DJs, VVR, PF, FBR, AKF, SKG, SEK, DB, SBS-1, SAH, FFAR.

137 8P, Grilne.

138 SP.BE, SP-F/BE, SP-F/AG.

139 SP-F/ZH, SP-F/BE.

140 BGE 1221 101 (Erw. 3} und BGE 2P.78/1995 vom 24, Mai 1996 (Erw. 4).
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Stand der Rechtsprechung nicht fixieren wollen; sie kann sich noch entwickeln und ihre
Kriterien verfeinern.

In diesem Zusammenhang ist auch eine parlamentarische Initiative der Kommission fiir
soziale Sicherheit und Gesundheit (SGK) des Nationalrates vom 1. Juni 1995 zu erwih-
nen. Diese Initiative verlangte die Einfiigung einer Bestimmung iiber die Existenz-
sicherung in die Verfassung. Anders als Artikel 10 VE 96 betraf sie auch die Kompe-
tenzverteilung zwischen Bund und Kantonen auf dem Gebiet der sozialen Unterstiitzung,
Das Ergebnis des Vernehmlassungsverfahrens zu dieser Initiative 14! lautete zugunsten
der Einfiigung eines Artikels tiber das Existenzminimum in die Verfassung. Andererseits
hat sich ein grosser Teil der "offiziellen" Vernehmlassungsteilnehmer (darunter die
Mehrheit der-Kantone) gegen die Erweiterung der Bundeskompetenzen anf dem Gebiet
der sozialen Unterstiitzung ausgesprochen. Die SGK hat kiirzlich entschieden, das Man-
dat der Subkommission, die sich mit dieser Initiative befasst, zu verlingern; ihre Arbeit
steht in engem Zusammenhang mit der Verfassungsrevision.

Artikel 11 Schutz der Privatsphiire

Der Schutz der Privatsphire ist im geltenden Verfassungsrecht als ungeschriebenes
Grundrecht anerkannt. Der Teilaspekt des Post- und Fernmeldegeheimnisses ist in Artikel
36 Absatz 4 BV gewihrleistet. Die Bestimmung entspricht mit redaktionellen Ande-
rungen dem Artikel 10 VE 95 und stimmt materiell weitgehend mit Artikel 8 EMRK
ifberein.

Privatleben bedeutet den Anspruch jeder Person, vom Staat nicht an der freien Gestaltung
ihres Lebens und ihres Verkehrs mit anderen Personen gehindert zu werden, sowie die
Respektierung eines perstnlichen Geheimbereichs. Das Privatleben ist nicht nur inner-
halb privater und geschlossener Riume geschiitzt, sondern auch im Freien oder in
ffentlichen Riumen. Tritt eine Person-in die Offentlichkeit, so gibt sie sich Auge und
Ohr anderer Personen preis, aber sie erteilt damit kein Einverstéindnis, dass ihr Verhalten
oder ihre Ausserungen von staatlichen Organen in Schrift, Bild oder Ton festgehalten
werden. Die Gesetzgebung dehnt diesen Schutz in einer reduzierten Form auch auf die
Bezichungen unter Privatpersonen aus (z.B. durch den Perstinlichkeitsschutz des
Privatrechts oder den strafrechtlichen Geheimnis- und Ehrenschutz). Staatliche Organe
sind dagegen umfassend verpflichtet, keine Angriffe auf die Wiirde, die Ehre und den
guten Ruf von Personen vorzunehmen (BGE 107 Ia 52). Die Schutzbereiche der
Menschenwiirde, der persontichen Freiheit und des Rechis auf Privatleben sind hier sehr
eng verbunden (Art, 17 UNO-Pakt Il erwihnt avsdriicklich das Verbot “rechtswidriger
Beeintréichtigungen der Ehre und des Rufes"), ’

Der Begriff der "Familie" ist in Artikel 11 VE 96 weit zu fassen und ist nicht auf die
traditionelle Familie eines verheirateten Paares mit minderjihrigen Kindern begrenzt. Er
ist insbesondere durch die Organe der Europiischen Menschenrechtskonvention konkreti-

141 vgl. Eidgenbssisches Departement des Innem: "Ergebnisse des Vernchmlassungsverfahrens zum
Vorentwurf zur Verankerung eines Rechts auf Existenzsicherung in der Bundesverfassung”, 1996,
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siert worden. Die konstituierenden Elemente des weiteren Familienbegriffs sind die
Blutsverwandtschaft, das Zusammenleben, die gegenseitige Fiirsorgepflicht und die
ﬁnanzxelle Abhingigkeit sowie weitere Elemente substantieller oder affektiver Bindun-
gen %, Mehrere dieser Elemente, aber nicht alle, miissen vorhanden sein, damit eine
Fam1l:e vorliegt. Die schwéizerische Praxis zur Frage, wie weit der Schutz der Familie
bestimmite neue Formen des Zusammenlebens erfasst, insbesondere unverheiratete Paare
und gleichgeschlechtliche Partnerschaften, befindet sich in einer Entwicklung. Aus dem
Grundrecht kann insbesondere nicht abgeleitet werden, der Gesetzgeber miisse unter-
schiedlich feste Bindungen immer gleich behandeln.

Die Achtung der Wohnung, das Brief-, Post- und Fernmeldegeheimnis sowie der Daten-
schutz werden in Artikel 11 VE 96 ausdriicklich erwihnt, weil besondere Schutz-
bediirfnisse, aber auch besondere Einschréinkungen bestehen.

Das Post- und Fernmeldegeheimnis wird grundsétzlich auch weitergelten, wenn Post- und
Fernmeldedienste nicht mehr ausschliesslich von den PTT-Betricben angeboien werden.
Der Gesetzgeber wird die Pflichten der Anbieterinnen und Anbieter von Dienstleistungen
nither regeln,

Der Anspruch auf Achtung des Briefverkehrs geht itber den Schutz des Post- und Fern-
meldegeheimnisses hinans, Er steht insbesondere Personen zu, die ihre Briefe nicht direkt
der Post iibergeben, sondern ganz oder teilweise von anderen Personen beftrdern lassen:
Strafgefangene, Patientinnen und Patienten in Spitilern und Heimen, Mitarbeiterinnen
und Mitarbeiter sowie Angehorige der Armee.

Die Unverletzlichkeit der Wobnung wird in zahlreichen Kantonsverfassungen als ge-
sondertes Grundrecht aufgefiihrt. Der Schutz erfasst nach der Praxis des Bundesgerichts
auch Geschiiftstéiume, umzéunte Aussentdvme und voriibergehend bewohnte Raume wie
Hotelzimmer, Wohnwagen und Zelte, Umstritten ist, ob auch Autos darunter fallen '

Der Anspruch auf Datenschutz (Abs. 2) ist ein Teilaspekt des Rechts anf eine persénliche
Geheimsphiire und soll deshalb im Zeitalter der Informationsgesellschaft in der Ver-
fassung ausdriicklich erwihnt werden. Er bedeutet, dass staatliche Organe Personendaten
nur bearbeiten dilrfen, wenn dies notwendig ist, wenn die Bearbeitung zweckgebunden
erfolgt und verhiltnismissig ist. Der Schutz vor Missbrauch wird durch Einsichts- und
Berichtigungsrechte der betroffenen Person sichergestellt. Im Privatbereich erfolgt eine
Regelung des Datenschutzes gestiitzt auf die Privatrechtskompetenz (Art. 113 VE 96).

In der Vemehmlassung stiess Artikel 10 VE 95 auf wemg Kritik. Einige Anregungen
wiinschten einen erweiterten Familienschutz '* und eine detailliertere Verankerung
des Datenschutzes. Beides ist — wie bei anderen Grundrechten, die iiber Abwehrrechte

142
143

Mahon in Kommentar BY, Art. 34quinquies Ry 35 f¢,
Jrg Paul Mitller, Die Grundrechte der schweizerischen Bundesverfassung, 2. Aufl,, S. 46.
SBK-2, LOS, VHELS, FSFP.

2 Kantone (BE, TI), 2 im Parlament vertretene Parteien (Griine, SP), 2 iibrige Parieien {SP-BE,
CVP-OW) und 3 Organisationen (FRIE, KEOS, BODS).
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hinausgehen — durch den Gesetzgeber vorzunehmen. Vereinzelte Stellungnahmen forder-
ten die Streichung des ganzen Artikels ' 6 oder einzelner Elemente '¥'; dies wiirde bedeu-
ten, dass sich Betroffene fiir die Rechte des Artikels 11 weiterhin unmlttelbar auf die
Europiiische Menschenrechtskonvention berofen miissten, Der von zahlreichen Privaten
geforderte Anspruch der Kinder auf eine harmonische kérperdiche und geistige Entwick-
lung kann nicht zum Gegenstand eines Grundrechts gemacht werden (siehe Kommentar
in der Einleitung des Grundrechtskapitels).

Artikel 12 Recht auf Ehe

Diese Bestimmung 148 iibernimmt ~ neu redigiert — Artikel 54 Absatz 1 BV, der das
Recht auf Ehe unter den Schutz des Bundes stellt. Das Recht auf Ehe ist ebenfalls
garantiert durch Artikel 12 EMRK und Artikel 23 Absatz 2 UNO-Pakt II, die auch das
Recht auf Familiengriindung einschliessen, sowie durch Artikel 5 Buchstabe d iv des
internationalen Ubersinkommens zur Beseitigung jeder Form von Rassendiskriminie-
rung 149,

Das Recht auf Ehe gewihrleistet den Bestand der Ehe als Institut. Im Vergleich zu
anderen Formen des Zusammenlebens ist ihr besonderer Schutz zu gewihren, Das Recht
auf Ehe stellt ein Individualrecht dar, das unmittelbar justiziabel ist. Es schiitzt die
Freiheit, im heiratsfiihigen Alter zu heiraten, Die nationale Gesetzgebung kann das
Mindestalter sowie Ehehindernisse festlegen, doch diirfen diese Einschrinkungen das
Recht auf Ehe nicht seiner Substanz berauben 150, Das Recht auf Familiengriitndung
schliesst das Recht ein, Kinder zu haben und zu erzichen, sowie das Recht, Kinder zu
adoptieren, unter den von der nationalen Gesetzgebung festgelegten Voraussetzungen.
Dieses Recht steht im Rahmen von Artikel 12 jedoch ausschiiesslich verheirateten
Personen zu. Die Organe der Evrop#ischen Menschenrechtskonvention haben sich bis
anhin nicht zur Frage gefiussert, ob Artikel 12 EMRK auch das Recht auf die Anwendung
von Verfahren der medizinisch unterstiitzien Foripflanzung umfasse; das Bundesgericht
seinerseits hat diese Frage offengelassen, aber die Anwendung dieser Techniken unter
dem Aspekt der perstinlichen Freiheit gewihrleistet 151,

Die Bestimmung tibernimmt die Formulierung, dass das Recht auf Ehe gewiihrleistet ist.
Einige Vernehmlasserinnen und Vernehmlasser haben sich zur Tragweite des Artikels
gedussert. Zwei Parteien (CVP-F, SD-SG) und acht Organisationen 152 wollen auf die

M6 sev.

147 2F7,

148 Die Bestimmung entspricht Art. 11 VE 95,

{49 SR 0.104. .

150 Vgl Arthur Haefliger, Die Europdische Menschenrechtskonvention und die Schweiz, Bern 1993,
8,252,

151 BGE 115 Ta 234 [248/249).
152 $GV, DIS, PF, SGS-1, SOLAR, SSES, AUF, SEL
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Bestimmung verzichten, cin Kanton (TI) erachtet sie als nicht mehr aktuell, da das Recht
auf Ehe durch die EMRK und den Pakt II garantiert ist. Eine weitere Partei (EDU-SH),
eine Organisation (OVV) sowie 800 Private begehren, dass der Schutz einzig fiir
monogame und traditionelle Paare gelten solle, wihrend zwei Kantone (BE, AR), eine im
Parlament vertretene Partei (SP), drei weitere Parteien 153 und elf Organisationen 154
vorschlagen, die Garantie auf andere Formen des Zusammenlebens auszudehnen. Nach
einer historischen Auslegung von Artikel 54 BV und in Ubereinstimmung mit der
Rechtsprechung des Buropiiischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte garantiert das Recht
auf Ehe die Verbindung zwischen Frau und Mann. Es erstreckt sich weder auf Ehen
zwischen Transsexuellen noch auf homosexuelle Ehen. Ebenso anerkennt Artikel 12
EMREK das Recht auf Heirat und Familiengriindung jedem Mann und jeder Frau zu,
vorausgesetzt, es handelt sich um eine Verbindung zwischen zwei Menschen
unterschiedlichen Geschlechts, Das Institut der Ehe war stets auf die traditionellen Paare
ausgerichtet. Eine Ausweitung auf alle Formen des Zusammenlebens wiirde heute dem
Grundgedanker des Instituts Ehe widersprechen.

Artikel 54 Absatz 2 BV ist nicht iibernommen worden, da die Ehehindernisse im ZGB
geregelt sind. Die Absitze 3, 5 und 6 von Artikel 54 BV sind heute obsolet und daher
nicht tibernommen worden. Eine Ubergangsbestimmung ist nicht erforderlich.

Artikel 13 Glaubens- und Gewissensfreiheit

Diese Bestimmung 155 {ibernimmt Teile der Artikel 49 und 50 BV, welche die Glaubens-
und Gewissensfreiheit sowie die Kultusfreiheit gewihrleisten.. Es handelt sich um eine
neue Formulierung, die der Entwicklung der bundesgerichtlichen Rechtsprechung im -
Bereich der Religionsfreiheit Rechnung triigt. Sie legt das Schwergewicht auf die indi-
viduajrechtlichen Aspekte der Religionsfreiheit, anf-Kosten der Garantie des religidsen
Friedens, die heute nicht mehr im gleichen Mass gefihrdet erscheint wie in der
Vergangenheit (vgl. dazu aber Art. 84 Abs. 2 VE 96). Das internationale Recht garantiert
die Glaubens- und Gewissensfreiheit insbesondere durch Artikel 18 UNO-Pakt IT und
Artikel 9 EMRK.

Absatz 1 gewiihrleistet allgemein die Glaubens- und Gewissensfreiheit.

Absatz 2 konkretisiert die Glaubens- und Gewissensfreiheit. Jede Person hat das Recht
auf ihre eigene religitse Uberzeugung (das heisst, an Gott oder an mehrere Gtter zu
glauben oder nicht an Gott zu glauben), das Recht, sich zu einem bestimmten Glauben zu
bekennen, die eigene Uberzeugung kundzutun (durch Wort, Schrift, Bild, Musik, Film
oder jede andere Ausdrucksweise), allein oder in Gemeinschaft Kultushandlungen
vorzunehmen und in Freiheit religitse Gemeinschaften zu bilden. Die Religion ist hier in
einem sehr weiten Sinn zu verstehen, der jegliche Beziehung des Menschen zum

153 SP-BE, SP-F/ZH, SP-F/BE.
134 EGS, SGB, FBR, EKF, SVAMYV, $BS-1, 8GF, FRIE, BODS, FFAR, SKF.
155 Die Bestimmung entspricht Art. 12 VE 95,
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Gattlichen oder Transzendenten umfasst. Es sind daher simtliche Religionen und Sekten
geschiitzt, ungeachtet ihrer zahlenmissigen Bedeutung in der Schweiz, sofern sie eine
gewisse grundsiiizliche und philosophische Bedeutung haben und sofern sie eine alles
umfassende Weltanschauung verireten. Unter den personlichen Kultushandiungen
versteht man gemeinhin das Gebet, die Beichte, die Meditation, das Fasten oder die
rituelle Waschung., Unter den gemeinschaftliichen Kultushandlungen versteht man
namentlich den Gottesdienst, die Predigt, die Messe, rituelle Tiinze, Prozessionen, die
Erteilung der Sakramente, Taufe, Hochzeit, religitse Gesinge, das Geliute der
Kitchenglocken oder das Freitagsgebet der Muslime. Anfgrund von Absatz 2 kann der
Staat verpflichiet werden, fiir die Wahrung der Freiheit jeder Einzelperson zu sorgen, ihre
Religion oder Uberzeugung zu manifestieren. Auch kann die Bestimmung ein Recht auf
eine positive Leistung des Staates enthalten (z.B. haben inhaftierte Muslime ein Recht
darauf, dass fiir sie am Freitag ein Gemeinschaftsgebet organisiert wird).

Absatz 3 verleiht jeder Person das Recht, eine religiise Handlung vorzunehmen, einer
Religionsgemeinschaft beizutreten und Religionsunterricht zu folgen. Doch kann sich
niemand auf diese Bestimmung berufen, um seine weitere Mitgliedschaft in einer
Religionsgemeinschaft zu verlangen, die thn ausschliessen will.

Absatz 4 bietet Schutz vor religitsem Zwang. Niemand kann gezwungen werden, eine
religiose Handlung vorzunehmen, einer Religionsgemeinschaft beizutreten oder anzuge-
héren oder Religionsunterricht zu folgen. Dieser Absatz verbietet also den obligatori-
schen Religionsunterricht an Sffentlichen Schulen. ’

Die Glaubens- und Gewissensfreiheit steht allen natliclichen Personen zu, ferner
denjenigen juristischen Personen, die religitse oder kirchliche Ziele verfolgen 156, Die
Frage, inwieweit minderjihrigen Personen diese Religionsfreiheit zukommt, ist in Artikel
303 ZGB konkretisiert.

Die Glaubens- und Gewissensfreiheit schliesst den Grundsatz der konfessionellen
Neutralitit des Staates ein, das heisst die Offenheit gegeniiber allen religitsen und philo-
sophischen Uberzeugungen. Dagegen fordert dieser Grundsatz vom Staat nicht, eine
Haltung einzunchmen, die frei von jeglichen religiGsen oder philosophischen Aspekten
ist. Der Staat darf also, innerhalb gewisser Grenzen, Religionsgemeinschaften bevorzu-
gen (z.B. durch Anerkennung von Landeskirchen), ohne die Religionsfreiheit zu
verletzen 157, Artikel 12 Absatz 3 VE 95 hielt beziiglich der konfessionellen Neutralitit
des Staates fest, dass Angehbrige aller Konfessionen Anspruch darauf hitten, die
offentlichen Schulen zu besuchen, ohne dass ihre Religionsfreiheit beeintriichtigt werden
diirffe. In der Vernehmlassung gingen zahlreiche Stellungnahmen dazn ein 158, Im

156 Vgl BGE971227; 11812 52.
157 Vgl BGE 103 I 245.

158 Prei Organisationen (SBK-2, RKZ, AK-SZ) verlangen den Verzicht auf diesen Absatz, Zwei
andere Organisationen (SEK und CEC-JU) verlangen ebenfalls den Verzicht auf die Bestimmung
und wilnschen, dass die konfessionelle Neutralitdt an &ffentlichen Schulen in Art. 62 VE 95
behandelt werde, Eine im Parlament vertretene Partei (SVP) und eine weitere Partei (KVP)
begehren die Einfilhrung eines Vorbehalts (Erziehung nach christlichen Prinzipien) zum Grundsatz
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Vergleich zur Vernehmlassungsvorlage ist der Grundsatz der konfessionellen Neutralitit
an &ffentlichen Schulen in die Bestimmung iiber die Bildung !59 integriert worden, was
dem geltenden Recht entspricht (Art. 27 BV).

Artikel 12 Absatz 4 VE 95, der die Emrichtung von Bistimern der Genehmigung des
Bundes unterstellt, findet sich neu in Artikel 84 Absaiz 3 VE 96.

Nicht libernommen wurde Artikel 49 Absatz 3 BV, der in Artikel 303 ZGB enthalten ist,
sowie die Artikel 49 Absitze 4-6 und 50 Absatz 1, die sich aus Absatz 1 der vorliegenden
Bestimmung ableiten lassen. Artikel 50 Absatz 3 BV kann auf Gesetzesebene weiterge-
fithrt werden und muss nicht in der neuen Verfassung enthalten sein !0, Schliesslich ist
darauf hinzuweisen, dass die einzige Beschrinkung der Glaubens- und Gewissensfreiheit,
die ausdriicklich in Artikel 49 Absatz 5 BV verankert ist ("Die Glaubensansichten ent-
binden nicht von der Erfitlllung der biirgerlichen Pflichten."), weiterhin giiltig ist. Sie
muss indessen, wie alle anderen Einschrinkungen von Grundrechten, nicht mehr auf
Verfassungsebene statuiert sein.

Artikel 14 Meinungs-, Informations- und Medienfreiheit

Artikel 14 VE 96 161 fasst verschiedene Elemente des pgeltenden Verfassungsrechts in
einer Bestimmung zusammen: Er enthilt zundchst die Meinungs- und Informationsfrei-
heit, die als ungeschriebenes Verfassungsrecht 192 und durch Artikel 19 des UNO-Paktes
11, Artikel 10 der EMRK und Artikel 13 des Ubereinkommens iiber die Rechte des Kin-
des 163 garantiert wird; die Bestimmung fiihrt ferner Artikel 55 BV nach, der die Presse-
freiheit garantiert, welche einen Aspekt der Meinungsfreiheit darstellt; der Rechtspre-
chung zu Artikel 10 EMRK entsprechend integriert die Bestimmung auch Radio und
Fernsehen; Artikel 14 garantiert schliesslich auch das Redaktionsgeheimnis. Der Schutz-
bereich umfasst die Gesamtheit der "Produkte" oder Mitteilungen menschlichen Denkens,
seien es Gefihle, Uberlegungen, Meinungen, Beobachtungen von Tatsachen, Informa-

der konfessionellen Neutralitit an offentlichen Schulen. Eine im Parlament vertretene Partei
(EDU) wiinscht cine Erglinzung der Bestimmung mit dem Ziel, an Offentlichen Schulen die
Weitergabe christlicher Werie zu erlauben.

159 Siehe Art. 78 Abs. 5 VE 96.

160 Mehrere Vernehmlasserinnen und Vernehmlasser haben sich gegen diese Entscheide ausgespro-

chen. So verlangt cine Organisation (ARMA) die Wiederaufnahme von Art. 49 Abs. 3 BV in den
Verfassungsentwurf. Eine im Parlament vertretene Partei (SVP), eine weitere Partei (CSP-AG),
drei Organisationen (GRLC, FRSP, ARMA) und zahlreiche Private verlangen die Wiederauf-
nahme von Art. 49 Abs. 5 BV in den Verfassungsentwurf. Eine im Parlament veriretene Partei
(LdU) und eine Organisation (ARMA) verlangten die explizite Wiederaufnahme von Art. 49 Abs,
6 BV. Eine Partei (CSP-AG), eine Organisation (ARMA) und zahlreiche Private verlangen die
Wiederaufnahme von Art, 50 Abs. 2 BV. Schliesslich verlangen zwei weitere Organisationen
(EFK und EMK) die Wiederaufnahme von Art. 50 Abs. 3 BV,

181 Diese Bestimmung entspricht Artikel 13 VE 95,
162 BGE 104 Ja 88, 94, 105 Ia 181, 182.
163 BRI 1994 V 1, 79 (Ratifizierung bevorstchend).

157



tionen oder, nach neuester Rechtsprechung des Europiischen Gerichtshofes fiir Men-
schenrechte, kommerzielle Werbung %4, Geschiitzt sind alle Mittel, die sich zur Kom-
munikation eignen: das Wort, die Schrift, die Kinstlerische Form, Kassetien, Filme,
Transparente, Lautsprecher, Ansteckkndpfe, Fahnen 165 sowie Radio und Fernsehen 166,
Die Meinungs- und Informationsfreiheit steht allen Personen zu: nattirlichen und ju-
ristischen, auslindischen vund schweizerischen, minderjihrigen und volljihrigen usw,
Allerdings gelten fiir einige Personengruppen wegen ihres besonderen Status gewisse
Grundrechtsbeschrankungen (vgl. BRB vom 24, Febr. 1948 betreffend politische Reden
von Auslindern 167, dieser Beschluss sicht Beschriinkungen der Meinungsiusserungs-
freiheit fiir Nicht-Niedergelassene vor 168}, Im Vernehmlassungsverfahren war diese Be-
stimmung umstritten: einigen Vernehmlasserinnen und Vernehmlassern war sie zu weit
gefasst, Ein Kanton (BL), eine Partei (KVP), eine eidgendssische Kommission (EKF) und
sechs Organisationen 16° verlangten die Aufnahme von Beschrinkungen. Die Meinungs-,
Informations- und Medienfreiheit in der Verfassung zu begrenzen scheint jedoch
schwierig. Die Grenzen dieser Freiheiten miissen durch den Gesetzgeber (wie dies im
Straf- und Zivilrecht bereits der Fall ist) und durch die Rechtsprechung konkretisiert
werden.

Mit dieser Bestimmung beantwortet der Bundesrat das Postulat Zbinden (94.3422, N
16.9.1996), das verlangt, die Medien im Rahmen der Totalrevision der Bundesverfassung
als vierte Gewalt zu betrachten und sie in das System der Gewaltenteilung einzubeziehen.
Diese radikale Losung hiitte zahlreiche Probleme politisch-juristischer Art geschaffen,
insbesondere weil die Medien im Unterschied zu den staatlichen Organen keine ffentli-
che Gewalt ausiiben. Sie hiitte im {ibrigen auch den Rahmen der Nachfiihrung gesprengt.
Es wird weiter hinten darauf hingewiesen, dass die Revision des Kartellrechts, die eine
strengere Kontrolle von Fusionen ermiiglicht, einen positive Auswirkung auf die Unab-
hingigkeit der Presse haben wird. .

Absatz 1 garantiert die Meinungs- und Informationsfreiheit in allgemeiner Weise.

Absatz 2 konkretisiert die Meinungsfreiheit, indem er den Hauptaspekt verdeutlicht: Das
Recht, seine Meinung frei zu bilden, sie zu dussern und sie in Wort, Schrift, Bild oder auf
andere Weise zu verbreiten. Die Freiheit, eine Meinung zu haben, ist die Grundlage der
Freiheit, eine Meinung zu dussern; die beiden Freiheiten sind deshalb untrennbar mitein-
ander verbunden. Gedanken und Meinungen mitteilen setzt voraus, dass in allen Berei-
chen perstnliche Gedanken formuliert und Meinungen frei gewihlt werden kénnen, Im

164 Ureil Casado Coca vom 24.2.1994, Série A, vol. 285, § 35-37, Dabei darf nicht vargessen werden,
dass die gewerblichen Verbffentlichungen in der Schweiz vor allem durch die Wirtschaftsfreiheit
geschiitzt sind.

165 BGE 117 Ia 472, 478.

166 Urteil des Buropiischen Gerichtshofes fiir Menschenrechte, Groppera Radio AG e.a. vom
28.3.1990, Série A, vol. 173, § 55; Autronic AG, Série A, vol. 178, § 47.

167 SR 126.
168 Der Stinderat hat am 25. Sept.1996 cing Empfehiung verabschiedet, diesen Beschluss aufzuheben,
169 FGS, SVAMV, VSZ+KGF, FSPP, ID-CH, APIT.
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Vernehmlassungsverfahren hat dieser Absatz nur wenig Reaktionen hervorgenufen, Eine
im Parlament veriretene Partei (EDU) und fiinf Private schlagen vor, religitse und sittli-
che Gefiihle als Schranken des Grundrechtes 2u erwihnen. Die Schranken sind jedoch
implizit, da die Grundrechte nur unter Beachtung derjenigen anderer Personen ausgetibt
werden ditrfen (Art. 32 Abs. 1 VE 96).

Absatz 3 konkretisiert die Informationsfreiheit und ihren Hauptgehalt: das Recht, sich frei
aus allgernein zogiinglichen Quellen zu informieren und Informationen zu verbreiten. Die
Informationsfreiheit ist ein Element der Frejheit der Meinungsiusserung und der Presse-
freiheit. Das Bundesgericht hat sie definiert als Recht, Meinungen und Informationen zu
empfangen und sich aus allen zuginglichen Quellen zu informieren, ohne dass staatliche
Stellen sich einmischen 170, Sie umfasst nicht nur die Verbreitung, sondern auch die Emp-
fangsfreiheit, also das Recht der Biirgerinnen und Biirger, verschiedene Mitteilungen zu
empfangen, eine Auswahl zu treffen und sich aufgrund dieser Meinungsiusserungen ein
eigenes Urteil zn bilden, In der Vernehmlassung hat dieser Absatz nur zu wenigen Stel-
lungnahmen Anlass gegeben: zwei im Parlament vertretene Parteien (SP, Griine) und vier
Organisationen 7! schlagen vor, die Bestimmung zn erginzen mit dem Akteneinsichts-
recht (Offentlichkeit der Verwaltung). Im Rahmen der Nachfiihrung ist nur die Pflicht des
Bundesrates geregelt, die Offentlichkeit zu informieren (5. Titel, Art. 168 Abs. 2 VE 96).

Absaiz 4 vereinigt in einer Bestimmung die Medienfreiheit, die in der geltenden Verfas-
sung auf die Artikel 55 und 55bis aufgeteilt ist, und das Redaktionsgeheimnis. Die Presse-
freiheit gibt jeder Person das Recht, ihre Meinung mit dem Mittel der Druckerpresse
weiterzuverbreiten 172, Die Pressefreiheit verpfliclitet alle staatlichen Organe. Die wich-
tige und gewissermassen institutionelle Rolle, die diesem Grundrecht in einem demokra-
tischen Staat zukommt, rechtfertigt es, das Recht ausdriicklich in der Verfassung zu
erwihnen. Die Radio- und Fernsehfreiheit stellt auch einen Teilaspekt der Meinungs-
freiheit im Sinne von Artikel 10 EMRK dar. Diese Bestimmung schiitzt die Presse-
freiheit, indem sie die FPreiheit garantiert, Informationen oder Gedanken ohne staatliche
Einmischung zu erhalten oder mitzuteilen. Die Verankerung dieser Freiheit im Grund-
rechtskatalog erlaubt klar zu zeigen, dass der Grundsatz der Unabhiingigkeit von Radio
und Fernsehen und die Autonomie in der Programmgestaltung (Art. 55bis Abs. 3 BV,
Art, 76 Abs. 3 VE 96) nicht nur eine Organisationsnorm ist, sondern dass sie auch ein
Grundrecht enth#lt und als solches alle staatlichen Organe einschliesslich des Bundes-
gesetzgebers bindet. Axtikel 76 VE 96 enthilt die besonderen Beschriinkungen der Radio-
und Fernsehfreiheit,

Die Garantie des Redaktionsgeheimnisses erlaubt es, einen zentralen Punkt der Presse-
freiheit zu schiltzen: die journalistischen Quellen. Ohne diesen Schutz k&nnten die
Informantinnen und Informanten davon abgehalten werden, der Presse zu helfen, so dass
diese Uber peringere Moglichkeiten verfiigen wiirde, genaue und zoverldssige Informa-
tionen zu Hefern. Da die Journalistinnen und Journalisten sich an alle méglichen

0 BGE 108 [a 277, 107 Ja 305.
171 $GB, SRG, 81U, SSM.
172 BGE 1071249,
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Informationsquellen wenden, um ihren Berof griindiich ausithen zu kbnnen, haben sie ein
grosses Interesse daran, ihre Quellen nicht preiszugeben. Das Redaktionsgeheimnis ist
gewahrt, wenn die Justizorgane keinen Zugriff auf die internen Bereiche der Medien und
threr Redaktionen (Tatsachen, Notizen usw.) haben. Dieser Grundsatz verlangt, dass
Redaktoren und Journalisten ein Zeugnisverweigerungsrecht eingeriiumt wird. In einem
kiirzlich geféllten Entscheid 7 hat der Europ#ische Gerichishof fiir Menschenrechte
gegen ein britisches Urteil entschieden, das einen Journalisten strafrechtlich verurteilte,
weil er sich geweigert hatte, den StrafbehSrden den Namen seines Informanten
bekanntzugeben: Der Europiische Gerichtshof fiir Menschenrechte erklirte, die Anwei-
sung, eine Quelle bekanntzugeben, sei nur mit Artikel 10 EMRK vereinbar, wenn ein
zwingend itberwiegendes tffentliches Interesse vorliege. Diese Rechtsprechung triigt der
aktuellen Konzeption des Quellenschutzes gut Rechnung, anch wenn sie den schwei-
zerischen Verfassungsgeber keineswegs verpflichtet, das Redaktionsgheimnis ausdriick-
lich zu garantieren. Der Entwurf zu einem revidierten Medienstraf- und Verfahrensrecht
(Art. 27Yis StGB und 26 b MStG) 174 verfolgt die gleiche Tendenz, indem er vom Richter
im Falle eines Konflikts zwischen der Strafjustiz und den Medien eine Interes-
senabwiigung verlangt» Die Ausssageverweigerung einer Journalistin oder eines Jour-
nalisten kann auf diese Weise bewilligt werden und unbestraft bleiben, wenn das
Interesse dieser Person am Schutz der Informationsquelle héher zu gewichten ist als das
Interesse an der Strafverfolgung. Es bleibt zu betonen, dass die Journalistinnen und
Journalisten nicht gleichgestelit sind mit den Arztinnen und Arzten, Anwiltinnen und
Anwiilten sowie Geistlichen. In diesen Féllen stellt das Zeugnisverweigerungsrecht das
Gegenstiick dar zum Berufsgeheimnis, das auf die Medienschaffenden keine Anwendung
findet. Die Journalisten und Journalistinnen zu verpflichten, den Behérden Informationen
zu liefern, hiesse die Informationsbeschaffung zu erschweren und damit die kiinftige
Ausiibung des Berufs zu behindern. Der VE 95 enthielt das Redaktionsgeheimnis als
Variante, da es als materielle Neuerung angeschen wurde. Aufgrund der obigen
Uberlegungen und der verinderten Situation ist das Redaktionsgeheimnis im Sinne der
Nachfithrung des geltenden Rechts als konstitutives Element der Medienfretheit zu
betrachten.

Absatz 4 zweiter Satz untersagt die Zensur, welche sowohl die Vorzensur wie die
Nachzensur wmfasst. Im Rahmen der Pressefreiheit wird die Zensur definjert als
behordliche Kontrolle des Inhalts eines Druckerzeugnisses vor dem Druck oder vor der
Publikation. Die Lehre spricht von Vorzensur, wenn die Zensur praventiv ist, und von
Nachzensur der Presse (oder von Radic und Fernsehen), wenn die Kontrolle nach der
Publikation beziehungsweise nach der Ausstrahlung der Sendung erfolgt 175, Das Verbot
der Vorzensur gehirt zum unantastbaren Kerngehalt der Freiheit von Presse, Radio und
Fernsehen. Hinsichtlich der Nachzensur ist jede Meinung in ihrer Entstehung und in ihrer
Verbreitung gegen staatliche Interventionen geschiitzt. Alle repressiven Massnahmen

13 Unteil Goodwin gegen Vereinigtes Konigreich vom 27. Mirz 1996 in: Recueil des arréts et
décisions 1996-I1, S. 483 if.

174 Botschaft fiber die Anderung des Schweizerischen Strafgesetzbuches und des Militirstrafgeselzes
(Medienstraf- und Verfahrensrecht), BBI 1996 IV 525.

175 3.p. Miiller in Kommentar BV, Art. 55, Rz. 24, 25,
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missen deshalb die Voraussetzungen erfiillen, unter denen Grundrechte eingeschriinkt
werden diirfen (Art, 32 VE 96).

Das Verbot der Zensur gilt filr alle Kommunikationsformen der Meinungséusserung. Es
richtet sich an rechtsetzende und rechtsanwendende Behdrden. Wir haben bewusst den
Film nicht in die Aufziihlung von Absatz 4 aufgenommen: In diesem Bereich konnen die
Kantone nach geltendem Recht besondere Reglemente fiir Kinos erlassen oder die Filme
einer kantonalen Kontrollkommission vorlegen. In der Tat werden Kinos hiufig von
Jugendlichen besucht, und gerade zu deren Schutz haben die Kantoric Normen erlassen,
die bis zum Verbot der Vorfihrung auf dem Kantonsgebiet filhren konnen 176, Dicses
Verbot wird hier erwithnt, weil es vor allem hier Anwendung findet; es gilt jedoch fiir alle
Bereiche der Meinungsiusserungsfreiheit.

Der VE 95 untersagte ausdriicklich die Vorzensur, der Entwurf dagegen untersagt Zensur
ganz allgemein. Der Schutz ist im VE 96 demnach umfassender. In der Vernehmlassung
haben zwei nicht im Parlament vertretene Parteien (SP-BE, SP-Dietl) und eine Organisa-~
tion (SGB) ein generelles Zensurverbot gewlinscht. Die neve Formulierung des Absatzes
4, die die verfassungsrechtliche Situation besser wxdersplegelt, gab Gelegenheit, diesen
Anliegen Rechnung zu tragen.

Im {ibrigen ist dieser Absatz wenig kritisiert worden; die Bemerkungen konzentrierten
sich auf die Frage des Redaktionsgeheimnisses, Ein Kanton (SO) hiitte diesen Absatz
gemne gestrichen, da er ein absolutes Zeugnisverweigerungsrecht schaffe. Ein anderer
Kanton (UR) verlangt die Einfiihrung von Schranken, ein dritter (GE) verlangt schliess-
lich, dass die Interessenabwiigung erwiihnt wird. Wie schon erwihnt, ist es Sache des
Gesetzgebers und der Gerichte, Schranken der Freiheit zu formulieren (vgl. den er-
wihnten Entwurf zum revidierten Medienstraf- und Verfahrensrecht). Der Schutz des
Redaktionsgeheimnisses geht im iibrigen in die Richtung der neuesten Rechtsprechung
des Buropiischen Gerichtshofes fiir Menschenrechte,

Artikel 15 Sprachenfreiheit

Diese Bestimmung 177 gacantiert die Sprachenfreiheit. Diese ist vom Bundesgeﬁcht — mit
der Einschriinkung des Territorialititsprinzips — 1965 als ungeschriebenes Grundrecht
anerkannt worden 178,

Sie ist, wenigstens teilweise, auch durch Artikel 27 des UNO-Paktes II garantiert, der
nach der Praxis des Ausschusses fiir Menschenrechte und der Lehre 179 ein Individual-
recht filc Angehtrige sprachlicher Minderheiten vorsieht.

176 BGE 931307, 309.
177 Sie entspricht Art. 14 VE 95,
178 BGE 911430.

17% W, Kilin/G. Malinverni/M. Nowak, Die Schweiz und die UNO-Mcnschcnrechtspaktc, Basel und
Frankfurt-am-Main, 1991, §. 44f. und 214 ff,

6 Bundesblatt 149, Juhrgang, Bd. | 161



Die Sprachenfreiheit garantiert den Gebrauch der Muttersprache 180, Darunter fallen
sowohl die gesprochene Sprache als auch die Schriftsprache und die Dialekte. Ferner
schliesst der Begriff nicht nur die erste, wibrend der Kindheit erlernte Sprache ein,
sondern auch eine zweite oder dritte Sprache, die jemand beherrscht 181, Nach der Lehre
ist sogar der Gebrauch einer Sprache eigener Wahl darunter zu verstehen 182, Diese
Ausdehnung des Begriffs ist vom Bundesrat gutgeheissen worden 183, Der Inhalt der
Sprachenfreiheit hiingt davon ab, ob es sich um eine Beziehung zwischen Privaten oder
um eine solche zum Staat handelt. Im ersten Fall geht ¢s um die Freiheit, sich in der
Sprache seiner Wah! auszudriicken. Im zweifen Fall ist die Sprachenfreiheit ein
Minimalrecht, das im wesentlichen den Gebrauch der Sprache einer nationalen Minder-
heit in einem bestimmten Gebiet garantiert. Anders gesagt gehit es darum, dass sich eine
historische nationale Minderheit mit eigener Sprache nicht eine andere Amtssprache oder
Unterrichtssprache aufzwingen lassen muss. Das Bundesgericht lisst in der Beziehung
zwischen Privaten und dem Staat Beschriinkungen der Sprachenfreiheit zu, die sich auf
das Territorialitéitsprinzip stiitzen 184,

Nach bundesgerichtlicher Praxis garantiert das Territorialitiitsprinzip die "berkommene
sprachliche Zusammensetzung des Landes®. Es stellt — so das Bundesgericht weiter — eine
Einschriinkung der Sprachenfreiheit dar und erlaubt den Kantonen, "Massnahmen zu
ergreifen, um die itberlieferten Grenzen der Sprachgebicte und deren Homogenitit zu
erhalten, selbst wenn dadurch die Freiheit des einzelnen, seine Mutiersprache zu
gebrauchen, eingeschrinkt wird" 185, Allerdings miissen solche Massnahmen den
Grundsatz der Verhiiltnismissigkeit respektieren,

Gesamthaft betrachtet weist das Territorialitéitsprinzip unscharfe Konturen auf; Unter
Berufung anf das Territorfalitétsprinzip wird einerseits die Verfassungskonformitiit von
Massnahmen begriindet, die zugensten von bedrohten Minderheitssprachen ergriffen
werden; andererseits kann es auch zur Rechtfertigung von Regelungen herangezogen
werden, welche die sprachliche Homogenitit eines bestimmten Gebietes sicherstellen
wollen. Schiiesslich verktrpert das Territorialitiitsprinzip auch den Grundsatz der sprach-
rechtlichen Autonomie der Kantone, der -allerdings primiir aus Astikel 3 BV abgleitet
wird.

Im Ergebnis wilrde eine explizite Erwihinung des Territorjalititsprinzips in der revidier-
ten Verfassung cher zusitzliche Unklarheiten schaffen oder bisherige Unklatheiten zu
zementieren, als zur Kldrung beitragen. .

180 BGE 116 Iz 346f.
181 ZBI11982, 8. 361.

182 Malinverni in Kommentar BV, Spracheniteiheit, Rz. 6; C. A. Morand, Liberté de Ia langue et
principe de territorialité. Variitions sur un theme encore méconnu, in ZSR 1993, Bd. 112, 8. 20 ff.

183 BBI 199111335,
184 BGE 911486; 100 Iz 465; 106 Ia 302, 1211 196,
185 BGE2P. 179/1996 vom 15.7.96 A., E. 2c.

162



Die Rechtsprechung des Bundesgerichts ist in der Lehre stark kritisiert worden, denn das
Tegritorialittitsprinzip diene dazu, Massnahmen zum Schutz einer bedrohten Sprache zu
umschreiben, und nicht dazu, im Interesse der sprachlichen Homogenitit sprachliche
Minderheiten zu diskciminieren 186,

Aus diesemn Grund zieht der Bundesrat fiir den VE 96 eine allgemein gehaltene
Formulierung vor, ohne dass das Territorialititsprinzip erwithnt wird. Immerhin sei daran
erinnert, dass die Sprachenfreiheit — wie die anderen Grundrechte auch - eingeschriinkt
werden kann (vgl. Art, 32). Das Territorialititsprinzip, das beispielsweise durch die Fest-
legung einer Amtssprache filr ein bestimmtes Gebiet konkretisiert wird, ist deshalb als
eine von verschiedenen méglichen Grundrechtsschranken zu verstehen, die der Gesetz-
geber errichten kann, Die Festschreibung des Territorialitéitsprinzips in der Verfassung ist
im iibrigen vom Parlament im Zusammenhang mit der Revision von Astikel 116 BV
diskutiert, schliesslich aber abgelehnt worden 187, Aus diesem Grund beschriinkt sich der
am 10, Miirz 1996 in Kraft getretene neue Sprachenartikel in der Bundesverfassung anf
die Bezeichnung der Landes- und Amtssprachen sowie auf die Férderungskompetenzen.
Der Stinderat hat es nimlich abgelehnt, das Grundrecht der Sprachenfreiheit auf-
zunchmen, befiirwortete jedoch das Territorialitiitsprinzip; dagegen wollte der Nationalrat
das Territorialitéitsprinzip im Sprachenartikel nicht verankern, ohne die Sprachenfreiheit
explizit aufzunchmen.

Auch wenn das Territorialitétsprinzip nicht in Artikel 15 VE 96 verankert ist, hindert dies
die Kantone keineswegs, das Territorialitiitsprinzip im Rahmen ihrer Zustéindigkeiten zu
befolgen; beispielsweise ist es in den Kantonsverfassungen von Bern und Freiburg ent-
halten. Die kantonale Kompetenz, die Amtssprache(n) — unter Wahrung des Sprachfrie-
dens - festzulegen, ist tiberdies in Artikel 83 Absatz 6 VE 96 festgehalten.

In der Vernchmlassung ist die Verankerung des Territorialititsprinzips 188 von einigen
Vernehmlasserinnen und Vernehmlassern 189 gefordert worden 199,

Artikel 16 Kunstfreiheit

Die Kunstfreiheit 19! wird vom Bundesgericht nicht als ungeschriebenes Grundrecht aner-
kannt, Es betrachtet diese Freiheit jedoch als in der.im weiten Sinn verstandenen Mei-
nungsiusserungsfreiheit mitenthalten 192,

186 Malinvemi, a.a.0,, Rz, 42; Morand, a.2.0., §. 35.

187 AR 1992 S 1057 ff. und AB 1993 N 1559 f.; der Entwurf des Bundesrates fiir einen neuen Art. 116
BV sah das Temiterialitiitsprinzip, wenn auch in differenzierter Weise, vor (BB11991 1T 309),

188 Diese Lsung wire im Rahmen der Nachfithrung zulissig.

189 Bine im Parlament vertretene Partei (LdU), 2 weiteren Parteien (UDE-VD, PCS-JU) und 5 Orga-
nisationen (NHG, CP, FRSP, SLFV und BSE),

Im fibrigen hat die Bestimmung nur zu wenigen Bemerkungen Anlass gegeben.
191 pie Bestimmung entspricht Art. 15 VE 95,

150
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Die Kunstfreiheit ist im internationalen Recht durch Artikel 15 Absatz 3 des UNO-Paktes
I garantiert. Sie ist zudem als Teil der Melnungsiusserungsfreiheit von Artikel 19 Absatz
2 des UNO-Paktes Il und von Artikel 10 EMRK erfasst.

Die Kunstfreiheit schiitzt einerseits das Schaffen von Kunst und andererseits die Priisen-
tation von Kunst 193 sowie das Kunstwerk 194, Sie schiitzt nicht nur die Kunstschaffenden,
sondern auch diejenigen, die Kunst vermitteln, insbesondere Galeriebesitzer, Kilnstler-
agenten, Buchverleger oder Kinobesitzer, Die Kunstfreiheit hat vor allem Schutzfunktion
gegeniiber staatlichen Eingriffen in den Bereich des Kunstschaffens, Sie gibt keinen indi-
viduellen Anspruch auf staatliche Leistung, auch wenn es witnschbar wiire, dass der Staat
— mit Blick auf die Verwirklichung der Grundrechte (Art. 31 VE 96) — fiir angemessene
Rahmenbedingungen sorgt, die fiir die Ausitbung dieser Freiheit nétig sind. Der Bund
unterstiitzt in diesem Sinne beispielsweise das schweizerische Filmschaffen und filmiul-
turelle Bemiihungen 195,

Die Kunstfreiheit wurde im VE 95 in einer Bestimmung mit der Wissenschaftsfreiheit
zusammengefasst. Dies wurde in der Vernehmlassung Kkritisiert 196, da zu wenig Be-
rilhrungspunkte zwischen diesen beiden Bereichen bestiinden. Zudem soll die Kunstfrei-
heit als Grundrecht einen unabhingigen Platz im Grundrechtskatalog erhalten, Deshalb ist
sie im Entwurf als eigener Artikel konzipiert.

Artikel 17 Wissenschaftsfreiheit

Die Freiheit der wissenschaftlichen Lehre und Forschung %7 wird vom Bundesgericht
nicht als ungeschriebenes Verfassungsrecht anerkannt. Sie gilt aber nach bundesge-
richtlicher Rechtsprechung als in der im weiten Sinn verstandenen Meinungsius-
serungsfreiheit enthalten 198, Der Bundesrat und die Bundesversammlung betrachten die
Wissenschaftsfreiheit als ungeschriebenes Verfassungsrecht 199, Der Bundesgesetzgeber
hat es im Bundesgesetz vom 7. Oktober 1983 tiber die Forschung 200 und im Bundes-
gesetz vom 4, Oktober 1991 Uber die Eidpentssischen Technischen Hochschulen 201
ausdrlicklich erwihnt.

192 7B} 1963, 8. 365.

193 ZB11963, 5. 365.

194 ZB] 1986, 5. 129.

195 Vgl Agt. 27%r BV und Art. 77 VE 9.

196 Von drei Organisationen: SEK, FFG, SBK-2.

157 Die Bestimmung entspricht Art, 15 VE 95.

128 7ZB11963, §. 365.

199 BR11981 I 1029f.; 1988 1 769%.; AB 1982 N 1746.
200 Porschungsgeietz (FG) Art. 3, SR 420.1.

201 ETH-Gesetz Art, 3 Abs. 3, SR 414,110,
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Die Freiheit der wissenschaftlichen Lehre und Forschung.ist in Artikel 15 Absatz 3 des
UNO-Paktes I enthalten. Sie ist ebenfalls — als Teil der Meinungsiusserungsfreiheit —in
Artikel 19 Absatz 2 des UNQ-Paktes Tl und in Artikel 10 EMRK enthalten.

Die Freiheit der wissenschafilichen Lehre gibt dem Lehrkéirper an den offentlichen
Hochschulen grosse Handlungsfreiheit in bezug auf die. Unterrichtsmethoden und die
Stoffauswahl. Als Unterrichtsfreiheit gewithrt die Freiheit der wissenschaftliche Lehre
das Recht, den Unterrichtsstoff und die Lehrpersonen auszuwihlen sowie die Studien und
die wissenschaftliche Arbeit frei zu organisieren. Die Forschungsfreiheit schiitzt die
intellektueile und methodische Unabhiingigkeit der Forschenden vor staatlichen
Eingriffen 202,

Diese Freiheiten gelten jedoch nicht absolut, Die Freiheit der wissenschaftlichen Lehre ist
insbesondere eingeschréinkt durch Unterrichtsprogramme (Lehrpline), Priifungsregle-
mente, die verfiigbare Infrastruktur, die wissenschaftlichen Fihigkeiten der Studierenden,
die Aufnabhmekapazititen der Hochschule und das Pflichtenheft der Lehrperson. Die
Forschungsfreiheit kann insbesondere eingeschriinkt werden durch das Strafrecht und das
Polizeirecht 203 sowie im Konflikt mit anderen Grundrechten, beispielsweise der Men-
schenwiirde, der perstnlichen Freiheit oder dem Perstinlichkeitsschutz 2%, Die Forschung
kann, wenn sie staatlich unterstiitzt wird, auch beschrinkt sein durch einen
Forschungsauftrag, das.Forschungsziel oder die Mittel, die der Forscherin oder dem For-
scher zur Verfligung pestelit werden 205,

Die Freiheit der wissenschaftlichen Lehre und Forschung gibt keinen individuellen
Anspruch auf staatliche Leistung, auch wenn es wiinschbar ist, dass der Staat im Interesse
der Grundlagenforschung und im Interesse der Verwirklichung der Grundrechte (Art. 31
VE 96) eine angemessene Infrastrukinr sicherstellt: Die Forschungsfreiheit gibt keinen
Anspruch auf einen bestimmten Anteil am Forschungsbudget 206,

Verschiedene Vernehmlasserinnen und Vernehmlasser, darunter zahlreiche Private, haben
die Verankerung der Unterrichtsfreiheit verlangt, wie dies 21 kantonale Verfassungen
tun. Da die Unterrichtsfreiheit zu einem grossen Teil durch die Meinungsiusserungs-
freiheit und die Wirtschaftsfreiheit gewihrleistet ist, wird im Entwurf jedoch auf eine
ausdriickliche Erwihnung verzichtet,

202 BR11981 I 10291.; 19881 769 f.
203 BGE1151a269.

204 BBl 1989 I 1083 und 1131. Der VE 96 regelt selbst Schranken der Forschungsfreiheit in heiklen
Bereichen, wie der Fortpflanzungsmedizin und der Gentechnologie; vgl. Art. 110 und 111 VE 96.
Andere Schranken der Forschungsfreiheit konnen im tibrigen auf Gesetzesstufe errichtet werden
und mitssen nicht zwingend in der Verfassung stehen, wic dies 4 nicht im Parlament vertretene
Parteien (PCC, SP-F/ZH, PDC-F, EDU-S8H) und 5 Organisationen (AKF SBK-2, EFK, EMK,
COTE) verlangen,

205 BBI 1981 1II 1068,

206 W, Haller, Die Forschungsfreiheit, in Festschrift zum 70. Geburtstag von Hans Nef, S. 133.
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Artikel 18  Versammlungsfreiheit

Als ungeschriebenes Grundrecht ist die Versammlungsfreiheit 207 vom Bundesgericht als
Voraussetzung zur Ausiibung der politischen Rechte 208 seit 1970 anerkannt; sie stellt ein
unerldssliches Element unserer demokratischen Staatsordnung dar.

Es handelt sich um ein ideelles Freiheitsrecht, dessen Ziel gleichermassen in der
Ermbglichung des Meinungsaunstausches wie der Willensbildung besteht.

Absatz 1 garantiert in allgemeiner Weise die Versammlungsfreiheit.

Absaiz 2 garantiert die Versammlungsfreiheit, ohne in abschliessender Weise ihiren Inhalt
zu umschreiben, wodurch eine Weiterentwicklung durch Rechtsprechung und internatio-
nales Recht mbglich bleibt. Jede Person hat das Recht, eine Versammiung einzuberufen
und diese nach eigenem Gutdiinken zu gestalten. Niemand kann gezwungen werden, an
der Versammlung teilzunchmen oder ihr fernzubleiben. Die Versammlungsfreiheit garan-
tiert jeder Person, sich mit anderen versammeln zu kénnen, um ein gemeinsames Ziel zu
verfolgen oder zu erreichen, Meinungen auszutauschen und diese der Offentlichkeit
kundzutun, Unter einer Versammlung wird jedes Znsammenkommen mehrerer Menschen
withrend einer bestimmten Zeit und mit dem Zweck, ein gemeinsames Ziel zu verfolgen,
verstanden. Wihrend langer Zeit vertraten die Rechtsprechung und ein Teil der Lehre die
Ansicht, von der Versammlung sei die Demonstration zu unterscheiden, wobei der
Unterschied darin liege, dass sich die letztere durch ihre Appeliwirkung an die Of-
fentlichkeit auszeichne 20, Diese Unterscheidung hat spiitestens dann an Bedeutung
verloren, als das Bundesgericht die Anerkennung der Demonstrationsfreiheit als eigen-
stindiges ungeschriebenes Verfassungsrecht ablehnte, wobei es ausfithrte, dass Demonst-
rationen und Demonstrationsumziige vom Schutzbereich der Meinungsiusserungs- und
der Versammiungsfreiheit erfasst wiirden 210, Trotz ihrer demokratischen Zielsetzung
schiitzt die Versammlungsfreiheit nicht nur politische, sondern auch freundschaftliche,
wissenschaftliche, kiinstlerische, sportliche oder unterhaltende Znsammenkiinfte, Folg-
lich spielt der Inhalt der ausgetauschten Meinungen keine Rolle, damit eine Zusam-
menkunft mehrerer Menschen durch die Versammiungsfreiheit geschiitzt wird. Die
Versammlungsfreiheit kann nur fiir friedliche Versammlungen und Demonstrationen
angerufen werden 211,

Die Versammlungsfreiheit steht jeder natitrlichen Person zu. In gewissen Fillen kann sie
auch von juristischen Personen angerufen werden, insbesondere dann, wenn eine Vereini-
gung eine &ffentliche Veranstaltung organisiert 212,

207 Die vorliegende Bestimmung entspricht Art, 16 VE 95,

208 Vgl BGE961218.

209 Vgl. BGE 100 Ia 392, 396; Malinverni in Kommemar BV, Versammlungsfreiheit, Rz, 18.
20 gl BGE 107 Ia 226, 230. '

U1 Vg), BGE 111 1a 322; Art. 11, Abs. 1 EMRK und Art. 21 UNO-Pakt II,

212 vgl, Malinvern, 2.2.0., Rz, 44,
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Absatz 3 regelt die Versammlungsfreiheit auf dffentlichem Grund. Solche Versamm-
lungen sind mit einem gesteigerten Gebrauch des tffentlichen Grundes verbunden und
kénnen deshalb fiir bewilligungspflichtig erklirt werden. Nach einem Teil der Lehre ist
eine solche Einschriinkung nur aufgrund einer gesetzlichien Grundlage zulissig, die heute
fehlt 213, Tatschlich machen sowohl Artikel 11 Ziffer 2 EMRK als auch Artikel 21
UNO-Pakt II Einschriinkungen der Versammlungsfreiheit von einer gentigenden gesetz-
lichen Grundlage abhiingig. Nach der Rechtsprechung des Europiischen Gerichtshofes
filr Menschenrechte geniigt ein materielles Gesetz, wénn dieses sich auf ein formelles
Gesetz als Grundlage stiitzen kann 214, Eine Verordnung kann somit gentigen, um Ver-
sammlungen und Demonstrationen auf Sffentlichem Grund der Bewilligungspflicht zu
unterwerfen. Vorbehalten bleibt die polizeiliche Generalklausel.

Die aktuelle Regelung hat im Vernehmlassungsverfahren zu wenig Reaktionen Anlass
gegeben 215 und {tbernimmt ohne wesenetliche Verfinderungen den Wortlaut des VE 95,

Artikel 19 Vereinigungsfreiheit

Diese Bestimmung 216, welche die Vereinigungsfreiheit garantiert, konkretisiert in
zeitgemiisser Form den gelienden Artikel 56 BV, Die Vereinigungsfreiheit wird auch
durch Artiket 11 EMRK und in Artikel 22 UNO-Pakt II garantiert.

Obwohl Artikel 56 BV sich auf das "Recht, Vereine zu bilden” beschriinkt, ist allgemein
anerkannt, dass der Vereinigungsfreiheit eine grissere Tragweite zukommt, indem sie
eine Ausdehnung in zwei Richtungen erfihrt: Ihr positiver Aspekt beinhaltet insbe-
sondere das Recht zur freien Bildung (oder Auflsung) von Vereinen, solchen beizu-
treten, anzugehdren und sich an den Vereinsaktivititen zu beteiligen. Thr negativer Aspekt
garantiert insbesondere das Recht, einem Verein nicht-beitreten zu miissen oder ihn
verlassen zu konnen. Gemiss Bundesgericht beschriinkt sich der Geltungsbereich der
Vereinigungsfreiheit auf natiirliche Personen. Die herrschende Lehre anerkennt jedoch,
dass sich auch juristische Personen {des privaten Rechts) auf sie berufen ktnnen 217, Der
geltende Wortlaut, wonach die "Blirger" das Recht haben, Vereine zu bilden (Art. 56

213 Anderer Auffassung ist das Bundesgericht, vgl. BGE 107 Ia 66; siehe jedoch BGE 119 Ia 445, 449,
wo sich cine Anderung der Rechtsprechung abzuzeichnen scheint,

Vgl Mark B, Villiger, Handbuch der Europiiischen Menschenrechtskonvention unter besonderer
Beriicksichtigung der schweizerischen Rechtslage, Ziirich, 1993, 8. 312,

215 Bep,: Fine im Parlament vertretene Partei (FDP) wollte die Streichung von Art. 16 Abs. 2 VE 95,
withrend eine andere (SP) die Streichung von Art. 16 Abs. 3 VE 95 verlangte. Ein Kanton (GR),
wollte ausdriicklich ausschliessen, dass zur Unterstellung von Veranstaitungen und Demonstra-
tionen auf Sffentlichem Grund unter cine Bewilligungspflicht eine gesetzliche Grundlage erforder-
lich sei; eine andere Partei (PCS-JU) und eine Organisation (EFS) wollten in dieser Bestimmung
avsdrifcklich ein Demonstrationsrecht verankert haben.

216 Sje entspricht Art. 17 VE 95.

"1 gl belspmlswczse die von Malinverni in Kommentar BY, Art. 56, Rz. 20 ff. angefilhrten Ver-
weise.

214
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BV), ist zn eng, weil sich Auslinderinnen und Auskinder gleichermassen auf dieses
Freibeitsrecht berufen kénnen.

Der Begriff der Vereinigung muss weit interpretiert werden. Er ist nicht zu verwechseln
mit demjenigen der Artikel 60 ff. ZGB. Massgeblich ist nicht die Rechtsform der
Vereinigung, sondern der Zusammenschluss mehrerer Personen zur gemeinsamen Ver-
folgung eines bestimmten ideellen Zieles, Die Frage, ob sich der Schutzbereich auch auf
rein faktische Personenverbindungen, deren Ziele nur ungefihr definiert sind (Gemein-
schaften, Hausbesetzer, usw.), sowie auf ad hoc Gruppierungen (Aktionskomitees,
Unterstiitzungskomitees, nsw.) erstreckt, ist in der Lehre umstritten,

Das Vernchmlassungsverfahren hat zur Vereinigungsfreiheit sehr wenig Reaktionen
ergeben. Die Bestimmung wurde nie grundsditzlich in Frage gestellt, verlangt wurden
lediglich einige Anpassungen. Ihr Schutzbereich stimmt in materieller Hinsicht mit
demjenigen von Artikel 56 BV iiberein. Artikel 19 VE 96 itbernimmt griisstenteils Artikel
17 VE 95,

Absatz 1 garantieft in allgemeiner Weise die Vereinigungsfreiheit,

Absaiz 2 nimmt eine gewisse Prézisierung des Inhaltes der Vereinigungsfretheit vor 218,
was das geltende Recht unteslasst. Ubereinstimmend mit dem Ziel der Nachfithrung des
geltenden Verfassungsrechtes wird auf diese Art und Weise die Verfassungswirklichkeit
transparenter dargestellt. Dieser Absatz enthilt die wesentlichen Bestandteile des positi-
ven Aspektes der Vereinigungsfreiheit.

Absatz 3 kodifiziert die hauptsichlichen Bestandteile des negativen Aspektes der Verei-
nigungsfreiheit. Im Vernehmlassungsverfahren wurde zum Teil bedauert, dass sich
Artikel 17 VE 95 zu diesem Aspekt nicht Jusserte 219; die jetzige Ausgestaltung beriick-
sichtigt jene Anvegungen. Die Formulierung von Absatz 3 hat also nicht zum Ziel, den
Kerngehalt der Vereinigungsfreiheit zn umschreiben. Das Bundesgericht ebenso wie der
Buropéische Gerichishof fiir Menschenrechte haben in gewissen Fiillen zugelassen, dass
die negative Vereinigungsfreiheit in gewissen Fillen durch cine Zwangsmitgliedschaft
einpeschriinkt werden kann, wie dies beispielsweise bei einer Studentenorganisation der
Fall ist,

Wir haben daranf verzichtet, das Verbot von Vereinigungen, die von in threm Zweck oder
von den angewandten Mitteln her rechtswidrig oder staatsgefihrdend sind, aufzunehmen.
Dieser Entscheid wurde von einem Kanton (GR) und einigen Organisationen (SKF, BSF,
CVP-Ka) bedavert. Indessen ist diese Prizisierung, die in Artikel 56 BV ausdriicklich
erwihnt wird, im System des VE 96 nicht notig. Zwar ist die Vereinigungsfreiheit, wie
die anderen Grundrechte auch, nicht ein schrankenloses Freiheitsrecht, Einschrinkungen
sind nach Artikel 32 Absatz 1 VE 96 miglich, wenn sie auf einer gesetzlichen Grundlage
beruhen, im &ffentlichen Interesse liegen und verhiiltnisméssig sind, Artikel 275tr StGB,

218 Eine im Parlament vertretene Partei (FDP) hat vorgeschlagen, diese Prazisierung zu streichen.

219  Eine andere Partei (EVP), 2 Organisationen (SEA, SEI} und 8 Binzelpersonen haben sich in
diesem Sinne geliussert.
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der die Griindung oder die Zugehdrigkeit zv einer rechtswidrigen Vereinigung verbietet,
stellt eine gentigende Beschriinkung der Austibung der Vereinigungsfreiheit dar. Sogar
bei fehlender ausdriicklicher gesetzlicher Grundlage und ohne ein Verbot wie dasjenige
von Artikel 56 BV kann die Vereinigungsfreiheit bei ernster und unmittelbar drohender
Gefahr beschriinkt werden. Es handelt sich dabei um einen Anwendungsfall der poli-
zeilichen Generalklause] (vgl. Art, 32 Abs. 2 in fine VE 96), die es erlanbt, Handlungen,
die eine schwere Gefahr fiir den Staat darstellen, zu verbieten. Hinzu kommt, dass sowchl
die EMRK (Art. 11 Ziff, 2, 16 und 17) als auch der UNO-Pakt IT (Art. 22 Abs. 2) aus-
driicklich die Mbglichkeit vorsehen, die Ausiibung der Vereinigungsfreiheit gewissen
Schranken zu unterwerfen,

Unter Berlicksichtigung des soeben Ausgefilhrien sind .wir zum Schiuss gekommen, dass
eine Ubergangsregelung nicht erforderlich ist, um den Verzicht auf ein Verbot rechts-
widriger oder staatsgefihrdender Vereinigungen zu mildern.

v

Artikel 20  Niederlassungsfreiheit

Diese Bestimmung 220 iibernimmt die geltende Regelung von Artikel 45 Absatz 1 BV,
wobei gewisse Konkretisierungen vorgenommen wurden.

Absatz 1 garantiert jeder Schweizerin und jedem Schweizer das Recht, sich an irgend
einem Ort des Landes niederzulassen, sei dies zur Wohnsitzbegriindung oder bloss zwecks
voritbergehendem Aufenthalt, Daraus ergibt sich, dass Gemeinden und Kantone einerseits
verpflichtet sind, jedem Schweizer Staatsbiirger und jeder Schweizer Staatsbiirgerin zu
gestatten, sich auf ihrem Hoheitsgebiet niederzulassen., Andererseits ist es den Gemein-
wesen untersagt, den Wegzug in eine andere Gemeinde oder einen anderen Kanton zu
verhindern oder zu erschweren. Die Niederlassungsfreiheit steht einer Riickschiebung
Beddiirftiger in ihren Heimatkanton entgegen (Unterstiitzung Bedlrftiger nach Art, 106
VE 96). Dieser Grundsatz gilt jedoch nicht ohne Ausnahmen. In gewissen Fillen wird eine
Binschriinkung als Folge eines besonderen Rechtsverhiiltnisses akzeptiert, wie bei einer
Residenzpflicht, die bewirkt, dass die Beamtinnen und Beamten ihren Wohnsitz, innerhalb
des Hoheitsgebietes desjenigen Gemeinwesens wihlen miissen, in dessen Dienst sie
stehen. Das Bundesgericht akzeptiert, dass ein Primar- oder Sekundarschullehrer gehalten
ist, Wehnsitz innerhalb der Gemeinde, in der er arbeitet, zu nehmen, Gerechtfertigt wird
diese Einschriinkung mit der Notwendigkeit regelmiissigen Kontaktes zu den Schiilern und
deren Eltern und der Tatsache, dass an der Teilnahme am lokalen Leben, an Gemein-
schaftsaktivitiiten und der Lokalpolitik ein dffentliches Interesse besteht 221, Wenn eine
gesetzliche Grundlage generell eine Behorde ermiichtigt, die Arbeitsbeziehungen mit ihren
Beamtinnen und Beamten zu regeln, ist laut Bundesgericht eine ausdriickliche Regelung
der Residenzpilicht durch das Gesetz nicht notwendig 222, Die Lehre #dussert sich ziemlich

220 sie entspricht Art. 18 VE 95.
221 BGE vom 4.9.1995: Plidoyer 1/1996, p. 66; BGE vom 20.7,1994: Pladoyer 1/1995, p. 62,
222 BGE vom 20.7.1994: Plidoyer 1/1995, p, 62.
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kritisch zur Residenzpflicht, wenigstens soweit diese unterschiedslos fiir alle Beamtinnen
und Beamten gilt und primér aufgrund fiskalischer Uberlegungen statuiert wurde.

Im Vernchmlassungsverfahren gab es nur wenige Stellungnahmen zur Bestimmung tiber
die Niederlassungsfreiheit, Einige 222 verlangten eine Ausdehnung der Niederlassungs-
freiheit auf Auslinderinnen und Auslinder, die in unserem Land niedergelassen sind oder
sich hier aufhalten. Im Rahmen des Nachfiihrungsauftrags war es was nicht méglich,
diesem Wunsch Folge zu geben, denn nach Artikel 45 Absatz 1 BV konnen sich Aus-
linderinnen und Auslinder nicht auf die Niederlassungsfreiheit berufen. Artikel 8
ANAG 24 hilt zudem fest, dass eine Niederlassungs- oder Aufenthaltsbewilligung nur
innerhalb des Kantons, der sie ausgestellt hat, giiltig ist, Die der Asylgesetzgebung unter-
worfenen Auslénderinnen und Auslinder sind ebensowenig in der Lage, die Nieder-
Iassungsfreiheit anzurufen, Ein Anspruch auf Erteilung einer Niederlassungsbewilligung
fiir Auslénderinnen und Auskinder kann nicht aus der Bundesverfassung abgeleitet werden,
jedoch besteht ein solcher unter Berufung auf internationale Vertriige, welche Gegen-
seitigkeit fiir Schweizer Biirgerinnen und Birger vorschen, Schliesslich ist darauf
aufmerksam zu machen, dass Artikel 20 VE 96, gleich wie Artikel 45 BV, nur auf natiir-
liche Personen Anwendung findet. Wollen juristische Personen ihren Wohnsitz yerlegen,
so haben sie die entsprechenden Regeln des Zivilrechts zu beachten 225,

Absatz 2 verankert ausdriicklich das Recht aller Schweizer Staatsangehtirigen, ihr Land zu
verlassen oder in dasselbe zuriickzukehren. Es handelt sich in gewissem Sinne um die
Befugnis, von der Niederlassungsfreiheit innerhalb der Schweiz keinen Gebrauch zu
machen. Dieser Aspekt ergibt sich bereits aus Artikel 45 Absatz 1 BV, doch erschien es
uns angebracht, ihn aus Transparenzgriinden ausdriicklich im VE 96 zu verankern. Die
Freiheit, das eigene Land zu verlassen, begriindet eine Pflicht der Behtirden, der ausreise-
willigen Person die erforderlichen Ausweisschrifien auszustellen 226, Im Vernehmlas-
sungsverfahren hat dieser Absatz zu keinerlei Bemerkungen Anlass gegeben.

‘Wir haben es nicht als notwendig erachtet, die Regelung von Artikel 62 BV, die ein Verbot
der Abzugsrechte statuiert, zu tibernehmen, Die Niederlassungsfreiheit wiirde den Inhalt
von Artikel 62 BV abdecken 227, Infolgedessen haben wir keine entsprechende Ubergangs-
bestimmung vorgesehen.

Artikel 21 Schutz vor Ausweisung, Auslieferung und Ausschaffung

Artikel 21 VE 96 iibernimmt mit dem Ausweisungsverbot fiir Schweizerinnen und
Schweizer den bisherigen Artikel 45 Absatz 2 BV. Das Verbot der Riickschiebung in

222 Eine im Parlament vertretene Partei (Grilng), 3 andere Parteien (SP-F/CH, SP-F/BE, SP-F/AG) und
eine Organisation (FRIE).

224 3R 142.20.

225 gl Dicke in Kommentar BV, Art. 45, Rz. 10.

226 In diesem Sinne Dicke in Komumentar BV, Art, 45, Rz. 18.
221 Vgl Dicke in Kommentar BV, Art. 62, Rz. 5.
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einen Verfolgerstaat ist ein Grundsatz des Vélkerrechts, der jedoch die Qualitit eines
Grundrechts hat, Die Bestimmung entspricht Artikel 19 VE 95,

Das Verbot der Ausweisung von Schweizer Biirgerinnen und Biirgern ist ein Grundsatz,
der sich zwingend aus dem Staatsangehorigkeitsrecht und aus der Niederlassunpsfreiheit
ergibt. Ausweisung bedeutet, dass der Staat eine- bestimmte Person verbindlich ver-
pflichtet, das Staatsgebiet zu verlassen; sie ist regelmissig mit einem Ritckkehrverbot
verbunden. Die Ausweisung von Schweizerinnen und Schweizern stlinde deshalb im
Widerspruch zu Arstikel 20 Absatz 2 VE 1996, der das jederzeitige Rickkehrrecht
garantiert. Ausschaffung ist der zwangsweise Vollzug einer Ausweisung, Bei Ausschaf-
fung in den Staat, aus dem die Person in die Schweiz eingereist ist, spricht man von
Ritckschaffung,.

Absarz 1 ist in der Vernehmlassung materiell nicht kritisiert worden,

Die Auslieferung erfolgt auf Ersuchen einer auslindischen Behtirde im Rahmen von
Strafverfolgung und Strafvollzug. Im Gegensatz zur Ausweisung ist die Auslieferung
straffiilliger Personen mit Schweizer Bitrgerrecht kein Widerspruch zum jederzeitigen
Riickkehrrecht in den Heimatstaat, Das Auslieferungsgesetz aus dem Jahre 1892 bzw. das
geltende Rechtshilfegesetz “* hat jedoch die Bundesverfassung so interpretiert, dass die
Auslieferung nur mit dem Einverstiindnis der betroffenen Person erfolgen diirfe, Wird ein
schweizerischer Straftiiter in der Schweiz fiir eine im Ausland begangene Tat verfolgt, so
wird er in der Schweiz abgeurteilt und verbiisst hier eine allféllige Strafe (Art. 6 StGB).
Diese Haltung hat die Schweiz auch mit jhren Vorbehaiten zum Europiischen Auslie-
ferungstibereinkommen (SR 0.353.1) und zum Europiischen Ubereinkommen zur
Bekimpfung des Terrorismus (SR 0.353.3) eingenommen.

Absatz 2 des VE 95 ist im VE 96 neu in die Absdtze 2 und 3 unterteilt worden. Damit soll
kiar unterschieden werden nach den jeweiligen Grundrechtstrigern und nach dem
Ausmass des Verbots der Riickschiebung: In Absatz 2 sind nur die Fliichtlinge geschiitz,
in Absatz3 alle Menschen; das Verbot der Rifckschiebung kann nach Absatz 2 fiir
Fliichtlinge eingeschrinkt werden 229, gilt aber nach Absatz 3 absolut, wenn einer Person
Folter oder eine andere Art grausamer und unmenschlicher Behandlung oder Bestrafung
droht, Das absolute Verbot von Absatz 3, das auf den Kerngehalt dieses Grundrechts
hinweist, gilt nach schweizerischem und internationalem Recht: nach den Artikeln 2 und
3 EMRK und nach Artikel 3 der Folterkenvention (SR 0.105); Artikel 37 des Rechts-
hilfegesetzes hat diesen Schutz niher prizisiert, indem die Auslieferung nur erfolgen
darf, wenn Gewiihr besteht, dass ein allfilliges Todesurteil nicht vollstreckt wird,

Der Gesetzgeber kann das Recht der eigenen Staatsangehérigen, sich einer Auslieferung
zu widersetzen, nur bei Vorliegen sehr wichtiger 6ffentlicher Interessen einschriinken,
Die bisher einzige solche Einschrinkung ist Artikel 10 des Bundesbeschlusses vom
21. Dezember 1995 iber die Zusammenarbeit mit den Internationalen Gerichten zur

28 An 7IRSG, SR 35L.1.

29 Vgl Art. 32 VE 96, aber auch Art. 33 Flitchtlingskonvention im Falle von Schwerverbrechen,
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Verfolgung von schwerwiegenden Verletzungen des humanitiiren Volkerrechts™’, Diese

Bestimmung sieht die Auslieferung vor, jedoch nur dann, wenn die betreffende Schwei-
zerin oder der betreffende Schweizer nach Abschluss des Verfahrens wieder den schwei-
zerischen BehSrden dbergeben wird.

Gegentiber Auslinderinnen und Auslindern gilt grundsiitzlich kein Auslieferungs-
verbot 2. Die Voraussetzungen werden im Rechtshilfegesetz und in zahlreichen
Rechtshilfe- und Auslieferungsabkommen konkretistert, Fliichtlinge diirfen grundsitzlich
nicht in ein Land zuriickgeschafft werden, in dem sie anschliessend verfolgt werden
(Grundsatz des Non-refoulement, Art. 33 des Fliichtlingsiibereinkommens™ "), Dieser
Grundsatz wird avsnahmsweise durchbrochen, namentlich wenn Asylsuchende in der
Schweiz schwere Straftaten begangen haben (Asylunwiirdigkeit nach Art. 8 des Asyl-
gesetzes). Die Artikel 5 und 6 EMRK verbieten zudem die Auslieferung, wenn die auszu-
liefernde Person in einem menschenrechtsverletzenden Verfahren abgenrteilt wilrde.

In der Vernchmlassung sind zu den Absiitzen 2 und 3 zahlrexche Anderungswiinsche

.angebracht worden Neben ausdriicklicher Zustimmung #* ist die Erweiterung zu einem

Recht anf Asyl postuliert worden, aber auch der Verzicht auf die Erwibnung des
Riickschiebungsverbots. Letzteres wiirde den Nachfithrungsaufirag nicht respektieren,
indem auch Vélkerrecht mit Verfassungsrang aufgenommen werden soll. Eine Vielzahl
von Vorschliigen michte filr Auslinderinnen und Auslinder weitergehende Rechte
einrsiumen **°, andere wiederum die Geltung des Rilckschxebungsverbots prézisieren, teils
in restriktiver Weise 2, teils im Sinne cines verstirkten Schutzes >, Wir sehen von
solchen Frglinzungen ab weil sie die Meinungen polarisieren wiirden und weil sie die
Entwicklung der Praxis der Gerichte und der Staatsvertriige hemmen wiirden. Gegeniiber
Artikel 19 VE 95 haben wir in Artikel 21 VE 96, wie gesagt, eine Unterteilung in zwei
Absitze vorgenommen,

Artikel 22 Eigentumsgarantic

Die Bestimmung zur Eigentumsgarantie 23% itbernimmt weitestgehend den geltenden
Artikel 22'¢r BV, so dass der materielle Gehalt der beiden Bestimmungen identisch ist,

20 gR 351.20; AS 1996 2.

31 gl Art. 112 Abs, 2 VE 96 betreffend Ausweisung von Auslinderinnen und Auslindern.
22 5R 0.142.30.

23 gvp,

%4 FRIE, ARW, CET, SBK-2, CAR, FAST.

B5 2B, cine Integrationsforderungspflicht aufnehmen (SP, SGB), die politische Mitwitkung erwih-
nen (SGB); diese Postulate milssen in Bestimmungen des 3. Titels (Bund und Kantone) ver-
wirklicht werden und haben nur einen losen Bezug zum Grundrecht.

8 SFG, SD-AG, PROLI, UVG, ZKFU, KGB, G-Buck,
%7 SBK-2, SEK, SBS-1, ATD, FFAR, FSEP.
238 Dic Bestimmung entspricht Art. 20 VE 95.
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Absatz I beschriinkt sich darauf, das Eigentum za gewéhrlelsten Er entspricht Artikel
22tr Absatz 1 BV wortlich, Das Eigentum ist in erster Linie als Institut unserer
Rechtsordnung gewihrleistet (Institutsgarantie), Daraus folgt, ‘dass der Staat das
Bigentum als solches nicht beseitigen kann. Er dasf es seines Gehalts nicht entleeren oder
¢s durch ein Institut ersetzen, das nicht dessen wesentliche Grundzlige sufweist. In ihrer
Hauptbedeutung schiitzt die Eigentumsgarantie im weiteren das Individualrecht (Bestan-
desgarantie), das heisst den Bestand der konkreten Vermdgensrechte des Eigenttimers,
wie das Eigentumsrecht im Sinne der Artikel 641 ff. ZGB, die beschrinkten dinglichen
Rechte, die Nachbarrechte, den Besitz, die Forderungsrechte und die Rechte des geistigen
Eigentums. Im Falle zuldssiger Einschrinkungen (siche dazu Abs, 2) beschriinkt sich die
Eigentumsgarantie zuwejlen auf eine einfache Wertgarantie (Werfgarantie): Die
berechtigte Person kann nicht mehr oder nur noch sehr eingeschriinkt diber ihr Recht
verfiigen. Als Gegenleistung kann sie eine gewisse’ Geldsumme als Entschidigung
veriangen, Das Eigentumsrecht steht natiirlichen und juristischen Personen des Privat-
rechts zu sowie den Gemeinwesen, soweit sie als Private auftreten.

Die Bestimmung zur Eigentumsgarantic wurde in der Vernehmlassung nur wenig
kritistert, Das Eigentum als Institut wurde dabei nie in Frage gestellt, Zahlreicher waren
die Vorschlige, die gewisse Neuerungen im Vergleich zum geltenden Artikel 22ter BY
verlangten. Hier zu erwihnen ist der Wunsch eines Kantons (JU), einer im Parlament
veriretenen Partei (SP), vier weiterer Parteien 23° und von elf Organisationen 240, auf
Verfassungsstufe neben der Eigentumsgarantie dic soziale Verantwortlichkeit des
Figentlimers zu verankern 241, Dieser Begriff, der zum Beispiel im deutschen Grund-
gesetz in Artikel 14 ausdriicklich statuiert ist, hat sith im schweizerischen Recht nie
durchgesetzt. Einige vertreten indessen die Aunffassung, dass sich die soziale Verantwort-
lichkeit des Eigentiimers aus dem geltenden Verfassungsrecht ergebe, doch Recht.
sprechung und Doktrin scheinen diese Frage nicht schliissig beantwortet zu haben 242,
Wir haben darauf verzichtet, im VE 96 die soziale Verantwortlichkeit des Eigentiimers
ausdriicklich festzuschreiben: Eine systematische Auslegung des VE 96, wie iibrigens
auch der geltenden BV, erlaubt nimlich den Schluss, dass sich das Eigentum nur in
Verbindung mit den Zielen verstehen lisst, welche die Raumplanung, der Schutz von
Umwelt, Wassers, und Wald, der Natur- und Heimatschutz usw. verfolgen. Es liegt also
auf der Hand, dass der Eigentilmner bei der Ausiibung seines Rechts diese tffentlichen
Interessen berficksichtigen muss.

Absatz 2 entspricht Artikel 22 Absatz 3 BV, Er sieht vor, dass die zuldssigen
Einschriinkungen der Eigentumsfreiheit aufgrund der Wertgarantie entschiidigt werden.
Entschiidigungspflichtig ist somit die formelle Enteignung, die dem Enteigner ein durch

3% SP-BE, SP-F/ZH, SP-F/AG, SP-Dietl,
240 CSB, SBK-2, KAB, MV, SEX, SGF, FFDD, IGB, CHIGE, BSP, VVR.

241 Zum Wunsch gewisser Vernchmlasserinnen und Vernchmlasser, diesen Begriff einzufiihren, vgl,
auch den einleitenden Kommentar zum 3. Abschnitt "Raumplanung und Umwelt" (Art. 58 ff. VE
96).

Vgl z.B. Peter Saladin, Raumplanung und Eigentumskonzept, in: Das Bundesgesetz {iber die
Raumplanung, Bem 1980, 8. 44 £. (und dortige Verweise).

242
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die Eigentumsgarantie geschiitztes Recht {ibertréigt, sowie die materielle Enteignung, die
zwar die gleichen Auswirkungen wie die formelle Enteignung hat, sich von dieser aber
insofern unterscheidet, als der Enteigner kein Recht erwirbt. Das geltende System der
Ente:gnung wird also nicht geindert. In der franztsischen Fassung haben wir gleichwohl
eine kleine Anderung vorgenommen: Der VE 96 verwendet nicht mehr den Begriff "juste
indemnité” wie die geltende BV, sondern spricht neu von "pleine indemnité". Dadurch
wird eine bessere U'bereinstimmung mit dem deutschen Text erzielt, der von voller
Entschiidigung spricht. Im Vernchmlassungsverfahren haben eine im Parlament ver-
tretene Partei (EDU) und sieben Organisationen 243 den Wunsch geiussert, dass darauf zu
verzichten sei, in einer allgemeinen, nicht differenzierten Weise eine "volle" Ent-
schidigung vorzusehen. Dies witrde jedoch einer bedeutenden Anderung des geltenden
Rechts gleichkommen, die wir im Rahmen der Nachfilhrung nicht berticksichtigen
kénnen,

Artikel 22tef Absatz 2 BV wird im VE 96 nicht iibernommen, Diese Bestimmung, die
Bund und Kantone erméchtigt, im Rahmen ihrer verfassungsmiissigen Befugnisse die
‘Enfeignung und Eigentumsbeschrinkungen vorzusehen, hat heute keine selbstindige
- Bedeutung mehr, da die allpemeinen Voraussetzungen fiir die Einschriinkungen von
Grundrechten kiinftig in Artikel 32 VE 96 geregelt sind. Es ist also nicht nijtig, eine
Ubergangsbestimmung vorz.usehen, um den Wegfall von Artikel 22ter Absatz 2 BV zu
liberbriicken.

Artikel 23 Winschafisfreiheit

Diese Bestimmung fithrt das in Artikel 31 BV gewihrleistete Grundrecht der Handels-
und Gewerbefreiheit fort. Neben dem Handel und dem Gewerbe schiltzt dieses zentrale
wirtschaftliche Freiheitsrecht nach Rechtsprechung und Lehre auch alle tibrigen Erschei-
nungsformen der privatwirtschaftlichen Erwerbstiitigkeit 244, Nach itbereinstimmender
Anffassung ist Artikel 31 BV dariiber hinaus von grundlegender Bedeutung filr das
Wirtschaftssystem. Mit der Gew'afhrlelstung der Handels- und Gewerbefreiheit spricht
sich die Bundesverfassung fiir eine grundsdizlich staatsfreie Wirtschaftsordnung aus 245,
die auf dem Gedanken der Privatautonomie beruht und sich an markthrtschafthchen
Prinzipien orientiert 246, Die Tragweite des Artikels 31 BV fiir die Wirtschaftsordnung im
einzelnen wird in der Rechtslehre allerdings unterschiedlich beurteilt 247, Das

243 SHEV, HEV, GVS, KGV, FBS, SGAG, CHIGE.
24 Vgl Rhinow in Kommentar BV, Art, 31, Rz. 27, 68 ff,

245 g, Btienne Griscl, Liberté du commeres et de Findustrie, Bd, I, Bern 1993, 82 ff,, 123 ff,; Leo
Schiirmann, Wirtschaftsverwaltungsrecht, 3. Aufl,, Bemn 1994, 16 ff., 466 ff.; Klans A, Vallender,
Wirntschaftsfreiheit und begrenzte Staatsverantwortung, 3. Aufl,, Bern 1995, 59 f., 85 ff.

246 Vgl. auch die Ausfithrungen in der Botschaft vom 23. Nov. 1994 zu einem Bundesgesetz tiber
Kartelle und andere Wettbewerbsbeschriinkungen. Danach bekennt sich die Bundesverfassung zu
einer "marktwirtschafilichen sozialverpflichteten Ordnung” (BB1 1995 I 499).

247 Uberblick bei Giovanni Blaggml, Schweizerische und europiische Wirtschaftsverfassung im Ver-
gleich, ZB1 1996, 8. 53 ff.
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Bundesgericht entnimmt Artikel 31 BV die "wirtschaftspolitische Grundentscheidung filr
¢in System des freien Wetthewerbs” 248, Es Ieitet aus Artikel 31 BV den Grundsatz der
Wettbewerbsneutralitiit staatlichen Handelns 249, den Grundsatz der Gleichbehandlung
der Gewerbegenossen2¢ und den Grundsatz der Finheit des schweizerischen Wirt-
schaftsraums 25! ab.

Die Handels- und Gewerbefreiheit ist nicht absolut gewihrleistet. Wie bei den Ubrigen
Freiheitsrechten sind Einschrinkungen grundstitzlich zuléissig, wenn sie auf einer hinrei-
chenden gesetzlichen Grundlage beruhen, einem dberwiegenden Sffentlichen Interesse
entsprechen und verhfiltnismissig sind. Dabei weist die Handels- und Gewerbefreiheit al-
lerdings eine Besonderheit auf. Von gewissen in der Verfassung vorgesehenen Aus-
nahmefillen abgesehen, ist ¢s niimlich den Kantonen und auch dem Bund untersagt, den
"Grundsatz der Handels- und Gewerbefreiheit" zu "beeintriichtigen” (Art. 31 Abs, 2 BV;
vgl. Art. 31bis Abs. 2 BV); Abweichungen vom Grindsatz der Handels- und Gewerbe-
freiheit bediirfen einer Grundlage in der Verfassung (sog. Verfassungsvorbehalt). Das
Bundesgericht hat daraus abgeleitet, dass es dem Staat untersagt ist, Massnahmen zu tref-
fen, die "den freien Wettbewerb behindern, um gewisse Gewerbezweige oder Bewirt-
schaftungsformen zu sichern oder zu begtinstigen” 252 bzw. um "das Wirtschafisleben
nach einem festen Plan zu lenken" 253, Grundstitzlich zulissig sind dagegen Massnahmen
zum Schuiz des Lebens und der Gesundheit sowie zum Schutz weiterer sogenann-
ter Polizeigiiter (bes. Gffentliche Sittlichkeit, Treu und Glauben im Geschiiftsverkehr).
Grundstitzlich zuliissig sind sodann auch sozialpolitisch motivierte Massnahmen 254 sowie
andere Massnahmen, die nicht primé#r §konomischen Zwecken dienen {darunter insbeson-
dere Massnahmen der Raumplanung, der Energxepohuk. der Umweltpolitik und der
Sprachpolitik 255).

Der Verfassungsentwurf des Bundesrates triigt der Vielschichtigkeit der Handels- und
Gewerbefreiheit dadurch Rechnung, dass er die i Artikel 31 BV verankerten Verfas-
sungsgehalte an zwei Stellen. sichtbar macht. Der Grundrechtsteil wendet sich der
Handels- und Gewerbefrejheit in ihrer Bedeutung als verfassungsmdissiges Recht des
Individuums za (Art. 23 VE 96 sowie Art. 32 VE 96 betreffend Einschriinkungen), Die
Bedeutung der Handels- und Gewerbefreiheit als grundlegendes Ordnungsprinzip einer

28 BGE 116 Fa 240,

249 BGE 120 Ib 144; 118 1a 177; vgl. schon BGE 911462,

250 So nach lingerem Zgern BGE 121 Ia 135,

251 BGE 116 Ia 240.

252 BGE1181a176. - '

253 BGE111Ia 186, Vgl. auch BGE 119 Ia 382, wonach eine Intervention “nel gioco della libera
concorrenza” grundsitzlich untersagt ist. Rechtsprechung und Rechtslehre sprechen in diesem Zu-
sammenhang vielfach vom Verbot wirtschaftspolitischer Massnahmen. Diese Begriffsverwendung
ist problematisch, da sie sich weder mit dem allgemeinen noch mit dem Skenomischen Sprach-
gebrauch deckt.

25  BGE971507.

255 Vgl zB. BGE110Ta 173; 1112 100; 11612348; Unteil des Bundesgerichts vom 12.9.1994,
ZB1 1995, 8. 280,
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auf marktwirtschaftlichen Prinzipien beruhenden Wirtschaftsordnung ist Gegenstand
einer Grundsatzbestimmung im Aufgabenteil (Art. 85 VE 96), wo den Kantonen und dem
Bund in Fortfithrung von Artikel 31 bzw. Artikel 31bis BV die Verpflichtung auferlegt
wird, den "Grundsatz der Wirtschaftsfreiheit” zu beachten.

Absatz 1 gewihrleistet in allgemeiner Weise die Freiheit der privatwirtschaftlichen
Erwerbstitigkeit. An die Stelle des sachlich zu eng gewordenen Begriffs "Handels- und
Gewerbefreiheit" iritt der in Rechtspraxis und Rechislehre weit verbreitete und
anerkannte Begriff "Wirtschaftsfreiheit" 256, Eine Anderung des Schutzumfangs ist mit
diesem begrifflichen Wechsel nicht verbunden. Wie schon das geltende Recht spricht sich
Artikel 23 nicht nither dariiber aus, wer sich auf die Wirtschaftsfreiheit berufen kann.
Nach der #lteren Rechtsprechung konaten sich nur Schweizerinnen und Schweizer auf
das Freiheitsrecht berufen, Neucrdings gestattet das Bundesgericht auch den in der
Schweiz niedergelassenen Auskinderinnen und Ausliindern die Anrufung des Artikels 31
BV 257, Die (im Unterschied zu anderen Grundrechten) "unpersdnlich” formulierte Ge-
wihrleistung der Wirtschaftsfreiheit triigt diesem Umstand Rechnung.

In der Vernchmlassung wurde verschiedentlich gefordert, dass in der Bestimmung zur
Wirtschaftsfreiheit die soziale Einbindung der Wirtschaft und ihre Mitverantwortung fiir
die Umwelt ausdriicklich genannt werden 258, Der VE 96 sieht wie schon das geltende
Verfassungsrecht davon ab, diese Anliegen in unmittelbarem Zusammenhang mit der
Gewihrleistung des Freiheitsrechts sichtbar zu machen, Die Wichtigkeit einer sozial- und
umweltvertriglichen Wirtschaftsentwicklung ist aber damit keinewegs verneint. Zahl-
reiche Verfassungsbestimmungen, angefangen beim Zweckariikel (Art. 2 VE 96; vgl. bes.
auch Art. 85 VE 96), greifen diesen Gesichtspunkt auf, Und der VE 96 bietet dem Bund
und den Kantonen eine ganze Rejhe von Ankniipfungspunkten, um die Wirtschaftsfreiheit
aus sozial- oder umweltpolitischen Griinden einzuschriinken (zu den Anforderungen vgl.
Art.32 VE 96 und 85 Abs.3 VE 96). In der Vernchmlassung wurde im weiteren
gefordert, es sei klarzustellen, dass die Wirtschaftsfreiheit auch die Freiheit des Konsums
miteinschliesse 259, Das Bundesgericht hat es trotz Kritik in der Rechtslehre bisher
abgelehnt, eine “Konsumfreiheit” als Teflgehalt der Handels- und Gewerbefreiheit
anzuerkennen 260, Die Anerkennung einer grundrechtlich geschittzten "Konsumfreiheit"
im Rahmen der Nachfithrong filit daher ausser Betracht. Der zeniralen Stellung der
Konsumentinnen und Konsumenten im Rahmen einer Marktwirtschaf} triigt der Entwmrf
indessen an anderer Stelle Rechaung (vgl. Art. 88 VE 96),

Absarz 2 nennt drei traditionelle individualrechtliche Teilgehalte der Wirtschaftsfreiheit:
die Freiheit der Berufswahl, die Freiheit des Berufszugangs und die Freiheit der Berufs-

56 Vgl 2.B. Art. 23 KV BE; § 20 KV AG; Hans Marti, Die Wittschaftsfreihelt der schweizerischen
Bundesverfassung, Basel/Stuttgart 1976,

257 BGE1191a38; 116 Ia 238, .

58 So namentlich von 2 in der Bundesversammlung vertretenen Parteien (SP, Grilng).
259 SKS, CHIGE, .

260 Vgl. BGE 102 Ia 122 und zoletzt ¢in Urteil vom 12.9.1994, ZBi 1995, 8. 279.
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ausiibung 26!, Der Entwurf will damit die wichtige menschenrechtliche Dimension des
Freiheitsrechts 262 unterstreichen. Wie aus demn Wortlaut von Absatz 2 deutlich her-
vorgeht, beschrénkt sich die Gewihrleistung der Wirtschaftsfreiheit aber nicht auf diese
ausdriicklich genannten Aspekte. Artikel 23 VE 96 erfasst die privatwirtschaftliche
Tétigkeit schlechthin, namentlich auch alle Aspekte der unternehmerischen Freiheit sowie
die Vertragsfreiheit. Den Schutz der Wirtschaftsfreiheit geniessen dabei nicht nur. die
natiirlichen, sondern auch die juristischen Personen (soweit es nicht um Eigenschaften
geht, die nur den natiirlichen Personen zukommen kénnen).

Die Absétze 1 und 2 wurden unvertindert aus Astikel 21 VE 95 ibernomsnen. Anders als
der VE 95 sieht der Entwurf des Bundesrates hingegen davon ab, in einem dritten Absatz
festzuschreiben, dass Abweichungen vom Grundsatz der Wirtschaftsfreiheit 263 einer
Grundlage in der Verfassung bedlirfen, In der Vernehmlassung gab Artikel 21 Absatz 3
VE 95 Anlass zu Missverstindnissen und Einwéinden 264, Der Verfassungsvorbehalt fiir
abweichende Massnahmen wird jetzt nur noch im Abschnitt "Wirtschaft" verankert
(Art. 85 VE 96). Die grundrechiliche und die institutionelle Dimension der Wirt-
schaftsfreiheit (Wirtschafisfreiheit als Gestaltungsprinzip) werden deutlicher voneinander
abgehoben. Der Krittk an Artikel 21 Absatz3 VE 95 wird insoweit Rechnung
getragen 265, Dies #ndert freilich nichts daran, dass diese beiden Dimensionen der Wirt-
schaftsverfassung eng aufeinander bezogen sind 266,

Artikel 24 Koalitionsfreiheit

Der vorliegende Artikel 267 regelt die Koalitionsfreiheit (oder Gewerkschaftsfreiheit), die
heute implizit im Rahmen der Vereinsfreiheit gewihrieistet (Art. 56 BV) ist. Die
Koalitionsfreiheit wird ebenfalls garantiert durch Artikel 11 EMRK und Artikel 22 Pakt
Il sowie, priziser und detaillierter, durch Artikel 8 Pakt I. Schliesslich schiitzt auch
Artikel 3 des ILO-Ubereinkommens Nr. 87, das 1976 von der Schweiz ratifiziert wurde,
die Gewerkschaftsfreiheit 268,

261 ygl. Rhinow in Kommentar BV, Art. 31, Rz. 68 ff.
262 BGE 116 I 240,
263 ¥ VE 95 noch: Grundsatz des freien Wettbewerbs.

264 Fir cine Steeichung sprachen sich ausdriteklich oder sinngemiiss aus: 2 Kantone (SH, AG) sowie 7
Organisationen {darunter SGV und SBVg).

265 Zuden itbrigen Binwinden vgl. die Erliuterungen zu Art. 85 VE 96.

265  Bine Schamierfunktion kommt bes. dem Grundsatz der Gleichbehandlung der Gewerbegenossen
und dem Grundsatz der staatlichen Wettbewerbsneutralitit zu,

267 Die Bestimmung entspricht teilweise Art, 22 VE 95.

268 Die von der Schweiz 1976 unterzeichnete Buropiische Sozialcharta anerkennt in Axt, 6 Ziff. 4 "das
Recht der Arbeitnehmer und Asbeitpeber auf kollektive Massnahmen einschliesslich des
Streikrechts im Falle von Interessenkonflikten...”. Die Sozialcharta ist von der Schweiz nicht
ratifiziert worden, Am 2. Oktober 1996 hat der Nationalrat beschlossen, eine parlamentarische
Initiative auf Ratifikation an die Kommission zurnickzuweisen; fir den Bundesrat gehort die
Ratifikation nicht zu den festgelegten Prioritliten (BB1 1996 TV 1271 £f.)
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Das Bundesgericht hat bis anhin die Frage offen gelassen, ob das Streikrecht ein
Grundrecht darstellt 269, Die herrschende Lehre vertritt indessen seit langem die
Auffassung, dass die Garantie der Koalitionsfreiheit das Streikrecht und das Recht auf
Aussperrung umfasse. Mit der Ratifikation der Pakte I und H durch die Schweiz wurde
diese Meinung noch bestirkt. In seiner Botschaft zur Buropiischen Sozjalcharta 270 hat
der Bundesrat seinerseits anerkannt, dass im schweizerischen Recht Streiks grundsiitzlich
zuldssig und nur ausnahmsweise verboten sind. Aufgrund dieser Situation erscheint es
notwendig, das Streik- und Aussperrungsrecht zu verankern, was dem Konzept der
Nachfithrung entspricht, die gelebte Verfassungswirklichkeit zum Ausdruck zu bringen,

Absatz I filhrt die verschiedenen inhaltlichen Aspekte der Koalitionsfreiheit aus. Eigens
zugeschnitten auf das Umfeld der (kollektiven) Arbeitsbezichungen, gewiihrleistet sie das
Recht der Arbeitnehmerinnen und Arbeitnehmer sowie der Arbeitgeberinnen und
Arbeitgeber, sich zusammenzuschliessen und Vereinignngen zu bilden zum Schutz ibrer
Interessen und zur Wahrung ihrer Arbeitsbedingungen, Die Koalitionsfreiheit umfasst
zudem das Recht jedes Individuums, einer solchen Vereinigung beizutreten (positiver
Aspekt), ihr fernzubleiben oder auns ihr auszutreten (negativer Aspekt). Anch schiitzt die
Koalitionsfreiheit das Recht der Vereinignngen, ihre Aktivititen frei auszuiiben und sich
zusammenzuschliessen (Art. 8 Abs, 1 Bst. b und ¢ Pakt I; Art. 3 und 5 des ILO-
Ubereinkommens Nr. 87), und untersagt ihre behtrdliche Auflésung oder Aussetzung,

In der Vernchmlassung haben fiinf Organisationen 27! die Verankerung der Koalitions-
frejheit ausdriicklich begriisst. Ein Kanton (TI) und 14 Organisationen 272 erachten dies
als iiberfliissig und begriinden ibre Ablehnung zur Hauptsache damit, dass die Koali-
tionsfreiheit schon implizit durch die Vereinsfreiheit garantiert sei, Doch aus Griinden der
Transparenz soll der Artike] beibehalten werden: Auch wenn die Koalitionsfreiheit heute
aus Artikel 56 BV abgeleitet wird, verdient sie aufgrund ihrer Bedeutung in der Praxis
und aufgrund der Tatsache, dass sie die kollektiven Arbeitsbeziehungen regelt, eine
eigene Bestimmung,

Absatz 2 war in der Vernehmlassungsvorlage nicht enthalten. Er wurde erst nach der
Auswertung der Vernchmlassungsergebnisse aufgenommen, als sich zeigte, dass die
Notwendigkeit, das Streik- und Aussperrungsrecht in der Verfassung zu verankern, sehr
kontrovers beurteilt wird (vgl. dazu Abs. 3). Der neue Absatz soll daran erinnern, dass
nach schweizerischer Tradition die Parteien bei einem Arbeitskonfiikt zuerst eine Losung
auf dem Weg der Verhandlung oder Vermittlung suchen miissen, Daraus folgt, dass
kollektive Kampfmassnahmen nach dem Grundsatz der Verhiltnisméssigkeit nur als
ultima ratio zuldssig sind 273,

269 BGE 111 11 245, JdT 1986 1 2; BGE vom 25.10.1985 E. 5b., RDAT 1987 8. 27.

2710 BBI 1983 IT 1284,

271 CNG, ZSAQ, ASM/VSM, SPR, ATD. .

212 VSTF, VSTV, VEGAT, VSCI, ZSIG, GASU, StV, TVSS, VSGGE, TVS, VZAO, CP, FRSP, SEL
273 BGE vom 25.10.1985 E. 62; RDAT 1987 8. 27,
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Absatz 3 gewihrleistet das Streikrecht und das Recht auf Aussperrung als direkte Folgen
der Koalitionsfreiheit. In der Vernehmlassung sind zahireiche Stellungnahmen zu dieser
Bestimmung eingegangen; dabei hat sich gezeigt, dass die Verankerung des Streikrechts
Husserst umstritten ist, Vier im Parlament vertretene Parteien 274, eine weitere Partei 275
und 21 Organisationen 276 lehnen die ausdriickliche Erwidhnung des Streikrechts ab;
zustimmend #ussern sich ein Kanton (BS), eine im Parlament vertretene Partei (SP), zwei
weitere Parteien (SP-BE, FDP-BS) und acht Organisationen 277, Zwei Arbeitgeber-
verbinde (VSZ+KGF, VSIG) stellen sich nicht gegen dic Verankerung des Streikrechts,
méchten diese Frage indessen auf Gesetzesstufe geregelt wissen. Im Vergleich zum
Streikrecht hat das Recht auf Aussperrung weniger Reaktionen hervorgerufen. Ein
Kanton (BS), eine im Parlament nicht vertretene Partei (FDP-BS) und fiinf Organi-
sationen 278 sprechen sich avsdriicklich dafiir aus, eine im Parlament vertretene Pariei
{SP) dagegen.

Im Vergleich zur Vernehmilassungsvorlage enthiilt Astikel 24 Absatz 3 VE 96 eine
bedeutende Anderung. Wir haben beschlossen, die beiden Hauptbedingungen des Streik-
rechts auf Verfassungsstufe zu verankern, um die rechtmissige Ausiibung dieses Rechts
klar festzuschreiben. Soweit das Recht auf Ausspenung grundsitzlich nur als eine Reak-
tion auf einen schon laufenden Streik verstanden wird, ist es aus Griinden der Symmetrie
logisch, seine rechtmissige Anstibung den beiden gleichen Bedingtmgen zu unterstellen,
Nach Rechtsprechung und Lehre ist ein Streik grundsitzlich unter vier Bedingungen
rechtméssig:

i) Der Streik muss von einer Arbeitnehmerorganisation getragen sein, woraus sich
zumindest zwei Konsequenzen ergeben: Der Streik wird zur Handlung eines Vereins, und
der Entscheid, in den Streik zu treten, muss nach den entsprechenden Bestimmungen des
ZGB (Art. 60 ff.) gefasst werden. Der "wilde" Streik ist grundsitzlich verboten. Der VE
96 verankert diese Bedingung nicht ausdriicklich, da es mdglich ist, dass die Recht-
sprechung sie in Zukunft etwas Iockern wird 279,

2) Der Streik muss sich auf das Arbeitsverhiltnis beziehen, woraus sich ebenfalls
zumindest zwei Konsequenzen ergeben: Der "politische” Streik, mit dem Druck auf die
Behtrden und nicht auf den Arbeitgeber ausgeiibt werden soll, ist unrechtmiissig. Auch
darf der Streik nicht auf die Durchsetzung schon bestehender Rechtsanspriiche gerichtet
sein, denn fiir diese Fille sind die Gerichte oder d1e schiedsrichterlichen Instanzen
zustindig,

274 CVP, FDP, SVP,LPS.
275 LDP-BS.

26 ZSAO, SHIV, SGCI, FRY, FSK, VSIG, VSTV, VEGAT, ZSIG, BHK, GASU, VSCI, ASM/VSM,
VSTV, TVSS, VSGGE, TVS, VZAO, CP, FRSP, SEL

27 $GB, VRI, FVOV, BODS, CNG, VSA, SPR, ATD.
278 YSA, CNG, SPR, ATD, VRL
278 BB11996 IT 749,
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3) Der Streik darf nicht eine Pflicht zur Wahrung des Asbeitsfriedens verletzen, Artikel
357a Absatz 2 OR unterscheidet hier zwischen einer beschrinkten und einer unbe-
schriinkten Pflicht jeder Partei ecines Gesamtarbeiisvertrags, den Arbeitsfrieden zu
wahren. Die beschrinkte Pflicht bedeutet, dass auf jede Kampfmassnahme zu verzichten
ist, soweit es sich um Gegenstiinde handelt, die im Gesamtarbeitsvertrag geregelt sind;
die unbeschrinkte Pflicht geht weiter und erfasst auch Gegenstinde, die darin nicht
geregelt sind. Im Gegensatz zur beschrinkien gilt die unbeschriinkte Friedenspflicht nur
dann, wenn die Parteien dies ausdriicklich bestimmt haben.

4) Der Streik muss verhiiltnismiissig sein. Artikel 6 des Bundesgesetzes ilber die
eidgentssische Einigungsstelle (SR §21.42) verbietet zum Schutz des sozialen Friedens
jede Kampfmassnahme wihrend der ersten 45 Tage eines Einigungs- oder Schiedsver-
fahrens. Da sich der Grundsatz der Verhiltnismiissigkeit schon aus Absatz 2 ergibt, kann
darauf verzichtet werden, ihm in Absatz 3 apsdriickiich zu erwidhnen.

Absatz 4 sieht vor, dass der Gesetzgeber 220 die Ausiibung des Streik- und Aussper-
rungsrechts regeln kann. Er kann gogar bestimmten Kategorien von Personen den Stretk
verbieten, um den &ffentlichen Dienst in einem gewissen Mindestmass sicherzustellen.
Bei dieser Bestimmung handelt es sich um eine Befugnis des Gesetzgebers und nicht um
einen Aufirag, Einige Vernchmlasserinnen und Vernehmlasser haber sich zu der im VE
95 (Art. 22 Abs, 2) vorgeschlagenen Losung gedussert, dass das Gesetz den Streik fiir
bestimmte Kategorien von Personen im offentlichen Dienst verbieten kiinne: Eine im
Parlament vertretene Partei (FPS), eine weitere Partei (KVP) und sechs Orpanisa-
tionen 281 wenden sich gegen ein Streikrecht der Beamtinnen und Beamten, wihrend sich
drei Organisationen (SGB, CNG, DJS) dafiir aussprechen. Ein Kanton (SQ) und eine im
Parlament nicht veriretene Partei (PRD-VD) michten, dass die Kantone und Gemeinden
das Streikrecht ihrer Beamtinnen und Beamten selber regeln kdnnen, Eine im Parlament
vertretene Partei (LdU) und vier Organisationen 282 schliesslich sind mit dem Kriterium
des 6ffentlichen Dienstes, wie es in der Vernehmlassungsvorlage verwendet wird, nicht
zufrieden.

Die Einschriinkungen des Streikrechts werden durch eine Bestimmung geregelt, die es er-
laubt, einerseits die Anforderungen des internationalen Rechts einzuhalten und anderer-
seits das eidgendissische vnd kantonale Beamtenrecht zu beriicksichtigen. Heute ist noch
hiufig ein generelles Beamtenstreikverbot vorgesehen. Wie der Bundesrat erst kiirzlich
festgestellt hat 263, kinnten diese Bestimmungen in Zukunft durch differenziertere
Regelungen ersetzt werden. Aus diesem Grund beschriinkt sich der VE 96 darauf vor-
zusehen, dass “das Gesetz {...) bestimmiten Kategorien von Personen den Streik verbieten®

220 Die Bestimmung richtet sich gleichermassen an den eidgendssischen wie an den kantonalen und
kommunalen Gesetzgeber in secinem jeweiligen Zustindigkeitsbereich (bes, betreffend die
Ordnung des 8ffentlichen Dienstes). Die Aufteilung der Zustindigkeiten ist im 3. Titel (Bund und
Kantone) VE 96 geregelt.

21 VS, KGV, ID-CH, SVEB, 5GV, GRLC.
282 §GB, CNG, CSB, ATD.

283 Stellungnahme des Bundesrates zum Bericht vom 17.11.1995 der Kommission filr soziale
Sicherheit und Gesundheit des Nationalrates, BBI 1996 IV 1273.
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kann, und verzichtet auf das in der Vernehmlassungsvorlage enthaltene Kriterinm des
"ffentlichen Dienstes". Im {ibrigen hat das Bundesgericht kiirzlich festgestellt, dass der
Streik nicht wichtige Bereiche des &ffentlichen Dienstes lahmlegen dirfe (zum Beispiel
die Aufrechterhaltung der 8ffentlichen Ordnung, Vermogensschutz, Feuerbekiimpfung
oder die Pflege von Kranken in den Spitilern) 284, Da aber nicht alle &ffentlichen
Bediensteten unerlissliche Funktionen ausitben, darf ihnen auch der Streik nicht
grundsitzlich verboten werden, Umgekehrt muss gerade jetzt, wo mehr und mehr davon
gesprochen wird, gewisse Staatsaufgaben zu privatisieren, die Mdglichkeit offen gelassen
werden, den Streik flir Personen, die einen unerlisslichen Dienst erfiillen, einzuschrinken
oder zu verbieten, unabhingig davon, ob sie im Sffentlichen Dienst stehen oder nicht.

Absatz 4 Uberlisst es dem Gesetzgeber, die Art und Weise der Ausiibung des Streik- und
Aussperrungsrechts zu prizisieren, Bis zum Erlass einer entsprechenden Regelung liegt
es in erster Linie bei der Rechtsprechung, durch schopferische Auslegung die Be-
dingungen und Modalititen der Ausiibung dieser Rechte herauszuarbeiten.

Artikel 25 Allgemeine Verfahrensgarantien

Artikel 25 VE 96 fasst verschiedene, durch die bundesgerichtliche Rechtsprechung zu
Artikel 4 BV konkretisierte Teilaspekte des Verbots der formellen Rechtsverweigerung in
einem Verfassungsartikel zusammen. Im einzelnen sind dies das Verbot der Rechtsver-
weigerung und -verzégerung sowie des liberspitzten Formalismus, der Anspruch anf
rechtliches Gehtir und der Anspruch auf unentgeltliche Rechtspflege. Die Bestimmung
entspricht Artikel 23 VE 95 und ibernimmt die in Praxis und Lehre iibliche
Systematik 285, Grundlage der Konkretisierung auch dieser allgemeinen Verfahrens-
garantien bilden neben Artikel 4 BV verschiedene, internationale Ubereinkommen, Dazu
gehéren vor allem Artikel 6 EMRK und Artikel 14 Pakt II (Grundsatz des “fair trial",
"proces équitable”) und die diesbeziigliche Rechtsprechung.

Anders als die in den folgenden Artikeln 26-28 VE 96 enthaltenen Garantien gewihrt
Artikel 25 allgemeine Verfahrensrechte, die in Gerichts- und Verwaltungsverfahren zur

Anwendung kommen.

Absatz I stellt zunsichst das Gebot der gleichen und gerechten Behandlung im Verfahren
auf, Daraus folgt insbesondere das Verbot der (formellen) Rechtsverweigerung im eigent-
lichen Sinne, der Rechtsverzdgerung und des Uberspitzten Formalismus. Rechtsver-
zigerung erscheint als abgeschwiichte Form der Rechtsverweigerung: Hier bleibt die
zustindige Gerichts- oder Verwaltungsbehtrde génzlich untiitig oder priift das Rechts-
begehren nur unzureichend, dort wifft sie jhren Entscheid njcht innert angemessener

284 BGE vom 23.3.1995: S 1995 S, 681 ff. = Plidoyer 5/1995, S. 61 ff.

285 Vgl Sachregister der Amtlichen Sammiung der BGE, Titel "Verbot der formellen Rechts-

verweigerung"; Héfelin/Haller, Bundesstaatsrecht, S. 496 ff., Miiller in Kommentar BV, RZ. 85 ff.
Zu Art. 4.
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Frist 286, Uberspitzter Formalismus schliesstich bildet insofern eine besondere Form der
Rechisverweigerung, als der rechissuchenden Person durch iibertriebene formelie
Anforderengen der Rechtsweg erschwert oder versperrt wird 287,

In der Vernehmlassung wurde von verschiedener Seite 288 vorgeschlagen, den Teilaspekt
der Rechtsverziigerung noch gesondert zu erwiihnen. Angesichis der grossen Bedeutung,
welche die Rechtsprechung dieser Form der Rechtsverweigerung beimisst — zu erinnern
ist vor allem an die Praxis der Strassburger Organe zum Anspruch auf Beurteilung "innest
angemessener Frist" nach Artikel 6 Ziffer 1 EMRK —, rechifertigt es sich, diese Anregung
aufzunehmen. Die ausdriickliche Erwihnung dient zudem der Transparenz, ist doch
einzurdumen, dass sich die angemessene Verfahrensdauer sprachlich nicht ohne weiteres
der "gleichen und gerechien Behandlung” zuordnen Lisst.

Der in Absafz 2 umschriebene Anspruch auf rechtliches Gehr garantiert den Einzelnen,
in einem sie betreffenden Gerichts- oder Verwaltungsverfahren mitzuwirken. Die
Garantie dient nicht nur der Sachaufklirung, sondern stellt auch ein perséinlichkeits-
bezogenes Mitwirkungsrecht beim Erlass eines Entscheides dar 289, Wichtige Teilgehalte
des Anspruchs sind: das Recht auf vorgiingige Orentierung und Ausserung, auf
Akteneinsicht sowie auf Anhérung, Priifung und Begriindung des Entscheids, das Recht,
Beweisantriige zn stellen, an der Beweisethebung teilzunehmen und sich zum Ergebnis
des Beweisverfahrens zu #ussern, Das Recht, am Verfahren mitzuwirken, kann u. U.
bedingen, der betroffenen Person zur wirksamen Wahrung ibrer Rechte die unentgeltliche
Rechtspflege oder auch den unentgeltlichenr Beistand eines Dolmetschers zu gewihren.

Die unentgeltliche Rechtspflege als Teilaspekt des rechtlicher Gehiirs ist in Absatz 3
erfasst, Die Bestimmung nennt die von der Rechtsprechung entwickelten allgerneinen, fiir
alle Verfahrensarten giiltigen Voraussetzungen (Bediirftigkeit, Nichtaussichtslosigkeit
und — fiir die Bestellung eines unenigeltlichen Rechtsbeistandes — sachliche Notwen-
digkeit); sie stellt damit klar, dass der Anspruch grundsitzlich auch in nicht gerichtlichen
Verfahren bestehen kann.

Wie fiir die gesamte Bestimmung wurden auch in bezug auf Absatz 3 im Vernehm-
lassungsverfahren nur ganz vereinzelt materielle Anderungen vorgeschlagen, vor allem
mit dem Ziel, den Rechtsschutz iiber den heute verfassungsrechtlich anerkannten
Standard hinaus auszodehnen 290, Die nun vorgeschlagene Formulierung trigt dagegen
verschiedenen Vorschligen Rechnung, die im Vergleich zu Artikel 23 Absatz 3 VE 95
Verbesserungen in sprachlicher Hinsicht darstellen.

286 Vgl.z.B.BGE 107 Ib 160, 164,

287  Vgl.zB.BGE 11914, 6.

288 AG,EVG.,

289 BGE112Mal,3.

290 ZB. durch ersatzlose Streichung des zweiten Satzes (DIS).
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Artikel 26 Gerichtliche Verfahren

Artikel 26 VE 96 fasst verschiedene Verfahrensgarantien znsammen, die heute teilweise
in der BV (Garantie des verfassungsmissigen Richtérs und des Wohnsitzrichters: Art. 58
sowie 59 Abs. 1 und 2 BV), teilweise ausdriicklich nur im kantonalen Recht oder aber in
internationalen Ubercinkommen (Offentlichkeitsprinzip: kantonale Verfassungen usnd
Verfahrensgesetze; Art. 6 EMRX; Art. 14 Ziff. 1 Pakt IT} verankert sind 2°1, Anders als
Artikel 25 VE 96 betrifit Artikel 26 VE 96 ausschliesslich gerichtliche Verfahren.

Absatz 1 soli die Rechtsfindung durch das ordnungsgemiiss bestellte und zusammen-
gesetzte, Ortlich und sachlich zustindige, unabhiingige und unparteiische Gericht
sicherstellen. Die Garantie ist einerseits als Konkretisierung des Grundsatzes der
Gewaltenteilung zu verstehen, andererseits soll sie ein korrektes und faires Verfahren und
damit letztlich ein gerechtes Urteil ermbglichen 292, Im Vergleich zum geltenden
Verfassungstext (Art. 58 Abs, 1 BV) verzichtet Artikel 26 VE 96 einerseits darauf, das
Verbot ven Ausnahmegerichten ausdritcklich zu erwihnen; dieses Verbot ergibt sich
bereits aus dem Anspruch auf Beurteilung durch das auf Gesetz beruhende Gericht:
dessen Zustidndigkeit darf nicht ad hoc oder ad personam, sondern muss durch generell-
abstrakte Normen bestimmt oder bestimmbar sein. Andererseits enthiilt Artikel 26 VE 96
ausdriicklich auch die vom Bundesgericht schon frith aus Artikel 58 BV abgeleitete
Garantie des unabhiingigen und unparteiischen Richters, wie sie auch in Artikel 6 Ziffer
1 EMRK verankert ist. Wie frithere Verfassungsentwilife verzichtet auch Artikel 26 VE
96 schliesstich auf eine Artikel 58 Absatz 2 BV entsprechende Bestimmung
(Abschaffung der geistlichen Gerichtsbarkeit). Eine solche Bestimmung kann heute als
obsolet betrachtet werden.

Mit der Formulierung "Jede Person, deren Sache in einem gerichtlichen Verfahren
beurteilt werden muss", wird angedeutet, dass es Fille gibt, in denen die Beteiligten einen
Anspruch auf gerichtliche Beurteilung haben, Nach Artikel 6 Ziffer 1 EMRK ist dies bei
“Streitigkeiten ilber zivilrechtliche Anspriiche und Verpflichtungen” sowie bei "straf-
rechtlichen Anklagen" der Fall. Diese Begriffe sind nach der Strassburger Recht-
sprechung autonom, d. h. unabhingig vom nationalen Recht, auszulegen 2%%; sie sind
insbesondere nicht mit den Begriffen "Zivilrecht” und "Strafrecht” im Sinne der Axtikel
113 und 114 VE 96 identisch. Aus Griinden einer einheitlichen Verfassungsterminologie
erschien es nicht angezeigt, die internationale Terminolgie in die Verfassung zu
iibernehmen. Auch vom Versuch, die in Artikel 6 Ziffer 1 EMRK verwendeten Begriffe
zutreffend und in der fiir einen Verfassungstext notigen Kiirze zu umschreiben, wurde
Abstand genommen. Artikel 26 weist nun immerhin noch darauf hin, dass es Fille gibt, in
denen die Parteien eine gerichtliche Beurteilung verlangen konnen; welche Fille dies
sind, ergibt sich nach wie vor aus dem Vilkerrecht, insbesondere aus Artikel 6 Ziffer 1
EMRK und Artikel 14 Ziffer 1 Pakt I sowie der diesbeziiglichen Rechtsprechung. Je
weiter der Anwendungsbereich gefasst wird, desto mehr nihert sich der Anspruch auf

291 Die Bestimmung entspricht Art. 24 VE 95.

292 BGE 1141a 50, 55.
293 So der Europiische Gerichtshof filr Menschenrechie erstmals im Urteil 1.5, Ringeisen ¢/A vom
16.7.1971, Séric A vol. 13, Ziff. 94,
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gerichtliche Uberpriifung der Streitigkeit einer allgemeinen Rechtsweggarantie, wie sie
im Rahmen der Reform der Justiz vorgesehen ist 294, ,

Absatz 2 hiilt im Grundsatz an der Garantie des Wohnsitzrichters (Art, 59 Abs. 1 BV)
fest. Im Vergleich zur geltenden Verfassungsbestimmung lisst Artikel 26 Absatz 2
jedoch verschiedene Einschriinkungen fallen (insbesondere keine Beschrinkung auf
“personfiche Ansprachen" und auf "aufrechtstehende Schuldner"). Dabei kann man die
Ausdehnung des Anwendungsbcrelchs auf "Zivilklagen" als Neuerung ansehen, Die
Formulierung ist allerdihgs im’ Zusammenhang mit dém zweiten Satz zu lesen. Danach
kann "das Gesetz" (gemeint sind Gesetze von Bund und Kantonen sowie Staatsvertriige)
"einen anderen Gerichtsstand” bestimmen. Die Erweiterung im ersten Satz auf "Zivil-
klagen” im allgemeinen kann also von vornherein nur in dem Umfang wirksam werden,
als "das Gesetz" keinen anderen als den Wohnsitzgerichtsstand bestimmt, Ziel des
zweiten Satzes ist es im itbrigen, die gegenwirtige (in bezug auf die perstnlichen
Ansprachen "verfassungswidrige") Situation zu bereinigen. Diese Situation ist durch die
zahlreichen Ausnahmen von der geltenden Verfassungsbestimmung infolge der

besonderen Gerichtsstiinde in der Bundesgesetzgebung entstanden. Hinzu kommt, dass-

die Schweiz bei der Ratifizierung des Lugano-Ubereinkommens mit Riicksicht auf
Artikel 59 Absatz 1 BV einen Vorbehalt anbringen musste, der bis 1999 befristet ist. Ob
mit der jetzt vorgeschlagenen Bestimmung, welche die Rechtswirklichkeit (gelebte
Verfassungswirklichkeit) nachfiibrt, auch das Problem des Vorbehalts zum Lugano-
Ubereinkommen hinfillig wird, bleibt zu priifen,

Absarz 3 nimmt den in der heutigen BV nicht enthaltenen Grundsatz der Offentlichkeit
gerichtlicher Verfahren (im Sinne von Abs, 1) in den Verfassungsentwurf avf. Dieser
Grundsatz ist in den letzten Jahren unter dem Einfiuss der Rechtsprechung zu Artikel 6
Ziffer 1 EMRX vermehrt ins Zentrum des Interesses geriickt. Die vorgeschlagene
Formulierung stellt klar, dass der Offentlichkeitsgrundsatz die Verhandlung und die
Urteilsverkiindung, nicht aber die Beratung erfasst. Einschrinkungen der Offentlichkeit
bleiben unter Umstinden, insbesondere zum Schutz privater oder Sffentlicher Interessen,
. mbglich 295, In bezug auf die Urteilsverkiindung lisst die Rechtsprechung dariiber hinaus
weitere Einschrinkungen des Grundsatzes zn 2%, Angesichts des im Vernehmlassungs-
verfahren zahlreich gefiusserten Wunsches nach entsprechender Erginzung des Textes 297
sieht die vorgeschlagene Bestimmung nun zuch ausdritcklich vor, dass das Gesetz
Ausnahmen vom Offentlichkeitsgrundsatz vorsehen kann, '

294 Reformbereich Justiz, Art. 25a.

295 Vgl. den Katalog in Art, 6 Ziff. 1 EMRK; BGE 115 Ia 99 100 £,, EGMR i.8. Schuler-Zgraggen
¢/CH vom 24.6.1993, Série A, 263.

296 Vgl Urteil des EGMR .8, Sutter ¢/CH vom 29.5.1982, Série A vol. 74, wonach jedenfalls bei
Unteilen von Kassationsinstanzen eine Sffentliche Verklindung nicht notwendig ist, solange das
Urteil in der Gerichtskanzlei hinterlagt und auf diese Weise der Offentlichkeit zugiinglich gemacht
wird.

%7 U.a. EVG, KdK, 11 Kantone (ZG, AG, ZH, VS, NE, GE, JU, BS, BL, S0, SH), 2 im Parlament
vertretens Parteien (FDP, SVF) und eine weitere Partei (KVE).
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Artikel 27  Freiheitsentzug

Artikel 27 VE 96 298 fagst die Verfahrensgarantien zusammen, die einer Person zustehen,
der die Freiheit entzogen wird. Die einzelnen Garantien kénnen als Konkretisierungen
des Anspruchs auf rechfliches Gehér sowie des ungeschriebenen Grundrechts der
perstinlichen Freiheit verstanden werden 29, Wihrend bei Absatz 1 nur die Garantie von
Artikel 5 Ziffer 1 EMRK Pate stand, lehnen sich die Absiitze 2-4 der vorgeschlagenen
Bestimmung auch an frithere Vorentwiirfe zur Totalrevision der Bundesverfassung an 300,

Im Vemnchmlassungsverfahren hat die vorgeschlagene Bestimmung nur vereinzelte
Reaktionen hervorgerufen, die zudem mehr der Form als der Sache galten.

Absatz 1 erinnert zunéchst daran, dass ein Freiheitsentzug nur in den vom Gesetz vorge-
sehenen Fillen zuldssig ist (vgl. Art. 9 Abs. 2 £.V.m. Art. 32 Abs. 1 und 2 VE 96). Die
Bestimmung hilt ausserdem fest, dass dies nur auf die vom Gesetz vorgesehene Weise
geschehen darf. Die Verfassung verweist damit auf das im konkreten Fall anwendbare
kantonale oder eidgentissische Recht, dessen Verletzung somit gleichzeitig auch eine
Versletzung der Verfassungsgarantie darstellt,

Absatz 2 pilt filr alle Arten des Freiheitsentzugs, also insbesondere auch fiir den fiirsorge-
rischen Freiheitsentzug im Sinne der Artikel 397 ff. ZGB. Die Garantic stellt eine
Konkretisierung des Anspruchs auf rechtliches Gehtir dar !, Die Schwere des Eingriffs
rechtfertigt es, sie an dieser Stelle besonders hervorzuheben, ohne dass daraus jedoch
Umkehrschliisse fiir andere Verfahren (bes Strafverfahren, vgl. Art. 28 VE 96) gezogen
werden kinnten,

Absatz 3 betrifft ausschliesslich den Fall der Untersuchungshaft. Die Bestimmung enthilt
zwei Garantien.

Die Garantie der unverzitglichen Vorfithrung vor die Richterin oder den Richter soll eine
erste, unabhingige und unparteiische Kontrolle der Haft sicherstellen. Nach der Praxis zu
Artikel 5 Ziffer 3 EMRK muss diese Kontrolle nicht zwingend durch ein Gericht (i.S. von
Abs. 4 oder von Art. 26 VE 96) erfolgen; es kann sich auch etwa um einen Unter-
suchungsrichter handeln, solange dieser weisungsunabhingig ist und nicht, im spéteren
Verlauf des Verfahrens, als Anklagevertreter in Frage kommt 302, Die Bezeichnung der
fir diese erste richterliche Haftpriffung zustindigen Behtrde obliegt der jeweiligen

298 Die Bestimmung entspricht Art. 25 VE 95,
299 Letzteres offengelassen in BGE 119 Ia 221, 233 £,

300 Art, 22 der Modell-Studie EJPD 1985 (Rechtsschutz bei Freiheitsentzug) sowie Att, 15 des VE
Miiller/Ktlz (Rechtsschutz fiir Inhaftierie und Internierte), der seinerseits dem VE 1977 (Axt. 21)
entspricht.

301 Vgl, Art. 25 Abs. 2und 3 VE 96,
302 BGE 117 Ia 199 ff, im Anschluss an EGMR i.8. Huber ¢/CH vom 23.10.1990, Série A, 188.
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Strafprozessordnung, ebenso die Festlegung der Maximalfristen, innerhalb deren die Vor-
fiihrung und Priifung zu erfolgen haben 303,

Der zweite Satz von Absatz 3 enthiilt die zweite Garantie. Sie bildet eine Konkretisierung
des Grundrechts der personlichen Freiheit, indem sie den Anspruch des Untersuchungs-
gefangenen statuiert, dass seine Strafsache innert angemessener Frist beurteilt werden
muss. Die darin liegende Begrenzung der zuliissigen Dauer der Untersuchungshaft stellt
zwar keine eigentliche Verfahrensgarantie dar; sie sollte aber wegen des engen Sach-
zusammenhangs in Anlehnung an Artikel 5 Ziffer 3 EMRK gleichwohl an dieser Stelle
erwihnt werden.

Die Garantie von Absatz 4 gilt wiederum fiir alle Arten des Freiheitsentzugs, also nicht
nur fiir die Untersuchungshaft. Jede Person, der die Freiheit entzogen wurde, soll
grundsétzlich das Recht haben, die Rechtmissigkeit des Freiheitsentzugs durch ein
Gericht iiberpriifen zu lassen. Eine Ausnahme bildet insofern lediglich der Fall, dass der
Freiheitsentzug bereits durch ein Gericht angeordnet wurde 384, Je nach dem Grund des
Freiheitsentzngs muss zudem die Méglichkeit bestehen, auch bei anfinglicher Anerdaung
bzw. Uberpriifung der Haft durch ein Gericht jederzeit eine erneute richterliche Kontrolle
zu verlangen. Dies gilt iiberall dort, wo die Griinde, welche die Haft urspriingtich
rechtfertigten, im Lauf der Zeit wegfallen kénnen (insbesondere bei filrsorgerischer
Freiheitsentziehung, aber auch etwa bei der Untersuchungshaft) 305, In jedem Fall hat das
Gericht, wie die Bestimmung in Anlebnung an Artikel 5 Ziffer 4 EMRK ausdriicklich
festhilt, seinen Entscheid so rasch wie moglich zu fallen.

Artikel 28 Strafverfahren

Die bundesgerichtliche Rechtspreciiung hat aus Artikel 4 BV verschiedene spezifische
Minimalrechte der angeschuldigten Person abgeleitet und, insbesondere mit Blick auf
Artikel 6 EMRK, weiterentwickelt 306, Ein Teil dieser Garantien stellt sich als Konkre-
tisierung von Verfahrensrechten dar, die bereits an anderer Stelle in allgemeingiiitiger
Weise geregelt sind 397. Der Umstand, dass das Strafverfahren besonders empfindlich in
die Rechte der betroffenen Person eingreifen kann, rechtfertigt es, solche allgemein-
giiltigen Verfahrensrechte hier besonders hervorzuheben (vgl. Abs. 2), .

Absarz I verankert den Grundsatz der Unschuldsvermutung ausdriicklich in der Ver-
fassung, also den Anspruch der angeschuldigten bzw. angeklagten Person, bis zum Nach-
weis ihrer Schuld als unschuldig zu gelten. Wihrend Artikel 26 VE 95, in Anlehnung an

303 Vgi. .B. die neuen Regelungen in StPO/BE Art.175 ff., StPO/ZH §§ 57 ff. sowic VE BStP
Art. 47,

304 ygl. BGE 117 Ia 193, 195 f. mit Hinweisen auf die Strassburger Rechtsprechung.
305 Vgl BGE 116 1= 60, 63 mit Hinweisen auf die Strassburger Rechtsprechung,
3% Die vorgeschlagene Bestimmung entspricht inhaltlich Art, 26 VE 95.

307 vgl. Art. 25 VE 96: Anspruch auf ein faires Verfahren, auf rechtliches Gehdr und auf unent-
geltliche Rechtspilege.
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die Formulierung von Artikel 6 Ziffer 2 EMRK, noch vom "gesetzlichen" Nachweis der
Schuld sprach, nimmt die vorliegende Bestimmung eine in der Vernehmlassung 308
vorgeschlagene Priizisierung auf und spricht stattdessen von der "rechtskriftigen Verur-
teilung”. :

Die Garantie enthiilt nach der bundesgerichtlichen Rechisprechung in erster Linie eine
Beweislast- und eine Beweiswlirdigungsregel 3. Es ist Sache der Strafverfolgungs-
behtrden, die Schuld nachzuweisen und nicht Saclie der angeschuldigten oder ange-
klagten Person, ihre Unschuld zu beweisen (Beweislast). Ausserdem ist die angeklagte
Person freizusprechen, wenn trotz objektiver Wilrdigung des gesamten Beweiser-
gebnisses "schlechterdings nicht zu unterdriickende Zweifel" fortbestehen (Beweiswiirdi-
gung, in dubio pro reo). Aus dem letztgenannten Grundsatz folgen weitere Garantien,
namentlich das Verbot von Ausserungen, die auf eine Vorverurieilung hinausiaufen 310
oder die Zweifel an der Unschuld einer freigesprochenen Person aufkommen lassen 311,

sowie das prundsitzliche Verbot der Kostenanflage bei Freispruch oder Einstellung des
Verfahrens 312,

Absatz 2 stellt eine Konkretisierung des Anspruchs auf rechtliches Gehor dar. Die
Bestimmung umschreibt zundchst die Grundvoraussetzung, die erfiillt sein muss, sollen
die Verteidigungsrechte wirksam ausgelibt werden kdnnen (Anspruch anf méglichst
rasche und umfassende Orientierung iber die erhobenen Beschuldigungen). Zu den der
betroffenen Person "zustehenden Verteidigungsrechten” gehtren insbesondere das Recht
auf ausreichende Zeit und Gelegenheit zur Vorbereitung der Verteidigung, das Recht,
sich selbst zu verteidigen, einen Wahlverteidiger zu bestellen oder gegebenenfalls. einen
Offizialverteidiger-zu erhalten, das Recht, Fragen an die Belastungszeugen zu stellen oder
stellen zu lassen, sowie unter Umstiinden das Recht, unentgeltlich einen Dolmetscher zu
erhalten.

Absaiz 3 hilt als Grundsatz fest, dass jede strafrechtlich verurteilte Person das Recht hat,
das Urteil durch eine hhere Instanz tberpriifen zu lassen. Diese Rechtsmittelgarantie
ergibt sich heute bereits aus Artikel 2 des Siebten Zusatzprotokolls zur EMRK und aus
Artikel 15 Ziffer 5 Pakt IT. Im Unterschied zu Artikel 2 des Siebten Zusatzprotokolls
nennt Artikel 28 Absatz 3 VE 96 nur die Ausnahme der Entscheidung durch das hischste
Gericht. Die beiden anderen nach der EMRK zuliissigen Ausnahmen (Bagatellsachen und
Verurteilung durch die Rechtsmittelinstanz nach erstinstanzlichem Freispruch) sind -~
soweit sie filr unsere Rechisordnung itberhaupt eine Rolle spielen — mit Inkrafttreten von
Pakt I gegenstandslos geworden: Nach Artikel 15 Ziffer 5 Pakt I gilt die Rechts-
mittelgarantie absolut 313,

308 AR,

309 BGE1201a31,351f.

310 BGEI1161Ia 14 ff, 116 TV 31, 39 ff.

311 EGMR i.S. Sekanina o/A vom 25.8.1993, Série A, vol. 266-A.
312 BGE $161a 162 ff.

313 Awug diesem Grund hat die Schweiz zu Art, 15 Ziff. 5 einen Vorbehalt angebracht fiir Fille, in

denen das Bundesgericht als erste und einzige Instanz urteilt,
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In einzelnen Vernehinlassungen zu diesem Absatz wurde angeregt, es solle priizisiert
werden, wie umfassend die "Uberpriifung durch ein hoheres Gericht" sein miisse 314,
Artike] 2 des Siebten Zusatzprotokolls zur EMRK 13sst, nach dem heutigen Stand der
Rechisprechung, eine reine Rechtskontrolle genligen, und aus Artikel 14 Ziffer 5 Pakt IL
lasst sich nicht klar das Gegenteil (Mbglichkeit der Uberpriiffung von Rechts- und
Tatfrage) ableiten. Unter diesen Umstiinden schien es angezeigt, dem Strafprozess-
gesetzgeber in dieser Frage Spielraum zu lassen und — wie die EMRK und der Pakt IT -
eine offene Formulierung zu wihlen.

Im Sinne einer Neuerung kiime im Rahmen von Absatz 3 auch ecine Bestimmung in
Betracht, in der Satz 2 ersatzlos gestrichen wiirde 315, Ein Verzicht auf die Ausnahme
wiire in der Tat méglich, wiirde aber auf Bundesebene die Schaffung eines erstinstanz-
lichen, dem Kassationshof des Bundesgerichis vorgelagerten Bundesstrafgerichts voraus-
setzen 316, ‘

Artikel 29 Petitionsrecht

Die vorliegende Bestimmung 317 itbernimmt und konkretisiert Artikel 57 BV, der sich
darauf beschrinkt, das Petitionsrecht zu gewihrleisten,

Absatz 1 definiert das Petitionsrecht: Nach der bundesgerichtlichen Rechtsprechung
handelt es sich dabei um das Recht, jederzeit den Behtrden Gesuche, Vorschlige,
Kritiken oder Beschwerden in ihrem jeweiligen Zustindigkeitsbereich einzureichen, ohne
deswegen Unannehmlichkeiten oder rechtliche Nachteile irgendwelcher Art, etwa die
Verschiirfung der Haftbedingungen eines inhaftierten Petitioniirs, befiirchten miissen.

Absatz 2 prazisiert, dass die Behorde von der Petition Kenntnis zu rehmen hat, Darin
eingeschlossen ist die Verpflichtung, die Petition wenn nitig an die zustindige Behirde
weiterzuleiten. Bis anhin hat sich das Bundesgericht geweigert, die eidgentssischen oder
kantonalen Behdrden zu verpflichten, die Petitionen inhaltlich zu behandeln und sie zu
beantworten. Eine solche Verpflichtung sei vom Gesetzgeber vorzusehen 318, Diese
Rechtsprechung wird von der Lehre kritisiert. Sie vertritt die Ansicht, dass die Petition
ihre Funktion als Kommunikationsmittel zwischen den Einzelnen und den Behtrden nur
dann wirklich erfiillen kinne, wenn diese die Petition griindlich priiften, sie beantwor-
teten und dadurch zeigten, dass sie dem Anliegen der Biirgerinnen oder des Biirgers mit
dem gebiihrenden Ernst begegneten. Die Praxis der Behorden geht in aller Regel tber die
Verpflichtung der blossen Kenntnisnahme hinaus. So sehen die politischen Behérden des
Bundes vor, dass an die Bundesversammlung gerichtete Petitionen materiell zu behandeln

314 TI,FDP, SEL

315 FDpP,

316 Vgl. in dicsem Sinn Reform der Justiz, Art. 179 (Weitere richterliche Behorden des Bundes).
317 Die Bestimmung entspricht Art, 27 VE 95,

318 BGE 119 Ia 55.
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sind (siche Art. 45 Geschiiftsreglement des Nationalrates 319 und Art. 37 Geschiifts-
reglement des Stinderates 320), Gleiches gilt fiir die Praxis des Bundesrates und der
Bundesverwaltung 321, Bei den Kantonen sieht die Mehrheit derjenigen, die erst kiirzlich
ihre Verfassung revidiert haben, ausdriicklich die Pflicht vor, auf Petitionen zu antworten
und sogar materiell avf sic einzuireten: Artikel 20 KV BE; Artikel 21 KV OW; Artikel 60
KV GL; Artikel 26 KV SO; § 10 KV BL; § 19 KV AG; § 12 KV TG; Artikel 80 KV JU;
Artikel 16§ KV AR,

Zum Petitionsrecht sind in der Vernechmlassung nur wenige Stellungnahmen einge-
gangen. Ein Vorschlag wurde von verschiedenen Seiten vorgebracht: Zwei Kantone (AR,
GR), zwei im Parlament vertretene Parteien (SP, Grilne), vier weitere Parteien 322, sechs
Organisationen 323 und 18 Private verlangen, dass die Behiirde von einer an sie gerichte-
ten Petition nicht nur Kenntnis nehmen, sondern sie auch beanworten muss. Gegen eine
Behandiungspflicht von Petitionen spricht sich eine im Parlament vertretene Partei (FPS)
aus, withrend ein Kanton (TI) verlangt, dass die Behtirde zumindest den Empfang
bestiitigt. Die vorliegende Bestimmung verpflichtet nicht dazu, Petitionen materiell zn
behandeln, selbst wenn dies von der Dokirin und der Mehrheit der Vernehmlassungs-
teilnehmer, die sich zu diesem Punkt gefinssert haben, gewlinscht wurde. Dies kiime einer
Ausdehnung des Inhalts des Petitionsrechts gleich, die iiber die.Nachfithrung des
geltenden Rechts hinausginge,

Artikel 30  Wahl- und Abstimmungsfreiheit

Artikel 30 VE 963 regelt die Wahl- und Abstimmungsfreiheit, die heute vom
Bundesgericht als ungeschriebenes verfassungsmiissiges Recht anerkannt wird 325, Artikel
85 Buchstabe a OG 326 erwiihnt im tibrigen die Verletzung des Stimmrechts ausdriicklich
als Beschwerdegrund fir die staatsrechtliche Beschwerde. Im internationalen Recht
garantiert Ariikel 25 Pakt II die politischen Rechte der Biirgerinnen und Biirger,
namentlich das Recht auf Teilnahme an geheimen Wahlen und Abstimmungen. Die
Schweiz hat bei der Ratifizierung einen Vorbehalt angebracht zugunsten der Bestim-
mungen des kantonalen und kommunalen Rechts, die vorsehen oder zulassen, dass
Wahlen an Versammlungen nicht geheim durchgefiihrt werden 327,

3% SR 17113,

326 SR 17114,

321 yPB 39.43 und Verweise; VPB 48.25.

322 SP-BE, SVP-Goss, SP-Diet], LDP-BS.

323 G-Andw, SLFV, SEK, CAR, FFAR, ATD.

34 Die Bestimmung entspricht Art. 28 VE 95,

325 BGE 11812259, 261; 119 12 271, 272; 120 Ja 194.
326 SR 173.110.

321 A51993797.
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Die Bestimmungen iber die Zustindigkeit im Bereich des kantonalen Stimm- und
Wahlrechts finden sich in Artikel 47 VE 96, diejenigen iiber das Stimm- und Wahlrecht
auf eidgendssischer Ebene in Artikel 127 VE 96.

Der Grundsatz des Stimm- und Wahlrechts, der bei der Austibung der politischen Rechte
jegliche Diskriminierung aufgrund von #usseren Merkmalen, personlichen Uberzeu-
gungen cder der wirtschaftlichen Situation -verbietet, dient der Konkretisierung der
politischen Gleichheit, die mit der Rechtsgleichheit eng verkniipft ist 328 (Art, 4 BV). Die
politische Gleichheit widerspiegelt sich im Grundsatz des allgemeinen Stimm- und
‘Wahlrechts, denn jeder Wiihlerin und jedem Wiihler kommt die gleiche Anzahl Stimmen
zu, jede Stimme hat gleich viel Gewicht, und alle Stimmen werden fiir die Mandats-
verteilung bei Wahlen im Proporzverfahren berlicksichtigt. Nach dem Bundesgericht
handelt es sich beim Stimm- und Wahlrecht um ein durch das Bundesrecht gewshr-
leistetes verfassungsmiissiges Recht. Es verleihe den Biirgerinnen und Biirgern insbeson-
dere das Recht zu verlangen, dass ein Wahl- oder Abstimmungsresultat, das den Willen
der Stimmenden nicht zuverkissig und unverfilscht avsdriicke, nicht anerkannt werde. Es
schiitze also namentlich ihr Recht, sich villig frei ausdrlicken zu kiinnen, Damit sei nicht
nur das Recht der Biirgerinnen und Biirger auf geheime und von Husseren Einfliissen
geschiitzte Stimmabgabe erfasst, sondern auch das Recht, den Stimm- und Wahlzettel
ihrem wirklichen Willen entsprechend aunszufiillen 32%, Dieses verfassungsmissige Recht
bietet dem Individuum eine Minimalgarantie fiir ein freiheitliches Funktionieren der
Demokratie, sei dies auf Bundes- oder auf Kantonsebene.

Absatz 1 gewihrleistet die Wahl- und Abstimmungsfreiheit. Dazu gehtrt namentlich die
Garantie der geheimen Stimmabgabe 330, der Anspruch auf korrekte Formulierung der
Abstimmungsfragen 33!, auf Wahrung der Einheit der Materie 332 und auf korrekte und
zuriickhaltende behordliche Informationen im Vorfeld von Wahlen und Abstimmun-
gen 333, Zudem sind behordliche Interventionen in einem Abstimmungskampf nur
beschrinkt zulissig 334, Auch ist es unzulissig, dass von privater Seite (bes. Medien) die
freic Willensbildung der Biirgerinnen und Bitrger beeinflusst wird durch irrefithrende
Angaben, die so spit vorgebracht werden, dass sie nicht mehr widerlegt werden
kénnen 335,

328 gl Miiller in Kommentar BV, Art. 4, Rz. 11aund 11b.
2% BGE90169,73.

33 BGE1131z 164,

331 BGE1061a20,27.

332 BGE1131a46,52.

333 BGE1211138, 141f.

334 BGE 119 Ja 271, 273.

335 BGE1191a271, 274,
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Absatz 2 konkretisiert die Garantie der Wahl- und Abstimmungsfreiheit und tibernimmt
dabei die bundesgerichtliche Definition: die freie Willensbildung und die unverfilschte
Stimmabgabe 336,

Im Vernehmlassungsverfahren sind kaum Stellungnahmen zn diesem Artikel eingegan-
gen. Drei im Parlament nicht vertretene Parteien 337 und eine Organisation 338 wiinschen,
dass der Grundsatz der Transparenz bei der Finanzierung von Wahikampagnen aufge-
nommen wird. Dieser Vorschlag geht indessen iiber die Nachfilhrung des geltenden
Rechts hinaus. Er ist deshalb nicht in Artikel 30 VE 96, hingegen bei den Reform-
vorschléigen zu den Volksrechten aufgenommen worden. Artikel 127a Absatz 2 VE 96
Reformbereich Volksrechte ermiichtigt den Gesetzgeber, die Ausiibung der politischen
Rechte, insbesondere die Art der Finanzierung, zu regeln. Dadurch soll mehr Transparenz
iiber die Finanzierung hergestellt werden. Artikel 30 VE 96 ist im Vergleich zur
Vemehmlassungsvorlage leicht abgeiindert worden, indem er dic Bestimmung, dass die
Kantone Auspahimen vom Grundsatz der freien Stimmabgabe vorsehen konnen (Art, 28
Abs. 3 VE 95), nicht fibernimmt 339, Eine solche Prizisierung ist tiberflilssig und muss im
Verfassungstext nicht erwdhnt werden, da die Wahl- und Abstimmungsfreiheit, wie alle
anderen Grundrechte, unter den in Artikel 32 VE 96 statuierten Bedingungen einge-
schrénkt werden kann, Im {ibrigen hat das Bundesgericht vor kurzem darauf hingewiesen,
dass die Abstimmung an einer Landsgemeinde, trotz gewisser Mingel des Systems, mit
der Wahl- und Abstimmungsfreiheit vollkommen vereinbar sei 340,

Artikel 31  Wirkung der Grundrechte
Die Bestimmung fiihrt ungeschriebene Prinzipien des Verfassungsrechts nach.

Die Grundrechte sind den Einzelnen gewdhrleistete Rechte, die von grundlegender
Wichtigkeit sind fiir die Bestimmung der Beziehungen des Einzelnen zur Gesellschaft
und zu den Behbtirden, Thre Funktion ist sowohl defensiv, indem sie den Einfluss des
Staates auf die Individuen beschriinken, als auch positiv, indem sie den Staat zu einem
Tun veranlassen oder ihn gar dazu verpflichten. In beiden Fillen ist das verfolgte Ziel
dasselbe; die tatstichliche Verwirklichung der Rechte und Freiheiten, Axtikel 31 VE 96
bringt diese Idee zum Ausdruck und erinnert daran, dass die Gewiihrleistung der
Grundrechte ein Grundprinzip der schweizerischen Rechtsordnung ist, neben dem Fide-
ralismus, dem Demokratiegebot und der Gewaltentrennung.

336  ZB.BGE 1211138 E. 3 und dortige Verweise.
37 CVP-F, SP-Dietl, SP-F/ZH. N
338 SGF.

33%  Dic Bestimmung der Vemchmlassungsvorlage zielte auf Abstimmungsverfahren in Lands-
gemeinden und gewissen Gemeindeversammlungen, bei denen die geheime Stimmabgabe nicht
gewihrleistet ist; eine im Parlament vertretene Partei (SP) und eine Organisation haben varlangt,
dass dizse Ausnahmen ausdriicklich im Verfassungstext erwithnt werden.

340 BGEI21I138E.5.
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Artikel 31 VE 96 hat in der Vernehmlassung nicht sehr viele Reaktionen veranlasst. Auch
wenn ‘gewisse Vernehmlasserinnen und Vernehmlasser die Notwendigkeit der Bestim-
mung in Frage gestellt haben 341, ist die Schaffung eines Artikels, der die grundlegenden
Wirkungen der Grundrechte festhilt, insgesamt gut aufgenommen worden; gewisse
Kreise haben sogar gefordert, dass auch das Prinzip der Horizontalwirkung der Grund-
rechte aufgenommen werden miisse (vgl. zu Abs. 3), d.h, die Wirkung der Grundrechte
auf die Beziehungen unter Privaten (sog. Theorie der Drittwirkung). Nach dem aktueilen
Verfassungsrecht knnen die Grundrechte auch in den Beziehungen unter Privaten eine
Rolle spielen, weil die Grundrechte der Einzelnen ja nicht nur durch die Macht des
Staates bedroht sein knnen, sondern auch gesellschaftlichem Druck ausgesetzt sind.
Nachdem das Bundesgeericht bei einigen Grundrechten wiederholt eine Drittwirkung
anerkannt hatte 242, hat es vor einem Jahrzehnt das Prinzip im Grundsatz bestétigt. 343 Das
Prinzip der Drittwirkung fordert aber keine gleichmissige Anwendung der Grundrechte
auf dem Gebiet des Zivil- oder Strafrechts. Auch eignen sich nicht alle Grundrechte dazu,
auf das Verhilinis zwischen Privaten iibertragen zu werden; es konnen sich je nach
gesellschaftlichem Druck Unterschiede ergeben. Die Idee einer Horizontalwirkung wird
in der Rechtsprechung und in der Lehre mehrheitlich nicht bestritten, auch wenn die
Meinungen iiber die direkten oder indirekten Auswirkungen auseinandergehen. Fiir die
Verfechter der direkten Driftwirkung sind die Grundrechte dazu da, uamittelbar die
Bezichungen des Privatrechts zu regeln. Fiir die Verfechter einer indirekten Drittwirkung
ergibt sich die Wirkung der Grundrechte auf dem Weg der Auslegung, d.h. auf dem
Umweg tiber Generalklauseln, unbestimmte Rechtsbegriffe und andere Formen der
offenen Rechtsetzung, denen es einen Inhalt zu geben gilt. In- Anbetracht all dieser
Erwigungen wurde entschieden, Artikel 31 VE 96 durch einen neuen Absatz 3 zu
erginzen, der in Verbindung mit Absatz 1 die Frage der Horizontalwirkung der
Grundrechte prézisiert.

Absatz I bringt zum Ausdruck, dass die Grundrechte Fundament unserer Rechtsordnung
sind und dass sie in der Gesamtheit unseres politischen Systems zum Tragen kommen
sollen. Er gibt den staatlichen Behorden den allgemeinen Aufirag, filr die tatséichliche
Verwirklichung der Grundrechte zn sorgen, d.h. alle geeigneten Mittel einzusetzen, um
das angestrebte Ziel zu erreichen, Dieser Auftrag schliesst zundichst die Verpflichtung
ein, sich jeder Titigkeit zu enthalten, die den Grundrechten schaden konnte; dies
entspricht der klassischen Funktion der Grundrechte als Abwehrrechte, die dem Staat eine
Pflicht zur Zuriickhaltung auferlegt. Der Auftrag enthilt aber weiter auch die Ver-
pflichtung der staatlichen Behorden, sich so zu verhalten, dass die Grundrechte geschiitzt
und geftrdert werden (positive Funktion). In diesem Sinn kiindigt Absatz 1 bereits die
Horizontalwirkung an, die in Absatz 3 niher bestimmt wird. In der Vernehmlassung hat
Absatz 1 mur in jenen Kreisen Reaktionen hervorgerufen, die jede Idee einer Horizon-
talwirkung der Grundrechte abzulehnen scheinen 344,

341 Fine im Parlament vertretene Partei (LP) und 2 weitere Parteien (CVF, SD-EG).
342 BGE 1011V 167ff, 172, E. 5; 109 I 8ff.

343 BGE 111 [ 245fF, 253-257, E. 4b; 116 IV 31f£; 118 Ta 46££, 56, E, 4e.

344 3 Organisationen (SNV, BHK, CP)
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Absarz 2 bezeichnet die Adressaten der Grundrechte und wendet sich in diesem Sinn an
die Organe siimtlicher Gemeinwesen (Bund, Kantone und Gemeinden) und an diejenigen
Personen, die eine staatliche Aufgabe wahrnehmen. Sie sind es, die die Grundrechte
respektieren und verwitklichen miissen, indem sie sich entweder einer Tatigkeit enthalten
oder indem sie sich so verhalten, dass die Grundrechte geschiitzt und gefordert werden,
Einige Vernchmlasserinnen und Vernehmlasser wollten die Bestimmung betreffend die
Personen, die staatliche Aufgaben wahrnehmen, mit der Argumentation abschwichen,
diese seien nicht Inhaber 6ffentlicher Gewalt. Die Delegatiire staatlicher Aufgaben sind
jedoch Substitute des Gemeinwesens, filr das sie handeln, wenn sie die besagten Auf-
gaben wahrnehmen,; in diesem Sinn ist ihnen ein Teil der staatlichen Gewalt dbertragen,
und als solche kénnen sie den Privaten Verpflichtungen auferlegen. Deshalb geht es nicht
an, sie von der Verpflichtung zu entbinden, die Grundrechte zu respektieren. Auf der
anderen Seite ist es durchaus vorstellbar, dass im einen oder anderen Punkt die Pflichten,
die sich aus einem bestimmten Grundrecht ergeben, angepasst werden miissen, wenn
gewisse staatliche Aufgaben delegiert werden, Die Formulierung von Absatz 2 lisst aber
dem Gesetzgeber oder dem Richter genligend Spielraum, Differenzierungen vorzuneh-
men je nach der zu iibertragenden Aufgabe oder deren Triiger.

Absatz 3 ist, wie schon bemerkt, eine Neverung im Vergleich zum VE 95. Er entspricht
dem Wunsch von Vernehmlassern nach einer klaren Entscheidung der Frage der
Horizontalwirkung im Rahmen der Nachfithrung 345, Dijeser Absatz prizisiert demnach
die positive Funktion der Grundrechte, die in Absatz 1 erst implizit enthalten ist. Die
vorgeschlagene Formulienmg bringt die drei folgenden Gedanken zum Ausdruck: Zu-
nichst wird im Einklang mit der herrschenden Lehre anerkannt, dass die Grundrechte
auch eine Wirkung auf die Beziehungen unter den Einzglnen haben. Dann erscheint es,
dass diese Wirkung nicht konstant ist, dass sie sich vielmehr wandelt je nach der Art des
betreffenden Grundrechts und je nach den Umstéinden; es ist jedesmal eine Analyse der
konkreten Situation erforderlich, damit entschieden werden kann, ob die Analogie miig-
lich ist. Schliesslich wird priizisiert, dass die Transposition das Werk der Behtrden ist,
worunter sowohl die rechtsetzenden als auch die rechtsprechenden Organe zu verstehen
sind, Bei den legislativen Organen handelt es sich um eine traditionelle Aufgabe, ja der
Anftrag, die Grundrechte auf Verhiltnisse unter Einzelnen zu transponieren, wendet sich
prioritidr an den Gesetzpeber, da die Wahl der zu treffenden Massnahmen eng mit der
Ermessensausttbung der politischen Behtrden verbunden ist 346, Aber auch die rechts-
anwendenden Behdrden sind dazu aufgerufen, den Grundrechten eine Horizontalwirkung
dann zuzuerkennen, wenn sie unbestimmte Rechtsbegriffe interpretieren. Ausnahmsweise
kommt es sogar vor, dass die Verfassung sie dazu aufruft, die Drittwirkung direkt zu
konkretisieren: Das bekannteste Beispiel ist die Bestimmung iiber den gleichen Lohn fiir
Mann und Frau (Art. 4 Abs. 2 dritter Satz BV; Art. 7 Abs. 3 VE 96). So gesehen erfiillt
der VE 96 eine der wichtigsten Aufgaben des Nachfilhrungsauftrags, ndmlich unser
Verfassungsrecht transparenter darzustellen. .

345 2 im Parlament vertretene Parteien (SP, Griine), 2 weitere Parteien (SP-BE, CVP-NW), eine
eidgentissische Kommission (EKF) und eine Organisation (VVR).

346 Vgl die vom Bundesgericht becbachtete Zuriickhaltung in ¢inem Entscheid vom 18. Jan, 1985;
ZB1 1985, 8, 492, 496.

7 Bundesblat 149, Jahrgang, Bd. [ 193



Artikel 32 Einé&hriinkung von Grundrechten
Die Bestimmung fithrt ungeschriebene Prinzipien des Verfassungsrechts nach.

Es ist anerkannt, dass die von der Verfassung garantierten Grundrechte nicht absolut zu
verstehen sind und dass sie eingeschriinkt werden kinnen oder gar miissen. Solche
Einschrinkungen diirfen die Grundrechte allerdings nicht thres Gehalts entleeren; daher
missen die Voraussetzungen, unter denen eine Einschrinkung von Grundrechten zulissig
ist, ihrerseits verfassungsrechtlich festgelegt werden. Ein Grundrechtseingriff ist dann
zulissig, wenn er vier Bedingungen erfiillt: Er muss eine gesetzliche Grundlage haben, im
offentlichen Interesse erfolgen und verh#ltnismissig sein, und er darf den Kerngehalt des
Grundrechts nicht antasten 347, Anstatt diese Eingriffsregelung bei jedem der vom Verfas-
sungsentwusrf garantierten Grundrechte eigens zu nennen — wie es die EMRK und die
UNC-Akte tun —, schien es angebracht, ihr eine eigene Bestimmung zu widmen. Es ist
hinzuzufiigen, dass die Einschréinkungen je nach Grundrecht variieren knnen: Was fiir
die einen verboten ist (z.B. System vorglingiger Bewilligungen bei der Meinungs-,
Informations- und Medienfreiheit) ist bei anderen méiglich (z.B. Versammlungsfreiheit).
In diesen besonderen Fiillen erwiihnt der Verfassungstext die einzelnen Einschrinkungen
ausdriicklich (vgl. Art. 14 in Verbindung mit Axt. 76 Abs. 3, 18 Abs. 3, 22 Abs. 2 und 24
Abs. 4 VE 96).

Die in diesem Artikel anfgestefite Ordnung ist nicht anf die Gesamtheit der Grundrechte
anwendbar, sondern im wesentlichen auf die Individualrechte zugeschnitten, d.h. auf
diejenigen Grundrechte, die sich auf die Ausiibung gewisser menschlicher Fihigkejten
beziehen, deren Schutzbereich und Inhalt sich aus ihnen selber ergeben (z.B. die
Glaubens- und Gewissensfreiheit, die Meinungsfreiheit, die Versammlungsfretheit usw.}).
Fiir Grundrechte wie die Rechtsgleichheit (Art. 7 VE 96) und fiir ihre Ableitungen wie
den Schutz vor Willkiir und die Wahrung von Treu und Glauben (Art. 8 VE 96) oder fiir
gewisse Verfahrensgarantien (Art. 25-28 VE 96) aber ist die Eingriffsregelung nicht
angemessen konzipiert, ebensowenig wie fiir gewisse Grundrechte sozialen Charakters
(Art, 10 VE 96). So gcht es bei der Rechtsgleichheit nicht um Einschrinkungen, sondern
um erlaubte oder unerlaubte Kriterien der Differenzierung. Auch beim Schutz des guten
Glaubens handelt es sich nicht um Schranken, sondern darum, dass bestimmte
Voraussetzungen erfilllt sein mitssen, unter denen der gute Glaube zu schiitzen ist. Das
Willkitrverbot ist selbstversténdlich nicht beschrinkbar, ebenso wenig wie der Anspruch
auf einen unabhtingigen und unparteiischen Richter. Auch das rechtliche Gehtr folgt
nicht einer Logik, wonach es auf der einen Seite ein genau umschriebenes Grundrecht
gibt und auf der anderen Seite Einschrinkungen dieses Grundrechts (so gesehen, wiire es
von der Meinungsfreiheit nicht zu wnterscheiden); vielmehr erscheint das rechtliche
Gehor als ein Instrument, das es unabliissig neu zu definieren gilt und dessen Sinn es ist,
zur Wahrheitsfindung beizutragen und den an einem Verfahren beteiligten Parteien eine
aktive Rolle zukommen zu lassen. Schliesslich ist die Sitvation auch eine villig andere
fiir dicjenigen Grundrechte, die Anspriiche auf positive Leistungen des Staates
begriinden, beispielsweise fiir das Grundrecht auf Existenzsicherung: Der Staat stellt

37 BGE 115 Ia 247; 118 Ta 73; 436; 119 1a 353; 478.
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keine Schranken auf, sondern nennt die Voraussetzungen, unter denen ein anerkanntes
Recht ausgeiibt werden kann,

In der Vernchmiassung ist die Kodifikation der Eingriffsregelung gut anfgenommen
worden. Unter den vorgebrachten Wiinschen betrafen zwei die Verantwortung gegeniiber
Natur und Umwelt sowie die Erhaltuntg der natiirlichen Ressourcen 38, Verschiedene
Vernehmlasserinren und Vernehmlasser haben vorgeschlagen, avs der Verantwortung
gegeniiber Natur und Umwelt eine generelle Schranke fiir die Ausitbung von Grundrech-
ten zu machen. Andere wilnschten, dass die Erhaltung der natiirlichen Ressourcen zu
einer Prioritit erthoben werde, Diese beiden Begriffe sind aber Staatsziele (Art. 2 Abs. 3
VE 96} und sind daher Teil des allgemeinen Begriffs des dffentlichen Interesses, Beide
Vorschlige heben einen bestimmten Aspekt hervor. Wie auch andere Staatsziele im
Artikel 33 VE 96 nicht eigens hervorgehoben werden, so driingt sich auch bei diesen
beiden Aspekten des dffentlichen Interesses nicht eine andere Behandlung auf, Zudem
tiberstiege es den Rahmen der Nachfithrung, wenn der Vorrang eines Staatsziels
gegentiber den anderen in der Verfassung verankert wiirde. Die geltende Verfassung stellt
keine Hierarchie in diesem Sinn auf und ifberlisst es. dem Gesetzgeber, die allfiilligen
‘Widersprliche zwischen verschiedenen konkurrierenden Zielen zu entscheiden.

Absatz 1 zihlt die wichtigsten drei Voraussetzungen auf, unter denen ein Grund-
rechtseingriff zuliissig ist. Zuniichst muss der Eingriff eine gesetzliche Grundlage habesn,
d.h. auf einer generell-abstrakten Rechtsregel beruhen; diese kanm in einem formellen
Gesetz bestehen oder auch in einer Verordnung, die gestiitzt auf eine Delegation der
Gesetzgebungskompetenz erlassen worden ist (vgl. den Kommentar zu Art. 4 Abs, 1 und
154 Abs. 2 VE 96). Selbst leichte Eingriffe miissen auf einer materiellgesetzlichen
Grundlage beruhen und diirfen nicht von Fall zu Fall entschieden werden (vorbehalten
bleibt die Anwendung der polizeilichen Generalklausel, die im folgenden Absatz peregelt
wird), Der Eingriff muss weiter im Offentlichen Interesse erfolgen; der Begriff des
Sffentlichen Interesses ist ortlich und zeitlich variabel und umfasst eine Reihe von
sogenannten Polizeigiitern (Ordnung, Sicherheit, Gesundheit, Sitte, 6ffentliche Ruhe
usw,) oder auch soziale, kulturelle, geschichtliche, dkologische und wissenschaftliche
Werte (vgl. den Kommentar zu Art, 4 Abs. 2 VE 96). In der Vernchmlassung ist als
Priizisierung gefordert worden, dass das 6ffentliche Interesse itberwiegend sein miisse 349
oder dass es zu beschriinken sei auf verfassungsmissige Aufgaben (des Bundes oder der
Kantone) 350, Aus folgenden Uberlegungen ist diesen Vorschligen nicht Rechnung
getragen worden: Was die Kennzeichnung des tffentlichen Interesses als liberwiegendes
betrifft, so ergibt sich dies bereits aus dem Umstand, dass der Eingriff gerechtfertigt sein
muss; der Begriff der Rechtfertigung impliziert notwendig, dass das tffentliche Interesse
dasjenige des Einzelnen an der Ausdbung seiner Freiheit ilberwiegt; zudem wird das
Uberwiegen des offentlichen Interesses ein weiteres Mal gepriift aus Anlass der Frage
nach der Verhéilmismissigkeit, wo die entgegenstehenden Interessen abgewogen werden
miissen. Was die verfassungsmissige Grundlage des dffentlichen Interesses betrifft, wiire

348 Eine cidgentssische Kommission (ENHK) und eine Qrganisation (ECOPOP).
349 Ein Kanton (AR) und 3 Organisationen (SHIV, VSIG, SGCI).
350  Ein Kanton (AG) und eine nicht im Parlament vertretene Partei (CSP-AG).
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es gegen das System unserer geltenden Verfassung, eine abschliessende Aufzihlung aller
Staatsaufgaben im Verfassungstext zu fordern, die dazu geeignet sind, Grundrechts-
eingriffe zu rechtfertigen. Solches iiberstiege den Rahmen der Nachfilhrung, weil das
geltende Verfassungsrecht des Bundes die Gebiete nicht abschliessend aufzihlt, anf
denen die als Gesamtheit aufgefassten Gesetzgeber (des Bundes oder der Kantone) titig
sein konnen, Als eine andere allgemeine Rechtfertigung einer Grundrechtsschranke nennt
Absatz 1 den Schutz von Grundrechten Dritter, Dieses Satzglied gibt dem klassischen
Gedanken Ausdrack, dass die Freiheit eines jeden da ihre Schranke findet, wo die
Freiheit des anderen beginnt; in diesem Sinn scheint es angebracht, diese Idee
auszudriicken, auch wenn sie implizit bereits im Begriff des Offentlichen Interesses
enthalten ist und einige Vernehmlasserinnen und Vernehmlasser sie als unniitig beurteilt
haben 351, Es ist zu prizisieren, dass es Sache des Gesetzgebers ist, die Grenzen der Aus-
iibung konkurrierender Freiheiten abzustecken: Das Zivil- oder das Strafrecht schrinkt
z.B. die Meinungsiusserungsfreiheit ein im Dienst des Perstnlichkeitsschutzes, Es
handelt sich hier um eine andere Mdglichkeit, den Gedanken der Horizontalwirkung der
Grundrechte zu formulieren (vgl. den Kommentar zi Art, 31 VE 96), Schliesslich sieht
Absatz 1 vor, dass Einschriinkungen der Grundrechte verhiiltnisméssig sein miissen, d.h,
dass die einschrinkende Massnahme sich eignen, erforderlich sein und in einem
verniinftigen Verhéitnis stehen muss zum Ziel, das es zu verfolgen gilt (vgl. den Kom-
mentar zu Ast, 4 Abs, 2 VE 96).

Absatz 2 erster Satz stellt im Vergleich zum vorangehenden Absatz eine zusitzliche und
‘strengere Anforderung an die gesetzliche Grundlage auf, wenn der Eingriff in ein
Grundrecht schwerwiegend ist: Die Rechtsgrundlage muss dann in einem formellen
Gesetz enthalten sein, d.h., der Gesetzgeber darf seine Gesetzgebungskompetenz nicht
delegieren, ausser durch eine klare und priizise Norm (vgl. den Kommentar zu Art. 4 Abs,
1 und 154 Abs, 2 VE 96) 352, Dazu ist zu bemerken, dass das Bundesgericht diese Frage
auf verschiedene Art und Weise angeht; Schutz der Grundrechte (was hier der Fall ist),
Gewaltenteilung, politische Rechte, allgemeines Legalititsprinzip und Kognition des
Richters. Bs miissen selbstverstindlich auch hier die weiteren Bedingungen der Absitze
1 und 3 erfitllt sein (Schutz eines dffentlichen Interesses oder eines Grundrechts eines
Dritten, Verhiiltmismiissigkeit, Respektierung des Kerngehalts des betreffenden Grund-
rechts). Absarz 2 zweiter Satz nimmt die allgemeine Polizeiklausel aus, die im Fall einer
ernsten, unmittelbaren und nicht anders abwendbaren Gefahr eine ausreichende gesetz-
liche Grundlage fiir einen Grundrechtseingriff bietet 353; aber auch hier miissen zudem die
anderen Voraussetzungen fiir den Eingriff in ein Grundrecht erfiillt sein.

Absatz 3 sieht vor, dass ein Grundrecht nicht derart eingeschrinkt werden darf, dass sein
Wesensgehalt angetastet wird. Der Wesens- oder Kerngehalt ist derjenige Bereich eines
Rechts, der keinen Eingriff duldet: Der Respekt der Menschenwiirde und das absolute
Folterverbot z.B. stellen nach der Rechtsprechung des Bundesgerichts unantastbare

351 3 Organisationen (SHIV, VSIG, SGCD.
352 BGE 118 Ia 245, 247f. und 251; 305, 310f,; 384, 387; 119 1a 178, 187.
353 BGE 103 1a 310; 111 Ia 246, 2471.; 121 Ia 22, 27f.
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Kerngehalte der perstnlichen Freiheit dar 3%, In der Vernehmlassung ist von einigen
wenigen gewiinscht worden, dieser Absatz solle eine allgemeine Definition des Begriffs
des Kerngehalts von Grundrechten geben. Eine solche Definition kbnnte infolge ihres
allgemeinen Charakters aber kaum konkrete Elemente beibringen, die das Verstiindnis
des Begriffs des Kemngehalts eines Grundrechts kliiren wiirden, und wilrde Gefahr laufen,
das genannte Prinzip nur zu paraphrasieren. Nur eine differenzierte Angabe bei jedem:
einzelnen Grundrecht, wie es die bemische Kantonsverfassung tut, kiinnte so etwas
leisten, Dennoch haben wir darauf verzichtet, diesem Beispiel zu folgen; dies aus der
Beflirchtung, die Rechtsprechung allzu sehir zu fixieren (vgl, aber Art. 9 Abs, 1 zweiter
Satz und Abs. 2 zweiter Satz, 14 Abs. 4 zweiter Satz und 21 Abs. 3 VE 96). Die gewihlte
Lisung hat den Vorteil, dass sie offenist und sich den gewandelten Umstiinden und neuen
Problemen anpassen kann.

Es ist schliesslich hervorzuheben, dass es uns nicht notwendig erschien, einen besonderen
Absatz dem Problem der besonderen Grundrechtsschranken filr besondere Personen-
gruppen {Minderjihrige, Auslinderinnen und Auslinder, Beamtinnen und Beamte,
Armeeangehdrige, Inhaftierte usw.) zu widmen, da dieses unter dem Aspekt des offent-
lichen Interesses und der Verhiiltnismissigkeit abgehandelt werden kann. So kénnen
beispielsweise die Grundrechte von Minderjihrigen nicht stiirker eingeschriinkt werden,
als ihre Urteilsfiihigkeit noch nicht entwickelt ist; oder die Grundrechte von Personen, die
in einem besonderen Rechtsverhiiltnis zum Staat stehen, diirfen nicht stirker einge-
schrénkt werden, als es das jeweilige Sffentliche Interesse erfordert, das die Errichtung
dieses Verhiiltnisses rechifertigt 355,

2. Kapitel: Soznalznele

Mit der Verankemng der Sozialziele in einem eigenen Kapitel, das an den Grundrechtsteil
anschliesst und der Kompetenzaufteilung zwischen Bund und Kantonen vorausgeht, wird
die wichtige soziale Dimension unseres Gemeinwesens hervorgehoben. Die einzige
Bestimmung dieses Kapitels, Artikel 33 VE 96, enthiilt ein verfassungsrechtliches
Bekenntnis zur Sozialstaatlichkeit, die im Verfassungstext mehrfach zum Ausdruck
kommt: in den sozialpolitischen Zustindigkeiten des Bundes, in den sozialen Grund-
rechten (2. B. Recht auf Eﬁstenzs:cherung. Art. 10 VE 96, Anspruch auf unentgelthche
Rechtspflege, Art. 25 Abs. 3 VE 96), im Zweckartikel (Art 2 VE 96) sowie im
Sozialziel-Katalog des Artikels 33 VE 96.

Die geltende Verfassung kennt keine Bestimmung in der Art des Artikels 33 VE 96. Das
geliende Verfassungsrecht und die gelebte Verfassungswirklichkeit weisen die Schweiz
allerdings unzweifelhaft als sozialen Bundesstaat aus. Uberblickt man die geitende
Bundesverfassung, so trifft man auf ein gutes Dutzend Bestimmungen, deren zentraler
Gegenstand die Verwirklichung sozialpolitischer Postulate ist. Allen voran sind dies die
Verfassungsbestimmungen betreffend die einzelnen Zweige der Sozialversicherung

354 BGE 109 1a 244, 247; 273, 289f.
355 BGE 101 Ia 175, 181; Urteil des Bundesgerichts vom 22. Dez. 1983, ZBI 1984, S. 308, 311.
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(Kranken- und Unfallversicherung, Art. 34bi8 BV; AHV/IV und berufliche Vorsorge,
Art, 34quater BV Arbeitslosenversicherung, Art, 34n0vies BY), im weiteren die Verfas-
sungsartikel betreffend das Bildungswesen (insbesondere Anforderungen an die Primar-
schule, Art. 27 BV; Stipendienwesen, Art, 279uater BY), den sozialen Wohnungsbau
(Art. 34sexies BV) und das Mietwesen (Art. 345¢pties BV), Der Zweckartikel der geltenden
Bundesverfassung (Art. 2BV) nennt neben anderen grundlegenden Zielsetzungen
namentlich auch das Wohlfahrtsziel. Die wirtschaftspolitische Grundnorm der heutigen
Bundesverfassung (Art. 31bis BV) enthilt einen einleitenden Absatz, der den Bund mit
der Sorge fir die "Mehrung der Wohlfahrt des Volkes" und die wirtschaftliche
“Sicherung der Biirger* betraut (sogenannter Wohlfahrtsartikel) 355, Daneben besteht eine
ganze Reihe weiterer Verfassungsbestimmungen mit sozialpolitischem Einschlag, die
eine Grundlage fiir §ozialpolitisch ausgerichtete Gesetzesnormen und Massnahmen
schaffen. Dazu ziihlen seit jeher der Zollerhebungs-Artikel mit seinen auf die Verfassung
vor 1848 zuriickgehenden Zollerhebungsgrundsiitzen (Art. 29 BV), die Kompetenz des
Bundes zur Zivilrechtsgesetzgebung, die eine verfassungsrechtliche Grundlage auch fiir
Schutznermen zugunsten der typischerweise schwicheren Vertragspartei bildet (Art. 64
BV), unter den neneren Bestimmungen der Konjunkturartikel mit dem Auftrag zor
Bekimpfung der Arbeitslosigkeit {Art. 31quinquics BV) oder die Mehrwertstener-
Bestimmung mit dem vorsorglichen AHV-Prozent (Art. 41ter Abs, 3bis BV), um nur ei-
nige Beispiele zu nennen.

Die Sozialstaatlichkeit zeigt sich auch auf kantonaler Ebene. Eine traditionelle sozialpo-
litische Aufgabe der Kantone und Gemeinden ist die Unterstiitzung Bediirftiger 357. Nach
und pach haben die Kantone weitere sozialpolitische Aufgaben aufgegriffen, vor allem im
Bildungs- und Gesundheitswesen. In den neueren Kantonsverfassungen hat sich die So-
zialstaatlichkeit der Kantone fast durchweg in der Form von eigenstindigen Sozialziel-
Katalogen niedergeschlagen (vgl. Art. 30 KV BE, Art, 22 KV SO, § 16 und § 17 KV BL,
Art. 25 KV AR, § 25 KV AG %), Dariiber hinaus sind die Kantone heute in mannig-
facher Weise in die Verwirklichung der Sozialgesetzgebung des Bundes einbezogen.
Bund und Kantone tragen je ihren Teil bei zur Verwirklichung sozialer Gerechtigkeit. Es
kann mit Recht gesagt werden, die Sozialstaatlichkeit gehtre heute zu den identitits-
stiftenden Elementen der Schweizerischen Eidgenossenschaft: Die Schweiz versteht sich
unzweifelhaft als ein sozialer Bundesstaat — ohne dass sich dies allerdings bisher auf der
Ebene der Bundesverfassung in einer katalogartigen sozialpolitischen Grundsatzbe-
stimmung niedergeschlagen hitte 35, Vor kurzem (1992} hat die Schweiz gegeniiber der
internationalen Staatengemeinschaft ein klares Bekenntnis zur Sozialstaatlichkeit ab-

356 Zur Einstufung des Wohlfahrisartikels als soziale Staatszielbestimmung vgl. Rhinow in Kommen-
tar BV, Art, 31015, Rz 9 ff,

357 Vor kurzem (1995) hat das Bundesgericht ein ungeschriebenes verfassungsmiissiges Individual-
recht auf Existenzsicherung anerkannt (BGE 121 1367 {1.). Seither steht allen Personen, die sich in
-einer Notlage befinden, gegeniiber dem zustindigen Gemeinwesen cin einklagbarer Anspruch auf
Betreuung und Hilfeleistung zu (dic allenfalls auch in Form von Geldleistungen zu erbringen ist).

Vgl Art. 10 VE 96,

358 Die Verfassung des Kantons Jura von 1977 stipuliert gar ein Recht auf Arbeit, Wohnung und
Bildung (Art. 19, 22, 40 KV JU),

358 ygl, auch Rhinow in Kommentar BV, Art. 31518, Rz, 31,
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gegeben, indem sie den UNO-Pakt von 1966 tiber wirtschaftliche, soziale und kuiturelle
Rechte ratifiziert hat 360,

Im Rahmen der Verfassungsnachfithrung stellt sich die Prage, in welcher Form die unbe-
streitbare Sozialstaatlichkeit der Schweizerischen Eidgénossenschaft in der kiinftigen
Bundesverfassung Ausdruck finden soll. Der Bundesrat hat sich dafiir entschieden, die
Sozialstaatlichkeit (wie schon im VE 1995) auf dreierlei Weise zu verankern:

Erstens wird der Schweizerischen Eidgenossenschaft im Zweckartikel (Art.2 VE
96 361) in allgemeiner Weise die Forderung der gemeinsamen Wohlfahrt als Ziel
vorgegeben, dies in Fortfihrung der entsprechenden Grundsatzbekenntnisse in den
Bundesverfassungen von 1848 und 1874362, Auf ein formelhaftes einleitendes
Bekenntnis zur Sozialstaatlichkeit, wie es etwa die neuen Kantonsverfassungen von
Bern (Art. 1} und Appenzell-Ausserrhoden (Art. 1) 363 oder das Bonner Grundpesetz
kennen (vgl. Art. 20) 364, wurde dagegen verzichtet,

Im Auvfgabenteil des VE 96, vereinzelt auch im Grundrechtsteil 365, werden zweitens —
in Erfiillung des Auftrags gemiiss dem Bundesbeschluss vom 3, Juni 1987 und in
Anlehnung an Struktur und Wortlaut der geltenden Bundesverfassung — die einzelnen
Elemente des heutigen Sozialverfassungsrechts wiedergegeben,

Drittens werden sechs grundlegende Felder heutiger Sozialpolitik (soziale Sicherheit,
Gesundheit, Arbeit, Wohnen, Bildung, Jugend) nach dem Vorbild neuerer Kantons-
verfassungen in Form eines eigentlichen Zielkatalogs unter dem Titel Sozialziele zu-
sammenfassend dargestellt (Art. 33 VE 96); dies im Anschluss an den Grundrechts-
teil 366, aber noch vor dem umfangreichen Kapltel iiber die Aunfgabenteilung zwischen
Bund und Kantonen. .

Um Stellenwert und Tragweite des — filr das Verfassungsrecht des Bundes in dieser Form
neuartigen — Sozialzielkatalogs ermessen zu kinnen, muss man sich zuniichst die Stellung
des Kapitels Uber die Sozialziele im Verfassungsganzen vergegenwirtigen. Es handelt
sich im doppelten Sinn um eine "Zwischenstellung", néimlich:

360

62

363

364
365

366

Internationaler Pakt fiber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte (SR 0.103.1), fiir dic
Schweiz in Kraft seit 18. Sept. 1992, Der Genehmigungsbeschluss der Bundesversammlung un-

terstand dem fakultativen Staatsvertragsreferendum nach Art. 89 Abs.3 BV, das jedoch nicht
ergriffen wurde,

Vgl. Art. 2 VE 95,

Val. auch die Fortfihrung des sog. Wohlfahrtsartikels der geltenden Bundesverfassung (Art. 31 bis
Abs. 1 BV)in Art, 85 VE 96.

Danach ist der Kanton Bern bzw. der Kanton Appenzell-Ausscrrhodcn "sin freiheitlicher, demo-
kratischer und sozialer Rechtsstaat" (Art, 1 KV BE bzw. KV AR, je Abs, 1).

Art. 20 lautet: "Die Bundesrepublik Deutschland ist ein demokratischer und sozialer Bundesstaat,”

Vgl. 2B, Art. 10 VE 96 (Recht auf Existenzsicherung), Art. 25 Abs.3 VE 96 (Anspruch auf
unentgeltliche Rechtspflege).

Die Bildung eines cigenen Kapitels fiir den Sozialziele-Artikel gibt in systematischer Auslegung
einen Hinweis auf den Normeharakter, der sich von demjenigen der Grundrechte (Kap. 1 desselben
Titels} deutlich unterscheidet.
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- zwischen dem abstrakten Ziel der Wohlfahrtsférderung (Art. 2 VE 96) einerseits und
den konkreten sozialpolitischen Aufgaben (vgl. bes. Art. 99 ff. VE 96) andererseits,

- zwischen dem Grundrechtsteil, der individuelle Anspriiche des einzelnen gegeniiber
dem Staat verbilcgt (Art. 6 ff. VE 96), einerseits und dem Zustindigkeitsteil, der die
Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen regelt (Art. 49 ff. VE 96), anderer-
seits.

Aus der Stellung des Artikels 33 VE 96 und aus seinem Wortlaut wird klar ersichtlich,
dass es sich bei dieser Bestimmung (wie beim Zweckartikel, Art. 2 VE 96) um eing
Staatszielbestimmung handelt. Staatszielbestimmungen zeichnen sich nach einhelliger
Rechtslehre 367 durch folgende drei Besonderheiten aus:

- Eine Staatszielbestimmung schafft keine neuen (Bundes-) Kompetenzen, Artikel 33
VE 96 richtet sich denn anch nach seinem Wortlaut sowohl an den Bund als auch an
die Kantone. '

- Eine Staatszielbestimmung verschaffi keine einklagbaren verfassungsmissigen Indivi-
dualanspriiche. Sie richtet sich an den Gesetzgeber, nicht an die rechisanwendenden
Instanzen, Es ist Sache des Gesetzgebers, die Mittel zu bestimmen, die ihm zur Ver-
witklichung des Ziels geeignet erscheinen. Sache des Gesetzgebers ist es auch, auf
Gesetzesstufe allenfalls Leistungsanspriiche des einzelnen vorzusehen.

- Eine Staatszielbestimmung ist keine Grundlage fiir Abweichungen vom Grundsatz der
Wirtschaftsfreiheit. Ob der Bund bzw. die Kantone befugt sind, von diesem Grundsatz
abzuweichen, ist aufgrund der einschligigen Aufgabennorm zu entscheiden.

Als Staatszielbestimmung ist der Sozialzielkatalog von Artikel 33 VE 96 eine Rechis-
norm und hat teil an der erhdhten Geltungskraft der Verfassung. Im Vergleich zu den
Grundrechts- vnd Aufgabennormen der Verfassung bleibt seine normative Tragweite je-
doch begrenzt. Artikel 33 VE 96 setzt dem Bund und den Kantonen die Verwirklichung
bestimmter sozialpolitischer Anliegen zum Ziel, ohne sich allerdings konkret zur Frage
des einzuschlagenden Wegs beziehungsweise der einzusetzenden Mittel zu dussern. Es
bleibt mit anderen Worten der Gesetzgebung, d.h, dem politischen Entscheidungsprozess,
iiberlassen, die in der akmellen Situation richtiz scheinenden sozial- oder finanzpo-
litischen Priorititen zu setzen und das Instrumentarium im einzelnen zu bestimmen. Im
Ringen um den Ausbau des Sozialstaates spielten denn auch die Staatszielbestimmungen
der geltenden Bundesverfassung, der Zweckartikel (Art, 2) und der ‘Wohlfahrtsartikel
(Art. 31bis BV), wenn iiberhaupt, nur eine marginale Rolle. Gefochten wurde und wird
um die Verankerung konkreter sozialpolitischer Forderungen in den einzelnen sachbezo-
genen Aufgabennormen der Verfassung und auf der Stufe der ausfiihrenden Gesetzge-
bung, Dies bestitigen auch die ersten Erfahrungen mit den Sozialziel-Katalogen in neue-
ren Kantonsverfassungen. Die Ausgestaltung des Sozialschutzes im einzelnen wird durch
eine Zielbestimmung der vorgeschlagenen Art nicht prijudiziert. Andererseits ist die ver-
fassungsrechtliche Verankerung von Sozialzielen nicht ohne normative Bedeutung. Es
handelt sich nicht um eine blosse sozialpolitische Deklamation im feierlichen Verfas-

387 Vgl Tschudi, Sozialstaat, Arbeits- und Sozialversicherungsrecht, Ziitich 1996, S. 10 £.; Rhinow in
Kommentar BV, Art. 31bi5, Rz.15 ff.
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sungsgewand, sondern um eine Rechtsnorm mit einer gewissen begrenzenden Kraft: Bei
cinem Zurlickfallen unter ein minimales Schutzniveau geriete man zweifellos in Konflikt
mit Artikel 33 VE 96, Ein solcher Schritt steht allerdmgs in der Schweiz heute wohl nicht
ernsthaft zur Diskussion 368,

Artikel 33

Aus einer Wilrdigung des geltenden Verfassungsrechts, also der nachgefiihrten
Normen 3¢ der Bundesverfassung und des internationalen Rechts ergibt sich: Die
geltende Bundesverfassung kennt keine Bestimmung, die in der Art des Artikels 33 370
VE 96 in Gestalt eines Katalops znsammenfassend sozialpolitische Zielsetzangen
auflistet, Neu an Artikel 33 ist allerdings nicht der Inhalt, sondern die Perspektive bzw.
die Form, in der Normgehalte mitgeteilt werden, die bereits der heutigen Verfassungs-
ordnung zugrundeliegen. Anders als bei den einzelnen sozialpolitischen Sachaufgaben-
normen stehen hier nicht die bundesstaatliche Aufgabenteilung und die Frage des Instru-
mentariums im Mittelpunkt, sondern das Bekenntnis zu bestimmten, als grundlegend
anerkannten sozialpolitischen Zielsetzungen. Verglichen mit dem Zweckartikel oder dem
Wohlfahrtsartikel des geltenden Rechts (Art, 2 und 31bis Abs. 1 BV) ist der Abstraktions-
grad des Artikels 33 VE 96 reduziert und so gewihlt, dass die Sozialstaatlichkeit der
Schweizerischen Eidgenossenschaft unmittelbar anschaulich wird. Die Sozialzielbestin-
mung des vorliegenden Verfassunpsentwurfs trigt somit massgeblich daze bei, das
geltende Verfassungsrecht systematisch zu ordnen und verstindlich darzustellen, wie es
der Bundesbeschluss vom 3, Juni 1987 verlangt, Hervorzuheben ist schliesslich auch,
dass die vorgeschlagene Sozialzielbestimmung, auch wenn sie gemessen am bisherigen
Verfassungsstil ungewohnt erscheinen mag, in ihrer Art nicht neu ist, sondern konkrete
Vorliufer und Vorbilder hat, niirnlich die in neneren Kantonsverfassungen enthaltenen
Sozialziel-Kataloge sowie verfassungsartig formulierte Zielnormen des internationalen
Rechts.

Der gewihlte Wortlaut stellt gleich mehrfach sicher, dass das Verstindnis von
Artikel 33 VE 96 als Staatszielbestimmung in der kiinftigen Behtrden- und Rechtspre-
chungspraxis gewdhrleistet bleibt 371, So hilt der einleitende Passus ausdriicklich fest,
dass Bund und Kantone die einzelnen Ziele "im Rahmen ihrer verfassungsmissigen
Zustindigkeiten und ihrer verfiigharen Mittel" verfolgen. Bund und Kantone "setzen sich

. dafiir ein", dass die erwihnten Ziele verwirkficht werden; Bund und Kantone
ibernehmen mithin sozialpolitische Veramtwortung, nicht aber eine eigentliche Erfolgs-
garantie. Die vorgeschlagene Formulierung bringt diesen Gedanken noch deutlicher zum
Ausdruck als der hentige Wohlfahrtsartikel (Art, 31bis Abs. 1 BV) und die Sozialziel-
bestimmung des VE 95 (Art, 31), wonach die "geeigneten Massnahmen" bzw. "Vorkeh-

368 fm tibrigen stiinde dem auch der erwihnte UNO-Pakt I entgegen, den die Schweiz 1992 matifiziert
hat.

Zu den nachgefiihrten Normen im einzelnen vgl. die Einleitung zu diesem Kapitel,
370 Die Sozialzielbestimmung im VE 95 triigt die Arttkelnummer 31.
31 Zu den Konsequenzen dieser Charakterisierung vgl. die Einleitung zu diesem Kapitel,
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ren" zu treffen sind, Nach Absatz 2 ist es sodann die (kantonale oder eidgendssische)
Gesetzgebung — nicht die Verfassung oder die Verfassungsjustiz —, die bestimmt, unter
welchen Voraussetzungen einklagbare Aunspriiche auf staatliche Sozialleistungen be-
stehen. Im iibrigen ergibt sich aus dem Wortlaut des Artikels 33 VE 96, dass das sozial-
politische Engagement des Staates die private Initiative und Verantwortung ergéinzen soll.

Was die einzelnen Ziele und Zielgruppen bekifft — soziale Sicherheit, Gesundheit Arbeit,
‘Wohnen, Bildung, Jugend —, handelt es sich nicht um zufillig ausgewihite Bereiche. Es
sind durchwegs Felder der Sozialpolitik, in denen es um elementare Aspekte
menschlichen Daseins in einer modemen, hochkomplexen Gesellschaft geht. Bs sind
Bereiche, die heute und in absehbarer Zukunft besondere Aufmerksamkeit verlangen, Die
sechs genannien Zielsetzungen nehmen in der Sache eng Bezug auf bestehende
sozialpolitische Aufgabennormen der Bundesverfassung sowie auf Zielsetzungen des
UNO-Paktes tiber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte 372, durch dessen
Ratifikation sich die Schweiz verpflichtet hat, die Rechte auf gerechte und giinstige Ar-
beitsbedingungen, auf soziale Sicherheit und Unterstiitzung, auf Gesundheit und auf
Bildung anzuerkennen 37 und deren Verwirklichung voranzutreiben 3%, Wie der Bun-
desrat in seiner Botschaft iiber den Beitritt der Schweiz zu diesem Pakt dargelegt hat,
begriinden diese Rechte grundsiitzlich keine subjektivem, gerichtlich durchsetzbaren
Anspriiche 375, Die Rechtsprechung ist dieser Auffassung gefolgt 376, Der Pakt I schreibt
fiir die Verwirklichung dieser Rechte keinen bestimmten Weg vor, auch Hussert er sich
nicht zur Frage der Zustiindigkeiten im innerstaatlichen Recht. Der daraus sich ergebende
Spielraum, den die Gesetzgebung bei der Konkretisierung ausschpfen kann, liegt auch
bei Artikel 33 VE 96 vor.

Artikel 33 VE 96 ist aus der Sozialzielbestimmung der Vernehmlassungsvorlage vom
Juni 1995, Artikel 31 VE 95, hervorgegangen. Diese Bestimmung ist in der Vernehm-
lassung sehr kontrovers beurteilt worden,

Dem Artikel 31 VE 95 stimmen ausdriicklich zu: Fiinf Kantone (GE, GR, LU, SO, ZG),
eine im Parlament vertretene Partei (CVP), das EVG und 15 Organisationen (darunter der
SGB und der CNG).

Verschiedene Vernehmlasserinnen und Vernehmlasser miichien gegeniiber dem Entwurf
weitergehen, indem sie eine stirkere Verpflichtung des Bundes und der Kantone
verlangen, die vollstindige oder teilweise Umgestaltung in eigentliche Sozialrechte
fordern oder einzelne zusitzliche Sozialziele vorschlagen. Zu dieser Gruppe gehoren ein
Kanton (JU), eine im Parlament vertretene Partei (SP), 19 Organisationen und 42 Private.

372 Intemationalct:-Pakt tiber wirtschafiliche, soziale und kuiturelle Rechte, SR 0.103.1.
373 PaktI, Art, 6-13,

374 Pakt], Art. 2 Abs. 1.

375 BBI 199111202

376 Vgl, BGE 120 Ia I, 10 ff. (betreffend das Recht auf Bildung) und BGE 121V 246. In der
Rechtslehre wird mitunter Kritik gellussert; vgl. J. Kiinzli, Soziale Menschenrechte: blosse
Gesetzgebungsaufiriige oder individuelle Rechtsanspriiche? Aktuelle Juristische Praxis 1996,
527-540 (m. w. H.).
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Die SP will generell einen Ausbau der Sozialziele und verlangt zusammen mit den
Grlinen die Verankerung einer Existenzgarantie als Sozialrecht beziehungsweise Grund-
recht, Die Griinen verlangen zudem eine Ergéinzung betreffend Jugendliche und Kinder.
Ein Recht auf Wohnung verlangen MV und Griine,

Die CVP, die dem Kapitel "Sozialziele" zustimmt, stellt fest, dass der Artikel keine ﬁeue
Dynamik zum Ausbau des Sozialstaates auslse, sondern das geliende Verfassungsrecht
transparent darstelle.

Fiir die Streichung des Artikels sind vier im Parlament vertretene Parteien (SVP, LP,
FPS, EDU), 32 Organisationen (darunter der SGV und der SHIV) und 42 Private. Die
FDP will die Subsidiaritiit staatlichen Handelns stirker betonen; sie schligt vor, Absatz 2
(im VE 95) an die Spitze des Artikels zu stelien. Ahnlich das RN und die NHG.
Zahlreiche Vernehmlasserinnen und Vernehmlasser, darunter 443 Private, machen ver-
schiedene weitere Anregungen.

Aufgrund der kontroversen Vernehmiassung sicht sich der Bundesrat weder zu einem
Ausbau noch zu einer Streichung des Artikels veranlasst. Die hier angefiihrten sozial-
politischen Ziele sind Ausdruck der schweizerischen Sozialstaatlichkeit und Bestandteil
der gelebten Verfassungswirklichkeit und daher in einer nachfithrenden neven Bundes- °
verfassung zu nennen. Weiter ist zu bedenken, dass die Gesetzgebung des Bundes und der
Kantone im Bereich der genannten sozialpolitischen Zielsetzungen fast durchweg
anspruchsbegrilndende Vorschriften geschaffen hat. Mit dem neugefassten einleitenden
Passus zn Absatz 1 sowie mit Priizisierungen zu den einzelnen sozialpolitischen Ziel-
setzungen haben wir versucht, den geiusserten Befiirchtungen und Forderungen Rech-
nung zu tragen,

Die jetzt vorliegende Fassung betont noch stirker'den Zielcharakter der Bestimmung
sowie den Gedanken der Subsidiaritit des staatlichen Handelns. Nach Mdéglichkeit
wurden die durch die einzelnen Ziele angesprochenen sozialen Gruppen in Artikel 33 VE
96 niher bezeichnet (vgl. bes. Abs. 1 Bst. c. und d.)377, Die n#here Benennung der durch
die einzelnen Ziele angesprochenen Gruppen stellt die spezifischen Schutzbedilrfnisse
stirker in den Mittelpunkt, die Anlass und Rechtfertigung des staatlichen Handelns im
Sozialbereich sind. Der vielfachen Forderung nach Aufnabme eines Kinder- bzw. Jugend-
artikels in die nachgefithrte Bundesverfassung Rechnung tragend 378 haben wir die
urspriinglichen fiinf Bereiche ergiinzt. Nach Absatz 1 Buchstabe f des Arikels 33 VE 96
sollen Bund und Kantone sich dafiir einsetzen, dass Kinder und Jugendliche in ihrer.
Entwicklung zu selbstindigen und sozial verantwortlichen Personen geférdert und in jh-

377 Der VE 95 spricht davon, dass die Ziele zugunsten "jede(r] Person” anzustreben seien. Die

Sozialzielkataloge in den neveren Kantonsverfassungen halten es zum Teil ebenso, withrend ande-
1e fiir einzelne Sozialzicle cine bestimmte Gruppe von Angesprochenen definieren.

318 Die Einfligung eines Kinder- bzw, Jugendartikels oder die Erglinzung einzelner Artikel des VE 95
durch Kinder- und Jugendschutzanliegen verlangen: 2 Kantone (GR, FR), 3 im Paralment
vertretene Parteien (SP, FDP, Griine), 2 cidgendssische Kommissionen (EKF, EKJ), 1 Kantonal-
partei {SP-BE) und 11 Organisationen (SGB, DIS, FBR, CNG, PJ, SAJV, SKF, IL, KLS, SPR,
cmv-r) und 8620 Private (Petition der Tessiner Regionalgruppe des Schweizerischen Kinderschutz-
bundes).
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rer sozialen, kulturellen und politischen Integration unterstiitzt werden. Damit wird das
Anliegen aufgenommen, ohne eine dem MNachfiilrungsaufirag nicht enisprechende neue
Bundeskompetenz zn begriinden 379,

Juristisch betrachtet handelt es sich bei Artikel 33 VE 96 (wie schon bei Art. 31 VE 95)
um eine Straatszielbestimmung mit begrenzter rechtlicker Tragweite und um Nachfithrung
in dem vom Bundesrat und Bundesversammlung verstandenen Sinn. Der Bundesrat
erachtet die Aufnahme eines Sozialziel-Katalogs in die neue Bundesverfassung als sozial-
und verfassungspolitisch unabdingbar. Einmal geht es darum, in konzentrierter Form eine
grundlegende Dimension schweizerischer Staatlichkeit und gelebter Verfassungswirklich-
keit sichtbar zu machen. Als Zusammenzug aus bestehenden verfassengsrechtlichen
Zielsetzungen enthiilt der Sozialziel-Katalog zugleich eine akiuelle Konkretisierung des
allgemeinen Wohlfahrtsziels nach Artikel 2 VE 96. Sodann geht es darum, grundlegende
sozialpolitische Zielsetzungen sichtbar zu machen, zu denen sich die Schweiz mit der
Ratifikation des UNO-Paktes I auf internationaler Ebene unaufkiindbar bekannt hat 380,

.Neben diesen Griinden der Verfassungs-Transparenz und der Verfassungs-Redlichkeit
gibt es schliesslich (und nicht zuletzt) Griinde des Verfassungs-Gleichgewichts: Es ent-
. stiinde eine unverstindliche, nicht zu rechtfertipende Schieflage im Verfassungsganzen,
wenn in einer nachgefiibrten neuen Bundesverfassung neben der frefheitlich-rechtsstaat-
lichen Dimension (vgl. Art. 4 und 6 ff, VE 96), der demokratischen Dimension (vgl. bes.
Art. 127 ff, VE 96) und der bundesstaatlichen Dimension (vgl. bes. Art. 3 und 34 ff, VE
96) sowie der skonomischen Dimension (vgl. Art. 85 VE 96) unserer Verfassungsord-
nung nicht auch ihre sozialstaatliche Dimension gleichwertig und gleichgewichtig zum
Ausdruck kiime, Die Funktion der vorgeschlagenen Sozialzielbestimmung ist denn auch
primir eine staatspolitische. Es handelt sich bei Artikel 33 VE 96 um ein staatspolitisches
Grundsatzbekenntnis. Die vorgeschlagene Sozialzielbestimmung macht sichtbar, dass
Bund und Kantone nicht nur die Freiheiten und die demokratischen Rechte des einzelnen
respektieren und schiitzen, sondern auch einen Beitrag zur Daseinsvorsorge leisten,
indem sie sich dafiir einsetzen, dass grundlegende Bediirfnisse in elementaren Lebens-
situationen befriedigt werden konnen. Der Staat ist filr den Menschen da und nicht
umgekehrt; Bildung, Pflege der Gesundheit, ein menschenwiirdiges Leben im Alter
diirfen keine elitdren Giiter sein. Wie aus der konkret vorgeschlagenen Formulierung
deutlich wird, ist der Beitrag des Staates als subsiditir zu verstehen 38!, Grundlage und
Ansgangspunkt der Daseinsvorsorge sind die Eigenverantwortung und Eigeninitiative des
ginzelnen. In der feierlichen verfassungsrechtlichen Kundgabe dieser grundlegenden
Gesichtspunkte liegt die ratic vnd zugleich die innere Rechtfertigung einer Sozial-
zielbestimmung in einer nachgefiihrten Bundesverfassung.

378 Vgl auch Art. 81 VE 96 iiber die Forderung der ausserschulischen Jugendarbeit.
380 Zur fehlenden Kiindigungsmoglichkeit vgl. BBl 1991 1 1208,

381 Kritisch zu diesem Ansatz H. P. Tschudi, Das Sozialrecht im Entwutf zu einer reformierten
Bundesverfassung von 1995, in: Schw. Zeitschr. fiir Sozialvers. und berufl. Vorsorge, 1996, H. 3,
194-207, speziell 196 und 206,
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3. Titel: Bund und Kantone

Der 3. Titel regelt das Verhiltnis von Bund und Kantonen und die Avfgabenteilung zwi-
schen diesen beiden Ebenen des Bundesstaates. Der Verfassungsentwurf macht in diesem
Titel ein grundlegendes Strukturprinzip unserer Verfassungsordnung sichtbar: die Bun-
desstaatlichkeit (vgl. Ziff, 112), Das erste Kapitel befasst sich mit den grundlegenden
Normen, welche die Rechtsbeziehungen zwischen dem Bund und den Kantonen sowie
zwischen den Kantonen untereinander regeln. Das zweite Kapitel hat die Zustiindigkeits-
ordnung zum Gegenstand. Die Zustindigkeitsordnung ist ein zentrales Element des
schweizerischen Fideralismus und unverzichtbarer Bestandteil der Bundesverfassung,
denn nach dem Grundsatz von Artikel 3 BV darf der Bund nur titig werden, wenn er fiber
eine verfassungsmissige Grundiage verfiigt. Die Bundesverfassung z#hlt die einzelnen
Bundeskompetenzen anf. Umgekehrt ist es nach diesem Grundsatz nicht erforderlich,
dass die Bundesverfassung die Kompetenzen der Kantone nennt; diese sind auf allen
nicht dem Bund zugewiesenen Gebieten origindr zustindig 1.

Bei der Nachfithrung der foderalistisch bedeutsamen Verfassungsnormen stosst man auf
zwei Hauptschwierigkeiten.

Zum einen bervhen die Beziehungen zwischen -dem Bund und den Kantonen sowie
zwischen den Kantonen untereinander zu einem guten Teil anf Grundsitzen und Regeln,
die sich nicht oder nur partiell im Wortlaut der geltenden Verfassung niedergeschlagen
haben (z.B. Grundsatz der gegenseitigen Riicksichtnahmen und Unterstiitzung; Grundsatz
der Subsidiaritiit; Vorrang des Bundesrechts). Die schwierige Aufgabe der Nachfithrung
besteht darin, diese grundiegenden, weitgehend ungeschriebenen Maximen in Normtexte
umzugiessen, die ein anschauliches und giiltiges Bild des gegenwiirtip gelebten schwei-
zerischen Foderalismus vermitteln. In enger Zusammenarbeit mit den Kantonen und
aufbavend auf dem VE 95 wurde eine Losung gefunden, die aus der Sicht der Kantone
wie aus der Sicht des Bundes zu befriedigen vermag. Die — insbesondere in der
Kernvernehmlassung der KdK — vorgetragenen Anliegen der Kantone konnten bis auf
einige Ausnahmen im Rahmen der Nachfithrung beriicksichtigt werden.

Zum andern ist die Kompetenzverteilung nach gegenwirtiger Verfassung uniibersichtlich
und unklar, was nicht erstaunen kann angesichts der zahlreichen, zum Teil grundlegenden
Ergénzungen und Anderungen, die der Aufgabenteil der Bundesverfassung nach und
nach erfahren hat. Der nachfithrende Verfassungsentwurf kann und soll die gegenwirtige
Kompetenzordnung nicht #ndern ?. Die Aufgabe der Verfassungsnachfithrung besteht
hier vielmehr darin, die aktuelle Rechtslage verstindlich darzustellen, die Kompetenz-
bestimmungen unterschiedlichen Alters in Sprache und Dichte zu vereinheitlichen und
systematischer zu ordnen. Auch bei dieser Bereinigung hat sich die Zusammenarbeit mit

1 In dieser Hinsicht anders Art. 51 VE 77, der den Kantonen auf verschiedenen Gebieten die Haupt-
verantwortung Ubertrigt; vgl, aber die Bestimmung von Art, 52 Abs. 1 VE77.

Entsprechende Bestrebungen sind Gegenstand der Reform des bundesstaatlichen Finanzausgleichs
(vgl. Ziff.117.3),
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den Kantonen als sehr fruchtbar erwiesen. Zngleich hat es sich gezeigt, dass der
Vereinfachung und Verdichtung des Verfassungstextes enge Grenzen gesetzt sind. Denn
zahlreiche Bestimmungen des Aufgabenteils sind Ausdruck einer besonderen geschicht-
lichen Situation und hart errungener Kompromisse, Verfassungsdnderungen, die auf
Volksinitiativen beruhen, sind in ganz besonderem Mass Ausdruck des historischen
Willens des Souveréins. Struktur, Sprache und Stil der Aufgabennermierung sind stark
geprigt durch die Besonderheiten unseres politischen Systems 3. Diesen Gegebenheiten
ist bei der Verfassungsnachfithrung Rechnung zu tragen. Namentlich neuere Bestim-
mungen werden daher im Verfassungsentwurf moglichst wortgetren wiedergegeben.

1. Kapitel: Verhiiltnis von Bund und XKantonen

Die Bestimmungen dieses Kapitels betreffen die allgemeinen Beziehungen zwischen
Bund und Xantonen und veranschaulichen die grundlegenden Gestaltungsprinzipien und
_Grundsitze des schweizerischen Foderalismus.

In der Vernehmlassung haben vor allem die Kantone gewtinscht, dass in der kiinftigen
Bundesverfassung noch deutlicher als im VE 95 die Eigenstiindigkeit der Kantone als
Bausteine und Triger der Schweizerischen Eidgenossenschaft zum Ausdruck kommt 4,
Angeregt wurde namentlich eine umfassendere Wiedergabe der heute gelebten Maximen
des schweizerischen Fderalismus, so die Verankerung der Grundsitze der Subsidiaritit,
der Solidaritlit und der Zusammenarbeit, Diesen Anliegen tedgt der vorliegende Verfas-
sungsentwurf in weitem Masse Rechnung. Kein Raum bestand dagegen fiir die Beriick-
sichtigang von Forderungen, die den Rahmen des geltenden Verfassungsrechts und der
heute gelebten Verfassungswirklichkeit sprengen. Nicht Gegenstand der Nachfithrung ist
auch eine Vereinfachung des Verfahrens betreffend Gebietsverinderungen im Bundes-
staat (Kantonswechsel), wie es im VE 95 im Sinn einer Neuerung zur Diskussion gestellt
worden war,

Die Kantone haben in ihrer gemeinsamen Stellungnahme zum VE 95 auch die Aufnahme
einer Bestimmung vorgeschlagen, wonach fiinf Kantone die Moglichkeit gehabt hiitten,
vom Bundesrat die Uberpriifung von Verordnungen zu verlangen. Dieses Anliegen wurde
vor allem mit dem Umstand begriindet, dass Verordnungen sich manchmal als schwer
vollziehbar erweisen oder den Handlungsspielraumn der Kantone iiberméssig einschriin-
ken. Der Bundesrat ist der Auffassung, dass die Aufnahme einer solchen Bestimmung
nicht nétig ist und zudem den Rahmen der Nachfithrung sprengen wiirde. Dem teilweise
durchaus berechtigten Anliegen ist aber in der Gesetzgebungspraxis Rechnung zu tragen,

Dem Anliegen der Kantone nach einer Starkung ihrer Mitwirkungsrechte im Entschei-
dungsprozess des Bundes wird durch die Einfithrung des Initiativrechts fifr acht Kantone

3 Vgl. Pierre Tschannen, Bundesstaatliche Aufgabenverteilung und politisches System ~ Grenzen
der Verfassungsisthetik, in: Zeitschrift fiir Schweizerisches Recht, N, F, Bd, 114/I (1995), H. 2, S.
143 ff.

4 KdK, TG und VD. Dass die Kantone mehr sind als nur unter Bundesaufsicht stehende Vollzugs-
organg, stellt VRI fest.
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Rechnung getragen. Diese Neverung wird im Rahmen der Reform der Volksrechte
vorgelept (Art. 128, 129 und 129a VE 96 Reformbereich Volksrechte).

1. Abschnitt: Grundsiitze der Zusammenarbett

Die einzige Bestimmung dieses Abschnitts enthiilt eine Reihe wichtiger Maximen des
schweizerischen Fderalismus. Sie befasst sich in prinzipieller Weise mit der gegensei-
tigen Unterstiitzung und der Zusammenarbeit von Bund und Kantonen sowie der Kantone
untereinander. Sie nennt sodann das Subsidiarititsprinzip als grundlegendes Regulativ der
bundesstaatlichen Aufgabenteilung und hebt das wichtige Anliegen einer nach
Méglichkeit giitlichen Beilegung bundesstaatlicher Konflikte hervor.

Artikel 34

Die Bestimmung filhrt Normgehalte der Artikel 3, 5, 14 und 16 BV sowie ungeschriebe-
nes Verfassungsrecht nach und bringt die in verschiedenen Verfassungsbestimmungeh
angesprochenen Ritcksichtnahmepflichten und Kooperationsgebote in verallgemeinernder
Form zum Ausdruck 5.

In zahlreichen Bestimmungen der geltenden Bundesverfassung ist ausdriicklich davon die
Rede, dass Bund und Kantone bei der Exfiillung ihrer Aufgaben Riicksicht zu tiben be-
ziehungsweise zusammenzuarbeiten haben (vgl. z.B. Art. 22 quater Abs, 2, 24 bis Abs. 6,
24 octics Abs, 4, 31 quinquics Abs, 1, 42 quinquies Abs, 1 BV). Anderen Bestimmungen
liegen diese Grundgedanken implizit zugronde. Gestiitzt auf solche punktuelle Bestim-
mungen, vor allem aber ausgehend von der Bundesstaatsidee und ihrer konkreten Ver-
wirklichung in der Bundesverfassung haben Rechtspraxis und Rechtslehre eine Reihe
allgemeiner bundesstaatlicher Rechtsgrundstitze anerkannt und entfaltet. Zu diesen Prin-
zipien z#ihlen namentlich der Grundsatz der Bundestreue, der von den ¢inzelnen Bundes-
gliedern ein bundesfrenndiiches Verhalten verlangt 6. Der Bundesrat hat sich in der Bot-
schaft zur Gewdihrleistung der Verfassung des Kantons Jura ausdriicklich auf den Grund-
satz der Bundestrene berufen und dieses Gebot als Grundnorm unseres fideralistischen
Gemeinwesens bezeichnet 7. Das Bundesgericht hat in einem kiirzlich ergangenen Usteil
im Zusammenhang mit Artikel 5 BV ausdriicklich vom “principe de la fidélité confé-
dérale" gesprochen . Zu den anerkannten Rechtsgrundsitzen, die den bundesstaatlichen
Rechtsbeziehungen zugrundeliegen, zihlen im weiteren der Grundsatz der schonenden
Kompetenzauslibung, der Grundsatz der kantonalen Organisations- und Verfahrensauto-
nomie, der Grundsatz der Verhiltnismé#ssigkeit, der Grundsatz der Gleichbehandlung der

5 Art. 34 Abs. 2 entspricht Art. 32 Abs. 4 und Att. 36 erster Satz VE 95.

6 Vgl. Alfred Kdlz, Bundestreue als Verfassungsprinzip?, in: Schweizerisches Zentralblatt fiir
Staats- und Gemeindeverwaltung, Bd, 81 (1980), Nr. 4, S. 168, der freilich davor warnt, die
rechtliche Tragweite des Grundsatzes der Bundestreue zu iiberschiitzen.

7 BBI 1977 11 274,
8 BGE 118 Ia 204 (in den Regesten als "Grundsatz der Bundestrene” {ibersetzt, a.2.0., 196).
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Kantone und der Grundsatz der bundesrechtskonformen Interpretation des kantonalen
Rechts 9. Artikel 14 BV fordert von den Kantonen einen umfassenden Verzicht auf uner-
laubte Selbsthilfe in der Durchsetzung ihrer Anspriiche gegen andere Kantone. Bei
Stirungen der verfassungsmissigen Ordnung sind die Kantone nach Artikel 16 BV unter
bestimmiten Voraussetzungen zur Hilfeleistung verpflichtet.

Absatz 1 begrilndet eine wechselseitige Verpflichtung von Bund und Kantonen, aber auch
der Kantone unter sich, einander zu unterstiitzen und beizustehen und in der Exfiillung
ihrer Aufgaben zusammenzuarbeiten. Den hier verankerten Gedanken des partner-
schaftlichen Zusammenwirkens im Bundesstaat kann man einerseits als Ausfluss des
Bundestrenegrundsatzes verstehen, anderseits auch, als Verallgemeinerung punktueller
Zusammenarbeits- und Riicksichtrahmegebote und als Kodifizierung gelebter Verfas-
sungswirklichkeit 10, Bund und Kantone sollen "auf dasselbe Gesamtziel zustreben, den-
selben Gesamtplan vor Augen haben" 1. Die grundsatzartige Formulierung von Absatz 1
liisst erkennen, dass diese Bestimmung nicht auf die Schaffung eigentlicher justiziabler
Normgehalte abgzielt 12, Vielmehr soll hier in erster Linie zum Ausdruck komimen, dass
der Foderalismus schweizerischer Priigung sich vor allem auch als Staatsform des Dialogs
und der Kooperation versteht 13. Die grundsatzartige Formulierung in Absatz 1 schliesst
im iibrigen nicht aus, dass die Kantone eine eigenstiindige Politik filhren und sich in
gewissen Fragen als Konkurrenten gegeniibertreten.

Absatz 2 begriindet eine wechselseitige Verpflichtung von Bund und Kantonen, aufeinan-
der Riicksicht zu nehmen und einander Beistand zu leisten. Auch diese Gebote kann man
sowohl als Ausfluss des Grundsatzes der Bundestreue wie auch als Ausdruck gelebter
Verfassungswirklichkeit verstehen, Das Gebot des loyalen Verhaltens kann sich in Aus-
nahmesituationien zu einer Pflicht zu aktiver Hilfeleistung verdichten (vgl. aus der Sicht
des geltenden Rechts Axt, 16 BV) 4. Dass insbesondere auch der Bund eine Pflicht zur
Riicksichtnahme hat, wird in Artikel 38 VE 96 nochmals verdeutlicht, wonach der Bund

? Nachweise bei Giovanni Biaggini, Theorie und Praxis des Verwaitungsrechts im Bundesstaat,
Basel/Frankfurt a.M. 1996, 8. 24 {f,, 53 f.

10 Zum "kooperativen Foderalismus” schweizerischer Prigung eingehend Ulrich Héfelin, Der
kooperative Fideralismus in der Schweiz, in: Zeitschrift filr schweizerisches Recht, N. F, Bd. 88/11
(1969), H. 2, 5. 549 if., bes. 577 ff,; Christian Dominicé, Fédéralisme coopératif, ebenda, S.
802ff.; und Yvo Hangartner, Die Kompetenzverteilung zwischen Bund und Kaatouen, Bern und

. Frankfur am Main 1974; ders., Grundziige des schweizerischen Bundesstaatsrechts, Ziirich 1980,
Bd. 1, 8. 76ff.; Ulrich K. Siegrist, Die schweizerische Verfassungsordnung als Grundlage und
Schranke des interkantonalen kooperativen Foderalismus, Ziirich 1977/1978, Vgl. aber auch
(skeptisch) Wemer Bussmann, Mythos und Wirklichkeit der Zusammenarbeit im Bundesstaat,
Bern 1986; Peter Saladin, Holzwege des kooperativen Foderalismus, in: Festschrift Hans Peter
Tschudi, S, 237 {f.

I Walther Burckhardt, Kommentar der Schweizerischen Bundesverfassung, Bemn, 3. A. 1931, 8,22,

12 Allgemein zu dieser Frage Pater Saladin, Bund und Kantone, Autonomie und Zusammenwirken im
schweizerischen Bundesstaat, in: Zeitschrift fiir Schweizerisches Recht, N. F. Bd. 103/ (1984), H.
4,8.516.

13 Im Rahmen der Vernehmlassung Husserten sich in diesem Sinn: KdK, TG, ZG, FDP und CASS,
14 Allgemein Saladin in Kommentar BV, Art. 3, Rz. 24 if,



die Bigenstindigkeit der Kantone zu wahren hat. Absatz 2 zweiter Satz nennt die Amts-

und Rechtshilfe als beispielhafte Gebiete der Zusammenarbeit zwischen Bund und
Kantonen,

Nach Absarz 3 hat der Bund bei seinem Handeln den Grundsatz der Subsidiaritit zu
beachten. Die Verankerung des Subsidiaritiitsgedankens in der Verfassung trigt einem
von der Konferenz der Kantonsregierungen sowie von vielen Kantonen im Rahmen der
Vernehmlassung gedusserien Anliegen Rechnung. Beim Grundsatz der Subsidiaritiit
handelt es sich um ein urspriinglich theologisch-gesellschaftspolitisches Prinzip 15, das
aber zunehmend auch auf das Verhiltnis zwischen den verschiedenen Ebenen geglie-
derter Staatswesen itbertragen worden ist 16 und sich inzwischen namentlich im Recht der
Européischen Union ausdriicklich niedergeschlagen hat i7. Dem Grundsatz der Subsidia-
ritiit im Bundesstaat liegt die Idee zugrunde, dass der Bund nicht Aufgaben an sich ziehen
soll, welche die Gliedstaaten ebensogut erfiillen kénnen, fiir die es also keinen zwingen-
den Grund zur bundesweiten Vereinheitlichung gibt. Im schweizerischen Bundesstaat ist
die von der Verfassung vorgenommene Aufgabenteilung Ausdruck dieses Gedankens,
Der Verfassungsgeber hat dem Bund Aufgaben iibertragen, wenn und soweit er eine Bun-
desldsung fiir erforderlich hiilt, Als staatspolitische Handlungsmaxime ist das Subsi-
diarititsprinzip auch Richtlinie filr die Ausgestaltung der Rechtsordnung durch den
Bundesgesetzgeber (vgl. auch Art. 37 Abs. 2 VE 96). Namentlich in Rechtsbereichen, in
denen dem Bund nur eine Rahmengesetzgebungskompetenz zukomrt, wird das Subsidia-
ritéitsprinzip einen gewissen Einfluss auf die Regelungsintensitit ansiiben. Das Subsidia-
rititsprinzip steht dabei naturgemiss in einem Spannungsverhiltnis zum Demokratie-
prinzip !8, dem nach schweizerischem Staatsverstindnis grosses Gewicht beizumessen ist.
Inwieweit sich aus dem Subsidiaritiitsgedanken eigentliche Handlungsschranken fiir den
Bundesgesetzgeber ableiten 1assen, ist bis heute unbeantwortet.

Absatz 4 schreibt vor, dass bundesstaatliche Streitigkeiten nach Moglichkeit durch
Verhandlung und Vermittlung beizulegen sind. Ein spiiterer Gang an das Bundesgericht
steht selbstverstindlich offen (Art. 177 VE 96). In dieser Bestimmung lebt auch das
Verbot der Selbsthiife nach Artikel 14 BV fort.

2, Abschnitt: Stellung und Aufgaben der Kantone

Die Bestimmungen des 2, Abschnitts filhren die bereits in Artikel 3 VE 96 ange-
sprochenen zentralen Elemente des schweizerischen Foderalismus niher aus: die Sou-
verinitit der Kantone, die Mitwirkung der Kantone an der Willensbildung im Bund und

15 Vgl: Roman Herzog, "Subsidiarititsprinzip”, in: ders. (Hg.), Evangelisches Staatslexikon, Stuttgart
1987, Bd. 2, Sp. 3564 ff.

16 Vgl Astrid Epiney, Subsidiaritit als verfassungsrechtlicher Grundsatz, in: Rapports suisses
présentés au XIVe Congrds international de droit compar€, Zilrich 1994, 8. 3 ff,

17 vgl At 3b EGV.
18 Allgemein Otto Kimminich (Hg,), Subsidiaritit und Demokratie, Diisseldorf 1981,
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die Umsetzung des Bundesrechts durch die Kantone 19, Weiter enthilt der Abschnitt
Bestimmungen iiber die Zustindigkeit der Kantone zum Abschluss von Vertrigen (Kon-
kordaten) und iiber den Vorrang des Bundesrechts vor entgegenstehendem kantonalem
Recht. Der Abschnitt enthilt damit Bestimmungen, die Auskunft tiber die Stellung und
die Avfgaben der Kantone im Bundesstaat erteilen,

Artikel 35  Stellung
Die Bestimmung fithrt Artikel 3 BV und ungeschriebenes Verfassungsrecht nach 22,

Artikel 3 der geltenden Bundesverfassung bestimmt, dass die Kantone souverin sind,
soweit ihre Souvegiinitit nicht durch die Bundesverfassung beschréinkt ist, und dass sie
alle Rechte ausiiben, die nichi der Bundesgewalt iibertragen sind. Der erste Halbsatz
dieser bundesstaatlichen Grundsatznorm wird im VE 96 wortlich in Artikel 3 weiterge-
fiihrt, Artikel 35 VE 96 fiihrt den zweiten Halbsatz nach. Uberdies wird verdeutlicht, dass
den Kantonen alle hoheitlichen Befugnisse zustehen, die sie zur Erfiillung ihrer Aufgaben
.und zur Wahrnehmung ihrer Zustindigkeiten bentitigen. Mit dieser Zusicherung wird
zugleich das im heutigen Artikel 3 BV enthaltene verfassungsrechtliche Bekenntnis zur
Figenstaatlichkeit der Kantone bekriiftigt und erneuert.

Die Konferenz der Kantonsregierungen und einzelne Kantone bemerkten in ihren
Vernehmlassungen, dass Artikel 32 Absatz 1 VE 95 die Kompetenzvermutung zu einer
blossen Aunfgabenteilung abschwiche 21, Artikel 35 VE 96 tréigt dieser Kritik Rechnung,
indem er den in Artike]l 3 Absiitze 1 und 2 VE 96 nicht explizit weitergefithrten Rege-
lungsgedanken des Artikels 3 BV, zweiter Halbsatz, fortfiihrt,

Artikel 36 Mitwirkung an der Willensbildung des Bundes

Die Bestimmmung fifhrt in Absatz [ Bestandteile der Artikel 123, 89 Absatz 2, 93 Absatz 2
und 86 Absatz 2 BV sowie ungeschriebenes Verfassungsrecht nach; Absatz 2 filhet die
punktuellen Anhérungsrechte der Artikel 22bis, 27ter, 27quater, 27quinquies, 32 34ter,
34septies ynd 45bis BV nach 22,

Absatz I hebt die besondere Stellung'der Kantone im Prozess der Willensbildung auf
Bundesebene, insbesondere im Bereich der Rechtsetzung, hervor. Die Mitwirkungs-
befugnisse im einzelnen ergeben sich aus anderen Bestimmungen des VE 96 (vgl. bes.
Art. 50, Mitwirkung in der Aussenpolitik; Art. 131, fakultatives Referendum; Art, 132,
Stindemehr; Art, 151, Standesinitiative} sowie aus Absatz 2. Dem Anliegen der Kantone,

19 Vgl die Kommentierung von Art, 3 VE 96,
2 Die Bestimmung entspricht Art, 32 Abs. 1 VE 95,

W KdK, AG, TG, 80, LDP-BS und GRLC; der Bund solie verpflichtet werden, die Hoheitsbefug-
nisse der Kantone zu wakren, forderte auch die FDP.

2 Art. 36 Abs. 1 entspricht Art. 32 Abs. 2; Art. 36 Abs. 2 entspricht Art, 155 Abs. 1 VE 95,
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ihre Mitwirkungsrechte an de Witlensbildung im Bund zu verstiirken, wird im Rahmen
der Reform der Volksrechte durch die Einfilhrung des Initiativrechts fiir acht Kantone
Rechnung getragen (Art. 128, 129 und 1292 VE 96 Reformbereich Volksrechte).

Absarz 2 verpflichtet den Bund in aligemeiner Weise zur rechtzeitigen und umfassenden
Information der Kantone iiber seine Vorhaben. Wenn die Interessen der Kantone tangiert
sind, ist der Bund gehalten, ilre Stellungnahmen einzuholent 23, Das Anhdrungsrecht
gehort ais Instrument vorbereitender, gestaltender Einwirkung zu den wichtigsten Partizi-
pationsrechten der Kantone auf Bundesebene 2. Mit der in Absatz 2 getroffenen Rege-
lung werden die kantonalen Anhdrungsrechte, die bis anhin auf Verfassungsstufe nur
punktuell normiert 25 und erst auf Verordnungsstufe in allgemeiner Weise verbiirgt
sind 26, verfassungsrechtlich konsolidiert. Die Anhdrung der Kantone wird auch in der
allgemeinen Bestimmung iiber das Vernehmlassungsverfahren (Art. 138 VE) erwihnt.

Die Hervorhebung der Mitwirkung der Kantone an der Rechtsetzung des Bundes sowie
die Informations- und Konsultationspflicht sind wichtige Anlicgen, die die Kantone in
ihrer Kernvernehmlassung vorgetragen haben 27,

Besondere Probleme kinnen sich ergeben, wenn Gesetzesvorlagen in der parlamenta-
rischen Phase erheblich geiindert oder vom Parlament selbst erarbeitet werden. In diesen
Fillen ist die Mitwirkung der Kantone in der Praxis hiufig nicht im gleichen Masse gege-
ben wie bei der Vorbereitung von Vorlagen durch den Bundesrat. Moglicherweise kinate
hier eine Anpassung der Verschriften iiber das Vernehmlassungsverfahren oder der Be-
stimmungen des Geschiiftsverkehrsgesetzes angezeigt sein.

Artikel 37 Umsetzung und Vollzug des Bundesrechts

Die Bestimmung fithrt ungeschriebenes Verfassungsrecht nach, das in Zusammenhang
mit Artikel 3 BV steht28, Die geltende Bundesverfassung enthdlt in verschiedenen
Kompetenzbestimmungen Vollzugsvorbehalte zugunsten der Kantone (vgl. z.B. Art,
24septies Abs, 2, 24bis Abs. 5 und 25%is Abs. 3). Dariiber hinaus entspricht es einer be-
wihrten staatspolitischen Maxime, dass das Bundesrecht in der Regel durch die Kantone
- vollzogen wird. Der Bundesgesetzgeber richtet sich nach diesemn Grundsatz, der jetzt in
Artikel 37 VE 96 zur allgemeinen Richtschnur erhoben wird, die freilich keine absolute
Geltung beansprucht, wie aus dem Wortlaut der Bestimmung hervorgeht.

Absarz 1 erster Satz statuiert den Grundsatz, dass die Kantone das Bundesrecht umsetzen
und vollziehen, soweit dieses nichts anderes bestimmt. Vollzug meint dabei die

2 Fiir den Bereich der Aussenpolitik ist zu verweisen auf Art. 50 VE 96,

2 Vgl Saladin in Kommentar BV, Art. 3, Rz. 22.

25 ygl. die Artikel 22bls, 27ter, 27quater, p7quinquies, 33, 34ter, 34septies ypg 45bis B,
26 Verordnung vom 17. Juni 1991 tiber das Vernehmlassunsgverfahren; SR 172.062.

27 | KdK; vel. auch TG, VD, GR und BS.

2 Die Bestimmung entspricht Art. 32 Abs. 3 VE 95.
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eigentliche gesetzesverwirklichende Verwaltungstitigkeit. Unter Umsetzung ist die
gesetzgeberische Titigkeit der Kantene zu verstehen, wie sie namentlich im Zusam-
menhang mit Grundsatzgesetzegbungskompetenzen des Bundes erforderlich ist. Dabei ist
den Kantonen regelmissig ein grisserer Gestaltungsspielraum belassen. Das Volizugs-
recht der Kantone kann durch den Bund eingeschrinkt werden. Er kann den Vollzug
teilweise oder ganz an sich ziehen. Dies kann bereits auf der Stufe der Verfassung oder
aber auf Gesetzes- oder Verordnungsstufe geschehen. Die in der Bundesverfassung vor-
gezeichnete Vollzugsordnung ist insofern subsidiir. Wird die Verwirklichung der
Bundesgesetzgebung den Kantonen iiberiassen, so hat der Bund in geeigneter Weise
sicherzustellen, dass die bundesrechtlichen Vorgaben beachtet und gleichmiissig gehand-
habt werden 2%, Diesem Zweck dienen die Bundesaufsicht und die Titigkeit der Rechts-
pflegeorgane des Bundes 30, namentlich des Bundesgerichts, wobei in der Regel eine
Ermessenskontrolle und nicht bloss eine Verbandsaufsicht mglich ist.

Nach Absatz I zweiter Sarz kann der Bund den Kantonen nur durch Gesetz Vollzugs-
verpfiichtungen auferlegen. Mit dieser Bestimmung sollen Befiirchtungen der Kantone
entkriftet werden, dass ihnen der' Bund auf Verordnungsstufe unvermittelt neue Voll-
zugspflichten und -lasten anferlegen kénne. Artikel 37 VE 96 verankert insofern ein bun-
desstaatlich motiviertes Legalitiitsprinzip 31. Absatz 1 zweiter Satz schliesst es nicht aus,
dass auch anf Verordnungsstufe gewisse "sekundére” Vollzugspflichten geregelt werden,
solche "sekundiren" Vollzugspflichten bediirfen in Analogie zn den Grundsitzen der
Gesetzesdelegation jedoch einer hinreichend klaren Grundlage im formeilen Gesetz.

Im Anwendungsbereich von Absatz 1 sind mithin zwei Gesichtspunkte zu unterscheiden:
Nach dem ersten Satz geht der VE 96 davon aus, dass die Kantone vollziehungs- und um-
setzungsberechtigt sind. Der Bund kann durch blosse Verordnung den Vollzug (ganz oder
teilweise) an sich ziehen und somit das den Kantonen in Absatz 1 erster Satz zuge-
standene Recht entzichen, Vollzugverpflichtungen kann der Bund den Kantonen hinge-
gen nicht auf der blossen Verordnungsstufe avferlegen; es bedarf dazu stets eines formel-
len Gesetzes, das auf Verordnungsstufe zwar prézisiert werden kann, aber nicht mit
neuen, im Gesetz nicht vorgezeichneten Vollzngsverpflichtungen angereichert werden
kann.

Absatz 2 statuiert den Grundsatz, dass der Bund in seiner Gesetzgebung nicht ohne Not
die Gestaltungsfreibeit der Kantone einengen und damit deren Eigenstindigkeit 32 schmi-
lern soll. Wo es der Regelungsgegenstand zuldsst, sollen die kantonalen und regionalen
Unterschiede, insbesondere die gesellschaftlichen, wirischaftlichen und kulturellen
Besonderheiten, angemessen beriicksichtigt werden. In dieser Riicksichtnahme wider-
spiegelt sich der Respekt vor der Aufgaben- und Organisationsautonomie der Kantone;

2% Vgl Saladin in Kommentar BY, Art. 3, Rz, 83,

30 Giovanni Biaggini, Theorie und Praxis des Verwaltungsrechts im Bundesstaat, Basel/Erank-
furt a.M. 1996, S. 34 ff, und 134 {f.

31 Allgemein dazu Giovanni Biaggini, Theorie und Praxis des Verwaltungsrechts im Bundesstaat,
Basel/Frankfurt aM. 1996, S. 45 £, 68 f., 86 if,, 184 £, und 336 £

32 Vgl auch An. 38 VE 96,
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Die Kantone knnen ihre grossere Biirgernihe zum Tragen bringen, und die schliesslich
getroffene Regelung geniesst vermehrte Akzeptanz.

Absatz 3 verweist auf die Steuerhoheit der Kantone und auf den Finanzausgleich unter
den Kantonen. Artikel 37 VE 96 verpflichtet den Bund nicht, den Kantonen finanzielle
Mittel filr die Umsetzung und den Vollzug des Bundesrechts zur Verfiigung zu stellen.
Der Bund hat indessen auf zweierlei Weise zu gewdhrleisten, dass den Kantonen aus-
reichende finanzjelle Ressourcen fiir ihre Umsetzungs- und Vollzugsaufgaben verbleiben:
Zum einen hat er das Steuersubstrat der Kantone zu schonen; er soll deren Steuerkraft
nicht ansschépfen (vgl. auch An. 119 Abs, 2 VE 96). Zum andern hat der Bund einen
angemessenen interkantonalen Finanzausgleich sicherzustellen (Art. 126 VE 96).

Die Stellungnahme der Konferenz der Kantonsregierungen in der Vernchmlassung gab
Anlass zur Uberarbeitung von Arstikel 32 Absatz 3 VE 93, der lediglich bestimmte, dass
die Kantone das Bundesrecht voliziehen, soweit dieses nichts anderes vorsieht. Gegen-
stand weiterer Stellungnahmen waren die Organisations- und Finanzautonomie 3.

Artikel 38  Eigenstindigkeit
Die Bestimmung fiihrt Artikel 3 BV und ungeschriebenes Verfagsungsrecht nach 34,

Nach Artikel 38 ist der Bund verpflichtet, die Eigenstindigkeit der Kantone zu wahren.
Dieses klare verfassungsrechtliche Bekenntnis zur kantonalen Aufgaben-, Finanz- und
Organisationsantonomie 25 bekriiftigt die in den Artikeln 3, 34 und 35 VE 96 verankerten
Grundprinzipien des schweizerischen Foderalismus. Die kantonale Eigenstindigkeit ist
nicht nur in den von Astikel 37 erfassten Bereichen der Umsetzung und des Vollzugs von
Bundesrecht zu wahren, sondern auch wenn der Bund seine ¢igenen Kompetenzen und
Aufgaben wahrnimmt. Zudem kommt in Artikel 38 VE 96 deutlich zum Ausdruck, dass
ein Eingriff in den Kern der Autonomie der Kantone gegen die Verfassung verstiesse.
Mithin garantiert die Bestimmung einen substantiellen Foderalismus, insbesondere eine
wesentliche Gestaltungsfreiheit der Kantone auf dem Gebiet der Organisation und der
Finanzen.

In der Vernehmlassung hat die betreifende Bestimmung des VE 95 Zustimmung wie
Ablehmung erfahren 36,

33 Fir eine generelle Stirkung der Autonomie spricht sich die CVP-OW aus; die grisstmdgliche
Gestaltungsfreiheit der Kantone bei der Rechtsetzung des Bundes sowie die Gewihtleistung der
zur Umsetzung des Bundestechtes notwendigen finanziellen Mittel aufzonehmen, fordert nebst der
KdK auch dis FDP; dass jede Verdnderung des Stever- und Finanzrechts des Bundes zuerst Riick-
sicht nehmen miisse auf Auswirkungen auf das kantonale Finanzrecht, bemerkt VD,

3 Die Bestimmung entspricht Art. 33 Abs, 1 VE 95,

3" Vgl Saladin in Kommentar BV, Art. 3, Rz. 55 ff. und 222 ff.; mit Bezug auf die Probleme der
Umsetzung und des Vollzugs von Bundesrecht siehe die Kommentierung von Art. 37 VE 96.

36 Dafiie: SGF; dagegen: SO, LDP-BS, SD-SG und CSPO; es solle eher von Souveriinitit als von
Eigenstindigkeit gesprochen werden, fordern: CP, PRD-NE und FRSP.
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Artikel 39 Veriréige zwischen Kantfonen

Artikel 39 VE 96 fiihrt Artikel 7 BV sowie ungeschriebenes Verfassungsrecht nach ¥7,
Soweit Artikel 7 Absatz 1 BV Sonderbiindnisse betrifft, ist er obsolet, da solche heute
undenkbar geworden sind. Zudem verstiesse der Abschluss von Vertrigen politischen In-
halts zwischen Kantonen gegen die Bundestreuepflicht beziehungsweise gegen die jetzt
in Artike! 34 VE verankerten Grundstitze.

Artikel 39 VE 96 geht von einer umfassenden Ermiichtigung der Kantone aus, unter-
einander Vertrige und Vereinbarungen mit verschiedensten Zwecken abzuschliessen,
welche Gegenstinde afler Staatsgewalten betreffen konnen (Gesetzgebung, Verwaltung
und Regierung, Gerichtswesen) 38 Durch interkantonale Vereinbarungen ktnnen auch ge-
meinsame Organisationen und Einrichungen geschaffen werden (Absatz I). Interkan-
tonale Vertrige haben nach einem allgemein anerkannten Grundsatz Vorrang vor dem
kantonalen Recht; hingegen geht das Bundesrecht dem Konkordatsrecht vor (vgl. Art. 40
VE 96). Absatz 1 zweiter Saiz verdeutlicht, dass die Kantone Vertrlipe abschliessen
konnen, die Aufgaben von regionalem Interesse betreffen. Dass dazu im Rahmen des
kantonalen Rechts auch die Gemeinden befugt sind, ist selbstverstiindlich und braucht in
der Bundesverfassung nicht besonders erwéhnt zu werden.

Absatz 2 regelt die Beteiligung des Bundes an Vorhaben der Kantone 3%, Denkbar ist ein
regelrechter Beitritt des Bundes, aber anch die bloss informelle Mitwitkung. Eine
Beteiligung des Bundes ist indessen nur im Rahraen seiner Zustindigkeiten zulissig 4.
Da Konkordatsrecht die Kompetenzordnung der Bundesverfassung nicht &ndern darf,
kommt ein Beitritt des Bundes zu rechtsetzenden Konkordaten nur in Betracht, wenn
diese Moglichkeit in der verfassungsrechtlichen Zustindigkeitsordnung angelegt ist. Wo
eine einheitliche eidgendssische Regelung angestrebt wird, dréingt sich der Weg der
Bundesgesetzgebung auf 4. Fiir die Beteilisung des Bundes an nicht-rechtsetzenden
Vertragswerken, die die Erfiillung einer Verwaltungsaufgabe betreffen, ldsst das Verfas-
sungsrecht einen weiteren Raum. Auf vertraglicher Grundlage kinnen auch gemeinsame
Organe von Bund und Kantonen geschaffen werden; diese bleiben allerdings auf Bera-
tungs-, Koordinations- und Planungsanfgaben beschriinkt; Entscheidungskompetenzen
kinnen ihnen nicht iibertragen werden.

37 Die Bestimmung entspricht Artikel 34 VE 95.
38 ygl Dieter Zech, Verirdge zwischen Gliedstaaten im Bundesstaat, Diss, Zirich 1972.

3% Auch wenn der VE 95 keine entsprechende Norm enthielt, wollte er eine solche Beteiligung des
Bundes nicht verhindern.

4 gl Yvo Hangartner, Die Kompetenzverteilung zwischen Bund Kantonen, Bern/Frankfurt am
Main 1974, 8. 245 f.; Ulrich Hifelin, Der kooperative Fideralismus in der Schweiz, in: Zeitsehrift
fiir schweizerisches Recht, N. F. Bd. 88/1I (1969), H. 2, S. 549 ff.,, und S. 711 f,; Jean-Frangois
Aubert, Traité de droit constitutionnel suisse, Neuchstel 1967/1982, Rn. 603.

Vgl zuletzt das Beispiel der Borsengesetzgebung sowie das Vorgehen in den Bereichen der
Waffen- und der Hejlmittelgesetzgebung,

41
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Nach Absatz 3 erster Satz diirfen interkantonale Vertriige weder dem Bundesrecht noch
den Interessen des Bundes noch den Rechten anderer Kantone zuwiderlaufen 42, Die
Verpflichtung der Kantone, die von ihnen abgeschlossenen Vertriige dem Bund zur
Kenntnis zu bringen (Abs. 3 zweiter Satz), soll diesen bundesverfassungsrechtlichen
Schranken Beachtung verschaffen. Die Kenntnisgabe aller Vertriige ist unabdingbare
Voraussetzung dafiir, dass der Bund den Vollzug von Vericigen verhindern kann, die
diese Schranken missachten (vgl. Art. 7 BV}, In Anbetracht der heute geiibten Praxis zu
Artikel 7 Absatz 2 BV und einem in der Vernehmlassung vielfach gefinsserten Wunsch
entsprechend, wird daranf verzichtet, eine eigentliche Genehmigungspflicht fiir Vertriige
zwischen den Kantonen festzuschreiben 43. Die Beachtung der Vorgaben nach Artikel 39
Absatz 3 erster Satz wird dadurch sichergestellt, dass der Bundesrat gegen einen Vertrag
Einsprache erheben kann (Art. 174 Abs. 3 VE 96), worauf die Bundesversammlung die
Genehmigung ausspricht oder aber verweigert (Art. 160 Abs. 3 VE 96). Unabdingbare
Voraussetzung flir die Funktionstitchtigkeit bleibt aber weiterhin, dass die Vertriige
zwischen den Kantonen dem Bund zur Kenntnis gebracht werden.

In ihrer Vernchmlassung hat die Konferenz der Kantonsregierungen von der Genehmi-
gungspilicht ganz absehen wollen und die Aufmerksamkeit auf die Frfiillung regionaler
Aufgaben und auf die Mitwirkung des Bundes an Konkordaten gerichtet. Verschiedene
Vernehmlasser haben eine Abschwichung oder gar eine Streichung des Genehmigungs-
erfordernisses fiir Konkordate gefordert44. Soweit es im Rahmen des Nachfiihrungs-
auftrags moglich war, wurde diesen Anliegen Rechnung getragen.

Artikel 40  Beachtung des Bundesrechts

Artikel 40 VE 96 fithrt Normgehalte von Artikel 3 BV und Artikel 2 der Ubergangs-
bestimmungen sowie von Artikel 85 Ziffer 8 und Artikel 102 Ziffer 2 BV weiter 45,

Artikel 40 Absaiz I VE 96 normiert den bundesstaatlichen Rechtsgrundsatz, wonach
Bundesrecht entgegenstehendem kantonalem Recht vorgeht 46, Der Grundsatz bezieht
sich auf zustindigkeitsgerecht erlassenes Bundesrecht; iiberschreitet der Bund seine

42 Ulrich Hifelin, Der kooperative Fideralismus in der Schweiz, in: Zeitschrift fiir Schweizerisches

Recht, N. F. Bd. 88/11 (1969), H. 2, . 661,
43 yagl, Art, 34 Abs. 3 VE 95.

4 Eine Streichung fordern: VD, CVP-OVS, SD-SG, GRLC und SEI; mit dem Hinweis, dies
entspreche nicht der Praxis: CVP; dagegen, weil die Genehmigungspflicht das geltende Recht
tiberschreite: CP und FRSP; eine gerichtliche Kontrolle durch das BGer anstelle der Genehmigung
durch den Bund einfiihren méichte G-Mass.

45 Die Bestimmung entspricht Art, 35 VE 95.

4 Walther Burckhardt, Bidgenbssisches Recht bricht kantonales Recht, in; Festschrift Fritz Fleiner,
Tilbingen 1927, 8. 59 ff.; Max Imboden, Bundesrecht bricht kantonales Recht, Ein Beitrag zur
Lehre vom Bundesstaat unter Verarbeitung der schweizerischen Staatspraxis, Aarau 1940, -
Rechtsfolge ist grundsiitzlich die Ungiiltigkeit des kantonalen Aktes, nicht bloss die Suspension, Tn
der Rechtslehre wird sine Abschwiichung dieses Grundsatzes postuliert (vgl. Saladin in
Kommentar BV, Art. 2 UB, Rz. 48).

5\
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Regelungskompetenzen, so geht grundsitzlich das kantonale Recht vor 4. Der Grundsatz
der sogenannten derogatorischen Wirkung des Bundesrechts ist impliziter Bestandteil des
Normprogramms von Artikel 3 BV; in Rechtsprechung uynd Rechtslehre wird hiufig auch
Ariikel 2 der Ubergangsbestimmungen als Grundlage herangezogen, Absatz 1 will die
bundesstaatliche Struktur zur Geltung bringen und zur Einheit der Rechtsordnung beitra-
gen. Die Bestimmung bezweckt, Normkonkurrenzen aufzuléisen, das sind Situationen, wo
sich zwei Normen so widersprechen, dass sie denselben Sachverhalt unterschiedlich
regeln 48, Ob eine solche Konkurrénz iiberhaupt vorliegt, kann nur aufgrund einer sorgfil-
tigen Auslegung der entsprechenden Zustindigkeitsbestimmungen und der darauf abge-
stiitzten gesetzlichen Regelungen festgestelit werden. Zur Vermeidung von Normkolli-
sionen ist das kantonale Recht wenn immer méglich bundesrechtskonform auszulegen 49,
Der Vorrang des Bundesrechts ist von allen Behtrden von Amtes wegen zu beachten.
Nach der Rechtsprechung des Bundesgerichts handelt es sich beim Grundsatz der dero-
gatorischen Kraft des Bundesrechts um ein verfassungsmissiges Recht; der Vorrang des
Bundesrechts kann mithin auch im Verfahren der staatsrechtlichen Beschwerde geltend
gemacht werden,

Nach Absarz 2 wacht der Bund {iber die Einhaltung des Bundesrechts durch die Kantone.
Das bisher vor allem im Organisationsteil der Bundesverfassung geregelte Institut der
Bundesaufsiche (vgl. Art. 85 Ziff, § und 102 Ziff. 2 BV), das auch in einzelnen Kompe-
tenzbestimmungen des geltenden Rechts ausdrilcklich angesprochen wird (vgl. z.B,
Art. 22 bis, 37 und 40 BV), findet im VE 96 eine bessere sysiematische Einordnung. Die
Aufsicht des Bundes hat sich hauptsichlich mit dem richtigen und gleichméssigen
Vollzug des Bundesrechts durch die Kantone (vgl. Art. 35 Abs. 2 VE 95} zu befassen; sie
erstreckt sich daneben grundsitzlich auch auf die iibrige Tatigkeit der Kantone und hat
insgesamt sicherzusteilen, dass dem Bundesrecht Beachtung geschenkt wird 0. Zur
Durchsetzung des Bundesrechts kann der Bund notigenfalls die geeigneten Massnahmen
ergreifen (vgl. Art. 85 Ziff, 8 und 102 Ziff.2 BV). Wie schon das geltende Recht ver-
zichtet des VE 96 darauf, die einzelnen Mittel zu nennen, die dem Bund grundsitzlich zor
Verfitgung stehen. Zu diesen Instrumenten zihlen nach Praxis und Rechtslehre etwa der
Erlass von Kreisschreiben, die Mahnung, die Klage beim Bundesgericht 51, die Weisung
im Einzelfall, die Ersatzvornahme und, als dusserstes Mittel, die militirische Bundesexe-
kution 32,

4 BGE 103 Ia 344. — Vgl. aber Art. 180 VE, wo in Fortfilhrung von Art. 113 Abs. 3 BV das
Gesetzesrecht des Bundes fitr massgebend erklért wird.

4 Vgl Max Imboden, Bundesrecht bricht kantonales Recht, Aarau 1940, S. 51 und auch 91 ff.
4 BGE1111a295.

3¢ Vg, Eichenberger in Kommentar BY, Att, 102, Rz, 22 ff,

51 vVgldazuBGE 117Ta202.

52 Eingehend Jean-Frangois Aubert, Bundesstaatsrecht der Schweiz, Basel/Frankfurt am Main 1992,
Bd. 1, Ro. 804 ff.; und Giovanni Biaggini, Theorie und Praxis des Verwaltungsrechts im Bundes-
staat, Basel 1996/Frankfurt .M., S. 135 ff.

216



3. Abschnitt: Stellung der Gemeinden

Die einzige Bestimmung des 3. Abschnitts befasst sich mit den Gemeinden, die im
Bundesstaat neben Bund und Kantonen die dritte Ebene des Gemeinwesens bilden. Die
Gemeinden sind Gebietskorperschaften, die seit alters her gewisse Selbstverwal-
tungsaufgaben wahrnehmen 53, Die kommunale Selbstverwaltung ist in den verschie-
denen Kantonen sehr unterschiedlich ausgestaltet: In den foderal organisierten Gebieten
Graubiindens und des Wallis ist sie seit jeher stark ausgepriigt, wihrend sie in anderen
Landesgegenden weniger ausgebildet ist. Das Verfassungsrecht des Bundes beliisst den
Kantonen einen grossen Freiraum in Fragen der inneren Organisation (vgl. Art. 6 BV)
und befasst sich dementsprechend grundsitzlich nicht mit der Ebene der Gemeinden 54,
Immerhin sind im Text der geltenden Bundesverfassung die Gemeinden vereinzelt direkt
angesprochen (vgl. z.B. Art, 31 Quinquies BV), Die Rechtsprechung des Bundesgerichts
gesteht den Gemeinden die Moglichkeit zu, im Verfahren der staatsrechtlichen
Beschwerde (Art. 113 Abs. 1 BV) gegen eine Verletzung der ihnen gewihrten Antonomie
vorzugehen. Der VE 96 folgt dieser Tradition. Einem vielfach ge#usserten Anliegen
entsprechend wird in einem eigenen Artikel innethalb des 3, Titels "Bund und Kantone"
die Dreistufigkeit unseres Bundesstaates in angemessener Weise sichtbar gemacht, Die
Gemeinden sind Teil der gelebten schweizerischen Verfassungswirklichkeit. Fiir eine
weitergehende Bestimmung, wie sie in der Vernehmlassung (etwa in Gestalt eines
eigentlichen Stidteartikels) gefordert worden ist, besteht im Rahmen der Nachfithrung
kein Raum.

Artikel 41
Die Bestimmung fiihrt ungeschriebenes Verfassungsrecht nach 5.

Artikel 41 VE 96 bringt zum Ausdruck, dass es Sache der Kantone ist, die Organisation
der Gemeinden, zu bestimmen - auch wenn diese in der Bundesverfassung mitunter direkt
angesprochen sind 56, Sache der Kantone ist es auch, die Autonomie der Gemeinden in
Fragen der Organisation und in Fragen der Aufgabenwahrnehmung festznsetzen, d.h, das
Mass der kommunalen Entscheidungsfreiheit zu bestimmen. Haufig wird das Institut der
Gemeindeautonomie im kantonalen Verfassungsrecht ausdriicklich gew&hrleistet. Dane-
ben bietet die Rechtsprechung des Bundesgerichts den Gemeinden einen gewissen Schutz
- gegen eine Missachtung der ihnen gewihrten Autonomie. In Bereichén, in denen eine
Gemeinde (ber eine “relativ erhebliche Entscheidungsfreiheit” verfiigt, steht der
Rechtsweg an das Bundesgericht offen, Die Moglichkeit, vor Bundesgericht eine Verlet-

53 Dazu siche W, A, Liebeskind, L'autonomie communale, in: Die Freiheit des Biirgers im schweize-
rischen Recht, Festgabe zur Hunderjahrfeier der Bundesverfassung, -hrsg. von der juristischen
Fakultiiten der schweizerischen Universitiiten, Zilrich 1948, §. 233 {f.

54 Vgl. Daniel Thilrer, Bund und Gemeinden, Berlin usw, 1986,
55 Die Bestimmung entspricht Att. 33 Abs. 2 VE 95,
56 vgl, Art, 319uinquies Abs, 3, 41biS Abs, 2, 4117 Abs, 2, und 110 BV.
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zung der Gemeindeautonomie zu riigen, wird jetzt in Artikel 177 VE 96 ausdritcklich
festgehalten 57,

In der Vernchmlassung wurde von kantonaler Seite kritisiert, Artikel 33 Absatz 2 VE 95
erhebe die Gemeindeautonomie zu einem Institut des Bundesrechts. Der VE 96 triigt
dieser Kritik Rechnung, indem jetzt Artikel 41 VE 96 noch deutlicher als der VE 95 zu
erkennen gibt, dass es sich bei der Gemeindeautonomie um ein Institut des kantonalen
Rechts handelt, das indessen - wie Artikel 177 VE 96 festhilt — den Rechtsschutz des
Bundes geniesst 58, |

4. Abschnitt: Bundesgarantien

Dijeser Abschnitt fasst drei Bundesgarantien zusammen, némlich die Gewihrleistung der
Kantonsverfassungen, den Schutz der verfassungsmiissigen Ordnung sowie die Garantie
von Bestand und Gebiet der Kantone. Gegenstand dieses Abschnitts sind auch Fragen, die
in engem Zusammenhang mit den genannten Bundesgarantien stehen: die Regelung der
Voraussetzongen, unter denen der Bund die Gewiihrleistung einer Kantonsverfassung
iibernimmt, die Regelung der Bundesintervention {als Folge dér "Garantieleistung" des
Bundes) sowie die Festlegung von Verfahrensgrundsitzen fiir Bestandes- und Gebietsver-
dnderungen.

Artikel 42 Kantonsverfassungen
Ariikel 42 VE 96 entspricht Artikel 6 BV 9,

In Absatz 1 werden die inhaltlichen Voravssetzungen umschrieben, denen die kantonalen
Verfassungen zu geniigen haben, um die Gewihrleistung des Bundes zu erlangen. Zu-
gleich wird die Verfassungsstaatlichkeit der Kantone 6 als souverine Gliedstaaten des
Bundes (Art. 3 VE 96) bekriiftigt. Die kantonalen Verfassungen gentigen den Anferde-
rungen an demokratische Ausgestaltung, wenn sie ein gewihltes Parlament vorsehen und
den Grundsatz der Gewaltenteilung beachten 6!,

57 Die Gemeindeautonomie gilt nach der Rechtsprechung des Bundesgerichts dann als verletzt, wenn
“die kantcnale Behorde im Rechtsmittelverfahren ihre Priifungsbefugnis iiberschreitet oder wenn
sie bei der Anwendung der kommunalen, kantonalen oder bundesrechtlichen Normen, die den be-
treffenden Sachbereich ordnen, gegen das Willkiirverbot verstsst oder, soweit Verfassungsrecht
in Frage steht, dieses unrichtig auslegt oder anwendet". BGE 103 Ia 468 ff.; 108 Ia 85; 110 Ia 197
ff.; 111 Ia 129 ff., bes. 132; vgl. dazu Satadin in Kommentar BV, Art. 3, Rz, 255,

58 Die Erwihnung der Gemeindeautonomie in der Bestimmung iiber die Verfassungsgerichtsbarkeit
entspricht auch einer Anregung ven kantonaler Seite,

5% Die Bestimmung entspricht Art. 38 VE 95.

8 Vgl Kurt Bichenberger, Von der Bedeutung und von den Hauptfunktionen der Kantonsverfassun-
gen, in: Festschrift Hans Huber, Bam 1981, 5. 155 ff.

61 BBI 1995 1 977, mit Literaturhinweisen.
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Absatz 2 verpflichtet die Kantone, um die Gewdhrleistung ihrer Verfassungen durch den
Bund nachzusuchen, Diese Verpflichtung gilt auch fiir jede Verfassungsinderung. Die
Gewiihrleistung fillt in die Zustidndigkeit der Bundesversammlung (Art. 160 Abs. 2 VE
96). Die Wirkung der Gewihrleistung ist deklaratorisch, deshalb kénnen die kantonalen
Verfassungen bereits in Kraft gesetzt werden, bevor die Gewihrleistung erteilt ist. Im
Falle der Nichtgewihrleistung fillt die Bestimmung mit Wirkung ex func (seit ihrem
Erlass) dahin, Die Kantonsverfassungen dilrfen nach Absatz 2 nichts enthalten, was dem
Bundesrecht widerspricht. Als im Bundesrecht eingeschlossen gilt auch das gesamte fiir
die Schweiz verbindliche V&lkerrecht. Die Gewihrleistung wird nur verweigert, wenn
sich die kantonale Verfassungsnorm jeder bundesrechtskonformen Auslegung entzieht,

Artikel 43 Verfassungsmissige Ordnung
Artikel 43 