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96.091

Botschaft
iiber eine neue Bundesverfassung

vom 20. November 1996

Sehr geehrte Herren Prasidenten,
sehr geehrte Damen und Herren,

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

Die Botschaft enthélt einen Entwurf fir eine neue Bundesverfassung im Sinne von
Artikel 3 des Bundesbeschlusses vom 3. Juni 1987 sowie je einen Entwurf fur die Reform
der Volksrechte und fir die Reform der Justiz.

Wir beantragen ferner, die folgenden parlamentarischen Vorstosse abzuschreiben:

1991 P  90.440 Totalrevision der Bundesverfassung von 1874
(N 19.9.91, Sozialdemokratische Fraktion)

1991 P 90.450 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 92.3037 Erweiterung des Prufungsrechts des Bundesgerichtes
(N 19.3.93, Nabholz)

1994 M 93.3218 Totalrevision der Bundesverfassung (S 16.12.93, Meier Josi;
N 16.12.94)

1995 M 93.3533 Gultigkeit von Volksinitiativen (S 16.6.94, Staatspolitische
Kommission SR 91.410; N 21.3.95)

1995 P 93.3558 Presseartikel in der Bundesverfassung (N 1.2.95, Zbinden)

Wir versichern Sie, sehr geehrte Herren Prasidenten, sehr geehrte Damen und Herren,
unserer vorziglichen Hochachtung.

20. November 1996 Im Namen des Schweizerischen Bundesrates

Der Bundesprésident: Delamuraz
Der Bundeskanzler: Couchepin



Ubersicht

Im Jahre 1998 feiert die Schweiz das 150jdhrige Bestehen des Bundesstaates. Auf diesen
Zeitpunkt 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 unerldsslich
ist.

Anderseits will die Verfassungsreform sich aber nicht darauf beschrdinken, das geltende
Verfassungsrecht aufzubereiten. Denn namentlich im Bereich der Behorden und der
Volksrechte sind Neuerungen notwendig, um die Entscheidungs- und Handlungsfihigkeit
des Staates mit Blick auf die Herausforderungen der Zukunft zu sichern und zu stdrken.
Die Institutionen des schweizerischen Bundesstaates, die im wesentlichen aus dem letzten
Jahrhundert stammen, haben sich insgesamt bewdhrt. Grundlegende Anderungen sind
somit nicht notwendig. Hingegen sind gewisse Anpassungen vor allem im Bereich der
Volksrechte und der Justiz notig, um 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 tiber 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-
fassungsentwurf der Expertenkommission Furgler im Jahre 1977 noch der Fall war - alle
Bereiche des Verfassungsrechts betrifft, noch eine rein formale, auf die Neuformulierung
des geltenden Verfassungsrechts beschrdinkte Revision. Die Verfassungsreform verbindet
die sogenannte Nachfiihrung, die "mise a jour" des geltenden Verfassungsrechts, mit
institutionellen Neuerungen in zwei Schwerpunktbereichen. Sie verzichtet auf umfassende
materielle Neuerungen, ist aber als offener Prozess konzipiert, der den Einbezug weiterer
Reformbereiche ermaoglicht.

Die Vorlage A erfiillt den Aufirag 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 verstandlich darstellt, systematisch ordnet sowie Dichte und Sprache vereinheitlicht.
Es geht mit andern Worten darum, das geltende Verfassungsrecht moglichst vollstdindig,
klar strukturiert und in verstdndlicher Form zum Ausdruck zu bringen und damit die fiir
die Biirgerinnen und Biirger unerldissliche Transparenz der grundlegenden Normen
unseres Staates zu schaffen.

Der Entwurf einer nachgefiihrten Bundesverfassung macht die Wesensmerkmale unseres
Staates (Volksrechte, Rechtsstaatlichkeit, Foderalismus, Sozialstaatlichkeit) deutlich und
trigt der Entwicklung des Verfassungsrechts Rechnung. Diese hat zu einem erheblichen
Teil ausserhalb des Verfassungstexts stattgefunden: Die Rechtsprechung des Bundes-
gerichts, die Praxis von Bundesversammlung und Bundesrat und zahlreiche volker-
rechtliche Normen, die fiir die Schweiz verbindlich sind, haben das Verfassungsrecht in
den letzten Jahrzehnten entscheidend mitgeprdgt. Ganz besonders gilt dies fiir die
Entwicklung der Grundrechte und fiir die allgemeinen Grundsditze staatlichen Handelns.
Es trifft aber auch zu fiir das Verhdltnis von Bund und Kantonen sowie fiir das
Zusammenwirken und die Zustdindigkeiten der verschiedenen Bundesbehorden.

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

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

Die Reformvorschldge 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 stirken und ihre eher
bremsenden Wirkungen zu mindern. Als bedeutsame Neuerungen werden namentlich
vorgeschlagen: die Einfiihrung der allgemeinen Volksinitiative und des fakultativen
Verwaltungs- und Finanzreferendums; die Ausdehnung des fakultativen Staatsvertrags-
referendums verbunden mit der Moglichkeit, die Genehmigung von Staatsvertriigen
zusammen mit den Gesetzesdnderungen zur Abstimmung zu unterbreiten, die Zustdindig-
keit des Bundesgerichts, in Zweifelsfdillen iiber die Giiltigkeit von Volksinitiativen zu
entscheiden, die Moglichkeit, 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 Bundesgerichts als oberstes
Gericht sicherstellen. Zu den Aufgaben des Bundesgerichts gehoren die Entscheidung
rechtlicher Grundsatzfragen, die Sicherung der Kohdrenz der Rechtsordnung und die
dynamische Fortentwicklung des Rechts. Die Funktionsfihigkeit des Bundesgerichts darf
nicht linger durch Uberlastung und sachfremde Aufgaben beeintrcichtigt werden. Zudem
gilt es, den Rechtsschutz 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 Behorden in allen Bereichen sowie die
Ermoglichung von Zugangsbeschrinkungen vorgeschlagen. Vorgesehen ist im weiteren
auch die Verbesserung des Rechtsschutzes durch die Einfiihrung einer allgemeinen
Rechtsweggarantie. Eine besonders bedeutsame Neuerung stellt sodann der Ausbau der
Verfassungsgerichtsbarkeit dar: Im Zusammenhang mit einem Anwendungsakt soll das
Bundesgericht kiinftig priifen konnen, ob ein Bundesgesetz oder ein allgemeinverbind-
licher Bundesbeschluss gegen verfassungsmdssige 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 Strafprozessrechts
bereit.

Die Vorlagen zur Nachfiihrung des geltenden Verfassungsrechts und zu den beiden
Reformbereichen werden dem Parlament gleichzeitig unterbreitet. Es handelt sich aber
um separate Vorlagen, iiber die auch separat abgestimmt werden soll. Dabei kann
vorldufig 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 fir den modernen westlichen Verfassungsstaat kennzeichnend sind:
Sie legt die Grundziige der staatlichen Ordnung fest, sie nennt die wesentlichen Ziele,
weist Aufgaben zu, regelt die Organisation und das Verfahren der Staatsorgane, bestimmt
die Rechtsstellung der Menschen in diesem Staat und begrenzt dadurch zugleich die
staatliche Macht. Als rechtliche Grundordnung beansprucht sie Geltung und Vorrang vor
allem Ubrigen Recht des Staates. Sie begrindet die Schwdlzcatsgemeinschaft und
konstituiert sie in der Form eindBundesstaates, mit einer flr unser Land typischen
Verbindung vondirekt-demokratischen und reprasentativen Elementen.

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

Ihrer Zielsetzung gemass 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 Grundentscheidungen im gesamten
politischen Prozess zum Tragen kommen. Insofern ist die Verfassung auch eine Rahmen-
ordnung fur die Politik, eine "Ordnung des Politischen".

Die Bundesverfassung ist nach schweizerischem Verstandnis kein in Stein gehauenes
Monument, also nicht auf Unantastbarkeit ausgerichtet. Sie stand schon immer und steht
gerade heute im Zentrum eidgendssischer Politik. Manche ihrer Bestimmungen sind Aus-
druck des Ringens um politische Kompromisse, wahre "Kunstwerke" der politischen
Konsenswerkstatt (Kurt Eichenberger). Die fortwahrende 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 Kern
auf die Bundesverfassung von 1848 zuriickgeht, mit ihrer bald 150j&hrigen Tradition eine
der &ltesten Verfassungen der Welt ist, ist sie nicht zum Mythos erstarrt. Sie ist als
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Fundament der Eidgenossenschaft nach wie vor tragfahig. Ihre Grundausrichtung und
ihre Kernaussagen sind durchaus aktuell und zukunftsweisend.

Funktionen der Verfassung

Die Bundesverfassung hat, wie jede Verfassung, mehrere Aufgaben zu erfillen. Diese
sogenannten Verfassungsfunktionen unterliegen allerdings bis zu einem gewissen Grad
dem Wandel der Zeit und werden je nach Situation auch unterschiedlich gewichtet.
Unverandert wichtig sind in staatspolitischer und -staatsrechtlicher Sicht die Ordnungs-
und Organisationsfunktion 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 zurtick. Im Vordergrund steht dann das Be-
mihen kenntlich zu machenqas dieser Staat eigentlich ist (oder geworden ist) und was
dieser Staat jetzt und kinftig soll, ferneer flir diesen Staat tatig werden darf (oder
muss) und schliesslichie dies zu geschehen hat. Verfassungsgebung kann unter diesen
Voraussetzungen Halt und Orientierung geben und einen wesentlichen Beitrag zur
Starkung der Orientierungsfunktion der Verfassung leisten. Frihere normative Grundent-
scheidungen werden bestatigt und erneuert, die gesellschaftlichen Krafte auf neue
gemeinsame Ziele ausgerichtet. Die Verfassung macht also den Staat in seiner Gesamtheit
wieder fassbar und verstandlich, so dass sich die Burgerinnen und Buirger besser in ihrem
Gemeinwesen zurechtfinden kénnen.

Neben der Orientierungsfunktion kann im gewachsenen Verfassungsstaat die Integra-
tionsfunktion der Verfassung bedeutsam sein. Fur 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 Bulrgerinnen und Birgern und mit dem Verhaltnis 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 Uber die Positionie-
rung des Staates im internationalen Umfeld und Uber die Einbettung der nationalen in die
internationale Rechtsordnung. In der schweizerischen Bundesverfassung ist diese
"Briickenfunktion" noch wenig ausgepragt. In neueren Kantonsverfassungen finden sich
zunehmend Verfassungsbestimmungen, die eine Offnung des Staates "nach aussen" doku-
mentieren. Die schweizerische Bundesverfassung nimmt hingegen seit jeher eine andere
wichtige "Brickenfunktion" wahr, indem sie einlasslich die Beziehungen zu den
Kantonen regelt. Sie lasst dabei den Kantonen als souverédnen Gliedstaaten weiten Raum
fur die Entfaltung eigener Verfassungsstaatlichkeit.

Schliesslich wird heute vom Staat und seiner Rechtsordnung unumwunden (auch oder
primar) "effizientes Handeln" gefordert. Mit der Verknappung der Ressourcen wird die
Forderung nach wirtschaftlichem Handeln immer lauter an den Staat herangetragen.
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Dabei wird gelegentlich vergessen, dass die 6ffentliche Hand ihr Tatigwerden 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 Uberhaupt "verfasst”, d.h. strukturiert und handlungsfahig macht sowie
rechtlich durchdringt und begrenzt. Im Ubrigen fallt 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, Behérdenorganisation — sind sie von
unterschiedlichem Gewicht:

Die Grundrechte binden dle staatlichen Organe, insbesondere auch den Gesetzgeber.

Man geht davon aus, dass die grundlegenden Menschenrechte vorstaatliche Geltung

haben; sie werden vom Staat anerkannt und gewahrleistet und nicht etwa erst durch
die Verfassung geschaffen. Die Gerichtspraxis hat nicht zuletzt deshalb auf dem
Gebiet der Grundrechte die Verfassung in schopferischer Weise weiterentwickelt, um
den neuen Gefahrdungen der individuellen und kollektiven Freiheit, die in unserer
Zeit mannigfach zutage treten, begegnen zu kénnen. Die Grundrechte verbirgen nicht
nur gerichtlich durchsetzbare Anspriiche des Individuums; als objektive Prinzipien
durchdringen die Grundrechte anerkanntermassen die gesamte Rechtsordnung. In
neuerer Zeit haben die Grundrechte eine zusatzliche vdlkerrechtliche Absicherung
durch Verankerung in internationalen Ubereinkommen erfahren. Insbesondere die
Garantien der Europaischen Menschenrechtskonvention gelten nach anerkannter
Lehre und Rechtsprechung als "verfassungsmassige Rechte” und geniessen wie die
Garantien der Bundesverfassung gerichtlichen Schutz.

Die Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen bildet ein Kernstlck des schwei-
zerischen Foderalismus. 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 Erfillung offentlicher Auf-
gaben. Das fiur den schweizerischen Foderalismus 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 auch, dass jede Schweizerin und jeder Schweizer
ein dreifaches Burgerrecht besitzt, namlich ein Gemeinde-, ein Kantons- sowie das
Schweizerburgerrecht. Eine der zentralen Aufgaben der Bundesverfassung ist es, im
Bundesstaat zugleich 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 missbrauchliche Machtaustibung 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 gewahrt. Der Bundesverfassung von 1874 liegt dieses
rechtsstaatlich bedeutsame Bauprinzip stillschweigend zugrunde. Auch die Besetzung
der Organe will von der Verfassung geregelt sein. Eine demokratische Verfassung
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fihrt die Legitimation eines jeden Staatsorgans auf die Blrgerschaft zurtick (Volks-
souveranitat) und sichert die Bindung der staatlichen Organe an die verfahrens-
massigen und inhaltlichen Vorgaben der Verfassung (Rechtsstaatlichkeit).

Beschrdnktes Leistungsvermogen

Das reale Leistungsvermogen der Verfassung und ihre lenkende Kraft im politischen
Prozess dirfen allerdings nicht Uberschatzt werden. Die Verfassung als rechtliche
Grundordnung allein kann das gute Funktionieren von Staat und Gesellschaft nicht
garantieren. Sie ist nur einer der Einflussfaktoren im Kréftefeld von Gesellschaft, Wirt-
schaft und Politik. Sie hat auf diese Weise teil am generellen Bedeutungswandel, auch am
allgemeinen Bedeutungsverlust des Staates in unserer Zeit. Sie kann Veranderung der
Werteordnung in unserer pluralistischen Gesellschaft und Veranderungen im Verhéltnis
zwischen Staat und Wirtschaft letztlich nur sehr bedingt steuern.

Dennoch: Das geordnete und friedliche Zusammenleben der Menschen in einem Staats-
verband wird massgeblich getragen von verbindlichen, transparenten und rationalen Re-
geln. Die Verfassung halt diesen "nationalen Konsens” fest und hélt ihn lebendig. Gerade
in unserer pluralistischen Gesellschaft tragt die Verfassung entscheidend dazu bei, ein
Mindestmass an praktischer Ubereinstimmung und an politischer Homogenitat zu sichern,
ohne die ein freiheitliches Zusammenleben nicht moglich ist. Die Verfassung erweist sich
gerade heute als unentbehrlich fur den nationalen Zusammenhalt, nicht zuletzt 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 lasst, versteht sich die
Schweizerische Eidgenossenschaft als ein freiheitlich-rechtsstaatlicher, demokratischer
und sozialer Bundesstaat. Die Rechtsstaatlichkeit, die Bundesstaatlichkeit, die Sozial-
staatlichkeit sowie die typisch schweizerische Form demokratischer Mitwirkung sind der
Bundesverfassung als strukturbestimmende Grundentscheidungen inharent. Diese Struk-
turprinzipien, die auch im Staatszweck (Art. 2 BV) angesprochen sind und die Staatsform
pragen, kennzeichnen die Eigenart der Schweiz als politisches Gemeinwesen. Obschon
sich der Verfassungstext nirgends ausdricklich zu diesen Strukturprinzipien bekennt
(anders hingegen neuere Kantonsverfassungen), sind diese heute derart gefestigt und
anerkannt, dass auch ein kinftiger Verfassungsgeber auf diesen identitatsstiftenden Kern-
stiucken wird aufbauen mussen. Die einzelnen Strukturprinzipien konnen wie folgt
charakterisiert werden:

— Halb-direkte Demokratie. Mit der von Volk und Standen im Jahre 1874 gutgeheis-
senen Totalrevision der Bundesverfassung wurde als eine der wesentlichen Neue-
rungen das fakultative Referendum flr Bundesgesetze und allgemeinverbindliche
Bundesbeschliisse eingeftihrt (Art. 89 BV). Damit ging die reprasentative Demokratie
fur den Bund zu Ende. Das direkt-demokratische Instrumentarium hat seither weitere
bedeutsame Erweiterungen erfahren. Im Jahre 1891 wurde die Volksinitiative auf

14



Partialrevision der Bundesverfassung eingefuihrt (Art. 121 BV). Spater wurde in zwei
Schritten das Referendum bei Staatsvertrdgen (Art. 89 BV) eingeftihrt (1921) und
ausgebaut (1977). Die heutige Verfassungslage widerspiegelt ein spezifisch
schweizerisches Verstandnis der Volkssouveréanitat: Das Volk ist nicht nur (in Ver-
bindung mit den Standen) verfassungsgebende Gewalt, sondern eine real handelnde
Grosse 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 Hande der an-
deren Staatsorgane, vorab der Bundesversammlung, gelegt. Die Verbindung von
reprasentativer und direkter Demokratie in dieser Form ist weltweit einzigartig und
vereint in Uberzeugender Weise die alte Tradition der gemeinschaftlichen Freiheiten
mit der Idee republikanischer Mitwirkung (vgl. Jean-Francois Aubert, Traité de droit
constitutionnel suisse, Neuchatel 1967, Bd. 2, S. 393 ff.).

— Rechtsstaatlichkeit. 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 Staatshandelns. Die rechtliche Einbindung der Staatstatigkeit mani-
festiert sich nach zwei Seiten hin: Zuné&chst sind, in einem formalen Sinn, stets die
einschlagigen Zustandigkeits- und Verfahrensvorschriften zu beachten; dies gilt
namentlich auch fur das Verfahren der Rechtsetzung. Die flr 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 zunehmend Eingang in das internationale
Recht gefunden (zwingendes Volkerrecht). Die Schweiz ist unbestreitbar Rechtsstaat
im beschriebenen Sinn, wie zahlreiche Bestimmungen der Bundesverfassung ein-
driicklich belegen, auch wenn einzurdumen ist, dass der heutige Verfassungstext
wichtige Auspragungen der Rechtsstaatlichkeit nicht ausdricklich anspricht (unge-
schriebene Freiheitsrechte und Verfahrensgarantien) und auf Bundesebene keine
ausgebaute Verfassungsgerichtsbarkeit besteht (Art. 113 Abs. 3 BV), was heute
zunehmend als Mangel empfunden wird (vgl. Stephan Breitenmoser, Rechts-
staatlichkeit in der Schweiz, in: Rechtsstaatlichkeit in Europa, Heidelberg 1996).

— Bundesstaatlichkeit (FOderalismus)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 andern und beispielsweise das Aufgabenfeld 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 urspringliche Staatlichkeit der Kantone nicht einfach untergehen
lassen. Die Kantone verfigen weiterhin Uber substantielle Autonomie bei der
Bestimmung und Ausfuhrung ihrer Aufgaben, bei der Bestimmung, Erhebung und
Verwendung ihrer 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 verfligen
weiterhin Uber alle Hoheitsbefugnisse, die zur Erfullung staatlicher Aufgaben
erforderlich sind, und sie sind, wenn auch in Grenzen, befugt, auf der vélker-
rechtlichen Ebene zu handeln. Ihre Verfassungen sind eigenstandige und vollwertige
Staatsverfassungen. Die Bundesverfassung bezeichnet denn auch die Kantone als
souverane 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 Uber-
kommene kulturelle und sprachliche Vielfalt unseres Landes zu erhalten ist. Er enthalt
ein Bekenntnis zum Schutz von Minderheiten — und zur Birgerndhe. Dem foderalisti-
schen Staatsaufbau ist schliesslich auch der Gedanke eingeschrieben, dass staatliche
Aufgaben auf derjenigen Ebene — Bund, Kanton, Gemeinde — anzugehen sind, die die
besten Voraussetzungen fur eine zweckmassige Aufgabenerflllung bietet (Grundsatz
der Subsidiaritat).

— Sozialstaatlichkeit. Die Schweizerische Eidgenossenschaft hat sich in den ver-
gangenen 150 Jahren nach und nach zum entfalietiriern Bundesstaat entwickelt.
Schon der Zweckartikel der Bundesverfassung von 1848 (Art. 2), der unverandert in
die geltende Bundesverfassung ubernommen wurde, nannte nebst anderen grund-
legenden Zielsetzungen das Ziel der allgemeinen Wohlfahrt. Der 1947 eingefligte
Artikel 31 bis Absatz 1 BV, der sogenannte Wohlfahrtsartikel, betraut den Bund mit
der Sorge fur die "Mehrung der Wohlfahrt des Volkes" und die wirtschaftliche "Siche-
rung der Blrger". Heute enthélt die Bundesverfassung rund ein Dutzend Verfassungs-
bestimmungen, deren zentraler Gegenstand die Verwirklichung sozialpolitischer
Postulate ist. Neuerdings anerkennt das Bundesgericht ein verfassungsmassiges Recht
auf Existenzsicherung. Die Sozialstaatlichkeit zeigt sich auclieeabnaler Ebene.

In neueren Kantonsverfassungen hat sich dies in Gestalt von Sozialziel-Katalogen
niedergeschlagen. Das Bekenntnis zur sozialen Verantwortung des Staates, zum
Engagement zugunsten der sozial Schwacheren und Benachteiligten durchdringt heute
die gesamte Rechtsordnung und zeigt sich nicht nur im ausgebauten System der
Sozialversicherungen, sondern auch in der sozialvertraglichen Ausgestaltung der
Wirtschaftsordnung. Die Sozialstaatlichkeit gehort somit heute unzweifelhaft zu den
identitatsstiftenden Elementen der Schweizerischen Eidgenossenschaft (Hans Peter
Tschudi, Die Sozialverfassung der Schweiz, Der Sozialstaat, Bern 1986). Mit dem
Beitritt zum UNO-Pakt von 1966 Uber wirtschaftliche, soziale und kulturelle Rechte
hat die Schweiz dies auch gegentber der internationalen Gemeinschaft dokumentiert.

Die genannten strukturbestimmenden Elemente der Bundesverfassung ergdnzen einander
und verfassen die Schweizerische Eidgenossenschaft als freiheitlich-rechtsstaatlichen,
demokratischen und sozialen Bundesstaat. Mitunter stehen diese Strukturprinzipien der
Bundesverfassung freilich auch in einem Spannungsverhéltnis 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 L6sung von Zielkonflikten obliegt vorab dem Verfassungs- und Gesetzgeber,
ferner auch den ubrigen Staatsorganen, die in der konkreten Entscheidungssituation

16



abwagend zwischen den widerstrebenden Gesichtspunkten zu vermitteln haben. Die
Verfassungspraxis spricht dem demokratischen Argument zwar grosses Gewicht zu. Bei
bestimmten elementaren Auspragungen der Rechtsstaatlichkeit freilich, wie sie sich na-
mentlich in zwingenden Normen des Vdlkerrechts niedergeschlagen haben, hat das
Demokratieprinzip anerkanntermassen zurtickzutreten. Eine Verfassungsbestimmung, die
die strukturbestimmenden Merkmale der Verfassung aufzahlt und in allgemeiner Weise
zueinander in Beziehung setzt, wiirde keinen sichtbaren Beitrag zur Losung von Grund-
satzkonflikten unter den einzelnen Strukturprinzipien leisten. Der Verfassungsentwurf

des Bundesrates verzichtet deshalb auf eine derartige Bestimmung.

113 Entwicklung und Stand des Verfassungsrechts

Verfassungsdnderungen

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 entwicklungsféhig 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 anderbare Verfassung steht sie damit
mehr in der Tradition der Volkssouveranitat nach Jean-Jacques Rousseau als in jener der
starren Verfassungen in der theoretischen Ausrichtung von Benjamin Constant, der na-
mentlich die franzosische Verfassungstradition stark gepragt hat. Diese leichte Anderbar-
keit garantiert ein Héchstmass an demokratischer Legitimierung des Verfassungswandels,
nimmt der Verfassung aber anderseits auch einen Teil der Stabilitat und Konstanz, die sie
haben sollte, um ihre Funktionen erfillen zu kdnnen.

Besonders ausgepragt war der Entwicklungs- und Anderungsbedarf zweifellos im Bereich
der Zustandigkeiten des Bundes: Namentlich der generelle, den gesellschaftlichen Veran-
derungen folgende Funktionswandel des Staates einerseits und die technologische
Entwicklung anderseits haben im Laufe der Zeit zu einer erheblichen Ausdehnung des
Kreises staatlicher Aufgaben geflhrt, die einer einheitlichen Regelung bedirfen und des-
halb dem Bund Ubertragen worden sind. Erwdhnt seien in diesem Zusammenhang etwa
die Zustandigkeiten des Bundes im Bereich der Sozialversicherungen, im Umweltbereich
und im Bereich der elektronischen Medien. In Verbindung mit diesen Kompetenzverla-
gerungen und zum Teil auch als Folge davon hat sich das Verhéltnis zwischen Bund und
Kantonen wesentlich verandert und ist heute durch ein sehr enges Zusammenwirken
gepragt. Anderungen gab es aber nicht nur bei der Verteilung der Zustandigkeiten zwi-
schen dem Bund und den Kantonen, sondern auch bei den Organen des Bundes. Das in-
stitutionelle Geflige der Schweizerischen Eidgenossenschaft ist heute nicht mehr
dasjenige von 1848. Es hat wichtige Anderungen erfahren, die nicht verkannt werden
durfen. So sind insbesondere das direkt-demokratische Instrumentarium und die Aufga-
ben des Bundesgerichts in mehreren Schritten erweitert worden. Auch das Verhéltnis
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 geandert. 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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a jour geblieben. Sie ist nicht einfach ein Relikt aus der Griinderzeit unseres Bundesstaa-
tes, sondern ein Dokument, das fir Anpassungen Raum lasst; ein zeitgenéssisches Abbild
der Stabilitat und der Dynamik unseres Rechts und unserer Institutionen.

Verfassungspraxis

Der Verfassungstext allein ist allerdings kein vollstandiges Abbild der Entwicklung unse-
res Verfassungsrechts. Diese Entwicklung verlief ndmlich zu einem erheblichen Teil aus-
serhalb der Bundesverfassung: Die Praxis von Bundesversammlung und Bundesrat, die
Rechtsprechung des Bundesgerichts und zahlreiche volkerrechtliche Normen, die gene-
relle Geltung beanspruchen oder zu deren Einhaltung die Schweiz sich verpflichtet hat,
haben die Verfassung mitgepragt und bilden wesentliche Elemente des materiellen Ver-
fassungsrechts. Der Verfassungswandel ist damit noch viel bedeutsamer, als wir dies al-
lein aufgrund der formellen Anderungen des Verfassungstextes annehmen konnten. Was
die Rechtsprechung anbelangt, gilt dies in besonderem Mass fiir die Grundrechte und flr
die allgemeinen Grundsatze staatlichen Handelns. So haben zum Beispiel das Recht auf
personliche Freiheit und der Grundsatz der Verhaltnisméassigkeit nach der Recht-
sprechung des Bundesgerichts unbestrittenermassen verfassungsrechtlichen Charakter,
obwohl sie bislang keinen expliziten Niederschlag im Verfassungstext gefunden haben.
Bei den vélkerrechtlichen Verpflichtungen stehen ebenfalls die Grundrechte im Vorder-
grund. Besonders erwahnt seien in diesem Zusammenhang etwa die in der Européischen
Menschenrechtskonvention verankerten Verfahrensgarantien. Bei der Behdrdenpraxis,
die — meistens zusammen mit der Lehre — ebenfalls zur Entwicklung des Verfassungs-
rechts beigetragen hat, denke man etwa an die Zustandigkeitsregeln fir die Genehmigung
von Staatsvertragen oder an die rechtsetzenden Befugnisse des Bundesrates.

Neben dem formellen Verfassungstext gibt es also in der Schweiz sogenanntes
materielles Verfassungsrecht (Recht von Verfassungsrang), das keinen Eingang in den
Verfassungstext gefunden hat. Dies ist nicht selbstverstandlich, zumal die Schweizerische
Bundesverfassung ja relativ leicht anderbar ist. Das materielle Verfassungsrecht umfasst
die Gesamtheit der rechtlichen Regeln (Grundsétze, Normen, Entscheide), denen nach
allgemeiner Rechtsiiberzeugung verfassungsrechtlicher Charakter zukommt; Rechtssétze
also, denen wegen ihréthaltlichen 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 enthalt der Verfassungstext Bestimmungen, denen der Verfassungsrang oder
die "Verfassungswirdigkeit" eigentlich abzusprechen ist (z.B. das Absinth-Verbot nach
Art. 32t¢" BV); anderseits haben sich — wie wir gesehen haben — neben dem Verfassungs-
text wichtige Normen und Praktiken herausgebildet, denen wegen ihres Inhalts und ihrer
grundlegenden Bedeutung fir den Staat Verfassungsrang zugesprochen werden kann. Sie
stehen in der Regel nicht im Widerspruch zum formellen Verfassungsrecht, sondern
erganzen dieses in einzelnen Bereichen und werden durch 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 fur die Frage, welche Normen und Praktiken wirklich Teil des Verfassungs-
rechts sind und damit auch in einen neuen Verfassungstext gehoren, sind somit nicht for-
melle, sondern materielle Kriterien: die Verfassungswirdigkeit (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-
fassungswurdig sind sodann Bestimmungen, die die grundlegenden Rechte und Pflichten
der Birgerinnen und Bulrger nennen. Zu den verfassungswuirdigen Bestimmungen
gehoren im weiteren namentlich solche, die die wesentlichen Ziele und Aufgaben des
Staates festlegen. Unentbehrlich sind dabei in unserem foderalistisch organisierten Staats-
wesen die Bestimmungen Uber die Zustandigkeitsverteilung zwischen dem Bund und den
Kantonen. Verfassungswiurdigkeit kommt schliesslich vor allem auch den Bestimmungen
Uber das institutionelle Grundgerist des Staates und die wichtigsten Entscheidungs-
verfahren zu. Damit sind aber lediglich die wichtigsten Bereiche angesprochen, die einer
Regelung auf Verfassungsstufe bedurfen. Eine prazise Charakterisierung der normativen
Inhalte ergibt sich daraus nicht. Das Kriterium der Verfassungswirdigkeit kann diese
letztlich nicht leisten. Denn die Beurteilung der Verfassungswaurdigkeit ist immer auch
gepragt durch die zu einem bestimmten Zeitpunkt vorherrschenden Auffassungen und
den politischen Konsens Uber das, was als Verfassungsmaterie gelten soll. Sie ist mit
anderen Worten zeitbezogen und politisch vereinbart. Dies enthebt den Verfassungsgeber
allerdings nicht von der Aufgabe, die Verfassungswirdigkeit nach einem moglichst
einheitlichen, koharenten Massstab zu beurteilen. Was als materielles Verfassungsrecht
gelten kann und was durch die Aufnahme in den Verfassungstext besonders hervorge-
hoben werden soll, ist aber letztlich — wie schon im Bericht der Kommission Wabhlen in
Anlehnung an die amerikanische Verfassungstradition dargelegt worden ist — immer auch
abhéngig von einer politischen Wertung und Auswahl. In diesem Sinne ist der
Verfassungstext nie eine absolut vollstandige Wiedergabe des gesamten materiellen
Verfassungsrechts.

114 Sinn und Notwendigkeit einer Erneuerung der
Bundesverfassung

Behebung formeller und inhaltlicher Mdngel

Die zahlreichen Anderungen und die verfassungsrechtlichen Entwicklungen ausserhalb
des eigentlichen Verfassungstextes zeugen zwar von der Lebendigkeit und in gewisser
Weise auch von der Modernitat der Bundesverfassung. Sie haben diese aber auch zu
einem schwer Uberschaubaren, kaum mehr verstandlichen und unvollstandigen Flickwerk
gemacht und dazu gefuhrt, dass die Verfassung ihre politischen und rechtlichen Funk-
tionen in mehrfacher Hinsicht nicht mehr optimal zu erfullen vermag (vgl. den Bericht
des Bundesrats Uber die Totalrevision der Bundesverfassung vom 6. Nov. 1983$8BI

[l 90 ff.).
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Wichtige Elemente des Verfassungsrechts fehlen im Verfassungstext. Der "Grundrechts-

teil" hat geradezu fragmentarischen Charakter. Die fir das staatliche Handeln massgeben-
den Rechtsgrundsatze werden nur zum Teil genannt. Der volkerrechtliche 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 Verfassungswiurdigkeit nicht in Frage gestellt wird. Das Verhaltnis
zwischen Landesrecht und Vdlkerrecht ist nach wie vor nicht befriedigend geklart,
obwohl die internationale Rechtsentwicklung immer wichtiger wird; zwar wird der Vor-
rang des Volkerrechts heute grundsatzlich 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 gehort, sind kaum mehr erkennbar. Manche Anreicherungen des
Verfassungstexts haben diesen in Schieflage gebracht. Die Proportionen stimmen nicht
mehr. Dies gilt im Gbrigen nicht nur fir den Verfassungstext selbst, sondern auch fur das
Verhaltnis 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 Inkoharenzen und rechtliche Unsicherheiten
verbunden. Zudem stehen das ungeschriebene Verfassungsrecht und die Verfassungs-
praxis teilweise sogar in einem gewissen Spannungs- oder Konkurrenzverhaltnis zur
geschriebenen Verfassung. Auch ist die Gliederung untubersichtlich geworden. Sie macht
die Bundesverfassung flur viele Burgerinnen und Blrger zu einem "Buch mit sieben
Siegeln". Fir manche wichtige verfassungsrechtliche Frage liefert die Bundesverfassung
keine klaren Antworten mehr, sondern nur noch Stoff fur politische Kontroversen und ftr
unergiebigen Expertenstreit. Mehrere Verfassungsbestimmungen sind toter Buchstabe
geblieben oder von ihrem Gegenstand her obsolet geworden. Andere gehdrten eigentlich
auf die Gesetzes- oder sogar auf die Verordnungsstufe. Zahlreiche Bestimmungen sind
zudem Ubermassig detailliert. Wichtiges Uberlagert sich mit weniger Wichtigem. Und
schliesslich ist die Sprache der Bundesverfassung in vielen Teilen nicht mehr zeitgemass
und in mancher Hinsicht verwirrlich, weil die begriffiche Koh&renz durch zahlreiche
Anderungen im Laufe der Zeit verloren gegangen ist.

Stéirkung der Steuerungsfunktion

Die Méangel der Bundesverfassung betreffen somit keineswegs nur die Form, sondern
auch die Inhalte und sind damit nicht nur und auch nicht hauptséchlich ein rechtsastheti-
sches Problem. Sie machen deutlich, dass die Bundesverfassung einer grindlichen Er-
neuerung bedarf. Eine Verfassung, die wegen ihrer inhaltlichen und formalen Mangel die
zugedachten Funktionen nurmehr teilweise zu erfillen vermag, droht an Bedeutung zu
verlieren. Dies kann eine Rechtsgemeinschaft nicht ohne Schaden hinnehmen. Auch das
Bewahrte muss von Zeit zu Zeit erneuert werden, wenn es seine Substanz nicht verlieren
soll. Es gilt mit anderen Worten, unser "Verfassungsgebaude" einer Renovation zu unter-
ziehen; diese soll sicherstellen, dass das Gebaude auf die Dauer bewohnbar bleibt und —
mehr als das — den modernen Gewohnheiten und Anspruchen gerecht wird. Die wertvolle
Substanz soll erhalten, die tragenden Elemente unserer Verfassung sollen freigelegt und
gestarkt, die nicht mehr verwendbaren Teile abgetragen oder ausgerdumt werden. Wenn
die Bundesverfassung ihre Orientierungs- und Steuerungsfunktion wieder optimal erful-
len und ihre ordnende, begrenzende, legitimierende und damit auch identitatsstiftende
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Kraft wieder gewinnen soll, missen die aufgezeigten Mangel unserer Verfassung
behoben werden. Licken missen geschlossen, die Gliederung muss verbessert, die
normative Dichte reduziert und die Sprache modernisiert werden. Nur auf diese Weise
kann die Transparenz geschaffen werden, die flr das gute Funktionieren der staatlichen
Institutionen und fur das Vertrauen der Burgerinnen und Blrger in diese Institutionen
unerlasslich ist. Gleichzeitig bietet diese Erneuerung Gelegenheit, die verfassungsrecht-
lichen Entwicklungen ausserhalb des Verfassungstextes in der Abstimmung zu bestétigen
und den Grundkonsens uber die wesentlichen rechtlichen Grundlagen unseres Gemein-
wesens zu bekraftigen.

Die Erneuerung der Bundesverfassung ist damit auch Anlass, lber 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 Stellung der Schweiz
im internationalen Staatengeflige neu Uberdacht werden muss.

Inhaltliche Neuerungen

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

Vordringlichen Bedarf fur inhaltliche Neuerungen sehen wir dabei insbesondere im insti-
tutionellen Bereich. Die Institutionen unseres Staates sind im wesentlichen vor 150 Jah-
ren geschaffen worden. Sie stammen aus der Entstehungszeit des Bundesstaates und he
ben sich seither — von der Ausweitung bei den Volksrechten abgesehen — in ihren
Grundziigen kaum verandert. Grundlegende Anderungen sind auch heute nicht notwen-
dig, denn unsere Institutionen haben sich insgesamt zweifellos bewéhrt. Das bedeutet
aber nicht, dass wir auf materielle Neuerungen tberhaupt verzichten kdnnten oder sollten.
Gewisse Anpassungen sind schon in der Vergangenheit vorgenommen worden und
scheinen uns auch heute wieder notig zu sein. Dies gilt in erster Linie fir die Ausge-
staltung der Volksrechte sowie fir die Aufgaben und die Organisation des Bundesge-
richts, aber auch fur das Verhaltnis von Bundesversammlung und Bundesrat.

Die Volksrechte — namentlich die direkt-demokratischen Instrumente der Beteiligung am
Sachentscheid, Initiative und Referendum — sind ein Wesensmerkmal unseres Staates.
Daran soll sich nichts andern. Es kann heute nicht darum gehen, sie abzubauen oder
umgekehrt einseitig auszubauen. Auch soll das Gleichgewicht der Gewalten nicht ent-
scheidend veréandert 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 konzentriert zum Tra-
gen zu bringen, um ferner die retardierende Wirkung dieses Instrumentariums zu mildern
und um schliesslich der zunehmenden Bedeutung des internationalen Rechts besser Rech:-
nung zu tragen.
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Im Bereich der Justiz geht es vor allem darum, das Bundesgericht wieder in die Lage zu
versetzen, jene Funktionen zu erfillen, die in einem modernen Rechtsstaat dem obersten
Gericht zukommen: letzte Instanz zu sein flr Rechtsstreitigkeiten von grundlegender
Bedeutung. Auch der geplante Ausbau der Verfassungsgerichtsbarkeit, die zweifellos
eines der wesentlichen gemeinsamen Merkmale der jingeren Verfassungsentwicklung in
europdischen Staaten bildet, gehort dazu. Die Entlastung des Bundesgerichts von
sachfremden Aufgaben (Direktprozesse, Sachverhaltsiberprifungen, zweitrangige Falle
und Aufsichtsbefugnisse) soll dieses wieder vermehrt befahigen, grundlegende Rechts-
fragen zu reflektieren, die einheitliche Anwendung des Bundesrechts sicherzustellen und
dieses weiterzuentwickeln.

Zusammen mit der Anpassung des geltenden Verfassungsrechts an die Bedurfnisse der
Zeit — dermise-a-jour — sollen diese materiellen Neuerungen dazu beitragen, dass die
Schweiz den Schritt ins nachste Jahrhundert auf einer soliden rechtlichen Grundlage
machen kann; mit einer erneuerten Verfassung, die die Grundziige unserer staatlichen
Ordnung sichtbar macht, unsere staatliche Identitat festigt, den politischen Prozess steuert
und das Vertrauen in unsere Institutionen und unseren Staat starkt. Die Erneuerung 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 Handlungsfahigkeit unseres Gemeinwesens zu sichern.

115 Reformbereitschaft und politische Prioritiit

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

Zugkrdftige Idee als Voraussetzung

Es ist wohl helvetischer Pragmatismus, der die Vorstellung néhrt, eine Totalrevision der
Bundesverfassung kdnne nur gelingen, wenn sie von einer zugkraftigen Idee und von
einer breiten Volksbewegung getragen wird. Mit dem haufig vorgebrachten Einwand, es
fehle an einer "politischen Grundwelle" fir 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 lIdee", "Staatsverdrossenheit”, "Entfremdung" ange-
bracht. Bundesrat Wahlen antwortete damals auf die Frage, ob die Zeit reif sei fir eine
Totalrevision der Bundesverfassung, mit der Bemerkung, das hange allein von uns ab! In
der Tat ist es, von politischen Krisenzeiten abgesehen, verfehlt, fur die Erneuerung der
Verfassung eine politische Grundstromung zu erwarten und auf manifesten Druck des
Souverans zu warten. Selbst die Bundesstaatsgrindung des letzten Jahrhunderts war keing
"Schopfung von unten”. Die Verfassungsreform ist vielmehr ein politischer Willens- und
Uberzeugungsakt, der von den politisch gestaltenden und verantwortlichen Kraften aus
Einsicht in die Reformbedurftigkeit der staatlichen Ordnung initiiert und getragen werden
muss. Die heute in die Wege geleitete Verfassungsreform hat nichts zu tun mit einer revo-
lutionaren Umgestaltung des Staatswesens; sie beruht auch nicht auf einer visionaren
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Vorstellung von der Schweiz im n&chsten Jahrhundert. Der Ansatz fir 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 Mdgliche) beschrankt werden, und sie
sollen in diesem Jahrhundert erfolgreich zu Ende gefiihrt werden kénnen.

Reformbereitschaft und Reformfdihigkeit

Das Argument der mangelnden Reformfreudigkeit und -fahigkeit der schweizerischen
Politik und des Souverans hat in jingerer Zeit wieder an Bedeutung gewonnen. Zwar sind
— bezogen auf die letzten drei Legislaturperioden — 100 von 128 Abstimmungsvorlagen
im Sinne von Bundesrat und Bundesversammlung entschieden worden. Diese Zustim-
mungsquote liegt Gber dem Durchschnitt friherer Perioden, und auch die Stimmbe-
teiligung ist insgesamt nicht etwa weiter gesunken, sondern gewachsen. Dennoch ist nicht
zu bestreiten, dass Bundesrat und Bundesversammlung fur wichtige Vorlagen vorab mit
aussenpolitischer Ausrichtung und mit Ausldnderbezug sowie bei institutionellen
Reformen wie der ersten Phase der Regierungsreform keine Mehrheit des Souverans ge-
funden haben. Die Griinde fir diese Misserfolge an der Urne sind zweifellos vielféltig
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 Bevélkerung in die Behdrden oder von einer
kontinuierlichen Abnahme der politischen Zufriedenheit gesprochen werden. Das
Vertrauen in die politischen Institutionen kdnne als "durchschnittlich” bezeichnet und am
ehesten als “kritisch oder rational distanziert” betrachtet werden. Auch halte
grundséatzlich eine Mehrheit der Befragten die schweizerischen Institutionen fur
reformbeddrftig, wenn auch nicht von einem "Reformfieber” gesprochen werden konne.
Kontrovers sind die Meinungen Uuber die konkrete Ausrichtung dieser Reformen.
Immerhin sprachen sich in diesem Frihjahr 46 Prozent der regelmassig und 42 Prozent
der selektiv zur Urne gehenden Personen fir eine Reform der Bundesverfassung aus, was
im Vergleich zu den andern Reformprojekten die hdchste Zustimmungsquote darstellt.

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

Politische Prioritdt

Verschiedentlich ist geltend gemacht worden, die Schweiz stehe heute vor derart bedeut-
samen wirtschafts- und sozialpolitischen Herausforderungen, dass flr eine Verfassungs-

23



reform kein Raum mehr bleibe. Die Energie der politischen Kréfte des Landes sei primar

auf die L6sung jener Probleme zu richten. Im tbrigen vermoge das Reformprojekt auf die
tiefgreifenden gesellschaftlichen Veranderungsprozesse wie die Globalisierung der
Markte, die Umstrukturierung der Wirtschaft oder die Entwicklung zur Informations-
gesellschaft keine Antwort zu geben. Damit sind das Vermdgen und die Grenzen der
Verfassung schlechthin angesprochen. Von der Verfassungsreform kann nicht erwartet
werden, was der Staat und damit auch die Verfassung naturgeméass nicht zu leisten ver-
maogen. Immerhin verbessert die Verfassungsreform die Spielregeln fir den politischen
Prozess, in welchem die gesellschaftlichen Veranderungen und die daraus folgenden Pro-
bleme aufgegriffen und einer Losung zugefihrt werden kénnen.

Die Frage der politischen Prioritat der Verfassungsreform soll in keiner Weise herunter-
gespielt werden, denn es ist ohne Zweifel so, dass ein Vorhaben von dieser Grissen-
ordnung, will es zum Erfolg gefuihrt werden, politische Energien absorbiert und wichtige
Krafte, insbesondere des Parlaments, bindet. Ware es tatséchlich so, dass die Lésung
wichtiger anstehender Sachfragen wie die Sanierung der Bundesfinanzen, die Bekamp-
fung der Arbeitslosigkeit, die Sicherung der Sozialwerke, der Alpentransit oder das
Verhaltnis zur Européischen Union durch die Verfassungsreform behindert wirde, so
misste zumindest der Fahrplan noch einmal Gberprift werden. Allein: ein derzeitiger
Verzicht auf die Verfassungsreform wirde keines der erwéhnten Probleme schneller oder
besser l6sen. Die Realisierung der Verfassungsreform ist im Gegenteil eine Chance, die
rechtlichen und politischen Voraussetzungen fur die Losung 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
erhoht werden. Zum andern darf der Stau an ungeldsten Problemen der Gegenwart die
Losung der Probleme der Zukunft nicht erschweren oder gar verunmdglichen. Es kann
also nicht darum gehen, die drangenden aktuellen Probleme auszuspielen gegen die ab-
sehbaren Konflikte der Zukunft, auch nicht darum, sich ausschliesslich den zeitlich priori-
taren, unmittelbar anstehenden Aufgaben zuzuwenden und dartber die langerfristige
Optik zu vernachlassigen. Nicht das eine tun und das andere lassen, sondern die Voraus-
setzungen daflir schaffen, dass beide Aspekte zum Tragen kommen.

Schliesslich ist die Verfassungsreform — insbesondere der erste bedeutsame Schritt, ndm-
lich die Einigung auf einen nachgefiihrten Verfassungstext (dazu ausfihrlich hinten) —
eine willkommene Gelegenheit, den politischen Grundkonsens zu erneuern und Polari-
sierungen abzubauen. Der schwindende Grundkonsens ist wohl gerade einer der zentralen
Griunde, weshalb wir in der Bewaltigung wichtiger politischer Probleme nicht vorankom-
men. Auch die Gleichgultigkeit gewisser gesellschaftlicher Gruppierungen und wirt-
schatftlicher Kreise gegeniber dem politischen Geschehen kann nicht im langfristigen
Interesse unseres Landes liegen. Die Verfassungsreform konnte diese Krafte wieder
bindeln und das politische Geschehen — man denke an die Volksrechtsreform — vereinfa-
chen und beschleunigen. Darin liegt die Chance, denn das Reformwerk wird nur dann
erfolgreich sein, wenn es gelingt, den Stimmburgerinnen und Stimmbirgern den Zusam-
menhang mit den brennenden tagespolitischen Problemen aufzuzeigen.
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Total- statt Partialrevision

Es ware gewiss moglich, einen Teil der festgestellten Méangel — wie bis anhin — auf dem
Wege der Partialrevision der Verfassung zu beheben und damit die Verfassung punktuell
den Zeitbedirfnissen anzupassen. Dieses Vorgehen hatte den Vorteil, dass das jeweilige
Revisionsthema eingegrenzt ware und sich Volk und Stande zu jeder einzelnen Frage
aussern konnten. Fur punktuelle Reformanliegen, vorab im Kompetenzbereich, wird
dieser Weg auch kinftig beschritten werden miussen. Grdssere, innerlich zusammen-
hangende Reformpakete — wie die Reform der Justiz und der Volksrechte, die Neuord-
nung des Systems des Finanzausgleichs und der foderalen Aufgabenteilung tGberhaupt
oder die Reform von Parlament und Regierung — lassen sich sinnvollerweise nur aus einer
Gesamtschau und in Beriicksichtigung aller relevanten Gesichtspunkte realisieren. Denn
im institutionellen Bereich fuhrt die Veranderung einzelner Teile fast zwangslaufig zu
Gewichtsverschiebungen und damit zu Veranderungen 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
flr ein etappenweises Vorgehen entschieden: In einem ersten Schritt soll — in Erfllung
des noch ausfihrlich zu erlauternden Auftrags der Bundesversammlung aus dem Jahre
1987 — die heutige Verfassung "nachgefiihrt" werden; das heute geltende Verfassungs-
recht soll m.a.W. in einem neuen Verfassungstext vereinigt, vervollstandigt, systematisch
geordnet und in einer zeitgemassen und verstandlichen 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,
namlich die "Paketrevisionen” (gemeint sind damit die materiellen Reformen in ganzen
Sachbereichen) kaum sinnvoll in das Verfassungsganze eingefiigt werden.

Vor allem aber kann es mit einer Serie von Partialrevisionen nicht gelingen, die Struktur-
prinzipien der Schweizerischen Eidgenossenschaft und die tragenden ldeen der Bundes-
verfassung wieder sichtbar zu machen. Angesichts der tiefgreifenden Veranderungen 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 entwicklungsfahig zu halten. Oder
wie es Dietrich Schindler sen. schon vor Jahrzehnten formulierte: "Selbst wenn es wenig
Grundlegendes zu reformieren gabe, musste die Verfassung neu durchdacht und neu
erlebt werden.” In einer Zeit zunehmender Unsicherheit werden damit die Errungen-
schaften gefestigt und das staatliche Fundament gestarkt. Eine so verstandene Verfas-
sungsreform ist im Tiefsten eine Bejahung der Gegenwart und ein selbstbewusstes Ja zur
Zukunft der Schweiz.

Mit der Verfassungsreform verbinden sich viele Hoffnungen. Der Bundesrat mochte
diese nicht enttauschen und die konstruktive Aufgabe nicht zuletzt auch im Interesse
unserer Jugend wagen. lhr sind wir es schuldig fir die Bewaltigung der Zukunft. Es ware
dies auch ein sehr sinnvoller Beitrag, um im Jahre 1998 das Jubilaum ”150 Jahre
Bundesstaat” mit Blick nach vorne zu feiern; ein Beitrag, fir den die Zeit rund 30 Jahre
nach Aufnahme der Revisionsarbeiten wirklich reif ist.
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116 Bisherige Reformbemiihungen

Ausgangspunkt der Diskussionen uber eine Totalrevision der Bundesverfassung bildete
anfangs der sechziger Jahre das weitverbreitete politische Unbehagen. Die gewaltigen
Veranderungen der gesellschaftlichen Bedingungen und der wirtschaftliche Aufbruch der
Schweiz in der Nachkriegszeit liessen Zweifel aufkommen an der Tauglichkeit und
Leistungsfahigkeit unseres Systems und der Uberkommenen Strukturen; zu gross schien
die Diskrepanz zwischen Anspruch und Wirklichkeit. Max Imboden gab diesem Gefiihl
1964 trefflich Ausdruck 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 Standerat
Karl Obrecht und Nationalrat Peter Durrenmatt zur Einreichung ihrer Motionen, mit der
sie Vorarbeiten fur eine Totalrevision forderten. Beide Rate stimmten 1966 den Motionen
stillschweigend und oppositionslos zu.

In Erfillung der beiden Motionen vom 15. beziehungsweise 28. Juni 1966 unterbreitete
der Bundesrat der Bundesversammlung am 6. November 1985 einen Bericht tber die
Totalrevision der Bundesverfassung, in dem er ausfuhrlich Stellung nahm zu den friheren
und laufenden Revisionsbestrebungen in Bund und Kantonen, zu den Etappen der durch
die Motionen Obrecht und Durrenmatt ausgeldsten Revisionsarbeiten und zur Notwen-
digkeit einer Totalrevision (vgl. BBI985 1l I, und hinten, Ziff. 122); wir kdnnen uns
deshalb hier kurz fassen.

Zunéachst wurde eine Arbeitsgruppe unter dem Vorsitz von alt Bundesrat Wahlen tatig
(1967-73). Sie fuhrte eine breite Umfrage durch, steckte mit einer sorgféltigen Unter-
suchung den Rahmen ab fir eine kinftige Revision und unterbreitete auch eigene Re-
formvorschlage, 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 Uber die Grenzen
der Schweiz hinaus — ungewo6hnlich grosse Beachtung gefunden. Er hat die neuen kanto-
nalen Verfassungen nachhaltig gepragt, und er wird bei auslandischen Verfassungsrevi-
sionen immer wieder beigezogen.

Im Méarz 1978 wurde Uber den VE 77 ein breites Vernehmlassungsverfahren eroffnet. 855
Vernehmlassungen wurden eingereicht, die Ergebnisse 1981 verdoffentlicht. Die grosse
Mehrheit der Vernehmlasser erachtete eine Totalrevision der Bundesverfassung fur
wiunschenswert oder notwendig. Unbestritten blieb, dass die Bundesverfassung formell
bereinigt werden muss; dass die Reform auch inhaltliche Neuerungen enthalten soll,
wurde mehrheitlich begrisst. Gelobt wurden vor allem: die verstandliche Sprache, die
tbersichtliche Systematik und die einheitliche Regelungsdichte; ferner, dass sich die
Verfassung auf das Wesentliche besann, es aber umfassend regelte; dass sie Licker
schloss, das Verfassungsrecht der Wirklichkeit anpasste und fur die Zukunft wappnete;
dass sie Zweitrangiges auf die Gesetzesebene herabstufte.

Die einzelnen Teile des VE 77 wurden unterschiedlich beurteilt: Breite Zustimmung fan-
den die Grundsatze staatlichen Handelns und die Grundrechte (1. Teil), die politischen
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Rechte und die Organisation der Behdrden (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 beflirchteten einen Substanzverlust, wenn die
Bundeskompetenzen nicht mehr abschliessend in der Verfassung aufgezahlt wirden. Es
sprach sich jedoch eine deutliche Mehrheit daflr aus, dass die Bundeskompetenzen neu
geordnet werden. Die Aufgabenteilung sollte systematisch strukturiert sein mit Katalogen
von Bundeszustandigkeiten, die klar nach Rechts- und Sachgebieten gegliedert 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 Uberarbeiten und ihm zu umstrittenen Bereichen Varianten vorzulegen.
Nach mehreren Aussprachen beschloss er am 18. April 1983, das Unternehmen der Total-
revision weiterzuftihren, weil die Reformbedirftigkeit der Bundesverfassung offensicht-
lich und allgemein anerkannt sei. Doch wollte der Bundesrat die neue Verfassung nicht
ohne ausdrickliche Zustimmung der Eidgendssischen Réte entwerfen. Aus diesem Grund
beschloss er, Uber die bisher geleisteten Vorarbeiten Bericht zu erstatten und den Raten
zu beantragen, die Totalrevision in Anwendung von Artikel 120 BV zu beschliessen.

Nach diesen langen und grindlichen Vorarbeiten hat die Bundesversammlung — gestitzt
auf den Bericht des Bundesrates vom 6. November 1985 — am 3. Juni 1987 die Totalre-
vision im Sinne von Artikel 120 BV beschlossen und dem Bundesrat den Auftrag erteilt,
eine Totalrevision vorzubereiten und ihr einen Entwurf zu einer neuen Bundesverfassung
zu unterbreiten (Bundesbeschluss Uber die Totalrevision der Bundesverfassung vom
3. Juni 1987, BBI/987 1l 963). Die Eidgendssischen Rate erachteten es aber als
notwendig, dem Bundesrat fir die Erfullung dieses Auftrages "Leitlinien" vorzugeben.
Die Revision solle nicht zu einer grundlegenden Neuausrichtung der schweizerischen
Verfassungsordnung fihren, vielmehr solle sie die bestehenden Grundstrukturen wahren
und sich in erster Linie darauf verlegen, daBende Verfassungsrecht aufzuarbeiten und
geordnet darzustellen, das Verfassungsrecht also in diesem @icfiihren. 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 nachfiihren, es verstdindlich darstellen, systematisch ordnen sowie

Dichte und Sprache vereinheitlichen.” Das Parlament hat somit relativ prazise inhaltliche
Leitplanken gesetzt fur die Erfullung seines Auftrags. Wir werden darauf ausfuhrlich zu
sprechen kommen.

Die Arbeiten fir die Vorbereitung der Revisionsvorlage sind allerdings nicht sofort
aufgenommen worden, weil ab 1988 die Frage der europaischen Integration die politische
Agenda beherrschte. Der Beitritt der Schweiz zum Europaischen Wirtschaftsraum und die
damit verbundenen Anderungen des schweizerischen Rechts standen im Vordergrund.
Erst im Anschluss daran sollte die Verfassungsreform wieder vorangetrieben werden. Mit
dem Nein von Volk und Standen vom 6. Dezember 1992 zum EWR-Abkommen erhielt
die Verfassungsreform Aufschwung, denn nach dieser Absage an eine starkere
Integration der Schweiz in das europaische Staatengefiige erachtete es der Bundesrat als
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besonders wichtig, die Reformen im Innern voranzutreiben. Dazu gehdorte einerseits das
Folgeprogramm nach der Ablehnung des EWR-Abkommens (Botschaft vom 24. Febr.
1993), das der marktwirtschaftlichen Erneuerung und der autonomen Anpassung des
schweizerischen Rechts an das europaische Umfeld grosses Gewicht beimass. Dazu
zahlte 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). Schliesslich ist auch die am 29. November 1993 erfolgte Gutheissung der Motion
von Standerdtin JosiMeier durch den Bundesrahennen, die wesentlich zur
Beschleunigung des Vorhabens beigetragen hat.

Mit dieser Motion, der der Standerat ohne Gegenstimme zustimmte und die am 16. De-
zember 1994 im Nationalrat mit einer sehr deutlichen Mehrheit Uberwiesen wurde,
bekraftigte das Parlament seinen Auftrag aus dem Jahre 1987 und gab dem Bundesrat
eine klare zeitliche Vorgabe. Damit setzte es 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 Bundesversammlung verab-
schiedet werden kann. Die Arbeiten waren inzwischen zwar bereits in Gang gekommen,
denn schon am 27. Juni 1994 wurde die Offentlichkeit tiber den Beschluss 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 Vernehmlassung und die zuriickhaltende
Aufnahme der Idee einer umfassenden Totalrevision der Bundesverfassung in den Eidge-
nossischen Réten 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 Bundesversammlung suchte diesem Dilemma mit dem Konzept der Nachfuhrung
zu begegnen; flur die einen war das schon zuviel, fir 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 Nachfihrung der Bundesverfassung zwar einige
verfassungsrechtliche Probleme l6sen; auf die drangenden Fragen dieser Zeit gibt eine
solche Reform jedoch kaum Antworten. Es galt daher fir den Bundesrat bei der
Neuaufnahme der Revisionsarbeiten im Jahre 1994 ein Konzept zu finden, das die Nach-
fuhrung der Bundesverfassung mit den falligen Reformen namentlich im institutionellen
Bereich verknupft und, zumindest im Ansatz, fur Teile und Etappen, die Verfassungs-
reform fur Zukunftsanliegen 6ffnet. Eine Totalrevision hingegen, die alle diese Reform-
anliegen auf einmal erfullen wollte, wiirde unseren politischen Entscheidungsprozess
hoffnungslos Uberfordern.

Der Bundesrat hat sich angesichts dieser Situation fur ein "gestuftes" Reformkonzept
entschieden, fir ein Vorgehen in Etappen. Er betrachtet das Reformvorhaben als "offenen
Prozess", das sich nicht in einem einmaligen Akt, in einer einmaligen Volksabstimmung
erschopft. Die Verfassungserneuerung wird im Gegenteil als kontinuierlicher Prozess
verstanden. Damit hebt sich das neue Konzept des Bundesrates klar ab von den friheren
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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 Volksrechte und der Justiz) und durch das
schrittweise Vorgehen bei der Realisierung der Reformen das relativ enge Korsett des
parlamentarischen Auftrags. Dennoch behéalt der Nachfiihrungsauftrag seine Gultigkeit,
im rechtlichen wie im politischen Sinn; denn der nachgefiihrte Verfassungstext, der das
geltende geschriebene und ungeschriebene Verfassungsrecht transparent darstellt, ist eine
notwendige Bestandesaufnahme fir die Entscheidungsorgane und eine unentbehrliche
Voraussetzung fur weitergehende Reformen.

Das bundesrétliche Konzept gestattet es also, unterschiedlichen Anliegen und Er-
wartungen gerecht zu werden: es tragt dem Nachfiihrungsauftrag der Bundesversamm-
lung aus dem Jahre 1987 Rechnung, bertcksichtigt aber auch den Reformbedarf im
institutionellen Bereich. Dabei bleibt — mit Ausnahme der vom Bundesrat als vordringlich
erachteten Reformbereiche Volksrechte und Justiz — vorlaufig offen, welche Reformen
spater in welcher Reihenfolge aufgegriffen werden sollen. Dieses Reformkonzept erlaubt
es zudem, die Intitiative fir Reformvorschlage in den einzelnen Bereichen unter-
schiedlichen Verantwortungstradgern zuzuweisen. Auf diese Weise kann sich beispiels-
weise priméar das Parlament der Parlamentsreform annehmen, und die Kantone kdnnen
Inhalt und Tempo der Féderalismusreform selbst wesentlich mitbestimmen.

Um diesem Gedanken des offenen und dynamischen Reformprozesses besser Ausdruck
zu verleihen, wird in der jetzigen Vorlage in der Regel nicht mehrde¢oi otalrevision

der Bundesverfassung gesprochen, was sie rechtlich ist, sondern von der Reform der
Bundesverfassung.

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

117.1  Nachfiihrung des geltenden Verfassungsrechts als
Ausgangspunkt

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

Nach dem Auftrag des Parlaments soll die Totalrevision der Bundesverfassung ihren
Ausgangspunkt in einem Verfassungsentwurf haben, depdad@agde Verfassungsrecht
moglichst vollstandig und in verstandlicher Form zum Ausdruck bringt (Art. 3 Bun-
desbeschluss). Mit dem sogenannten Nachfuhrungsauftrag 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 Reformbemuhungen nicht gefahrden, weshalb sich damals das Nachfliihrungskonzept
als konsensfahiger Mittelweg geradezu aufdrangte. Die Aufarbeitung, Vereinheitlichung
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und Darstellung des gesamten derzeit geltenden Verfassungsrechts des Bundes sollte
Transparenz schaffen und eine Ausgangslage bilden fir die Diskussion. Dabei sollte es
dem Bundesrat nicht verwehrt sein, punktuelle Neuerungen in der Form von Varianten
zum geltenden Recht zur Diskussion zu stellen.

Die Tragweite und die Schwierigkeit dieses Unterfangens sind zum Teil missverstanden,
zum Teil unterschatzt worden. Tun es die einen als "Verfassungskosmetik”, "Schon-
schreibetibung" und "Fassadenmalerei" ab, so wittern andere hinter jeder Anderung eine
rechtspolitische Neuerung. Dabei dachte das Parlament keineswegs nur an eine rein
formale Revision, weil sich damit die erkannten Méangel, Licken und Ungereimtheiten
der Bundesverfassung anerkanntermassen nicht beseitigen lassen. Vielmehr sei von einem
weiteren Verstandnis auszugehen, das gewisse materielle Anderungen, die mit einer
Neubearbeitung zwangslaufig verbunden sind (Herab- und Heraufstufungen,
Erganzungen, Akzentverschiebungen usw.), zulasst.

Die Nachfuhrung des geltenden Verfassungsrechts verlangt auch, dass das fiur die
Schweiz massgebliche Vdlkerrecht und die Rechtsentwicklung der vergangenen
Jahrzehnte ausgeleuchtet werden, dass rechtliche Grauzonen erhellt und begriffliche
Inkoh&renzen ausgeraumt werden und dass Streitfragen anhand der herrschenden Lehre
und der gelebten Behdrdenpraxis (sprich: Verfassungswirklichkeit) nach Mdglichkeit
geklart werden. Die Erflllung dieser Aufgaben setzt unausweichlich Wertungen voraus,
wie zu zeigen sein wird. Schon die Identifikation des geltenden Rechts bereitet Mihe;
nicht anders verhélt es sich, wenn es um die Beurteilung der Verfassungswaurdigkeit
normativer Gehalte geht. Das Parlament war sich dessen durchaus bewusst. Es ist deshalk
wichtig kenntlich zu machen, wo die Grenze gesicherter juristischer Erkenntnisse aufhort,
wo man sich aus welchen Griinden fur welche Losung entschieden hat und wo allenfalls
die politische Wertung einsetzt. Das aufzuzeigen, ist Aufgabe der Erlauterungen. Ganz
klar ausserhalb des parlamentarischen Auftrags liegen rechtspolitische Neuerungen und
politische Weichenstellungen. Sie sprengen den Rahmen der Nachfuhrung.

Die Aufgabe der Nachfuhrung ist damit umrissen: Die Bundesversammlung méchte die
Diskussion Uber die Verfassungsrevision gestutzt auf einen Verfassungsentwurf fuhren,
der klar, Ubersichtlich und in einer moderneren Sprache aufzeigt, was heute geltendes
Recht ist und von seiner inhaltlichen Bedeutung her im Grundgesetz der Schweizerischen
Eidgenossenschaft aufgefiihrt zu werden verdient. Das ist nicht der Endpunkt der Verfas-
sungsreform, sondern der Ausgangspunkt! Zum einen ist das Parlament selbst rechtlich
nicht an die auferlegte Beschrankung gebunden. Im Verfahren der Totalrevision nach den
Artikeln 118 ff. BV steht das gesamte Verfassungsrecht zur Disposition, und Abwei-
chungen vom geltenden Recht beziehungsweise Abanderungen am Entwurf sind
naturgemass zulassig und systemkonform. Zum anderen ist der Nachfihrungsauftrag der
Bundesversammlung vom 3. Juni 1987 fur 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 ausdriicklich gewtinscht
worden; er soll solche Neuerungen jedoch in Beziehung setzen zum nachgefuhrten Ver-
fassungsentwurf.
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117.2  Verkniipfung mit materiellen Reformen

Die Nachfuihrung des geltenden Verfassungsrechts allein kann wohl niemanden ganz
befriedigen, obwohl ihr aus staatspolitischer und staatsrechtlicher Sicht ein Eigenwert
zukommt, der nicht unterschatzt werden sollte. Der Bundesrat erachtet es jedoch als
angezeigt, die Nachfiihrung mit materiellen Reformen zu verbinden. Er tut dies nicht mit
punktuellen Neuerungen (im Sinne von einzelnen Varianten zum nachgefiihrten Text),
sondern schlagt 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 zukinftigen Herausforderungen heute vordringlich, das Augen-
merk auf die Verbesserung der Funktionsfahigkeit unserer Institutionen und damit auf die
Handlungsféhigkeit des Staates im allgemeinen zu richten.

Bereichsreformen

Der Bundesrat hat in seiner Botschaft vom 20. Oktober 1993 zum Regierungs- und Ver-
waltungsorganisationsgesetz aufgezeigt, dass er eine umfassende Staatsleitungsreform fir
notig halt. Reformbedarf besteht aus seiner Sicht somit nicht nur bei den Volksrechten
und im Bereich der Justiz. Er mochte diese beiden Bereiche jedoch in die Verfassungs-
reform mit ihnrem vorgegebenen Fahrplan einbeziehen, weil er sie als besonders dringlich
und wichtig erachtet — und weil der Stand der Vorarbeiten hier den Einbezug ermaéglicht.
In anderen Bereichen der Staatsleitungsreform gilt es zunachst die Reformmaglichkeiten
im Rahmen des geltenden Verfassungsrechts auszuloten (z.B. bei der Regierungs- und
Verwaltungsreform). Andere Reformvorhaben obliegen nicht primar dem Bundesrat
(Parlamentsreform), oder es galt, zunachst Impulse anderer staatlicher Ebenen abzuwar-
ten (Foderalismusreform) beziehungsweise die notwendigen Vorarbeiten zu leisten
(Reform des Finanzausgleichs).

Punktuelle Neuerungen (Varianten)

Neben den Reformen in den beiden Schwerpunktsbereichen sind aus der Sicht des Bun-
desrates auch gewisse punktuelle Neuerungen denkbar, wenn auch nicht erwtinscht. Wir
haben dazu in der Vernehmlassungsvorlage auch einige Vorschlage in der Form von
Varianten zum nachgefuhrten Verfassungstext zur Diskussion gestellt. Die Vernehm-
lassung hat aufgezeigt, dass es in der Tat sinnvoll sein kdnnte, die Nachfihrung des
geltenden Verfassungsrechts zum Anlass zu nehmen, um konsensfahige punktuelle
Neuerungen im Rahmen der Verfassungsreform vorzunehmen. Dies stiinde nicht im Wi-
derspruch zum Nachfuhrungsauftrag, sofern die Neuerungen kenntlich gemacht und dem
Parlament als solche unterbreitet werden. Es wére auch mit dem bundesratlichen Konzept
der Verfassungsreform vereinbar, sofern die Zahl solcher Neuerungen begrenzt bleibt.
Hingegen wirde es diesem Konzept nicht entsprechen, wenn mehr oder weniger
flachendeckend punktuelle Neuerungen aufgegriffen, vorgeschlagen und diskutiert
wurden. Dies wirde den vom Parlament selbst festgelegten zeitlichen Rahmen sprengen
und brachte eine Rickkehr zum traditionellen Konzept einer materiellen Totalrevision der
Bundesverfassung, einem Konzept, von dem der Bundesrat deutlich Abstand genommen
hat, weil er ihm geringe Realisierungschancen einraumt.
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Anders ds in der Vernehmlassungsvorlage haben wir deshalb im Entwurf zu einer
nachgefuihrten Bundesverfassung darauf verzichtet, mogliche punktuelle Neuerungen als
Varianten zu einzelnen Bestimmungen vorzuschlagen. Wir haben uns darauf beschrankt,
in der Botschaft auf solche moglichen Neuerungen hinzuweisen. Damit kann im Rahmen
der Verfassungsreform auch neben den eigentlichen Reformschwerpunkten ein gewisses
innovatives Potential freigelegt und bertcksichtigt 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 u.a.m.) als nicht empfeh-
lenswert.

117.3  Offenheit des Reformprozesses

Die Verbindung der Nachfiihrung 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
mussen. Die beiden Reformbereiche bilden Gegenstand separater Vorlagen; sie kdnnen
aber zusammen mit dem Entwurf einer nachgefiihrten Bundesverfassung behandelt
werden und zusammen mit dieser oder auch zeitlich gestaffelt Volk und Standen zur Ab-
stimmung unterbreitet werden. In diesem Sinne ist die Verbindung nicht unaufloslich
gedacht.

Staatsleitungsreform

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

Methode

Aus diesen Grinden haben wir die Verfassungsreform als offenen Prozess konzipiert. Die

Nachfuhrung des geltenden Verfassungsrechts bildet dabei das Gerist 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 kénnen. 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 abhangen.
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Regierungs- und Verwaltungsreform

Im Bereich der Regierungs- und Verwaltungsreform hat der Bundesrat nach der Ableh-

nung der RVOG-Vorlage beschlossen, zunachst eine zweite, reduzierte Vorlage zu unter-
breiten (vgl. Botschaft vom 16. Okt. 1996, BBI96 V 1). Die zweite Phase der Regie-
rungsreform, die auch die Verfassungsebene betreffen wird, ist damit vorlaufig
aufgeschoben worden.

Parlamentsreform

Was die Parlamentsreform und die Frage des Verhaltnisses von Parlament und Regierung
anbelangt, arbeiten die Staatspolitischen Kommissionen zur Zeit Vorschlage aus. Wir ha-
ben diesen Reformbereich in Absprache mit den Staatspolitischen Kommissionen im
Rahmen der Verfassungsreform ausgeklammert. Wir werden zu den Vorschlagen der
Staatspolitischen Kommissionen Stellung nehmen, sobald sie vorliegen. In den Erlaute-
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 Foderalismusreform

Die Arbeiten fur die Reform des Finanzausgleichs, die erhebliche Anpassungen auf der

Verfassungsstufe erfordern werden, sind zur Zeit 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 fir die Reform des

Finanzausgleichs bereits jetzt auf die nachgeflhrte Bundesverfassung auszurichten, 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 dbrigen
deutlich, dass die Nachfuhrung des Verfassungsrechts einen wesentlichen Beitrag zur
Schaffung gunstiger Voraussetzungen fir 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 fir Bundesbeschliisse:

- Entwurf eines Bundesbeschlusses tber eine nachgefiihrte Bundesverfassung
(Vorlage A),

- Entwurf eines Bundesbeschlusses Uber die Reform der Volksrechte
(Vorlage B) und

- Entwurf eines Bundesbeschlusses Uber die Reform der Justiz
(Vorlage C).
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118.1  Nachgefiihrte Bundesverfassung (Vorlage A)

Mit der Vorlage A (Nachfihrungsvorlage) erfullen wir den Auftrag des Parlaments. Der
Entwurf einer nachgefuhrten Bundesverfassung gibt das materielle Verfassungsrecht der
Schweizerischen Eidgenossenschaft mdglichst vollstandig, klar strukturiert und in
verstandlicher Sprache wieder. Er schafft die flr die Burgerinnen und Burger unerlass-
liche Transparenz in bezug auf die grundlegenden Normen unseres Staates. Die folgenden
Merkmale des Entwurfs seien besonders hervorgehoben:

— Der Verfassungsstoff ist nach sachlichen Kriterien geordnet: Nach einigen algemei-
nen Bestimmungen, die vor alem den Bestand und das Wesen der Schweizerischen
Eidgenossenschaft beschreiben und die Grundsatze staatlichen Handelns nennen,
werden die Grundrechte und die Sozialziele aufgelistet; anschliessend werden das
Verhaltnis von Bund und Kantonen umschrieben und die Zustandigkeiten des Bundes
in den verschiedenen Feldern staatlicher Téatigkeit verankert; vor der Nennung der
verschiedenen Bundesbehérden und ihrer Aufgaben werden sodann die Rechte von
Volk und Stadnden besonders hervorgehoben; der Entwurf schliesst wie die geltende
Bundesverfassung mit den Revisionsbestimmungen.kdie Gliederung und vor
allem auch die Verwendung von Sachuberschriften fur die einzelnen Artikel, Ab-
schnitte, Kapitel und Titel tragen ganz wesentlich zur Verstandlichkeit des Verfas-
sungstextes bei.

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

— Die Normierungsdichte ist ausgewogener und insgesamt geringer. Der Entwurf einer
nachgefiihrten Bundesverfassung ist fast um einen Viertel kirzer als der geltende
Verfassungstext. Dies, obwohl wir in erheblichem Umfang bislang bloss materielles
Verfassungsrecht in den Verfassungstext integriert haben. Auf zahlreiche Einzel-
bestimmungen, die nicht verfassungswiurdig 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 verandert worden sind.

— Neu werden die Grundsdtze des staatlichen Handelns ausdricklich in der Verfassung
genannt. Dazu gehotren das Legalitatsprinzip, die Wahrung des o6ffentlichen Interesses
und der Verhéaltnismassigkeit sowie das Gebot von Treu und Glauben. Diese Grund-
satze sind Ausdruck der Rechtsstaatlichkeit.

— Ebenfalls neu ist der umfassende Katalog der Grundrechte, der insbesondere auch die
von der EMRK gepragten Rechtsschutz- und Verfahrensgarantien einschliesst. Der
Verfassungsentwurf aussert sich sodann auch zu den allgemeinen Voraussetzungen
fur die Einschrankung von Grundrechten und zu deren Wirkungen.

— Neu ist im weiteren eine Bestimmung Uber Sigialziele, 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 uber die Zustandigkeiten des Bundes haben wir ein Kapitel tber
das Verhdltnis von Bund und Kantonen vorangestellt. Dieses Kapitel ist wesentlich
gepragt worden von den Kantonen und widerspiegelt ein modernes, partnerschaftlich
ausgerichtetes Foderalismusverstandnis.

— Die politischen Rechte der Burgerinnen und Birger sowie die Beteiligungsrechte der
Stande bilden neu einen eigenen Teil der Verfassung und betonen damit die Bedeu-
tung der Volksrechte in unserem Staat.

— Die verschiedenen Bundesbehorden sowie deren Aufgaben und Zustandigkeiten sind
im Organisationsteil tbersichtlicher, verstandlicher 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 aufgefuhrt, sondern z.B. auch bestimmte Gewichts-
verschiebungen im Verhaltnis Parlament-Regierung.

118.2  Reform der Volksrechte (Vorlage B)

Die Vorlage B (Reform der Volksrechte) enthalt ein ausgewogenes Paket von Vorschla-
gen fur eine zukunftsgerichtete Umgestaltung des direkt-demokratischen Instrumentari-
ums. Die Vorschlage sind darauf ausgerichtet, die erkannten Licken zu schliessen, das
Instrumentarium zu verfeinern und auszudifferenzieren, auf die wichtigen Entscheide zu
konzentrieren und der wachsenden Bedeutung des internationalen Rechts fir die
Entwicklung des Landesrechts anzupassen. Sie sollen auch dazu beitragen, die Brems-
oder sogar Vetofunktion der Volksrechte gezielt zu dampfen (soweit winschenswert),
den konstruktiven Charakter zu verstarken und so die Handlungsfahigkeit der staatlichen
Institutionen zu verbessern. Das Paket umfasst namentlich die folgenden Vorschlage:

— Einfuhrung eineraligemeinen Volksinitiative, mit der das Vorschlagsrecht ausge-
weitet, die Verfassung entlastet und die Mitwirkung erleichtert werden soll; dabei
bleibt es der Bundesversammlung Uberlassen, die adaquate Normstufe (Verfassung
oder Gesetz) fur die Realisierung eines Anliegens zu wahlen;

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

— die Mdglichkeit, gewisse Beschlisse der Bundesversammlung efneitnativen
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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— ene Erweiterung des fakultativen Staatsvertragsreferendums, verbunden mit der
Madoglichkeit, die Gesetzesanderungen, die der Umsetzung eines Staatsvertrags dienen,
in den Genehmigungsbeschluss aufzunehmen;

— die Erhohung der Unterschriftenzahlen auf 1000000 beim fakultativen Referendum
und auf 150'000 bei der Volksinitiative auf Total- beziehungsweise Teilrevision der
Bundesverfassung. Fir die allgemeine Volksinitiative betragt die Unterschriftenzahl
100'000;

— die Einfihrung des Initiativrechts von acht Kantonen, das vom kantonalen Parlament
oder vom Volk ausgeiibt werden muss.

118.3  Reform der Justiz (Vorlage C)

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

— eine gewisse Entlastung des Bundesgerichts durch den Abbau von Direktprozessen,
die Vorschaltung richterlicher Behorden in allen Bereichen und die Ermdglichung von
Zugangsbeschrankungen;

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

— die Einfuhrung der Normenkontrolle gegentber Bundesgesetzen und allgemeinver-
bindlichen Bundesbeschliissen (Ausbau der Verfassungsgerichtsbarkeit);

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

12 Der parlamentarische Auftrag zur Nachfiihrung 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 etwa 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 Birgerinnen und Burger. Der Grund liegt darin,
dass der Bundesrat dartber in seinem Bericht Uber die Totalrevision der Bundes-
verfassung (Motionen Obrecht und Durrenmatt) vom 6. November 1985 sehr einlasslich
berichtet hat (vgl. BBI/985 Ill 1). Erganzend hinzuzufiigen sind allerdings einige Aus-

36



fihrungen Uber die Aufnahme und die Behandlung dieses Berichts in den Eidge-
nossischen Réten. Das Ergebnis dieser Beratungen ist der Bundesbeschluss Uber die
Totalrevision der Bundesverfassung vom 3. Juni 1987, der den Bundesrat beauftragt,
einen Entwurf vorzulegen, der das geltende Verfassungseechfiiirt (BBl 1987 Il

963). Dieser Auftrag zur Nachfiihrung der Bundesverfassung ist der Ausgangspunkt und
die Grundlage der heutigen Vorlage, zugleich aber auch die Plattform fir weitere
Reformen. Die rechtliche und politische Tragweite dieses Beschluss gilt es hier zu
erlautern.

122 Bericht des Bundesrates vom 6. November 1985

Inhalt

Der Bericht des Bundesrates vom 6. November 1985 Uber die Totalrevision der
Bundesverfassung (BB1985 Il 1) schildert zunachst die angenommenen und die ge-
scheiterten Verfassungsanderungen im Bund von den Anfangen 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 auslandische
Staaten haben Totalrevisionen aus ahnlichen Grinden wie uns unternommen und
erfolgreich abgeschlossen. Weiter stellt der Bericht ausfiihrlich die Etappen der laufenden
Totalrevision dar und erlautert die Revisionsbediirftigkeit der geltenden Verfassung
sowie das mdgliche weitere Vorgehen (Verfassungsrat, geteilte Abstimmungsverfahren).
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 6ffentlichen
Diskussion lasse es aber als richtig erscheinen, die Arbeiten nicht ohne ausdrickliche Zu-
stimmung der Bundesversammlung fortzusetzen. Die Bundesversammlung wird deshalb
eingeladen, vom Bericht zustimmend Kenntnis zu nehmen, die Totalrevision formell zu
beschliessen und den Bundesrat zu beauftragen, ihr Botschaft und Entwurf zu einer
totalrevidierten Bundesverfassung vorzulegen.

Vorentwurf 77 und Modellstudie

Dem Bericht beigegeben ist der Verfassungsentwurf (VE 77) der Expertenkommission
flr die Vorbereitung einer Totalrevision der Bundesverfassung aus dem Jahre 1977 (BB
1985 111 161) und die Modell-Studie des EJPD vom 30. Oktober 1985 mit dem Titel: "So
kénnte eine neue Bundesverfassung aussehen"/@BllIl 189). Die Modell-Studie ist
aufgrund des Schlussberichts der Arbeitsgruppe Wahlen, der bisherigen Verfassungsent-
wurfe, der Ergebnisse des seinerzeitigen Vernehmlassungsverfahrens und der totalrevi-
dierten Kantonsverfassungen erarbeitet worden.

Das sind Arbeitsgrundlagen, die auch bei der Vorbereitung der jetzigen Verfassungs-
vorlage beigezogen worden sind. Dabei ist naturlich der inzwischen eingetretenen Ent-
wicklung der Verfassungspraxis und der Staatsrechtslehre Rechnung getragen worden;
und selbstverstandlich sind nur dort Anleihen gemacht worden, wo sich die Entwirfe mit
dem heute geltenden Recht decken. Schopferische Anregungen vermittelten insbesondere
auch einige neuere Kantonsverfassungen.
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123 Behandlung des Berichts in den eidgendssischen Riten

123.1 Behandlung im Stinderat

Der Standerat behandelte den Bericht Uber 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 standeratlichen Kommissionsberatungen verotffentlichte der Basler
Staatsrechtsprofessor Kurt Eichenberger in der Neuen Zircher Zeitung vom 12. Mai 1986
einen Artikel unter dem Titel "Realitdtsgebundene Verfassungsrevision”, der die Dis-
kussionen in der Kommission und im Erstrat stark pragte. Eichenberger vertrat darin die
Meinung, dass sich dem Parlament als "Orientierungshilfe" zwischen einer grundlegen-
den Neuausrichtung des schweizerischen Verfassungsstaates und dem vorbehaltlosen
Verzicht auf weitere Reformen eine "gegenwartsbezogene und wirklichkeitsnahe Nach-
fihrung" des Verfassungsrechts anbiete: "Eine Totalrevision der Bundesverfassung in
unserer Zeit muss sich vorwiegend darauf verlegen, das Verfassungsrecht geefdnet
zufithren und damitaufzubereiten." Und an anderer Stelle: "Die Bundesverfassung in
Ordnung zu bringen, ihre Mangelliste abzubauen und sie gegenwartsnah zu formen, sie
also nachzufihren und aufzubereiten, das ware, vom Stand des Verfassungsrechts her be-
trachtet, bereits viel. Es ware das Mogliche."

Zusatzbericht des EJPD

In der standeratlichen Kommission beriefen sich mehrere Votanten auf diesen Zei-
tungsartikel. Das EJPD wurde deshalb beauftragt, einen Zusatzbericht zu erstellen tber
die Moglichkeiten, Probleme und Konsequenzen einer (rein) formalen Totalrevision. Der
Zusatzbericht des EJPD uber die Mdglichkeiten, Probleme und Konsequenzen einer
formalen Totalrevision vom Juli 1986 gelangte zum kaum lberraschenden Schluss, dass
mit einer formalen Revision (im engen Sinne) die im Bericht Uber die Totalrevision der
Bundesverfassung aufgezeigten Mangel, Licken 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 Neuerungen in Kauf
nimmt (etwa Herab- und Heraufstufungen, Ubernahme internationaler Menschen-
rechtsgarantien, Akzentverschiebungen bei der Aktualisierung von Bestimmungen oder
andere Interpretationsmoglichkeiten bei Umformulierungen), liesse sich dies verwirkli-
chen. Der Zusatzbericht des EJPD bildete fortan die Grundlage fur die weiteren Be-
ratungen und Beschlussfassungen der Kommission/@&B S 784 f.)

Formale Totalrevision im weiteren Sinne

Zu einer formalen Revision in einem weiten Sinn bekannten sich schliesslich die
standeratliche Kommission und — wie aus Artikel 3 des Bundesbeschlusses vom 3. Juni
1987 hervorgeht — spater auch die beiden Réte. Standerat Binder, der Berichterstatter der
Kommission, verlieh diesem Gedanken im Standerat wie folgt Ausdruck: "Die Bundes-
verfassung soll das ganze geltende geschriebene und ungeschriebene Verfassungsrech
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enthalten und bestehende Liicken schliessen. Die Bundesverfassung soll nachgeftihrt und
in Ordnung gebracht werden, so dass Verfassungstext und Verfassungswirklichkeit
gegenseitig wieder Ubereinstimmen. Die Bundesverfassung soll das Verfassungsrecht
verstandlich darstellen, so dass der Birger, der die Verfassung in die Hand nimmt, das
sogenannte Koordinatensystem unseres Staatswesens wieder mihelos und klar feststeller
kann" (AB 1986 S 785).

Unbestritten blieb in der Kommission und im Rat, dass die geltende Verfassung er-
hebliche formale und inhaltliche Mangel aufweist; dass sie unvollstandig, untbersicht-
lich, unkoharent, unsystematisch ist; dass sie teilweise veraltet, widersprtchlich,
sprachlich schwerfallig und nicht immer verstandlich ist — Mangel, die es zu beheben
gelte. Auch mussten Verfassungstext und Verfassungswirklichkeit einander wieder naher-
kommen. Allerdings sei in der jetzigen Zeit kein grosser Wurf realisierbar, vielmehr
musse sich der vom Bundesrat auszuarbeitende Entwurf innerhalb der Leitplanken der
Nachfuihrung 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 Standerat, dann
auch im Nationalrat als unnétig erachtet und verworfen (A S 804 ff.,7/987 N 666

ff.).

Materielle Anderungen

In einer ausdrticklichen Erklarung namens der Kommission hielt der Sprecher zudem fest,
dass der Bundesrat neben der Nachfuhrung des geltenden Rechts auch materielle
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
anzutasten.

Gegenmeinungen

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 Schwachung der foderalistischen Grundstruktur in der Ver-
nehmlassung auf starke Kritik gestossen sei und dass sich die wirtschaftlichen und ge-
sellschaftlichen Verhéaltnisse seit Ende der siebziger Jahre stark geandert hatten (techno-
logische Herausforderungen, Umwelt- und Energieprobleme, sozialpolitische Probleme).
Die Bewaltigung dieser Aufgaben beanspruche die ganze Kapazitat des politischen
Apparates. Zudem wies die Minderheit auf das politisch heikle Unterfangen hin,
geltendes Verfassungsrecht zu verdichten. Schliesslich bestehe erhebliche Gefahr, dass
sich verschiedene enttduschte Minderheiten zu einer ablehnenden Mehrheit zusammen-
fanden. Die anstehenden Probleme seien mit Partialrevisionen durchaus zu losen.

Immer wieder wurde geltend gemacht, auch im Plenum, dass die als nétig betrachtete
Grundwelle fur eine Totalrevision fehle. Formelle und materielle Revision liessen sich
nicht trennen. Es bestehe die Gefahr der Verzettelung der Krafte. Einzelne beflirchteten
mit Blick auf den Entwurf von 1977 eine Verschiebung der Kompetenzen von den Kanto-
nen zum Bund. Die Haufigkeit, mit der Teilrevisionen durchgefiihrt wirden, beweise
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zudem, dass eine Totarevision nicht notig sei. Alle diese Bedenken wogen in den Augen
der Revisionsgegner schwerer als die Mangel der geltenden Verfassung. Gegen eine
formale Revision wurde eingewendet, dass die neue Verfassung ohnehin nach kurzer Zeit
durch neue Teilrevisionen wieder "verunstaltet" wirde. Die Zeit technologischer Revo-
lutionen sei fur grosse Kodifikationen ungtinstig.

Beschliisse

Nach ausfuihrlicher Debatte nahm der Standerat schliesslich vom bundesratlichen 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), Uber die einzelnen Verfahrens-
schritte noch nicht entschieden sei. So blieb namentlich offen, ob spater Uber 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 bundesrétlicher Verfassungsentwurf vorliege. Diskutiert
wurde sodann vor allem Uber die Leitlinien, die bei der Erarbeitung des Verfas-
sungsentwurfs durch den Bundesrat wegleitend sein sollten (Art. 3 BB). Die Kommissi-
onsmehrheit wiinschte eine Nachflihrung der Verfassung ohne allzu enge Leitlinien. Eine
Kommissionsminderheit beantragte, den Bundesbeschluss mit detaillierteren inhaltlichen
Vorgaben und Wegmarken zu versehen (A6 S 805), was mit 27 : 13 Stimmen
abgelehnt wurde. In der Gesamtabstimmung wurde der Beschlussesentwurf vom Stan-
derat mit 28 : 6 Stimmen angenommen.

123.2 Behandlung im Nationalrat

Der Nationalrat nahm die Behandlung des bundesratlichen Berichts am 3. Juni 1987 auf.

Kommission

Auch die vorberatende Kommission des Nationalrates beantragte Eintreten auf den Bun-
desbeschluss. Sie befiirwortete zudem klar die Leitplanken, wie sie in Artikel 3 des Bun-
desbeschlusses vom Standerat beschlossen worden waren. Damit kdnne ein optimaler
Startkonsens Uber das Projekt erreicht werden. Nach Meinung des Berichterstatters
deutscher Zunge, Nationalrat Luchinger, 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 Nachfiihrung des geltenden Rechts lagen in konsensfahigen Lo6-
sungen; sie ergaben sich aus 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 Artikel 3; ein Eventualantrag wollte die Prazisierungen von Artikel 3
gemass der Minderheit in der standeratlichen Kommission aufnehmen.
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Eintretensdebatte

Die Eintretensdebatte zeigte, dass die Méngel der Verfassung weitgehend unbestritten
waren. Meinungsverschiedenheiten bestanden jedoch beziiglich der Notwendigkeit, der
Dringlichkeit und des Ausmasses einer Totalrevision. Die Fraktionssprecher beflirwor-
teten eine Totalrevision. Fir die einen sollten dem Bundesrat jedoch Leitlinien im Sinne
von Artikel 3 des Bundesbeschlusses gesetzt werden, wahrend andere weitergehen woll-
ten und eine materielle Reform forderten. Der Wunsch nach einer materiellen Total-
revision kam im Nationalrat deutlicher als im Standerat zum Ausdruck. Ausschlaggebend
fir diese Haltung war die Meinung, dass ein Reformdefizit bestehe und man an einer
Wendezeit vom expansionistischen Wachstum zu einer qualitativen Entwicklung in
Richtung einer menschen- und umweltvertraglichen Technik und Wirtschaft stehe. Eine
bloss kosmetische Revision leiste keinen Beitrag fur die Zukunft des Staates, sei mutlos
und entfalte blosse Scheintatigkeit. Mit einer materiellen Revision kdénnten hingegen die
sozialen Errungenschaften gefestigt und ein zeitgemésser Grundrechtskatalog aufge-
nommen werden, der auch bislang umstrittene Punkte umfasse. Es sei wichtig, dass die
Jungen wieder ein Ideal hatten. Die Nationalrate, die gegen ein Eintreten votierten,
machten auf das Fehlen einer Grundwelle aufmerksam. Die geltende Verfassung leiste
trotz gewissen Mangeln weiterhin ihre Dienste und zur Zeit seien wichtigere Probleme zu
I6sen. Der Zeitgeist habe sich gedndert, 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 zweckméassig seien und
welcher Inhalt ihnen 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 Raten geteilt wurde — nur an den Bundesrat, nicht auch an das
Parlament. Im Ubrigen, so der Berichterstatter am Schluss der Debatte, bringe Artikel 3
"In seiner Gesamtheit zum Ausdruck, dass vom Bundesrat der Entwurf flr 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" (ABS87 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 Standerat genau bestimmen. Der Entwurf des Bundesrates soll die Mangel
der geltenden Bundesverfassung mit einer formalen Totalrevision im weiten Sinn
beheben. Das Verfassungsrecht soll nachgefihrt werden. Die neue Verfassung soll eine
verstandliche Sprache sprechen und systematisch geordnet sein, keine veralteten und
gegenstandslosen Bestimmungen enthalten, Licken schliessen, Fehlendes ergdnzen unc
Mangelhaftes verbessern. Sie soll das Verfassungsrecht mit der Verfassungswirklichkeit
in Einklang bringen und sich auf das Wesentliche beschranken? 84BN 663).

Beschliisse

Nach einer ausfihrlichen Eintretensdebatte, in der sich ausser den Fraktionssprechern
Uber dreissig Ratsmitglieder zu Wort meldeten, nahm der Nationalrat Kenntnis vom
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bundesréatlichen Bericht und stimmte mit 114 : 41 Stimmen fir Eintreten auf den Bundes-
beschluss Uber die Totalrevision der Bundesverfassung. Die Mitglieder des Nationalrates
stimmten unter Namensaufruf mit 88 : 48 Stimmen fir die Annahme des Beschlussesent-
wurfs in der Fassung des Standerates und lehnten den Streichungsantrag sowie den
erganzenden Eventualantrag ab. Wie im Standerat Uberwog 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

124.1 Wortlaut und Inhalt

In seinem Bericht vom 6. November 1985 Uber 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 (BBISS5 Il 112f.). Die Eidgendssischen Réte
entschieden sich fir den einfachen Bundesbeschluss; sie folgten damit dem Antrag der
vorberatenden Kommissionen.

Der Bundesbeschluss vom 3. Juni 1987 Uber die Totalrevision der Bundesverfassung
(BBI 1987 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 Bundesversammlung den Entwurf zu einer neu-
en Bundesverfassung.

Artikel 3

Der Entwurfwird das geltende geschriebene und ungeschriebene Verfassungs-
recht nachfiihren, es verstdndlich 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. Erwahnenswert 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 fir die Totalrevision nach den Artikeln 119 ff. BV entschieden hat (Art. 1
BB), und zwar mit einem Beschluss, der bei Uneinigkeit zwischen den beiden Raten zu
einem Differenzbereinigungsverfahren und, bei einem positiven Volksentscheid, letztlich
zu den schweren Folgen nach Artikel 120 Absatz 2 BV hatte fihren kénnen (Neuwahl der
beiden Rate).
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Einmutig waren die Réate auch beziglich des Vorgehens. Der Entwurf zu einer neuen
Bundesverfassung soll vom Bundesrat ausgearbeitet werden (Art. 2 BB) und nicht (in
Analogie zum Verfahren bei der parlamentarischen Initiative) von einer Parlaments-
kommission oder (in Analogie zum Verfahren in einzelnen Kantonen) von einem
Verfassungsrat. Uber die Einfiihrung eines Verfassungsrates soll erst entschieden werden,
wenn der bundesratliche 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 S 1101,/994 N 1645, 2439).

Der Bundesrat stellt in seinem Bericht vom 6. November 1985 lediglich den Antrag, ihn
zu beauftragen, den Raten Botschaft und Entwurf zu einer totalrevidierten Bundesverfas-
sung vorzulegen. Zur konkreten Ausgestaltung des spateren Verfassungsentwurfs aussert
er sich nur indirekt; er l&sst aber doch durchblicken, 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 spateren
Annahme oder Ablehnung des Entwurfs.

Das Parlament war hier — wie vorne aufgezeigt — freilich anderer Auffassung. Im Un-
terschied zu den Artikeln 1 und 2 entspricht deshalb Artikel 3 BB nicht einem Antrag des
Bundesrates. Er ist im Auftrag der standeratlichen Kommission formuliert worden und
nimmt die Leitideen auf, die schon den kantonalen Revisionen das Geprage gaben, vom
bundesrétlichen Bericht zaghaft aufgenommen, von Eichenberger einprdgsam in Erin-
nerung gerufen und von der standeratlichen Kommission — zumindest fur die erste Phase
und ohne weitergehende Reformen a priori ausschliessen zu wollen — festgelegt wurden.

124.2  Leitideen der Nachfiihrung

Die Entstehungsgeschichte und die Debatten in der Kommission und im Plenum des
Standerates (als Erstrat) lassen Bedeutung und Tragweite von Artikel 3 genau eingrenzen.
Im Auftrag der nationalratlichen Kommission wurde zudem in einem detaillierten Bericht
des EJPD dargelegt, wie der vom Standerat beschlossene Leitplankenartikel auszulegen
und umzusetzen wéare (Bericht vom 27. Marz 1987 Uber die Tragweite von Art. 3 des
Bundesbeschlusses des Standerates vom 16. Dez. 1986 Uber die Totalrevision der Bun-
desverfassung). Dieser Bericht bildete die Grundlage der Debatten in der nationalrat-
lichen Kommission. Der Kommissionsberichterstatter sprach davon im Plenum, und der
Nationalrat stimmte in Kenntnis dieses Vorverstandnisses dem Nachfluhrungsauftrag zu.
Auch die nachfolgenden Ausfihrungen basieren auf diesem Bericht.

Der Bundesrat solle "das Machbare anvisieren” und einen "potentiell konsensfahigen
Entwurf " vorlegen, den Weg der "politisch praktischen Vernunft" beschreiten, so tbnte es
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im Rat. Der Entwurf des Bundesrates solle die Mangel der geltenden Bundesverfassung
mit einer "realitatsbezogenen Verfassungsreform" beheben.

Gemass Bericht solle das geltende Verfassungsrecht aufgearbeitetfundnd, zeitge-

recht, einheitlich, systematisch, klar und verstindlich kodifiziert werden. Dabei solle an
Bewahrtes und Vertrautes angeknupft werden, die Grundstrukturen der heutigen Verfas-
sungsordnung sollten gewahrt und die Vorschlage mdglichst nahe am geltenden Rechts-
zustand bleiben. Um eine optimaleansparenz zu gewahrleisten, sollten Neuerungen

(die tber die Nachfiihrung hinausgehen) ausdrticklich als solche gekennzeichnet und als
Varianten unterbreitet werden.

Geltendes Verfassungsrecht

Grundlage der Nachflihrung — oder bessge-a-jour — bildet dageltende 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 Bundesversammlung, des Bundesrates unc
der Verwaltung sowie der herrschenden Staatsrechtslehre, soweit dadurch eine festste-
hende Verfassungspraxis geschaffen wurde" (&B7 N 671), an die gelebte Verfas-
sungswirklichkeit also. Diese Bestandesaufnahme ist aufwendig und schwierig. Unerlass-
liche Hilfestellung muss dabei die Lehre leisten. Die Erkenntnisse der Wissenschaft sind
beizuziehen und wegleitend, soweit es sich um allgemein anerkannte, herrschende oder
doch tiberwiegende Lehrmeinungen handelt.

Geschriebenes und ungeschriebenes Verfassungsrecht

Der Verfassungsentwurf soll dagschriebene und ungeschriebene Verfassungsrecht
darstellen. Dageschriebene Verfassungsrecht umfasst die Gesamtheit der Rechtssatze,
die im Verfahren der Verfassungsgebung (Art. 118ff. BV) erlassen worden und im Text
oder in den Ubergangsbestimmungen enthalten sind. Bejgaschriebenen Verfas-
sungsrecht ist die Abgrenzung schwieriger. Es umfasst die Rechtsnormen, die zwar nicht
Teil des geschriebenen Verfassungsrechts sind, aber ihrer Grundsatzlichkeit und ihrer
inhaltlichen Tragweite wegen in die Verfassung gehoéren. Die geltende Verfassung ist
luckenhaft 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). Haufig hat der Gesetz-
geber das Verfassungsrecht weiterentwickelt, indem er Ziele formuliert, Grundsatze
entwickelt und Festlegungen getroffen hat, die in die Verfassung gehoren (z.B. im BG
uber die politischen Rechte, im Geschéaftsverkehrsgesetz, im Umweltschutz). Un-
verkennbar ist der Einfluss des internationalen Rechts (EMRK, UNO-Pakte u.ad.).
Unermesslich und ausgesprochen schopferisch ist der Beitrag des Bundesgerichts. Es hat
in einer reichen Praxis Inhalt, Ausmass und Grenzen der verfassungsmassigen Rechte
umschrieben, allgemeine Rechtsgrundsatze entwickelt (Gesetzmassigkeit, Verhaltnismas-
sigkeit, Willktrverbot usw.), Funktion, Gehalt, Schranken und Wirkungen der Grund-
rechte definiert und ungeschriebene Grundrechte anerkannt, Rechtsschutzgarantien und
Verfahrensgrundsatze verburgt, Organisationsprinzipien gestaltet (Gewaltenteilung, Dele-
gationsschranken), Grundsatze Uber das Zusammenwirken von Bund und Kantonen
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aufgestellt u.am. Nicht unerwéhnt bleiben darf schliesslich die gefestigte Praxis der
politischen Behorden, etwa in der Aussenpolitik (Abschluss von vélkerrechtlichen
Vertragen).

Verfassungsrecht

Gegenstand der Nachflihrung bildet dasfassungsrecht. Was fur verfassungswurdig
erachtet wird, mithin als von so grundlegender rechtlicher Bedeutung flir diesen Bundes-
staat, dass es in der Verfassung zu verankern ist (oder eben nicht), lasst sich nicht all-
gemeingiltig festlegen. Das hangt 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 kénnen. Vollstandigkeit mag als Ziel zwar angestrebt werden, muss
aber eine lllusion bleiben, wenn die Verfassung sich auf das Grundsétzliche und Wichtige
beschranken soll. Sie wird nie alle entscheidungsbedurftigen Verfassungsfragen beant-
worten koénnen. Insofern haftet jeder Verfassung etwas Bruchstiickhaftes und Zeit-
bedingtes an. Vor allem aber kann es nicht Aufgabe einer Nachfihrung des Verfas-
sungsrechts sein, die sich darauf beschrdnken muss, offene oder umstrittene Verfassungs-
fragen als solche kenntlich zu machen. Das Resultat dieser Sichtung, die Aufnahme
beziehungsweise Nichtaufnahme in den Entwurf, muss erklarbar sein; dabei werden
Meinungsverschiedenheiten Gber Auslegung und Gewichtung nicht zu vermeiden sein.

Nachfiihren

Das geltende Verfassungsreghthfiihren heisst, den genannten Normenkomplex gegen-
warts- und wirklichkeitsnah aufbereiten, das Verfassungsrecht als solches identifizieren,
festhalten und neu verfasst "vermitteln”. Konkret kbnnen damit im wesentlichen folgende
Mangel der gegenwartigen Verfassung behoben werden: Gegenstandslose Normen kon-
nen aufgehoben und veraltete Bestimmungen zeitgemasser formuliert, auf Gesetzesebene
herabgestuft oder gestrichen werden; Licken kdnnen geschlossen, Fehlendes kann er-
ganzt, Bestehendes angereichert werden; Verfassungsrecht und Verfassungswirklichkeit
kbnnen einander angenahert, Bundesstaatlichkeit, Rechtsstaatlichkeit und Sozialstaat-
lichkeit in einer dem heutigen Verstandnis entsprechenden Weise dargestellt werden.

Dichte und Sprache

Das Verfassungsrechverstindlich darstellen, systematisch ordnen sowie Dichte und

Sprache vereinheitlichen” tOnt einfacher als es ist. Selbstverstandlich sind der Verbes-
serung der Sprache (Einfachheit, Einheitlichkeit, Klarheit, Lesbarkeit, Verstandlichkeit)
kaum Grenzen gesetzt, und veraltete Ausdricke und Redewendungen konnen immer
durch zeitgemassere, 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 "ldentifikations- und Traditionsan-
schlisse" (Eichenberger) gestatten soll. Das kann massgebend sein bei neueren Bestim-
mungen, die Uber eine Volksinitiative Aufnahme 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 tragen ist.
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Systematische Ordnung

Was schliesslich die systematische Ordnung anbetrifft, bieten die neueren Kantons-
verfassungen reiche Anschauung. Sie alle ordnen die Bestimmungen nach Rechts- und
Sachgebieten, freilich in unterschiedlichem Grad. Missig zu erwahnen, dass eine solche
durchgéngige Systematisierung des geltenden Verfassungsrechts nicht ohne Auswirkung
auf die Auslegung bleiben wird. Aber eben, die Nachflihrung ist bloss der Versuch, das
geltende Recht in einer Momentaufnahme einzufangen, stillstehen wird es deshalb nicht!

124.3  Rechtliche und politische Tragweite

Rechtsfragen und Rechtsfolgen

Die Nachfiihrung des geltenden Verfassungsrechts im Sinne des parlamentarischen
Auftrags ist mehr als eine formale Bereinigung und nicht bloss eine juristisch-technische
Angelegenheit. Den Verfassungsstoff in seiner Gesamtheit identifizieren und nach
Rechts- und Sachgebieten ordnen, die Verfassung von Uberholtem und Zweitrangigem
entlasten und Licken schliessen, das Verfassungsrecht der Wirklichkeit anpassen und
Entwicklungen unter Berlicksichtigung des internationalen und richterlichen Rechts
einfangen, die Regelungsdichte vereinheitlichen und die Ausdrucksweise aktualisieren —
das sind Aufgaben von hdchster verfassungsrechtlicher Relevanz. Anspruchs- und bedeu-
tungsvoll ist diese Aufgabe nicht nur, weil sich zahlreiche schwierige juristische Fragen
stellen, sondern weil eine rein formale Nachfiihrung, die den Gehalt des bestehenden
Verfassungsrechts unveréandert "konserviert”, im Grunde genommen nicht durchfihrbar
ist. Mit der Nachfihrung sind zwangslaufigewisse rechtliche Verdnderungen
(materielle Anderungen und inhaltliche Neuerungen) verbunden:

- Werden Verfassungsbestimmungen auf die Gesetzesstufe herabgestuft, dann verlieren
sie ihre verfassungsrechtliche Geltungskraft und kénnen kinftig im einfachen Verfah-
ren der Gesetzgebung geéandert werden.

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

- Wenn das Verfassungsrecht umfassend und systematisch geordnet und in der Sprache
vereinheitlicht beziehungsweise aktualisiert wird, kann dies zu Akzentverschiebungen
fihren und neue Mdglichkeiten der Auslegung und Fortbildung eroffnen.

— Schliesslich kénnen sich auch neue Loésungen (Neuerungen) aufdrangen, wenn gel-
tendes Recht nicht beigezogen werden kann, um Mangel zu beheben und Liicken
sachgemass zu schliessen.

Die Aufarbeitung und Sichtbarmachung des geltenden Verfassungsrechts wird vielen

uberhaupt 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 auslosen.
Es ist zudem nicht auszuschliessen, dass in der politischen Diskussion, welche die
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Totalrevision begleiten wird, gewisse friher erzielte und in Verfassungsrecht umge-
minzte Kompromisse wieder in Frage gestellt werden. Wie heikel es schliesslich sein
kann, das geltende ungeschriebene Verfassungsrecht in die Verfassungsurkunde aufzu-
nehmen, davon zeugt der jliingste Versuch, das anerkannte ungeschriebene Grundrecht de
Sprachenfreiheit ausdrtcklich in der Verfassung zu verankern.

Die Nachfuihrung erschopft sich somit nicht in blosser Registrierung, also der Ubernahme
und Neuformulierung einer vorgegebenen Ordnung. Mit der Vervollstandigung und Ent-
schlackung des Inhalts und mit der Neustrukturierung und Neuformulierung des Textes
nimmt der Verfassungsentwurf zwangslaufig neue Erkenntnisse der Lehre und die Ent-
wicklungen der Praxis in sich auf (Beispiele sind die Mitwirkungsbefugnisse der Bundes-
versammlung in der Aussenpolitik oder das Recht des Bundesrates zum selbstandigen
Abschluss vdlkerrechtlicher Vertrage). Die Verfassung 6ffnet sich so neuen Stromungen
und Herausforderungen (man denke an die zwingend notwendige Aktualisierung des
Zweckartikels oder an die gebotene Verfassungsgrundlage fur die Entwicklungshilfe).
Das erst befahigt sie tberhaupt, ihren Geltungsanspruch als "rechtliche Grundordnung"
ungebrochen auch in der Zukunft erheben zu kénnen.

Staatspolitische Dimension

Bei der Nachfihrung geht es im wesentlichen darum, der heutigen und den kommenden
Generationen die geschichtlich gewachsenen und gefestigten Werte und Institutionen
unseres Bundesstaates neu verfasst zu vermitteln. Das geltende Verfassungsrecht soll
entschlackt, vervollstandigt und Ubersichtlich dargestellt, die formellen und materiellen
Mangel sollen behoben werden. Auf diese Weise soll eine klare Ausgangslage geschaffen
werden fur die Verfassungsreform. Dieses Vorgehwénfft Transparenz. ES macht das
Verfassungsrecht fir die Burgerinnen und Blrger wieder sichtbar und zugéanglich.

Der neue Verfassungstext soll verstandlich formuliert sein und sich einer einfachen und

zeitgemassen Sprache bedienen. Dennoch muss er sich in Inhalt, Wort und Stil vielfach
an Vertrautes und Gelaufiges anlehnen. Das wird dazu beitragen, dass sich Blrgerinnen
und Burgemnit der Verfassung wieder stéirker identifizieren.

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

Auch Bewéhrtes bedarf der Erneuerung, wenn es seine Substanz nicht verlieren soll. Die
Nachfuhrung tragt mit dazu bei, dSebstanz des geltenden Verfassungsrechts nicht nur

wieder sichtbar zu machen, sondern aucheizulten. Indem sie mithilft, die Funk-
tionsfahigkeit unserer demokratischen Institutionen zu starken und die Rahmenbedingun-
gen fur das staatliche Handeln zu verbessern, gewinnt die Verfassung wieder an Uberzeu-
gungs- und Steuerungskraft.
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Schliesslich ist zu wiederholen, dass sich umfangreichere Reformen, namentlich solche

mit starken Querbeziigen (Erneuerung der Volksrechte, Ausbau der Verfassungs-
gerichtsbarkeit, Veranderungen am Regierungssystem oder an der Finanzordnung) in den
uberwucherten 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 Verfassungsgeflige vorerst wieder
zweckmassiger geordnet werden. Mit andern Worten: Erst die Nachflihrung verschafft
der Politik die nétigen Handlungsspielraume. Sie sorgt fur eine klare und transparente
Ausgangslage bei den parlamentarischen Beratungen. Insofern ist die Nachfiihrung eine
notwendige Voraussetzung fiir weitergehende Reformen im "Baukastensystem".

13 Die Entwicklung der Verfassungsdiskussion seit 1987

131 Parlamentarische Vorstosse zur Totalrevision

Mit verschiedenen Vorstdssen erhielt der Bundesrat vom Parlament auch nach der Ertei-
lung des Auftrages vom 3. Juni 1987 Impulse fur die Arbeiten an der Verfassungsre-
form (vgl. die Zusammenstellung dieser Vorstosse im Anhang 1).

Die Motionen der Sozialdemokratischen Fraktion, der Grinen Fraktion und von National-
ratin Lilly Nabholz verlangten, dass die Verfassungsrevision vorangetrieben werde und —
so der Vorstoss der SP-Fraktion — mit inhaltlichen Neuerungen angereichert werde. Diese
Vorstosse waren nicht zuletzt zuriickzufihren auf innenpolitische Ereignisse sowie auf
die europaische Herausforderung (EWR/EG-Integration). Diese Veranderung der politi-
schen Rahmenbedingungen nahm der Bundesrat zwar ebenfalls zur Kenntnis. Er betonte
in den Antworten auf die Vorstdsse jedoch, dass es zunachst darum gehe, die Arbeiten an
der Vorlage zum EWR-Abkommen zu Ende zu fihren und die notwendig damit ver-
bundenen Anderungen der schweizerischen Rechtsordnung zu vollziehen. Erst in einem
nachsten Schritt kdnne die Verfassungsreform wieder an die Hand genommen werden.
Zudem warnte der Bundesrat davor, die Verfassungsreform durch zu viele Reformen zu
gefahrden. Die Motionen wurden deshalb auf Antrag des Bundesrates nur als Postulate
uberwiesen.

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

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

Die erwahnten Vorstdsse kbnnen mit der Vorlage dieser Botschaft abgeschrieben werden.

132 Partialrevisionen der Bundesverfassung

132.1  Ubersicht

Seit 1985 gelangten insgesamt 72 Vorlagen Uber eine Partialrevision der Bundes-
verfassung zur Abstimmung. Davon wurden 32 angenommen, 40 verworfen. Unter den
angenommenen Vorlagen befanden sich vier Volksinitiativen, drei Gegenentwurfe der
Bundesversammlung und 25 Behdrdenvorlagen. Bei den verworfenen Vorlagen handelte
es sich um 30 Volksinitiativen, zwei Gegenentwiirfe der Bundesversammlung und acht
Behordenvorlagen; darin enthalten sind auch die beiden Sonderfalle der Abstimmung
Uber den UNO-Beitritt und der Vorlage Uber den EWR. Vier Initiativen wurden
zugunsten der Gegenentwirfe 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 ungenigender Unterschriftenzahl nicht
zustande gekommen. Die Abstimmung steht noch bei 18 zustande gekommenen Initia-
tiven aus. 13 Volksinitiativen sind zurtickgezogen worden. Eine Volksinitiative ist wegen
Verstosses gegen den Grundsatz der Einheit der Materie ungultig erklart worden
(Volksinitiative fur weniger Militdrausgaben und mehr Friedenspolitik, BB9S5 Il

560), eine wegen Verstosses gegen eine zwingende Bestimmung des Volkerrechts
(Volksinitiative fur eine verniuinftige Asylpolitik, BB1996 | 1355).

Die Sammelfrist fur Volksinitiativen betréagt 18 Monate ab der Vorprifung durch die
Bundeskanzlei. Ende Oktober 1996 lief diese Frist noch fiir 13 Initiativen. Dazu gehoéren
unter anderen zwei Initiativen zur AHV (Rentenalter), ein Begehren zur Begrenzung der
Auslanderzahl 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 fiur die Neuverteilung der Aufgaben zwischen
Bund und Kantonen wurden 1985 fiinf Verfassungsénderungen vorgeschlagen. Geschei-
tert ist in der Volksabstimmung nur die Vorlage, wonach die Ausbildungsbeitrage starker
in die Verantwortung der Kantone hatten tberftuhrt werden sollen. Die tbrigen Vorlagen,
bei denen es um die Aufhebung von Bagatellsubventionen im Gesundheits- sowie im
Primarschulwesen und um die Bereinigung der Finanzstrome im Bereich der Stempelab-
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gaben und der Fiskaleinnahmen aus dem Verkehr mit gebranntem Wasser ging, wurden
von Volk und Standen angenommen.

Bildung und Kultur

Verschiedene Bemihungen 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 eidgenéssische Losung herbeizu-
fuhren. Angenommen wurde schliesslich 1985 der Gegenentwurf der Bundesversamm-
lung, der den Schuljahresbeginn auf den Herbst festlegte.

Mit der Lehrwerkstatteninitiative wurde 1986 der vergebliche Versuch unternommen, die
Berufsbildungsangebote auszuweiten, die Ausbildung kostenfrei zu gestalten und die
Auszubildenden mit einem Honorar zu entschadigen sowie den Abschluss der Ausbildung
mit einem eidgendéssischen Fahigkeitszeugnis auszuzeichnen.

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

Sicherheit

Verpflichtungskredite fir die Beschaffung militarischer Ausristung gaben immer wieder

zu Diskussionen Anlass. Mit einer Initiative wurde 1987 versucht, diese Kredite dem fa-
kultativen Referendum zu 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 neuer Kampfflugzeuge war 1993 kein Erfolg be-

schieden.

Aufgrund der parlamentarischen Initiative einer Nationalratskommission wurde 1992
nach jahrzehntelangen Bemihungen um eine befriedigende LOsung fiur die Frage der
Dienstverweigerung aus Gewissensgrinden ein ziviler Ersatzdienst flr Dienstverweigerer
eingeflhrt.

Schliesslich stimmten Volk und Stande 1993 einem Verfassungsartikel zu, der es dem
Bund erlaubt, Missbrauche mit Waffen mit gesamtschweizerischen Bestimmungen zu be-
kampfen. Keinen Erfolg hatte demgegentber eine Initiative, welche die Zahl der Waf-

fenplatze — primar aus Umweltschutzgriinden — begrenzen wollte. Die Abstimmung Uber
diese Initiative fand ebenfalls 1993 statt.
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Finanzen

Im Rahmen der Sparbemiihungen des Bundes wurden die Bundesbeitrage zur Unterstuit-
zung der Selbstvorsorge mit Brotgetreide in zwei Schritten 1985 und 1994 aufgehoben.

Zudem wurde 1995 eine Ausgabenbremse eingefiihrt, und 1996 wurden zwei kleine

finanzrelevante Teilrevisionen (Brennapparate, Bahnhofparkplatze) angenommen. Eine

umfassende Neuordnung der Bundesfinanzen mit einer Modernisierung der Warenum-

satzsteuer und anderen Neuerungen erlitt dagegen 1991 Schiffbruch.

Erst 1993 —im dritten Anlauf — gelang der Systemwechsel von der Warenumsatz- zur
Mehrwertsteuer und eine Erhohung des Steuersatzes. Zudem wurde das Spielbankenver-
bot aufgehoben. Dies verschaffte dem Bund zusatzliche Einnahmemaoglichkeiten.

Der erste Versuch, mit einer Volksinitiative eine Schwerverkehrsabgabe einzufuhren,
scheiterte 1986. Acht Jahre spater stimmte der Souverdn einer unbefristeten Losung
fir die Strassenbenltzungsabgaben (Autobahn-Vignette, leistungsabhangige Schwerver-
kehrsabgabe) zu. Fur eine Ubergangszeit wurde die Verfassungsgrundlage einer pau-
schalen Schwerverkehrsabgabe gutgeheissen.

Verkehr

Die langjahrigen Bemiuhungen 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 o6ffentlichen 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. Wahrend die
Initiative flr den Ausstieg aus der Kernenergie scheiterte, wurden das Moratorium Kern-
energie sowie der Energieartikel in der Abstimmung von Volk und Standen gutgeheissen.

Umweltschutz und Bodenrecht

Die Uberhitzungserscheinungen auf dem Bodenmarkt fiihrten in den achtziger Jahren zu
verschiedenen Vorstdssen im Bodenrecht. Zunachst war tber einen Mieterschutzartikel
zu entscheiden. 1986 nahmen Volk und Stande den Gegenentwurf der Bundesversamm-
lung zur inzwischen zuriickgezogenen Mieterschutzinitiative an. Zwei Jahre spater ge-
langte die Stadt-Land-Initiative gegen die Bodenspekulation zur Abstimmung. Sie wurde
zwar abgelehnt. Dennoch bestand Handlungsbedarf; kurz darauf wurden drei befristete,
dringliche Bundesbeschlisse zur Bekampfung der Bodenspekulation erlassen.

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

Landwirtschaft und Tierschutz

Die vom Bauernverband eingereichte Volksinitiative fur einen neuen Landwirtschaftsarti-
kel bewog die Bundesversammlung zu einem Gegenentwurf, worauf die Initiative zu-
rickgezogen wurde. Volk und Stande lehnten den Gegenentwurf 1995 ab, wie zuvor
(1989) die Kleinbauern-Initiative, die starker auf naturnahes Bauern ausgerichtet war. Es
fehlte deshalb weiterhin eine besondere Verfassungsbestimmung lber die Funktion und
die Aufgaben der Landwirtschaft. Bereits 1996 konnte diese Llicke jedoch geschlossen
werden: Volk und Stande hiessen den Gegenentwurf der Bundesversammlung zur Initia-
tive "Bauern und Konsumenten — flr 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 schitzen, wurde die
Initiative "Recht auf Leben" eingereicht. In der Abstimmung 1985 wurde sie jedoch ver-
worfen. Zu Beginn der neunziger Jahre wurden Fragen der Fortpflanzungs- und Gentech-
nologie diskutiert. Zunachst wurde die sogenannte Beobachter-Initiative eingereicht.
Diese wurde schliesslich zugunsten eines Gegenentwurfs zurtickgezogen. Volk und Stan-
de hiessen den Gegenentwurf der Bundesversammlung 1992 gut. Zwei Volksbegehren
mit dem Ziel, die Alkohol- und Tabakprobleme starker zu bekampfen, wurden 1993
abgelehnt.

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

Den beiden Vorstbéssen 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
erklart. Die Ferieninitiative sowie die schrittweise Einfihrung 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 gepragt: die Abstimmungen Uber den Beitritt zur UNO (1986) und tber den Ab-
schluss des EWR-Abkommens (1992). In beiden Féllen wurde die Vorlage abgelehnt.
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Ubrige Vorlagen

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

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

Zum Auslanderrecht sind zwei Vorlagen gescheitert: 1988 wurde eine Initiative zur Be-
grenzung der Einwanderung abgelehnt, 1994 eine Vorlage zur erleichterten Einbtrgerung
von Auslandern.

133 Totalrevisionen kantonaler Verfassungen

Die Erneuerungswelle kantonaler Verfassungen hat sich seit dem Bericht 1985 fortge-
setzt. In Erganzung zur nach wie vor giltigen Auflistung der Grundzlge der totalrevidier-
ten Verfassungen (BB1985 11l 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 Gliedstaaten zufallenden Aufgaben ins Bewusstsein der
Burgerinnen und Birger zu tragen und indem sie zuweilen bei neu sich stellenden
Problemen sogar eine Pionierrolle Gbernehmen, behaupten die Kantone ihr staatliches
Selbstbewusstsein, schopfen Legitimitat und wirken integrierend.

133.1  Abgeschlossene Totalrevisionen

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

Im folgenden werden die erwahnten Verfassungrevisionen kurz dargestellt:

Solothurn

Der vom Verfassungsrat in einem breitangelegten Vernehmlassungsverfahren zur Dis-
kussion gestellte Verfassungsentwurf vom Juni 1984 wurde grossmehrheitlich als tber-
sichtlich und gut verstandlich betrachtet und fir zustimmungswirdig befunden. Nach ei-
ner Zweiten Lesung verabschiedete der Verfassungsrat den Verfassungsentwurf und emp-
fahl ihn unter Namensaufruf mit 129 von 138 Stimmen zur Annahme. 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 gewahrleistei@§BBI

270).

Die alte Verfassung von 1887 wurde an zahlreichen Stellen inhaltlich 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 sowie
zu Friede, Wohlfahrt und sozialer Sicherheit soll dem Sinn und Geist der Verfassung
Ausdruck verleihen.

— Die Umschreibung der wichtigsten Staatsaufgaben vermittelt einen Eindruck von den
vielfaltigen Aktivitaten des Gemeinwesens und setzt Akzente flr den Gesetzgeber.

— Die Rechte und Freiheiten der Blrgerinnen und Birger werden verstarkt, indem der
bestehende Katalog der Freiheitsrechte vervollstandigt wird; die Volksrechte werden
insbesondere durch die Mdglichkeit des "doppelten Ja" bei Initiative und Gegenvor-
schlag sowie eine sogenannte Volksmotion verstarkt.

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

— Die Autonomie der Gemeinden wird gefestigt, indem erhebliche Entfaltungsmaoglich-
keiten in zentralen Bereichen zugesichert werden; damit fallt insbesondere bei der L6-
sung regionaler Probleme den Gemeinden eine fihrende Rolle zu.

— Das Einspracherecht einer qualifizierten Minderheit des Parlaments gegen Verord-
nungen der Regierung wird eingefihrt.

Die solothurnische Kantonsverfassung wurde seit ihrer Inkraftsetzung bereits wieder ei-
nigen Revisionen unterzogen; die beflrchtete 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 uber die neue Verfassung verworfene Herabsetzung des
Stimm- und Wabhlrechtsalters auf 18 Jahre (Art. 25 Abs. 1) wurde in der Abstimmung
vom 2. Juni 1991 klar angenommen.

Thurgau

Den 1981 vom Regierungsrat unterbreiteten Verfassungsentwurf verabschiedete der
Grosse Rat nach sechsjahriger Beratung und legte ihn am 28. Juni 1987 dem Volk zur
Abstimmung vor. Die Verfassung wurde zwar knapp angenommen, aber das Bundesge-
richt musste auf eine Stimmrechtsbeschwerde hin den Kanton anweisen, die vorge-

brachten Rigen erneut zu prifen (BGHE la 42). Die kantonalen Instanzen ordneten in

der Folge eine Nachzéhlung 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 unverdnderte Verfassungstext der ersten Vorlage vom
Thurgauervolk angenommen und auf den 1. Januar 1990 in Kraft gesetzt, nachdem er die
Gewaébhrleistung der Bundesversammlung erhalten hatte/(@&BlIIl 1722).

Ein wesentlicher Punkt der Verfassungsrevision und im Vorfeld der Abstimmung vor al-
lem umstritten war die Neugestaltung der thurgauischen Gemeinde- und Behdérdenorga-
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nisation; neu teilt die Verfassung den Kanton fir die Verwaltung in acht Bezirke ein und
sieht die Bildung von Kreisen durch das Gesetz vor (8§ 56); die Gemeindestruktur wird
weitgehend vereinheitlicht. Dartber hinaus sind im wesentlichen folgende materiellen
Neuerungen festzustellen:

— Dasim Zug der demokratischen Bewegung Ende des 19. Jahrhunderts eingefiihrte ob-
ligatorische Referendum fiir alle Gesetze wird in ein fakultatives umgewandelt, das
zudem mit einem Behordenreferendum des Grossen Rats verbunden ist (8 22 und 8§ 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 Rechtssatzen (8 36
Abs. 1); diese gesetzgebende Funktion wird von der verordnunggebenden der Regie-
rung streng getrennt (Anforderungen an die Delegation).

— Eswird ein Verfassungsvorbehalt fir kantonale offentliche Aufgaben eingefiihrt, der
mit einer ausfuhrlichen Umschreibung der Staatsaufgaben verbunden ist (8§ 62ff.); die
Bindung des Gesetzgebers an die verfassungsrechtliche Grundlage bekommt dadurch
ein grosseres Gewicht, die Verfassung wird entscheidend aufgewertet und tbernimmt
die inhaltliche Lenkung der Staatstatigkeit.

— Zum Grundrechtskatalog wird ausgefuihrt, dass Grundrechte sinngemass auch unter
Privaten gelten (sogenannte Drittwirkung; 8 9).

— Die Verfassung stellt Grundsatze fir das staatliche Handeln auf (Rechtsstaatlichkeit,
Rechtsgleichheit, Rickwirkungsverbot) und nennt das Gewaltenteilungsprinzip als ei-
ne Kontrolle staatlicher Macht.

Die 100 Paragraphen umfassende Thurgauer Verfassung konzentriert sich auf grund-
legende Normen. Die Uubersichtliche Struktur, die verstandliche Sprache kommen
zusammen mit einer Bescheidung auf das Wesentliche den erklarten Grundsatzen der
Verfassungswirksamkeit, der Verfassungsklarheit und der Verfassungswabhrheit nach.

Glarus

In zwei Beratungen Uberarbeitete der Landrat mit Hilfe dreier Spezialkommissionen in

den Jahren 1985 und 1986 den Verfassungsentwurf der Kommission fur die Vorbereitung
der Totalrevision der Kantonsverfassung im Licht der Vernehmlassungen. An der Lands-
gemeinde vom 1. Mai 1988 wurde der neue Verfassungstext "praktisch einstimmig" ange-
nommen und am 4. Dezember 1989 von der Bundesversammlung gewahrleistet (BBI
1989 11l 1723).

Die Totalrevision der Glarner Verfassung war gepragt durch die Auseinandersetzung um
die Beibehaltung und die kinftige Funktion der Landsgemeinde. Die neue Verfassung
definiert die Funktionen von Landrat und Landsgemeinde erstmals klar und starkt die
Mitwirkungsrechte der Blrger mit einem Antragsrecht zuhanden der Landsgemeinde
(Memorialsantrag). Einem erweiterten Katalog von Grundrechten stellt die Verfassung
einen Artikel Gber die Burgerpflichten gegentber (21), der aber nicht unmittelbar durch-
gesetzt werden will. Grundlegend erneuert und erweitert erscheinen die Bestimmungen
uber die o6ffentlichen 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, Zweckverb&dnden und Korporationen umfassend
und verankert den Schutz ihrer Autonomie. Indem die Verfassung Transparenz schafft in
teils noch traditionalen gesellschaftlichen Strukturen, vermag sie fir die Kan-
tonsblrgerinnen und -blrger Leitbild zu sein und starkt das gegenseitige Vertrauen
zwischen Burgerinnen und Bilrgern sowie dem Staat.

Bern

Der Regierungsrat beantragte am 6. August 1986 dem Grossen Rat gestitzt 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 beflrwortet, 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 Vorentwurf vertffentlicht; die Kommission
beschloss aber, einen eigenen Entwurf auszuarbeiten und erstattete einen umfangreichen
Zwischenbericht. Nach dreijdhriger Vorberatung durch die Verfassungskommission
konnte der Entwurf 1992 im Grossen Rat in zwei Lesungen beraten werden. In der
Volksabstimmung vom 6. Juni 1993 wurde die Verfassung deutlich angenommen. Sie ist
auf den 1. Januar 1995 in Kraft getreten, nachdem ihr die Bundesversammlung am
22. September 1994 die Gewahrleistung erteilt".h&th Kanton Bern hat der Volks-
entscheid, einen Verfassungsrat abzulehnen — zunéchst als problematisch und ratselhaft
eingestuft —, sich nicht nur als gangbarer Weg, sondern sogar als erfolgreicher erwiesen.

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

— Die Verfassung prasentiert in den Artikeln 31 — 54 einen umfangreichen Katalog 0f-
fentlicher Aufgaben; ein solcher umfassender Katalog entspringt verfassungstheoreti-
schen und demokratischen Notwendigkeiten.

— Der Grundrechtskatalog ist stark erweitert worden: Das Verbot staatlicher Willkir ist
selbstandig verankert (Art. 11 Abs. 1), zusammen mit der Ehe wird auch jedes ge-
meinschaftliche Zusammenleben geschitzt (Art. 13), Informationsfreiheit, Aktenein-
sicht und Datenschutz sind neu geregelt (Art. 17 und 18) und bei verschiedenen
Grundrechten werden neu Kerngehalte definiert; zusatzlich zu den Grundrechten wer-
den Sozialrechte und Sozialziele verankert (Art. 29 und 30): Die Sozialrechte schaffen
in konkret umschriebenen Bereichen materielle Anspriiche, die infolge ihrer Be-
stimmtheit allenfalls auch gerichtlich durchgesetzt werden kénnen, wahrend die

! BBl 1994 |11 1883; Botschaft vom 6. Dezember 1993, BBI 1994 | 401.
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Verwirklichung der Sozialziele gemeinsame Aufgabe von Kantonen und Gemeinden
ist und in Ergdnzung privater Initiative und Verantwortung geschieht.

— Das System der Volksrechte wird als Gesamtes erneuert: Einerseits wird der Anwen-
dungsbereich der Volksrechte erweitert, indem die Initiative und das fakultative Refe-
rendum auf neue Bereiche ausgedehnt werden; andererseits soll die Zahl der Urnen-
gange verringert werden, indem entweder das fakultative anstelle des obligatorischen
Referendums eingefuhrt oder die Anzahl der erforderlichen Unterschriften erhéht
wird.

— In der Verwaltung wird das Offentlichkeitsprinzip eingefihrt.

Appenzell-Ausserrhoden

Der Regierungsrat liess bereits 1990 dem Kantonsrat einen Bericht Uber die Revisions-
bedurftigkeit der ausserrhodischen 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 zu und beauftragte den Kantonsrat
mit der Ausarbeitung einer entsprechenden Vorlage. Dieser setzte eine breit abgestitzte
Verfassungskommission ein, die am 20. Februar 1995 einen Entwurf zuhanden der
Landsgemeinde verabschiedete. Die Mitwirkungsrechte der Buirgerinnen und Bulrger
waren im Verlauf des Revisionsverfahrens durch ein rege benutztes Vernehmlassungsver-
fahren 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 Gewabhrleistung erteilt hat (BBI
1996 1V 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 Antrage einreichen und diese nach Massgabe der Ge-
schéaftsordnung vor dem Rat personlich begriinden (Art. 56). Nebst einem erweiterten
Katalog von Grundrechten kennt die ausserrhodische Verfassung Sozialrechte und Sozi-
alziele, in Ergénzung zur privaten Initiative und zur persénlichen Verantwortung sowie
im Rahmen der verfigbaren Mittel (Art. 25). Die Aufzahlung der 6ffentlichen Aufgaben
wird eingeleitet durch ein Bekenntnis zum Gebot der nachhaltigen Entwicklung und zum
Subsidiaritatsprinzip: Offentliche Aufgaben sind so zu erfiillen, dass die natirlichen Le-
bensgrundlagen geschont und erhalten werden (Art. 27 Abs. 1), und der Kanton erfullt
nur Aufgaben, die nicht ebensogut von den Gemeinden oder von Privaten wahrgenom-
men werden kdnnen; dabei férdert er private Initiative und personliche 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 Rechts-
satze zu kleiden sind (Art. 69 Abs. 1). Eine qualitative Verbesserung der Volksrechte
wird dadurch erreicht, dass die Einheitsinitiative eingefuhrt wird (Art. 53); allerdings
wird die Zahl der fir eine Initiative erforderlichen Unterschriften von friher 63 auf 300
erhoht.
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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

11. Januar 1977 eine Kommission ein, die die Opportunitat einer umfassenderen Total-
revision der Verfassung von 1830 zu prifen hatte. Diese Kommission analysierte nicht
nur die Verfassungslage, beurteilte die Opportunitéat einer Totalrevision sowie die Chan-
cen ihrer politischen Realisierung, sondern legte 1986 einen Entwurf flr eine neue Kan-
tonsverfassung vor. Zu diesem Entwurf mit Bericht wurde noch im selben Jahr ein
Vernehmlassungsverfahren eroffnet. Danach geriet das Projekt ins Stocken, bis am
20. Dezember 1994 der Bericht des Staatsrats neue Impulse brachte. Die Volks-
abstimmung ist fir das Jahr 1998 vorgesehen. Die Vorlage wird voraussichtlich mit zahl-
reichen Varianten zur Abstimmung vorgelegt werden; sie betreffen das Auslanderstimm-
und -wahlrecht, die Einfuhrung des Mehrheitswahlsystems, eine mégliche Erh6hung der
Unterschriften fur Initiativen und Referenden beziehungsweise fur die Abwahl und Neu-
wahl des Regierungsrats sowie die Zukunft der staatlichen Finanzierung der romisch-
katholischen und der evangelisch-reformierten Kirchen.

Graubiinden

In einem Postulat vom 18. November 1981 forderten 38 Grossratsmitglieder die Blundner
Regierung auf, die Totalrevision der alten Kantonsverfassung von 1892 zu prifen, dem
Grossen Rat Bericht zu erstatten und entsprechende Antrage zu stellen. Am 30. Mai 1990
doppelten 73 Grossratsmitglieder 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, gesellschaftlichen, wirt-
schaftlichen und 6kologischen Herausforderungen zu begegnen. 1994 wurde ein o6ffent-
liches Vernehmlassungsverfahren eingeleitet, dessen Ergebnisse zur Zeit noch ausstehen.
Umstritten ist vor allem, ob eine Total- oder eine Teilrevision durchgefiihrt werden soll;
Themen fir inhaltliche Anderungen sind unter anderen die Neueinteilung des Kan-
tonsgebiets, die Reform der Gerichtsorganisation, das Wahlsystem fur den Grossen Rat
sowie die kunftige Ausgestaltung des Referendums. Die Verfassungsrevision soll
voraussichtlich dem Grossen Rat uUbertragen und also kein Verfassungsrat gewahlt
werden. Am 12. Dezember 1995 hat die Blndner Regierung Professor Tobias Jaag den
Auftrag fur ein Gutachten zur Totalrevision der Kantonsverfassung erteilt und eine
Kontaktgruppe des Justiz-, Polizei- und Sanitdtsdepartements bezeichnet. Noch im
November 1996 soll die Botschaft zur Grundsatzfrage der Totalrevision der Kantons-
verfassung dem Grossen Rat Uberwiesen werden; dieser soll sie im Méarz 1997 in erster
Lesung beraten. Das Volk wird sich voraussichtlich im September 1997 zur
Grundsatzfrage aussprechen kdnnen.

58



Luzern

Ihren 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 Legidative getrennt nach Geschlechtern gewahlt und halftig besetzt werden
solle. Der Quotenentscheid fiel negativ aus; schon der Rat war den Antragen der
Regierung gefolgt, welche die vorgeschlagene Quotenregelung als einen Eingriff in die
garantierte Wahlfreiheit bezeichnet hatte. Bereits im Januar 1992 war eine Vernehm-
lassung zum Entwurf fur die Anderung der Kantonsverfassung uber das Verfahren zur
Totalrevision der Verfassung eingeleitet worden, die vom Volk 1994 angenommen und
vom Bund garantiert wurde (BBI1994 11 1379). Mit der Revision wurde die Einleitung

der Totalrevision in die Befugnis des Grossen Rats gestellt; Gber seine Initiative soll das
Volk innert sechs Monaten abstimmen kdnnen. Daraufhin soll die Totalrevision von
einem Verfassungsrat beraten werden, der unmittelbar nach dem Beschluss uber die
Einleitung der Totalrevision zu wéhlen 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. 188, 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 Uberwies. Im Juli 1996
hat der Grosse Rat die Weiterverfolgung des Geschéafts unter Hinweis auf finanzielle
Grunde ausgesetzt und auf das Frihjahr 1997 verschoben.

St. Gallen

1967 schon lud der Grosse Rat des Kantons St. Gallen den Regierungsrat mit einer Mo-
tion ein, ihm Bericht und Antrag zu unterbreiten Uber die Wiinschbarkeit der Einsetzung
einer vorberatenden Kommission, welche die Notwendigkeit einer Totalrevision der
Kantonsverfassung von 1890 zu priufen hatte. Darauf bestellte der Regierungsrat eine
Studiengruppe; 1972 wurden ihm drei Gutachten erstattet. Am 30. August 1990 erschien
der Schlussbericht der Kommission fir die Vorbereitung eines Berichts Uber die
Totalrevision der Kantonsverfassung und am 31. August 1993 der Bericht zur Revision
der Kantonsverfassung. Geplant wurden zwei umfassende Partialrevisionen, Uber die
1999 abgestimmt werden soll; sie betreffen die regionale und organisatorische Gliederung
des Kantons und die Gemeindestrukturen sowie Grundsatze Uber die Aufgabenteilung
zwischen Kantonen und Gemeinden einschliesslich der finanziellen Verflechtungen. Erst
anschliessend ist ein Entscheid tber das weitere Vorgehen geplant, insbesondere dariiber
ob eine Totalrevision durchgefuhrt werden soll. In der Volksabstimmung vom 25. Juni
1995 haben die Stimmberechtigten einem Grossratsbeschluss vom 1. Dezember 1994
zugestimmt, der beantragt, die Gesamtrevision der Kantonsverfassung einzuleiten sowie
deren Vorbereitung und Durchfihrung dem Grossen Rat zu Ubertragen. Im Mai 1996 hat
eine 29kopfige Verfassungskommission die Revisionsarbeit an der neuen St. Galler
Verfassung aufgenommen (die Mitglieder machen knapp ein Sechstel des 180kdpfigen
Parlaments aus); diese soll bis April 2000 abgeschlossen sein, so dass sie im Jahr 2003 -
200 Jahre nach der Kantonsgriindung — in Kraft treten konnte. In der Abstimmung vom
22. September 1996 hat das St. Galler Volk einer Anderung des Abstimmungsverfahrens
zugestimmt, die nun ein paketweises Entscheiden Uber einzelne Teile der revidierten
Kantonsverfassung erlaubt. Zur Zeit ist noch offen, ob der Entwurf einer neuen
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Kantonsverfassung gesamthaft oder in Teilen der Volksabstimmung unterbreitet wird; die
entsprechenden verfassungsrechtlichen Grundlagen wurden jedoch geschaffen, damit fir
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 Uber die Totalrevision der Freiburger Verfassung erst 1988
eingeleitet. Die Ausarbeitung einer neuen Kantonsverfassung, die die alte von 1857 erset-
zen soll, fungiert als Ziel im Regierungsprogramm 1992-1996. Am 12. November 1992
beschloss der Grosse Rat die Totalrevision der Kantonsverfassung und tUberwies eine
Motion, die verlangt, dass dem Grossen Rat ein Terminplan und eine Zusammenfassung
der geplanten Revision der Kantonsverfassung vorzulegen sei. Die Vorarbeiten zu einer
solchen Verfassungsrevision sind fur die Legislatur 1997-2001 geplant.

Ziirich

Am 30. September 1991 luden drei Grossrate den Regierungsrat in einer Motion ein, die
notwendigen Voraussetzungen zu schaffen, damit dem Zirchervolk 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, eine Grundstimmung fehle sowohl in gesellschaftlicher wie in politischer
Hinsicht. Die Uberweisung der erwahnten Motion hat aber den Stein ins Rollen gebracht.
1994 — zum 125jahrigen 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 flir eine neue Kantonsverfassung, der 1993 im Rahmen eines
Seminars an der Rechtswissenschaftlichen Fakultat der Universitat Zirich erarbeitet
wurde, sowie Entwurfe der Grinen Partei und der Evangelischen Volkspartei des Kan-
tons Zirich. Am 22. August 1994 wurde im Kantonsrat eine Motion betreffend die Ande-
rung der Kantonsverfassung eingereicht (Art. 66), die die Wahl eines Verfassungsrats ftr
die Totalrevision verlangt; am 9. Januar 1995 forderte der Kantonsrat den Regierungsrat
auf, Bericht zu erstatten tber 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 Gesetzesanderungen (Gesetz Uber den
Verfassungsrat) fur die Einsetzung eines Verfassungsrats.

Neuenburg

Am 31. Januar 1990 forderte ein 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 soll das
Volk Uber die Opportunitat der Verfassungsrevision entscheiden sowie dartber, welches
Organ den Verfassungsentwurf vorzubereiten hat. Am 17. Marz 1995 legte eine vorbe-

60



reitende Kommission einen Bericht vor, der vom Grossen Rat am 2. Oktober beraten

wurde. Das Dekret, das eine Revision der Neuenburger Verfassung fordert, wurde dabel

mit 89 gegen 2 Stimmen angenommen: Das Volk soll entscheiden, ob eine Revision Uber-

haupt erfolgen und ob diese dem Grossen Rat oder einem Verfassungsrat tbertragen wer-
den soll. In der Volksabstimmung vom 10. Marz 1996 wurde die Grundsatzfrage
mehrheitlich bejaht, die Schaffung eines Verfassungsrats aber verworfen; seither ist eine
Kommission des Parlaments in regelmassigen Sitzungen 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 Uberwies, der Grosse Rat solle unverziglich das Verfahren
der Totalrevision der Kantonsverfassung einleiten, so dass im Jahr 2001 eine neue
Verfassung in Kraft gesetzt werden konne. In der Vorlage vom 27. Februar 1996 schlug
der Regierungsrat vor, das Verfassungsgesetz lber die Anderung der Kantonsverfassung
dahingehend zu andern, dass Varianten und Pakete zur Abstimmung gebracht werden
kénnen (Art. 108 Abs. 4 und 6). Auch beantragte er dem Grossen Rat einen Beschluss
uber die Einleitung des Verfahrens zur Gesamtrevision der Kantonsverfassung von 1876.
Die vorberatende Kommission hat diesen Antragen am 30. Mai 1996 zugestimmt, und am
28. Oktober hat sie das Parlament in erster Lesung beraten, wobei die Vorlage
grundsétzlich unbestritten blieb.

Waadt

Im Juni 1996 hat die Waadtlander Regierung die Totalrevision der Staatsverfassung von
1885 beschlossen und das Geschaft dem kantonalen Justiz- und Polizeidepartement tber-
tragen. Die Grinen hatten eine Totalrevision gefordert, um dem Kanton neue Insti-
tutionen zu geben und so die Vertrauenskrise zwischen Bevdlkerung und Behérden zu
uberwinden.

Basel- Stadt

Nach Vorarbeiten im Justizdepartement soll die Grundsatzfrage der Totalrevision der
Kantonsverfasung von Basel-Stadt in nachster Zeit dem Parlament vorgelegt werden.
Stimmt dieses zu, so muss obligatorisch eine Volksabstimmung stattfinden; gegebenen-
falls wird darauf die Revision obligatorisch einem noch zu wahlenden Verfassungsrat
ubertragen.
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133.3  Schwerpunkte der kantonalen Verfassungsrevisionen

Die Kantone betonen durch ihre Verfassungen die eigenstandige Staatlichkeit. Die neuen
Kantonsverfassungen sind in der Regel nicht nur Organisationsstatute, sondern voll-
standige Verfassungen, welche die Rechte und Pflichten der Birgerinnen und Blrger
sowie die Aufgaben und Ziele des Staates auffiihren. Die Strukturen der Verfassungen
weichen bezlglich des Aufbaus nicht grundlegend voneinander ab. Auch inhaltlich ist zu
beobachten, dass die Kantone sich an den Verfassungen der andern Kantone orientieren.
Die Anlehnung beschrankt sich aber jeweils nur auf Abschnitte oder einzelne
Bestimmungen. Jede kantonale Verfassung ist daher ein eigenstandiges Werk.

Bei allen Totalrevisionen war neben materiellen Anderungen das Anliegen nach formaler
Erneuerung bedeutsam. Den alten Verfassungen fehlten eine stringente Systematik und
ein klarer Aufbau. Die Aufzéhlung der Aufgaben des Staates und der Kompetenzen der
verschiedenen Organe waren oft bruchstickhaft und von den Realitdten Uberholt. Durch
die Totalrevision sollten diese Mangel behoben werden und die Verfassung wieder
Abbild der tatsachlichen Verhaltnisse 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 Aufzahlung (beispielsweise in den Kantonen Uri und Thurgau) oder
als ausfuhrliche Umschreibung. Dieser Grundrechtskatalog fihrt vorab die vom
Bundesrecht garantierten Grundrechte auf und erfasst insbesondere auch 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 tber das Bundesrecht hinaus
(so etwa die Art. 13 Abs. 2, 17 Abs. 3, 19 und 20 Abs. 3 der KV BE). Die Grund-
rechtskataloge haben daher grosstenteils nur Informationscharakter und entfalten nur bei
den punktuellen Erweiterungen eigenstandige 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, wahrend die
kantonalen Kodifikationen den Vorteil der erhdhten Rechtssicherheit geschriebenen
Rechts bringen. Die Grundrechtskataloge betonen zudem die eigenstandige Staatlichkeit
der Kantone.

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

Alle Kantonsverfassungen enthalten einen Aufgabenkatalog, obwohl nach Artikel 3 der
Bundesverfassung alles in die Zustandigkeit der Kantone fallt, was nicht dem Bunde
zugewiesen ist. Es wére daher von Bundesrechts wegen nicht notwendig, die Aufgaben
des Kantons in der Verfassung zu nennen. Die Kantone Aargau, Thurgau und Basel-
Landschaft haben jedoch einen Verfassungsvorbehalt verankert, wonach ftr die Erfullung
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 aufzufihren. Aber auch die andern Kantone ftihren alle
wesentlichen staatlichen Aufgaben in der Verfassung auf. Dabei nennen sie haufig auch
Aufgaben, die sich mit Zustandigkeiten des Bundes Uberschneiden. Es sind dies Bereiche,
in denen den Kantonen Restkompetenzen verbleiben oder bedeutende Vollzugsaufgaben
obliegen.

Eine neuere Tendenz im kantonalen Verfassungsrecht ist es, die Materien zu um-
schreiben, die in einem Gesetz im formellen Sinn geregelt werden mussen. Einige Kan-
tone legen fest, dass alle grundlegenden und wichtigen Bestimmungen oder Beschlisse in
der Form eines Gesetzes erlassen werden muissen. Interessant ist dabei, dass in ver
schiedenen Kantonen das Gesetz nicht auf generell-abstrakte Regelungen beschrankt ist,
sondern auch wichtige und grundlegende Entscheidungen zum Gegenstand haben kann.
Erwahnt seien in diesem Zusammenhang die Kantone Aargau (8 78), Basel-Landschatft (8
63), Solothurn (Art. 71 Abs. 1) und Uri (Art. 90 Abs. 1).

Die Verfassungen der Kantone Bern und Appenzell A.Rh. zahlen einige Materien auf, die
im Gesetz geregelt werden missen und legen Grundsatze fiur die Delegation von Recht-
setzungsbefugnissen fest. Es handelt sich dabei weitgehend um eine Kodifikation der
vom Bundesgericht entwickelten Grundsatze zum Legalitatsprinzip.

Bei den politischen Institutionen ist in den Kantonen mit neuen Verfassungen eine grosse
Vielfalt zu beobachten. In diesem Bereich finden sich zahlreiche eigenstandige 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-Landschatft,
Glarus und Uri das obligatorische Gesetzesreferendum. Als Besonderheiten sind im
Bereich der politischen Institutionen insbesondere zu nennen: der Memorialsantrag im
Kanton Glarus, die Volksmotion im Kanton Solothurn, der Volksvorschlag im Kanton
Bern, die Einheitsinitiative und die Volksdiskussion im Kanton Appenzell A.Rh. Ausser-
dem ist zu vermerken, dass das Vernehmlassungsverfahren haufig eine Verankerung in
den Kantonsverfassungen erfahren hat.

Alle Verfassungen enthalten Grundziige Uber die Organisation und Aufgaben der
Gemeinden. Die Autonomie der Gemeinden wird in der Regel ausdriicklich verankert.
Tendenziell geht mit der Verfassungsrevision eine Starkung 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 kantonale Recht den Gemeinden einen mdoglichst weiten
Handlungsspielraum gewahren. Verschiedentlich wird den Gemeinden die Besorgung der
lokalen Angelegenheiten auch ausdrucklich vorbehalten (so etwa 8 44 Abs. 2 KV BL;
Art. 100 Abs. 3 KV AR)

Die neueren Verfassungen aussern sich haufig auch zur Frage der Informationspflichten
der Behorden. Im Kanton Bern ist der Wechsel zum Offentlichkeitsprinzip gemacht
worden, etwas zurlUckhaltender ist die Regelung im Kanton Appenzell A.Rh. Erste
Schritte in Richtung Offentlichkeit der Verwaltung wurden frilher bereits in den
Kantonen Basel-Landschaft und Aargau gemacht.
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Das Verhéltnis 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 eigenes Kapitel gewidmet. Soweit ersichtlich, wurde dieser Bereich im Rahmen der
Totalrevisionen in keinem Kanton grundlegend verandert.

134 Totalrevisionen der Verfassungen auslindischer Staaten

Die Darstellung gibt zunachst einen kurzen Uberblick tiber die Verfassungsrevisionen in
drei Bundesstaaten Europas: in Deutschland, in Osterreich und in Belgien. Die Darstel-
lung schliesst dabei an jene des Berichts Uber die Totalrevision der Bundesverfassung
vom 6. November 1985 an (BBPSS5 Ill 35ff.). Von den drei untersuchten Landern hat
Belgien mit zwei weiteren Staatsreformetappen den Schritt zum wirklichen Bundesstaat
vollzogen, wahrend Deutschland sich auf wenige punktuelle Reformen seiner Verfassung
beschrankt hat und Osterreich weiterhin mit den Reformarbeiten befasst ist. In Belgien
bestand bedingt durch féderalistische Probleme ein grosser innenpolitischer Druck, die
Verfassungsrevision an die Hand zu nehmen. Die Verfassungsreform in Deutschland ist
auf die Wiedervereinigung zuriickzufihren, die Reformbestrebungen in Osterreich
wurden mit dem Beitritt zur EU neu belebt. Die Voraussetzungen flir eine Verfassungsre-
form in der Schweiz sind somit mit denjenigen in Belgien, Deutschland und Osterrreich
nicht zu vergleichen.

Hinzuweisen ist ferner auf die Entwicklung des Verfassungsrechts in den mittel- und
osteuropaischen Staaten (Ziff. 134.2) sowie auf generelle Tendenzen der européischen
Verfassungsentwicklung (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 aufgel6st 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 a.F.) und die Wiedervereinigung durch Neukonstituierung des geeinten
Deutschlands und Beschluss einer neuen Verfassung (Art. 146 GG a.F.). Die "grosse"
Losung der Wiedervereinigung Uber eine neue gesamtdeutsche Verfassung erschien je-
doch als mit zu vielen Ungewissheiten und Risiken beladen. Zudem zeigte sich bei der
ersten freien Volkskammerwahl im Marz 1990, dass die Mehrheit der DDR-BUrgerinnen
und -Burger den schnellen Weg des Beitritts vorzogen. So wurde das Grundgesetz der
BRD mit dem Beitritt der DDR zur Verfassung des wiedervereinigten Deutschlands.



Nach dem Verzicht auf die Schaffung einer neuen gesamtdeutschen Verfassung fur 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 uber 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 Erganzung des Grundgesetzes" befasst, insbesondere in bezug auf die
Aufnahme von Staatszielbestimmungen und das Verhéltnis zwischen Bund und Landern.
So wurde eine Gemeinsame Verfassungskommission von Bundestag und Bundesrat ein-
gerichtet, die die Notwendigkeit kunftiger Verfassungsanderungen prifen und untersu-
chen sollte, wie weit das Grundgesetz den Erfordernissen des vereinigten Deutschlands
entspricht.

Die Verfassungskommission nahm ihre Arbeiten im Januar 1992 auf. Die Verhandlungen
gestalteten sich schwierig: Wahrend die grossen Bundestagsparteien an den Grundztigen
des Grundgesetzes festhalten wollten, strebten die Oppositionsparteien eine vertiefte
Uberarbeitung der Verfassung an. Eineinhalb Jahre spater legte die Kommission ihren
Schlussbericht vor. Die darin enthaltenen Vorschlage fur eine Teilrevision des Grundge-
setzes sind als Minimalkonsens zu werten und fuhrten zu keiner grundlegenden Verfas-
sungsreform. Reformvorschlage wie die Ergdnzung des reprasentativen Systems durch
plebiszitare Elemente fanden keine Aufnahme.

Bundestag und Bundesrat verabschiedeten die Grundgesetzanderungen 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 gewisse Erweiterung der Landerbefug-
nisse vorgenommen.

Osterreich

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

Ein Hauptmangel des dsterreichischen Verfassungsrechts ist seine formale Zersplitterung.

Verfassungsandernde und verfassungsergdnzende Bestimmungen missen nicht zwingenc
in das Bundesverfassungsgesetz eingebaut werden, sondern kdnnen als besondere Verfas
sungsgesetze und selbst als verfassungsrechtliche Bestandteile einfacher Bundesgesetz:
und von Staatsvertradgen erlassen werden. Es gibt daher eine Vielzahl von Verfassungs-

vorschriften ausserhalb des Bundesverfassungsgesetzes; der Bestand an Verfassungs
bestimmungen ist heute nahezu untberschaubar geworden. Insbesondere gilt dies fur die
Grundrechtsordnung.
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Die Bemuhungen um eine Totalrevision reichen zurtick 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 personliche
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 Lander und der Gemeinden zusammengesetzte Kommission einge-
setzt wurde, kamen indessen nicht recht vom Fleck.

Mit dem Beitrittsgesuch Osterreichs zur Europaischen Gemeinschaft (der spateren EU)
im Sommer 1989 wurde die Debatte um die Osterreichische Verfassungsreform neu

belebt. Kernpunkt der Diskussion bildete die Ausgestaltung des im Bundesstaat

Osterreich nur wenig ausgepragten Foderalismus. Die Lander sind mit vergleichsweise
geringen Kompetenzen ausgestattet und haben nur beschrankte Mdoglichkeit, an der
Gesetzgebung des Bundes mitzuwirken. Mit der Diskussion um einen EU-Beitritt und der

damit verbundenen weiteren Schwachung der Landerkompetenzen stellte sich die Frage
der Neuordnung der Kompetenzverteilung zwischen Bund und Landern.

Im Herbst 1992 einigten sich die Lander und die Bundesregierung darauf, eine "grosse
Bundesstaatsreform™ in die Wege zu leiten. Die Bundesregierung sagte den Landern zu,
dass diese fir Kompetenzen, die beim EU-Beitritt abzutreten sind, durch eine neue
Kompetenzverteilung zwischen Bund und Landern entschadigt wirden. In der Folge
wurden eine Regierungsvorlage und entsprechende Anderungen des Finanz-Verfassungs-
gesetzes ausgearbeitet.

Osterreich hat am 12. Juni 1994 in einer Volksabstimmung dem Bundesverfassungsgesetz
uber den Beitritt zur Europaischen Union zugestimmit.

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

Anfang 1996 ist ein neuer Anlauf zur Bundesstaatsreform unternommen worden. Am
8. Februar 1996 hat die Regierung eine neue Vorlage fur ein Bundesverfassungsgesetz im
Sinne einer Strukturreform des Bundesstaates an das Parlament Gberwiesen. Diese Vor-
lage zielt im wesentlichen darauf ab, die Kompetenzaufteilung zwischen Bund, Landern
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 anpassungsfahig. Bis 1970 hat er im wesentlichen
nur zwei Anderungen erfahren, namlich in den Jahren 1893 und 1921: Durch diese Revi-

sionen wurde in zwei Etappen das allgemeine Wabhlrecht eingefthrt.

Nach dem Zweiten Weltkrieg gentigte die Verfassung von 1831 den neuen sozialen und
politischen Gegebenheiten immer weniger. Neue Probleme traten in den Vordergrund, im
Innern insbesondere der Sprachenstreit zwischen den Flamen und den Wallonen. Die

66



einheitsstaatliche belgische Verfassung konnte dem wachsenden Bedirfnis nach Au-
tonomie dieser beiden grossen Volksgruppen nicht gentigend Rechnung tragen.

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

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

Mit der dritten Reformetappe 1988 riickte der Bundesstaat hochmals ein grosses Stick
naher. Die — vorlaufig — letzte Etappe der Staatsreform 1993 machte Belgien zum wirkli-
chen Bundesstaat, der seinen Teilstaaten ein hohes Mass an Eigenstandigkeit gewahrt.
Die Regionen und Gemeinschaften erhielten grossere finanzielle und politische
Autonomie. Sie wurden zustandig fir Teile der Agrarpolitik und des Aussenhandels.
Zudem erhielten sie auch erweiterte aussenpolitische Kompetenzen, die den Abschluss
von Staatsvertragen einschliessen. Beim Zentralstaat verbleiben die Aussen-, Wirtschafts-
und Finanzpolitik, die Justiz und die o6ffentliche Sicherheit sowie die Sozialpolitik. Die
Finanzierung der Teilstaaten hangt jedoch fast ausschliesslich von den Zuweisungen des
Zentralstaates ab, dessen Kompetenzen in diesem Bereich aussergewohnlich gross sind.

Im Anschluss an die zahlreichen fur die Staatsreform notwendigen Verfassungsande-
rungen zeigte sich das Bedlirfnis, die Verfassung formell zu Uberarbeiten und sie wieder
verstandlich und lesbar zu gestalten. So wurde ein vereinfachter Verfassungstext mit ei-
ner neuen Struktur erarbeitet, der 1994 in Kraft getreten ist.

134.2  Mittel- und osteuropiische Staaten

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

Die Verfassungserneuerung in Mittel- und Osteuropa ist tberwiegend friedlich verlaufen;
Rumanien bildet mit dem gewaltsamen Sturz des Ceausescu-Regimes eine Ausnahme.
Die Verfassungsreformen in den ost- und mitteleuropaischen Landern verfolgten das Ziel,
sich vom alten System zu l6sen und sich den westeuropéischen Verfassungsordnungen
anzunahern. Das kommunistische System wurde nicht nur von den betroffenen Staaten als
Hindernis fir die Anndherung an Europa (Europarat, KSZE, EU) angesehen, die Abkehr
von den kommunistischen Strukturen wurde auch von den europaischen Institutionen als
Voraussetzung fur die Anndherung 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 Einfihrung eines pluralistischen, reprasentativen politischen Systems,
die Verankerung der Menschenrechte, einschliesslich der Wirtschaftsfreiheit und der
Eigentumsgarantie, sowie die Einfihrung oder Starkung der Verfassungsgerichtsbarkeit.
Die Einfuhrung eines Verfassungsgerichts spielt in den mittel- und osteuropéaischen
Staaten im Rahmen der Verfassungserneuerung eine grosse Rolle: als Garant der Verfas-
sung gegeniber den Rechtsunterworfenen, als Sicherung einer verfassungsmassigen 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: Rumanien (Dez.
1991), Estland (Juni 1992), Litauen (Aug. 1992), Russland (Dez. 1993), Tadschikistan
(Nov. 1994), Armenien (Juli 1995). Wahrend in Russland und Albanien der Verfassungs-
konsens nicht im parlamentarischen Rahmen erreicht werden konnte und eine
Volksabstimmung unabdingbar wurde, waren die Verfassungsentwdurfe in funf Staaten
bereits im Parlament jeweils mit qualifiziertem Mehr gutgeheissen worden. Die Ubrigen
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 verfligen heute deren 24 Uber eine endgultige Vollverfassung.
In einem verfassungsrechtlichen Ubergangsstadium befinden sich neben Polen und
Albanien noch Georgien und Aserbaidschan.

134.3 Tendenzen der europiischen 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
gemeineuropdischen Rechts und des nationalstaatlichen Verfassungsrechts mit ihren ge-
meinsamen Wechselwirkungen seinen Niederschlag findet.

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

Grundlagen dieses gemeineuropaischen Verfassungsrechts bilden neben den nationalen
Verfassungen namentlich die Konventionen des Europarates und die Dokumente der
OSZE/KSZE sowie deren Umsetzung in der Praxis. Die gemeineuropaische und die
nationale Verfassungsentwicklung in den européischen Staaten stehen in einem engen
Verhaltnis zueinander. Als gemeineuropdaisches Verfassungsrecht gelten namentlich: die
Garantie der Menschenrechte, der Schutz der Minderheiten, die Gewaltenteilung, die
Rechtsstaatlichkeit, die Sozialstaatlichkeit und die Wirtschaftsfreiheit. Mit zum euro-
paischen Verfassungsrecht gehort mittlerweile auch das Institut der Verfassungsgerichts-
barkeit, das auf europaischer Ebene seinen Ausdruck vor allem im Européischen
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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 osteuropéischen Staaten zeigt, welche zentrale Rolle auf europaischer
Ebene dem gerichtlichen Schutz der verfassungsmassigen 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 Europaischen Wirtschaftsraum und der Ausarbeitung eines Folge-
programms nach der Ablehnung etwas zurtickgestellt worden. Mit der Aufnahme der
Verfassungsreform in das Legislaturprogramm 1991-95 und mit der Verabschiedung der
Botschaft Giber das Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetz, in der die Elemente
einer umfassenden Staatsleitungsreform (einschliesslich der Verfassungsreform) skizziert
werden, bestatigte 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 fir 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 (ber die einschlagigen Beschliisse
des Bundesrates informiert. Das erklarte Ziel des Bundesrates, innert Jahresfrist einen
Vorentwurf vorzulegen und in die Vernehmlassung zu geben, um in Erfullung der Motion
Josi Meier spatestens Ende 1996 zuhanden der Bundesversammlung eine Botschaft zur
Verfassungsreform verabschieden zu konnen, konnte mit der Veroffentlichung der
Vernehmlassungsvorlage am 26. Juni 1995 erreicht werden.

Von besonderer Wichtigkeit fir das Gelingen erschien dem Bundesrat von allem Anfang
an dasVorgehen bei der Verfassungsreform. Er beschaftigte sich deshalb auf Antrag des
Eidgenodssischen Justiz- und Polizeidepartements mehrfach mit dem Konzept, dem
Zeitplan und den konkreten Inhalten der Verfassungsreform; er bejahte auch die
besondere Form der Vernehmlassung als sogenannte "Volksdiskussion". Wir haben Sie
vorne ausfuhrlich Uber das gewahKenzepr orientiert. Es zeichnet sich aus durch die
Verknupfung des Entwurfs einer nachgefihrten Bundesverfassung mit Bereichsreformen,
d.h. mit innovativen Reformvorschlagen zu ausgewahlten, begrenzten Problemkreisen.
Einen besonders dringenden Reformbedarf lokalisierte der Bundesrat wie erwahnt bei den
Volksrechten und bei der Justiz. Dies hat ihn denn auch bewogen, die entsprechenden
Reformarbeiten so voranzutreiben, dass sie gleichzeitig mit der Nachfuhrung in die
Volksdiskussion gegeben werden konnten. Weitere hangige staatspolitische Reform-
vorschlage (Parlament, Regierung, Finanzausgleich und Fdderalismus) 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
Maoglichkeiten aufzuzeigen.
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Die Vernehmlassungsvorlage gliederte sich demnach in die folgenden Teile: den Entwurf

einer nachgefiihrten Bundesverfassung mit vier punktuellen Neuerungen in der Form von
Varianten sowie zwei umfassende Reformpakete flr die Justiz und die Volksrechte. Der
Bundesrat folgte damit dem Auftrag der Bundesversammlung von 1987, entwickelte
diesen jedoch gleichzeitig weiter, indem neben der Nachfiihrung nicht nur punktuelle
Neuerungen vorgeschlagen, sondern auch umfassende Reformvorschlage zu den
Volksrechten und der Justiz unterbreitet wurden.

Der Bundesrat hat der Offentlichkeit seine Vorschlage fir die Verfassungsreform am
26. Juni 1995 vorgestellt und dariber eine Volksdiskussion ertffnet. Er hat sich damit
nicht nur an die tblichen 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 Nachflihrung des geltenden Verfassungsrechts und die Erstellung erster
Entwtrfe zu einer neuen Verfassung wurde dem Bundesamt fur Justiz Uberantwortet. Fir
die beiden Reformbereiche setzte der Vorsteher des Eidgendssischen Justiz- und Polizei-
departements (EJPD) mit Schreiben vom 6. Juli 1994 spezielle Expertenkommissionen
ein. Die Expertenkommission fur die Reform der Volksrechte stand unter dem Vorsitz

von alt Standerat Professor Jean-Francois Aubert (Neuenburg), diejenige fir die Reform
der Justiz wurde von Professor Walter Kalin (Bern) prasidiert. Beiden Expertenkommis-
sionen gehdrten namhafte Expertinnen und Experten aus Wissenschaft und Bundes-
verwaltung an (vgl. Ziff. 221.1 und 231.11). Die Koordination mit den Arbeiten fir die
nachgefihrte Bundesverfassung wurde durch den Einsitz von Vertretern des Bundesamtes
fur Justiz in den Expertenkommissionen sichergestellt. Dadurch liessen sich auch
Divergenzen mit der laufenden Gesamtreform der Organisation der Bundesrechtspflege
(Totalrevision OG) vermeiden.

Das gesamte Projekt Verfassungsreform stand unter der Leitung des Vorstehers des
EJPD. Ihm direkt zugeordnet war ewissenschaftlicher Beirat unter dem Vorsitz von
Professor Yvo Hangartner (St. Gallen). Im weiteren gehérten diesem die Professoren
Nicolas Michel (Freiburg), Georg Muller (Zurich), Béatrice Weber-Durler (Zurich) und
Luzius Wildhaber (Basel) an. Dem Beirat kam die Aufgabe zu, die ihm unterbreiteten
Verfassungstexte aus verfassungsrechtlicher Sicht auf ihre Relevanz, Adaquatheit und
Koharenz zu begutachten und allenfalls neue Vorschlage zu unterbreiten. Die eigentliche
Koordinationsarbeit lag beieitungsausschuss des Projektes Verfassungsreform. Dieser

hatte den inhaltichen Zusammenhang und die Steuerung des Gesamtprojekts zu
gewabhrleisten. Er setzte sich aus den Verantwortlichen der Teilprojekte sowie aus
Vertretern der Kantone und des EJPD zusammen: Bundesrat Arnold Koller (Vorsitz),
Prof. Jean-Francois Aubert (Volksrechte), Prof. Yvo Hangartner (wissenschatftlicher Bei-
rat), Prof. Walter Kalin (Justiz), Dir. Prof. Heinrich Koller (Nachfiihrung), den Regie-
rungsraten Francois Lachat (JU) und PD Dr. Thomas Pfisterer (AG) als Vertreter der
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Kantone sowie PD Dr. Bernhard Ehrenzeller, Prof. Luzius 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 "Verfassungsreform”, "Regierungsreform” und "Parlamentsre-
form" an. Mit einem regen gegenseitigen Informationsaustausch konnten Schnittstellen
identifiziert und allfalliger Koordinationsbedarf geklart werden. Ferner war dadurch die
zeitliche und inhaltliche Abstimmung der drei Reformvorhaben gewahrleistet. Zudem war
die von den Staatspolitischen Kommissionen der Eidgendssischen Rate im Juni 1994
eingesetzte Expertenkommission "Kompetenzverteilung zwischen Bundesversammiung
und Bundesrat" durch ihren Prasidenten Professor Georg Miller (Zurich) im wissen-
schaftlichen Beirat vertreten.

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

143 Entwurf einer nachgefiihrten Bundesverfassung

Dem Beschluss der Bundesversammlung vom 3. Juni 1987 entsprechend galt es, das gel-
tende geschriebene und ungeschriebene Verfassungsrecht in seiner Gesamtheit klar und
verstandlich, 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 bei der Erarbeitung des
Vorentwurfs zu bewaltigen waren.

143.1  Inhalt und Gliederung

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

Die Bestimmungen des 1. Titels bringen die Wesensmerkmale der Eidgenossenschaft
zum Ausdruck. Dazu zahlen insbesondere der ftoderalistische 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 enthélt er im 1. Kapitel auch Regelungen uber

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 ausdrticklich 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-

haltnis von Bund und Kantonen. Das 2. Kapitel betrifft die Zustandigkeiten des Bundes,
enthalt mithin die bundesstaatliche Kompetenzaufteilung. Infolge der allgemeinen Kom-
petenzvermutung zugunsten der Kantone sind hier in erster Linie die Zustandigkeiten des
Bundes sowie ihre Grenzen normiert. Gegenstand des 3. Kapitels bildet die Finanz-
ordnung. Neben den Grundséatzen der Haushaltfiihrung 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 Aktivbirgerin und des Aktivbirgers.
Neben dem Stimm- und Wahlrecht werden hier konkret die direkt-demokratischen
Mitwirkungsrechte, Initiative und Referendum, geregelt.

Der 5. Titel "Bundesbehdrden™ gliedert sich in vier Kapitel. Den spezifischen Bestim-
mungen fur die einzelnen Bundesbehdrden werden im |. Kapitel "Allgemeine Bestim-
mungen” vorangestellt. Sie enthalten die fur sdmtliche Bundesbehodrden geltenden Nor-
men. Das 2. Kapitel regelt Stellung, Organisation und Kompetenzen der Bundesver-
sammlung als oberster Behtrde des Bundes. Daran schliesst sich im 3. Kapitel die Um-
schreibung von Organisation und Zustandigkeiten des Bundesrates als Regierung der
Schweiz an. Das 4. Kapitel schliesslich befasst sich mit dem Bundesgericht als oberstem
Gericht des Bundes.

Den Abschluss des Entwurfs zu einer nachgefthrten Bundesverfassung bildet der 6. Titel.
Er regelt zum einen die Revision der Bundesverfassung, zum anderen enthélt er die
Schluss- und Ubergangsbestimmungen angesiedelt.

143.2 Probleme formeller Natur

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

Aus der Fulle von Fragen, die es zu beantworten galt, hier eine kleine Auswahl: Soll die
Verfassung eher Organisationsstatut, inhaltliche Grundlage der Politik oder Aktionspro-
gramm sein? Wieviele Gliederungsebenen soll die Verfassung aufweisen? Nach welchen
Kriterien soll gruppiert werden? Wie und wo soll der Bereich Sozialordnung behandelt
werden (im Aufgabenteil, als Sozialziele)? Soll die Verfassung als Korrelat zu den
Grundrechten auch einen Katalog von Burgerpflichten (Militar-, Steuer-, Schulpflicht)
verankern? Sollen dem Hauptteil staatsleitende Grundséatze und Organisationsprizipien
vorangestellt werden und welche (vgl. im folgenden)? Sollen die Arten von
Zustandigkeiten definiert werden? Welche Zielbestimmungen sollen 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 alen Teilen einheitlich sein? Wie weit darf sich die Sprache vom
bestehenden Wortlaut entfernen? Gibt es Kriterien (Entstehungszeit, Symbolgehalt,
Strittigkeit und Aktualitat der entsprechenden Norm), die eine starkere Anlehnung an den
bisherigen Text rechtfertigen?

143.3 Probleme inhaltlicher Natur

Von grundlegender Bedeutung waren bis zuletzt die Diskussionen zum 1. Alitel "
gemeine Bestimmungen". Sie konnen in Frageform und ohne Anspruch auf Voll-
standigkeit wie folgt zusammengefasst werden: Was soll mit der Praambel geschehen,
soll sie fallengelassen, modernisiert, auf die Anrufung Gottes beschréankt 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 Uber die Stellung der
Kantone im 3. Titel mit einer ausfuhrlichen 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 umschrieben werden? Welche Verfassungsprinzipien, staatsleiten-
den Grundséatze und Organisationsprinzipien sollen verankert werden (Vorrang des
ubergeordneten Rechts, Legalitatsprinzip, Willkirverbot, Rickwirkungsverbot, Treu und
Glauben, Staatshaftung, Verhaltnismassigkeit, offentliches Interesse, Rechtsgleichheit,
Gleichstellung, Minderheitenschutz, Gewaltenteilung usw.)? Gehoéren 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 Mihe
bereitet als die Aufnahme relevanter Bestimmungen der internationalen Pakte (UNO-
Pakte | und 1l, EMRK). Hat man sich bei der Ubernahme zu nahe an diese Texte
gehalten? Sollen die Verfahrensgarantien einen derart wichtigen Platz einnehmen?
Gehort der Datenschutz (und in welcher Detaillierung) auf Verfassungsebene? Sind das
Willktirverbot und die Sicherung des Existenzminimums selbstandige Grundrechte? Wie
soll die Handels- und Gewerbefreiheit unter grundrechtlichen (2. Titel) und insti-
tutionellen Aspekten (3. Titel) aufgeteilt werden? Sollen die Wirkungen und Schranken
der Grundrechte generell geregelt werden? Schliesslich stellen sich Fragen um die
Tragweite und Verankerung von Sozialzieleivkt Soziakechten).

Der 3. Titel Uber Bund und Kantone" gab in allen seinen Teilen Anlass zu Kontroversen.
Erscheint das Verhaltnis 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 Zustandigkeitsordnung auch nicht die geringste
Anderung vorzunehmen, obwohl gerade in diesen Bereichen der Normtext teilweise stark
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gekdirzt worden ist (z.B. bei der Getreideordnung oder im Alkoholwesen). Kantone und
Interessenorganisationen haben ihr besonderes Augenmerk darauf.

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

Der 5. Titel 'Die Bundesbehorden" weist erheblich mehr Artikel auf als der entspre-
chende Teil der geltenden Verfassung. Das ist darauf zurtickzufihren, dass der Or-
ganisationsteil viel starker gegliedert wurde als bisher (unter anderem auch, um Reformen
im Baukastensystem zu erlauben) und dass die Befugnisse der Bundesversammlung (Art.
85 BV) und des Bundesrates (Art. 102 BV) neu starker aufgeschlisselt sind nach
Funktionen beziehungsweise Aufgaben. Verzichtet wurde auf einen eigenen Artikel tber
die politischen Parteien.

Es bleiben die Fragen zu erwdhnen, die uns Uber alle Teile des Verfassungsentwurfs
hinweg dauernd und intensiv beschéaftigt haben. Es Bédenken und Einwdnde gene-
reller Natur:

— Die Ubernahme und Integration des (iibergeordnét@ayiationalen Rechts bereitet
nicht nur juristisch Schwierigkeiten (Terminologie, Wandel, unmittelbare
Anwendbarkeit internationaler Vertrage, z.B. der UNO-Pakte und der EMRK), sie ist
auch politisch "beladen”. Mehr noch als fur die genannten Fragen trifft dies zu flr das
Verhaltnis Volkerrecht-Landesrecht.

— Dauernd beschaftigte uns auch die Frageldetissungswiirdigkeit von Bestimmun-
gen. So lasst sich mit einiger Berechtigung fragen, ob den in den Rio-Vertrdgen und
heute allgemein anerkannten Grundsatzen des Umweltschutzes (Vorsorge-, Nach-
haltigkeits- und Verursacherprinzip) nicht Verfassungsrang zukommt. Bejaht wurde
die Verfassungswirdigkeit bei eingelebter, unbestrittener Verfassungspraxis (etwa
Kulturférderung durch den Bund, trotz seinerzeitiger Ablehnung des Kulturartikels,
Entwicklungshilfe; Abschluss volkerrechtlicher Vertrdge durch den Bundesrat);
bejaht auch die Verankerung des Datenschutzes, des Streikrechts und der Aussper-
rung. Umstritten waren organisatorische Heraufstufungen (Kommissionen, Fraktio-
nen, Parlamentsdienste) und gewisse Herabstufungen (Details des Mieterschutzes
oder des Wasserrechts, Einzelheiten der AHV). Das ist unvermeidlich und wird letzt-
lich vom Verfassungsgeber selbst zu entscheiden sein.

— Die Zielbestimmungen beschaftigten uns in mehrerer Hinsicht. Mit der Aktualisierung
des Staatszwecks, der Verankerung aussenpolitischer und aussenwirtschaftlicher
Ziele, der Normierung von Grundsatzen des Umweltschutzes und der Aufnahme von
Sozialzielen werden zwangslaufig Akzente gesetzt. Die Frage ist aber nicht, ob
solche Ziele in die Verfassung gehoren (das auch), sondern ob die Aktualisierung gel-
tendes Recht wiedergibt (wie im Volkerrecht, auf Gesetzesstufe oder durch
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Rechtsprechung festgelegt) oder ob damit eilne Neuausrichtung verbunden ist. Sodann
stellte sich generell die grundséatzliche Frage, ob die Kompetenzbestimmungen, wie
das neuerdings haufig 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) starker betont als die bisherige Verfassung?
Ist das Ausdruck der veranderten Verhaltnisse? Und ist der Entwurf riickstandig, nur
weil er die Begriffe der Unabh&ngigkeit und Neutralitat im Sinne eines "Traditionsan-
schlusses" wieder aufnimmt?

143.4  Ergebnis

Es ist nicht zufallig, dass die bei der Erarbeitung des Entwurfs aufgetretenen Schwierig-
keiten hier in Frageform aufgefiihrt sind. Es soll damit deutlich gemacht werden, dass
viele Fragen keine eindeutige, ein fur allemal gultige Antwort zulassen. Dennoch hat der
Verfassungsentwurf Antworten gegeben: Entscheide, die nicht nur der Begrindung
bedlrfen, sondern sich stets auch am Auftrag der Nachfihrung messen lassen mussen.
Die Aufnahme des Entwurfs in der Vernehmlassung zeigt, dass dies im grossen und
ganzen gelungen ist (dazu Ziff. 15).

144 Punktuelle Neuerungen

Neben der Nachfuhrung enthielt die Vernehmlassungsvorlage Vorschlage fur vier punk-
tuelle Neuerungen. Diese stellten neben den beiden Reformpaketen eine sinnvolle Er-
ganzung der Nachftihrung dar. Aus Transparenzgriinden wurden sie in der Form von Va-
rianten zu einzelnen Bestimmungen der nachgefuhrten Bundesverfassung eingebracht.
Sie betrafen die Mitwirkung der Kantone an der Aussenpolitik des Bundes, Gebietsveran-
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-
schrankte 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 Variantenvorschlége 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 hangig 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 6ffentliche Meinung gespalten hatten.
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145 Vorschlige zur Reform der Volksrechte

Das heutige System der Volksrechte auf Bundesebene weist unbestreitbare Mangel 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 direkt-demokratischen Elemente durch ein
ausgewogenes Paket punktueller Anderungen zukunftsgerichtet umzugestalten. Insgesamt
sollte die Funktionsfahigkeit unserer direkten Demokratie gesichert werden. Die Substanz
der Volksrechte sollte gewahrt und erneuert, die Volksrechte den Anforderungen an unser
heutiges Staatswesen und an das veranderte internationale Umfeld angepasst werden.

Im einzelnen enthielt die Vorlage folgende Neuerungen:

— Einfiihrung der allgemeinen Volksinitiative: Eine bedeutende Licke im System der
Volksrechte auf Bundesebene besteht im Fehlen einer Gesetzesinitiative. Gabe es sie,
so konnte ein erheblicher Teil der hé&ngigen oder angekiindigten Volksinitiativen
direkt auf Gesetzesstufe realisiert werden. Die vorgeschlagene allgemeine Volksin-
itiative soll hier Abhilfe schaffen. Anders als die heutige auf Verfassungsmaterien
beschrankte 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 Ergadnzung der formulierten Verfassungsinitiative, die
beibehalten wird.

— Einfiihrung des fakultativen Verwaltungs- und Finanzreferendums: Das fakultative
Verwaltungs- und Finanzreferendum schliesst eine weitere Licke im System der
Volksrechte. Insbesondere konnte damit der unbefriedigenden Ausiibung des Initiativ-
rechts in Form von Begehren mit Rickwirkungsklauseln, mit denen indirekt
Behordenentscheide angefochten werden, Einhalt geboten werden.

— Ausbau des fakultativen Staatsvertragsreferendums - Einschrdnkung des Referendums
bei der Ausfiihrungsgesetzgebung: Dieser Vorschlag tragt 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 einschrankenden Voraussetzungen
referendumsfrei moglich sein wirde. Die Mitsprache des Volkes 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 wuirde ermachtigt, bei Behordenvorlagen auf
Verfassungs- oder Gesetzesrevisionen zwei Alternativtexte vorzulegen.

— Gleichzeitige Abstimmungen iiber 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
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wird vorgeschlagen, dass die Bundesversammlung solche Initiativen kinftig gleich-

zeitig zur Abstimmung bringen kann. Hintergrund dieser Regelung ist das Beddirfnis,
friher, ald dies heute der Fall ist, Rechtssicherheit und Klarheit Giber die Rechtslage zu
erhalten.

— Ungiiltigerkldrung einer Volksinitiative durch das Bundesgericht: Die Vernehm-
lassungsvorlage zu den Volksrechten weist den Entscheid tber die Gultigkeit einer
Volksinitiative dem Bundesgericht zu. Bei der Gultigkeit 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 soll die Bundesver-
sammlung aus der unangenehmen Lage befreit werden, sowohl Richterin als auch
Partei zu sein.

— Erhohung der Unterschriftenzahl: Fur das fakultative Referendum sollten neu
100'000, fur Volksinitiativen in der Form eines ausgearbeiteten Entwurfs sowie fur
Volksinitiativen auf Totalrevision der Bundesverfassung je 200'000 Unterschriften
erforderlich sein. Diese Erh6hung drangte sich einerseits aufgrund der Bevoilkerungs-
entwicklung auf; andererseits erachtete sie der Bundesrat als notwendig, um die
Ausgewogenheit des Reformpakets Volksrechte zu gewdahrleisten.

146 Vorschlige zur Reform der Justiz

Dem Bundesgericht als oberstem Gericht obliegen vor allem drei Aufgaben: es hat wirk-
samen Rechtsschutz zu gewéhren, die Rechtseinheit zu gewahrleisten und zur Rechts-
fortbildung beizutragen. Angesichts seiner chronischen Uberlastung kann das Bundes-
gericht diese Aufgaben nicht mehr befriedigend erfiillen. Seine Funktionsfahigkeit ist
zunehmend beeintrachtigt. Zusatzlich haben sich die Bundeskompetenzen erheblich
vermehrt. Entsprechend gestiegen ist die Gefahr, dass durch Bundesgesetze verfassungs
massige Rechte der Blrgerinnen und Birger verletzt werden. Dagegen besteht heute kein
wirksamer Rechtsschutz. Ferner nehmen Bundesrat und Bundesversammlung in der
Staats- und Verwaltungsrechtspflege Justizfunktionen wahr, die eigentlich in die
Kompetenz der Gerichte gehéren. Dies belastet einerseits Regierung und Parlament mit
sachfremden Aufgaben und steht andererseits im Widerspruch zur EMRK, wenigstens
soweit es sich um Streitigkeiten handelt, die nach Artikel 6 Ziffer 1 EMRK von einem
Gericht beurteilt werden mussen. Schliesslich gibt es auch im Bereich des Prozessrechts
Mangel. 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 Grundséatze
sowie eine zunehmende Anzahl von Staatsvertragen.

Auch im Bereich der Justiz besteht somit dringender Reformbedarf. Nur strukturelle
Reformen kénnen wirksame Abhilfe bringen. Demgegenuber kdnnte eine Erhéhung der
Zahl der Bundesrichterinnen und -richter die vorhandenen Probleme nur scheinbar I6sen
(vgl. dazu die Diskussionen zur Parlamentarischen Initiative der GPK/S, 113/94.412, BBI
1994 V 388). Zudem bestehen erhebliche Licken 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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Bekampfung der zunehmend grenziberschreitenden organisierten Kriminalitat ernstlich
behindert. Im Zivilprozessrecht fihren unterschiedliche Verfahrensordnungen bisweilen
zu Ungleichbehandlungen.

Zentrale Anliegen der in die Vernehmlassung gegebenen Reformvorlage waren daher die
Sicherung der Funktionsfahigkeit des Bundesgerichts und die Gewéahrleistung eines wirk-
samen Rechtsschutzes auf allen Stufen. Zu den wichtigsten Reformvorschlagen zahlten:

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

— Verfassungsgrundlage fiir Zugangsbeschrinkungen — Verankerung einer Rechtsweg-
garantie: Eine weitere Entlastung des Bundesgerichts wollte man mit einer Verfas-
sungsgrundlage fur gesetzliche Zugangsbeschrankungen erreichen. Im Gegenzug
sollte eine allgemeine Rechtsweggarantie den betroffenen Einzelpersonen ermégli-
chen, grundsatzlich jede Streitigkeit einer gerichtlichen Beurteilung zuzufuhren.

— Ausbau der Verfassungsgerichtsbarkeit: Die Einfuhrung der Verfassungsgerichts-
barkeit gegeniiber Bundesgesetzen und allgemeinverbindlichen Bundesbeschliissen im
konkreten Anwendungsfall wollte den Schutz der verfassungsmassigen Rechte des
Individuums verstarken. Nach der Vernehmlassungsvorlage kdnnten die Kantone
zudem wegen Verletzung ihrer Kompetenzen durch den Bundesgesetzgeber das Bun-
desgericht anrufen.

— Straf- und Zivilprozessrecht: Die Vernehmlassungsvorlage wollte die Kompetenz des
Bundes begrinden, 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 Zustandigkeit der
Kantone verbleiben.

15 Die Ergebnisse der Vernehmlassung und der Volksdiskussion

Der Bundesrat hat am 26. Juni 1995 das Vernehmlassungsverfahren zur Verfassungsre-
form er6ffnet. Neben den Kantonen, Parteien, Verbanden und interessierten Organisa-
tionen hat der Bundesrat alle Burgerinnen und Birger eingeladen, sich mit den Revisi-
onsvorschlagen auseinanderzusetzen und dazu Stellung zu nehmen. Die Vernehmlas-
sungsfrist dauerte bis Ende Februar 1996. Die Vernehmlassungsunterlagen waren sehr
gefragt: Angefordert wurden 174'000 Broschiren, 143'000 Verfassungsentwirfe und
17'000 Erlauterungsbande. Stellungnahmen eingereicht haben samtliche 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 wirtschaftliche Organisationen,
26 Berufsorganisationen, 10 Arbeitnehmerverbénde, 54 Organisationen aus den Berei-
chen Bildung, Wissenschaft, Kultur und Sport, 25 kirchliche und religiose Organisatio-
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nen, funf Frauenorganisationen und 211 Organisationen aus den verschiedensten Berei-
chen. Weiter haben sich 11'183 Private aus samtlichen Bevdlkerungskreisen und
-schichten geéaussert. Rund 3000 Eingaben bestehen aus ausgefillten Fragebogen, die
zum Teil mit weiterfihrenden Kommentaren angereichert sind.

Die wichtigsten Ergebnisse des Vernehmlassungsverfahrens und der Volksdiskussion
wurden im Juni 1996 in einer Broschire zusammengefasst. Diese wurde an alle Birge-
rinnen und Burger und an alle Organisationen verschickt, die sich gedussert hatten. Eine
Auswertung der vollstdndigen Ergebnisse des Vernehmlassungsverfahrens ist ebenfalls
publiziert worderf.

Die grosse Mehrheit der Institutionen und Organisationen sowie der Blrgerinnen und
Burger, die sich zur Verfassungsreform gedussert haben, betrachtet die heutige Bundes-
verfassung als veraltet. Sie halt es fir sinnvoll und notwendig, die Verfassung a jour zu
bringen. Zustimmung findet auch das Konzept, Reformen in Etappen zu verwirklichen.
Erwartungsgemass divergieren die Vorstellungen der einzelnen Vernehmlasserinnen und
Vernehmlasser zur Frage, in welche Richtung die Verfassung zu Uberarbeiten sei.
Wahrend die einen den Schwerpunkt auf die korrekte Nachfihrung des geltenden Rechts
legen, ist fur andere eine Verfassungsreform nur sinnvoll, wenn sie mit substantiellen
materiellen Neuerungen verbunden wird. Besonders von Organisationen und Privaten
sind sehr viele Anregungen eingegangen. Haufig handelte es sich um ausformulierte
Vorschlage, die eine wichtige Grundlage fir die Uberarbeitung der Vernehmlassungs-
vorlage darstellten.

Soweit im folgenden die Ergebnisse des Vernehmlassungsverfahrens quantitativ ausge-
wertet werden, ist zu beachten, dass immer nur diejenigen Teilnehmerinnen und
Teilnehmer bericksichtigt wurden, die sich zum betreffenden Punkt geaussert haben.

151 Zur Notwendigkeit der Verfassungsreform und zum Konzept

Kantone

Die Kantone haben sowohl einzeln als auch gemeinsam — tiber die KdK — ausfuhrlich
Stellung genommen. Sie unterstiitzen fast ausnahmslos Vorhaben, Konzept und Zeitplan
des Bundesrates. In einer Kernvernehmlassung hat die KdK ihre grundséatzliche Sicht des
Verhaltnisses von Bund und Kantonen dargelegt und Vorschlage fur die Bertck-
sichtigung eines modernen Foéderalismusverstandnisses im Rahmen der Verfassungs-
reform unterbreitet. Sie hat sich zudem namentlich zu einzelnen Bestimmungen geéussert,
die die Zustandigkeitsordnung betreffen. Insgesamt sehen die Kantone in der
Verfassungsreform eine Chance fiur die Erneuerung des Foderalismus.

2 Reform der Bundesverfassung (hrsg. vom EJPD), Ergebnisse des Vernehmlassungsverfahrens,

Bern 1996. Die Originaltexte liegen ebenfalls zur Einsicht auf.
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Die KdK und 17 Kantone? halten die Verfassungsreform fiir notwendig, wéhrend ein
Kanton” dies verneint. 19 Kantorfeerachten die Nachfiihrung des geltenden geschrie-
benen und ungeschriebenen Verfassungsrechts fir sinnvoll. Die Verbindung der
Nachfuihrung mit Reformen in einzelnen Punkten oder Sachbereichen wird von der KdK
und zwolf Kantonefi gutgeheissen. Acht Kantone (gegeniiber einem ablehn@nden
halten Reformen im Bereich der Volksrechte und der Justiz fur prioritar und begrissen
das bundesratliche Konzept der Verfassungsreform als offener Prozess. Elf Bantone
sprechen sich fir den Einbezug weiterer Reformbereiche aus,’ ameiden sich
dagegen. Drei Kanton® fordern eine Parlaments- und Regierungsreform. Fiir eine
Foderalismusreform treten die KdK sowie 16 Kantbnein, fir eine Reform des
Finanzausgleichs deren dréi

Parteien

Die im Parlament vertretenen Parteien sprechen sich mehrheitlich fir die Verfassungs-
reform und fUr das etappenweise Vorgehen aus. Vorbehalte beziiglich der Notwendigkeit
aussern nur die SD und die FPS.

FDP und CVP stehen dem Revisionsprojekt grundséatzlich positiv gegentber. Die FDP
pflichtet der Absicht bei, eine vollstandige, verstandlichere und birgerndhere Verfassung
zu schaffen. Das Verhdltnis der laufenden Vefassungsreform zu den anderen héangigen
staatspolitischen Reformen sowie zu allfalligen Paketrevisionen in den Bereichen Wirt-
schaft, Soziales und Arbeit bedlrfe noch vertiefter Abklarung. Diese weiteren Reformen
durften durch die Verfassungsreform nicht verzogert werden; sie seien daher gegebenen-
falls auf der Basis der heutigen Bundesverfassung zu verwirklichen. Fur die FDP genies-
sen dabei die Foderalismus-, die Parlaments- und die Justizreform Prioritat. Nach Auffas-
sung der CVP schafft dieise-a-jour der geltenden Verfassung ginstige systematische,
rechtliche und politische Voraussetzungen flr materielle Reformen in einzelnen Sachbe-
reichen. Die CVP befirwortet auch das etappenweise Vorgehen in einem offenen
Reformprozess. Zusatzlichen Reformbedarf sieht sie im Bildungsbereich. Ferner wird ein
Verfassungsartikel tiber Stadte 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, SG, SH, SO, TG, VS, ZG.

4 Al.

5 AG, AR, BE, BL, BS, FR, GE, GR, JU, LU, NE, SG, SH, SO, SZ, TG, UR, VS, ZG. Dagegen: Al,
TI.

6 AG, BE, BL, BS, FR, GR, JU, NE, SG, SO, UR, VS.

! SG.

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

o FR, JU.

10 BE, BL, GR.
1 AG, Al, BE, BL, BS, GR, LU, NW, OW, SG, SH, TG, TI, UR, ZG, ZH.
2GR, NE, SG.
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Sanierung der Bundesfinanzen und der Konsolidierung der Sozialwerke, abhalten. Die SP

weist darauf hin, dass die Verfassungsreform auch echte (materielle) Neuerungen enthal-

ten misse. Der Aufwand fir eine bloss kosmetische Uberarbeitung lohne sich nicht; viel-
mehr sei die Nachfihrung mit Reformbausteinen anzureichern. Die Griinen bedauern,
dass sich der Entwurf aufgrund des parlamentarischen Auftrags auf die Nachfiihrung be-
schrankt. Die Reformbereiche Volksrechte und Justiz werden zwar nicht abgelehnt, fur
die Grinen ist jedoch die nachhaltige Entwicklung als vorrangiges Staatsziel vordringli-
cher. Sie regen ferner ein Reformpaket zur tatsachlichen Gleichstellung von Frau und
Mann an. Die EVP betrachtet eine Verfassungsreform als notwendig und unterstitzt den
Verfassungsentwurf. Als prioritare Reformbereiche bezeichnet sie Regierung und Staats-
leitung (Bundesrat und Standerat/Standemehr) sowie den Foderalismus. Nach Auffassung
des LdU darf die Verfassungsreform nicht dazu fuhren, dass die notwendigen materiellen
Reformen nicht durchgesetzt werden koénnen. Bedauert wird ferner das Fehlen eines
Reformpaketes zur Wirtschaftsverfassung. Beim Foderalismus sei weniger die kantonale
Mitwirkung auszubauen als der Kompetenzfdoderalismus (Aufgabenteilung zwischen
Bund und Kantonen) zu Uberprifen.

Spitzenverbdnde der Wirtschaft

Der SHIV erachtet die vorgeschlagene Verfassungsreform als nicht notwendig, ebenso
der ZSAO und der SGV. Fur den ZSAO ist die Verfassungsreform héchstens wiinschbar.
Den Vorschldagen 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 Nachfiihrung in Frage, weil
materielle Anderungen unvermeidbar seien. Fur den ZSAO 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 grundsatzlich
gegen das Eintreten aus, doch bringt er zahlreiche Bemerkungen und Vorschlage zu
einzelnen Bestimmungen an.

SGB und CNG zeigen Verstandnis daflr, dass der Bundesrat heute auf eine pragmatische
Reform der Verfassung setzt und nach dem Auftrag des Parlaments in erster Linie eine
Nachfihrung des geltenden Verfasssungsrechts anstrebt. Sie bejahen insgesamt die Not-
wendigkeit der Verfassungsreform, aussern 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 fiihren konnten.
Empfohlen wird daher ein gestaffeltes Vorgehen, bei dem die Nachfihrung erste Prioritat
haben soll. Die Nachfuihrung soll allerdings erganzt werden durch punktuelle Neuerungen
in der Auslanderpolitik (bes. Forderung der Integration), der Berufsbildung (umfassende
Kompetenz des Bundes) und der Gleichstellung von Mann und Frau.

Im weiteren haben insbesondere die Schweizerische Bankiervereinigung (SBVQ) und der
Schweizerische Hauseigentimerverband den Verfassungsentwurf verhaltnismassig posi-
tiv gewadrdigt.
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Weitere Organisationen

Zahlreiche andere Gruppierungen haben in ausfihrlicher und differenzierter Weise Stel-
lung genommen, soweit sie sich zur Grundsatzfrage geaussert haben. Mit Uberwaltigender
Mehrheit erachten sie die Verfassungsreform als notwendig (128 zu 15) und die
Nachfuhrung als sinnvoll (105 zu 12). Eine noch deutlichere Mehrheit (86 zu 6) winscht,
dass die Nachfuhrung 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. Umweltorganisatidfidmispielsweise fordern die
Erganzung der Verfassungsreform mit dem Grundsatz der nachhaltigen Entwicklung.
Auch die Realisierung der Gleichstellung der Geschlechieder die Uberpriifung des
Verhaltnisses von Kirche und Staawird gefordert. Eine Mehrheit (49 zu 26) erachtet
Reformen im Bereich der Volksrechte und der Justiz fur prioritar. 52 Organisationen be-
flrworten den Einbezug weiterer Reformbereiche, 14 sprechen sich dagegen aus.

Private

In privaten Eingaben wird die Notwendigkeit der Verfassungsreform im Verhaltnis von
etwa zehn zu eins bejaht. Die Nachftihrung wird im gleichen Ausmass unterstitzt. 83
Prozent der Stellungnahmen heissen das Reformkonzept des Bundesrates gut. 69 Prozen
erachten Reformen im Bereich der Volksrechte und der Justiz fur prioritar. Fir 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 tber die blosse
Nachfuihrung des geltenden Rechts hinaus. Der Entwurf nehme teils deutliche Korrek-
turen am Verhaltnis von Bund und Kantonen vor, und die Grundlagen des Foderalismus
wurden 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 Staatsverstandnis der Kantone sowie der gelebten Verfas-
sungswirklichkeit entspreche. Der Entwurf bringe ein Uberlebtes Bild von einem hierar-
chischen, nicht partnerschaftlichen Verhéltnis zwischen Bund und Kantonen zum Aus-
druck. Die Kantone verlangen, in die Uberarbeitung des Entwurfs einbezogen zu werden.
Eine Foderalismusreform ist aus Sicht der Kantone unerlasslich; ihre erste Phase soll in
die Nachfuhrung Eingang finden. Im Vordergrund stehen folgende Anliegen: Die
Kantone sollen bei der Vorbereitung der Rechtsetzung des Bundes sowie bei deren Um-
setzung oder Vollzug wirksam beteiligt sein (in der Verfassung festzuschreibender
Grundsatz); der Subsidiaritatsgrundsatz sei verfassungsrechtlich zu verankern; die

B SGS1, SOLAR, SSES, WWF und weitere.
¥ FFAR, OFGM, ABN usw.
> ZumBeispiel STA, ARMA..
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Souveranitat der Kantone sei in dem Sinne zu konkretisieren, dass der Bund nur dort
legiferieren soll, wo und soweit es notwendig ist; die Verfassung soll schliesslich dem
verstarkten Bedurfnis nach Zusammenarbeit von Bund und Kantonen, der Kantone unter
sich sowie Uber die Landesgrenzen hinaus Rechnung tragen; insbesondere soll 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 Aufgabenerflillung beachte, kdnnten sich die Kantone klar zur
Verfassungsreform bekennen.

Parteien

Die FDP begrtsst die Nachfuhrung als politische Aktualisierung der Bundesverfassung.
Dabei sollen weder klare Volksentscheide der letzten Zeit angetastet noch umstrittene
Fragen aufgenommen oder der Sozialstaat ausgebaut werden. Die Eigenverantwortung
soll gestarkt werden; die Kompetenzen der Kantone sind zu erhalten. Die FDP befiirwor-
tet eine Erneuerung des Foderalismus, die zum Teil bereits mit der Nachfluihrung verwirk-
licht werden konne. Nach Auffassung der CVP soll die Nachfihrung eine positive
Grundeinstellung gegeniber dem Foderalismus enthalten. Mit der Nachfiihrung sollen
nur dort materielle Neuerungen verbunden werden, wo trag- und konsensfahige neue
Losungen gefunden werden kénnen. Fur CVP und FDP haben konsensfahige Neuerungen
im Rahmen der Nachfihrung Platz. Die SVP betrachtet die Nachfihrung des
Verfassungsrechts als wichtig und den Verfassungsentwurf als Uberzeugend. Die
Nachfuhrung 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 Neuerung handle. Fur die SP lohnt sich eine rein formelle Totalrevision
nicht. Sie schlagt deshalb zehn konkrete Reformbausteine vor, die in die Nachfiihrung des
geltenden Verfassungsrechts einzuarbeiten seien: Festigung der Sozialrechte und Ausbau
der Sozialziele; Forderung der tatsachlichen Gleichstellung von Frau und Mann;
Sozialpflichtigkeit des Eigentums; Pflicht des Bundes, die Lebenschancen unter
Schweizerinnen und Schweizern auszugleichen; Stadteartikel; Jugendliche und Kinder als
besondere Aufgabe des Bundes; Verankerung des Prinzips der Nachhaltigkeit;
Einfihrung transnationaler Volksrechte sowie des konstruktiven Referendums,
Gesetzesinitiative, jedoch keine Erhdhung der Unterschriftenzahlen; Pflicht zur Inte-
gration von auslandischen Staatsangehorigen; Offentlichkeitsprinzip in Bund und
Kantonen. Auch der LdU verspricht sich nicht viel von einer formellen Totalrevision.
Diese diene aber dazu, allfalligen Reformbedarf zu erkennen. Die EDU unterstitzt im
wesentlichen die Nachfuhrung. Die SD bezweifeln den Sinn einer Nachfihrung des
geschriebenen und ungeschriebenen Verfassungsrechts. Sie befirchten, die Reform ziele
darauf ab, die Schweiz langerfristig der Europaischen Union anzugleichen, unterzuordnen
und einzugliedern. Fur die FPS und die LPS enthalt der Entwurf Reformbegehren, die
weit Uber eine Nachfihrung hinausgehen (z.B. Grundrechte und Sozialziele, Kultur-
artikel).
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Spitzenverbdnde der Wirtschaft

Der SHIV verlangt, dass die fur die Nachfihrung eingesetzten Ressourcen flr 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
uber das geltende Recht hinausgehe. Befirchtet wird Uberdies eine unerwiinschte
Dynamik im Sozialbereich und damit ein abzulehnender Ausbau des Sozialstaats als Ver-
fassungspflicht und Daueraufgabe. Uberdies sei der VE 95 im Bereich der Wirtschaft zu
interventionistisch ausgefallen. Unter dem Titel der Nachfiihrung dirften auf keinen Fall

materielle Neuerungen zu Lasten der Wirtschaft in die Verfassung aufgenommen werden.

Der SGB unterstltzt die Nachfihrung. Die Nachflihrung soll allerdings erganzt werden
durch Neuerungen in der Auslanderpolitik (bes. Foérderung der Integration), der Be-
rufsbildung (umfassende Kompetenz des Bundes) und der Gleichstellung von Mann und
Frau. Der CNG begrtsst die Formulierung von Sozialzielen. Er erhofft sich von der Ver-
fassungsreform prazisere Auftrage an den Gesetzgeber, damit die Burgerinnen und
Burger kinftig sozial besser geschutzt sind (bes. beziglich Arbeit, Wohnen, Familien-
politik, Sozialversicherungen).

Weitere Organisationen

Allgemein haben die weiteren 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 Satzen zusammen-
fassen. Die Stellungnahmen werden in den Kommentaren zu den einzelnen Artikeln des
VE 96 dargestellt. Die Breite der eingebrachten Anregungen erschwert es, eindeutige
Schwerpunkte zu identifizieren. Recht haufig 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, auf sie zu verzichten, zum Teil wird aber auch ihre Umgestaltung zu ein-
klagbaren Individualrechten angeregt.

Die Spannweite der Eingaben lasst sich anhand je einer Vernehmlassung aus den Berei-
chen Umwelt, Kirchen und Jugend unterstreichen: Die Schweizerische Greina-Stiftung
begrusst die Nachfliihrung des geltenden Verfassungsrechts. Sie verlangt die Verankerung
des Nachhaltigkeitsprinzips in der Verfassung. Fur die kinftig besonders wichtigen Fra-
gen der Beschéftigung und der nachhaltigen Entwicklung soll ein konsultativer Verfas-
sungsrat eingesetzt werden. Aus der Sicht der Schweizer Bischofskonferenz ist die
Nachfuhrung als Vorarbeit flr eine materielle Revision nitzlich, kann diese aber nicht
ersetzen. Im weiteren nimmt die Schweizer Bischofskonferenz ausfihrlich und in
befirwortendem Sinn zu den Grundrechten und zu den Sozialzielen Stellung. Die
Schweizerische Arbeitsgemeinschaft der Jugendverbande stellt einen Jugendartikel zur
Diskussion, der sicherstellen soll, dass sich die Jugendlichen zu politischen Birgerinnen
und Burgern entwickeln koénnen; Bund und Kantone sollen verpflichtet werden, die
kulturelle, gesellschaftliche und wirtschaftliche Entwicklung der Jugendlichen zu fordern.
Die Jugendlichen haben sich ferner 1995 an einer Jugendsession mit den Fragen einer
Verfassungsreform auseinandergesetzt und verschiedene Neuerungen angeregt.



Private

Bei den Privaten haben sich einige Themenschwerpunkte herausgebildet. Sehr viele Ein-

gaben betrafen die Praambel. Ein Wettbewerb der Schweizerischen Jugendverbénde er-
brachte rund 400 Eingaben jugendlicher Teilnehmerinnen und Teilnehmer zur Neufor-
mulierung der Prdambel. Mehr als 5900 Private haben sich fir die Beibehaltung der An-
rufung Gottes ausgesprochen. Zahlreiche Private sprachen sich fir die Ubernahme der
Praambel des VE 77 aus. Ebenfalls nicht selten war die Forderung nach dem Verzicht auf
eine Praambel. Weiter wurden viele Textvorschlage eingereicht. Gegenstand zahlreicher
Stellungnahmen war auch die Forderung nach einer praziseren Umschreibung des Rechts
auf Leben. Mehr als 1000 Personen und Organisationen forderten, dass der Beginn des
Lebens auf den Zeitpunkt der Zeugung festzulegen sei. Aus dem Kanton Tessin ging eine
von 8620 Personen unterzeichnete Petition ein, die das Verbot der Kérperstrafen und der
unmenschlichen Behandlung von Kindern ausdriicklich in der Verfassung veranket haben
wollte. Zum Bildungsbereich liegen ebenfalls weit Gber 1000 Eingaben vor. Gefordert
wurde namentlich eine Aufwertung der Privatschulen und das Recht der Eltern auf
Erziehung und freie Schulwahl. Schliesslich gab das Diskriminierungsverbot Anlass zu
haufigen Reaktionen. Bei der Regelung der Rechtsgleichheit seien die Homosexuellen
ausdrticklich in den Schutzbereich einzubeziehen. Die gleiche Forderung wurde auch fir
die Behinderten erhoben.

153 Zu den punktuellen Neuerungen

Die vier vom Bundesrat vorgelegten Varianten zu einzelnen Bestimmungen wurden
grossmehrheitlich (74 %) als wichtig erachtet. Insgesamt wurden die vom Bundesrat
zusatzlich unterbreiteten punktuellen Neuerungen zu einzelnen Bestimmungen positiv
aufgenommen. Ein Uberblick ber die inhaltliche Beurteilung 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). Fir die Verankerung des Redakti-
onsgeheimnisses in der Verfassung ausgesprochen haben sich fiinf Kanioeie
Gemeinden, neun Parteien und SektioHe28 Organisationetf sowie 48 Private.
Dagegen wandten sich sechs Kantbheechs Gemeinden, 22 Parteien und Sektio-
nen®, 21 Organisationeft und 78 Private.

' BE,BL, FR, GE, JU.

Y Darunter SP, Griine, LdU.

8 Darunter ETHRAT, SGB, CNG.

¥ Al GR, NE, SG, SO, TI.

2 Darunter FDP, CVP, SVP, LPS, EVP.
2 Darunter SHIV, SGV, SBVg, NHG.
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Im

Die Variante zur Vereinfachung von Anderungen im Bestand und im Gebiet der
Kantone (Art. 39 VE 95) wurde von der KdK und zwélf Kantoffemeun Gemein-
den, 24 Parteien und Sektiorfén28 Organisationeff sowie 103 Privaten gutgeheis-
sen. Abgelehnt wurde sie hingegen von drei Kanténemeun Parteien und Sektio-
nen?®, drei Organisationen und 23 Privaten.

Deutlich begriisst wurde die Variante Uber die Mitwirkung der Kantone in der
Aussenpolitik (Art. 44 Abs. 3 VE 95). Zustimmend geaussert haben sich elf Kan-
tone?’, neun Gemeinden, 26 Parteien und SektiGheB0 Organisationef! und 389
Private. Lediglich vier Parteien und Sektioriénfiinf Organisationef und 38
Private lehnten die Variante ab.

Die Variante tber das Offentlichkeitsprinzip (Art. 154 Abs. 2 VE 95) wurde kontro-
vers diskutiert. Wahrend sich neun Kantdhefiinf Gemeinden, sechs Parteien und
Sektioner®®, 24 Organisationeff und 73 Private dafiir aussprachen, wurde sie von
zwei Kantonen®, zwei Gemeinden, 17 Parteien und Sektiofierl4 Organisa-
tionen*®” sowie 377 Privaten abgelehnt.

Vernehmlassungsverfahren wurden zahlreiche weitere Varianten gefordert. Eine the-

matische Zusammenfassung ist kaum madglich. Die Vorschlage betrafen das Bildungswe-
sen, die Sport- und Jugendforderung, Umweltanliegen, Gleichstellungsfragen, Deregu-
lierung im Bereich der Wirtschaft sowie zahlreiche weitere Bereiche. Einzelne Vernehm-
lasser sprachen sich aber auch fiir den Verzicht auf weitere Variant&n aus

22
23
24
25
26
27
28
29
30
31
32

33

35
36
37

38
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AG, BL, BS, FR, GE, GR, JU, SH, SO, Tl, UR, ZG.
Darunter FDP, CVP, SP, LPS, Grline, LdU, EVP.
Darunter SGV.

Al, SG, VS.

Darunter SVP, FPS, SD, EDU.

Al, BE, GE, JU, NE, OW, SH, SO, SZ, Tl, UR.
Darunter FDP, CVP, SVP, SP, LPS, Grine.
Darunter ETHRAT, SGV, CNG.

Darunter LdU, EDU.

Darunter SGB, ASM/VSM.

AG, BE, BS, BL, FR, GE, JU, SG, TI.

Darunter Grine.

Darunter ETHRAT, SRG, CNG.

NE, SO.

Darunter FDP, CVP, EVP, FPS, EDU.
Darunter SGV, NHG.

Darunter SG, LFSA.



154 Zum Reformbereich Volksrechte

Die Vernehmlassungsresultate zu den im Reformbereich Volksrechte vorgeschlagenen
Bestimmungen werden ausfihrlich im Kommentar zu den entsprechenden Artikeln dar-
gestellt (s. Zziff. 22). Hier soll lediglich ein Uberblick uber die Grundhaltung der
einzelnen Vernehmlassergruppen vermittelt werden.

Kantone

Die Kantone unterstiitzen mehrheitlich die vorgeschlagene Reform der Volksrechte. EIf
Kantone® erachten die Reform der Volksrechte fiir grundsatzlich notwendig. Vier Kan-
tone® stimmen dem vorgelegten Reformpaket ausdriicklich zu. Acht Kafittegahen

die Ausgewogenheit der unterbreiteten Reformvorschlage, wahrend zwei K#&ntone
diese bezweifeln. BE erachtet das Ziel der Ausgewogenheit fir nur teilweise erreicht. Al
spricht sich gegen eine grundlegende Anderung des Systems der Volksrechte aus; vertret-
bar seien hdchstens einige Retouchen. Fir SG ist ein dringender Reformbedarf nicht aus-
zumachen; wegen der politischen Brisanz sei von einem Einbezug in die Verfassungsre-
form abzusehen. GE pladiert dafir, die Reform der Volksrechte erst an die Hand zu neh-
men, wenn die Frage der Annéherung der Schweiz an Europa geregelt sei. Zwolf Kanto-
ne® halten eine Erhdhung der Unterschriftenzahl fiir Volksinitiativen und Referenden fiir
grundsatzlich vertretbar. Dem steht die ablehnende Haltung von sechs Kdftonen
gegenuber. NE erachtet die Erh6hung fur die Initiative auf Totalrevision fir gerechtfer-
tigt, in den anderen Fallen sei dies sehr heikel.

Parteien

Die Parteien befirworten mehrheitlich die Reformvorschlage, fordern zum Teil aber
weitere oder andere Reformen. Eine Mehrheit lehnt jedoch die Erh6hung der Unterschrif-
tenzahlen ab. Die FDP erachtet im Bereich der Volksrechte Reformen flr angezeigt und
unterbreitet dazu eine Reihe von Vorschlagen. Sie schlagt eine differenzierte Erh6hung
der Unterschriftenzahlen vor. Kinftig sollen fur die Volksinitiative auf Totalrevision
200'000 und fur die formulierte Volksinitiative auf Teilrevision 150'000 Unterschriften
notig sein. 100'000 Unterschriften flr die allgemeine Volksinitiative erachtet die FDP flr
angemessen. Die CVP steht der Reform der Volksrechte insgesamt positiv gegeniber; sie
beurteilt die Vorschlage als ausgewogenes Paket, das wegen der Interdependenz der
einzelnen Elemente unbedingt als Ganzes verwirklicht werden mitsse. Sie tritt dafur ein,
neu fir Initiativen und Referenden ein generelles Quorum von 100'000 Unterschriften
vorzusehen; fir das fakultative Gesetzesreferendum indessen nur, wenn eine qualifizierte

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

©  BS, SO, SZ,TI.

% AG,BL, BS, FR, JU, NE, NW, SG.

2 GE, SH.

®  AG, BE, BL, FR, GR, NW, OW, SG, SO, UR, VS, ZG.
“  Al,GE,JU, LU, SH, TI.
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Mehrheit in beiden Raten dem Gesetz zugestimmt habe. Nach Auffassung der CVP
bestehen heute keine Grinde mehr fir eine Differenzierung der erforderlichen Unter-
schriftenzahlen bei Volksinitiativen und Referenden. Im Verhdltnis zu den Initiativ-
rechten konne damit das retardierende Element des Referendums etwas abgeschwécht
werden. Demgegeniber lehnt die SP die Reformvorschlage zu den Volksrechten zu einem
grossen Teil als nicht Gberzeugend ab; die positiven Elemente seien allerdings in die
Nachfuhrung einzubauen. Sie fordert die Einfihrung der formulierten Gesetzesinitiative,
des konstruktiven Referendums und transnationaler Volksrechte; sie spricht sich
entschieden gegen die Erh6hung der Unterschriftenzahlen aus. Die SVP beflirwortet die
Einfihrung der meisten vorgeschlagenen neuen Instrumente, lehnt jedoch auch einige
Vorschlage, beispielsweise die Erhéhung der Unterschriftenzahlen ab. Die Verankerung
des Grundsatzes des Vorrangs des Volkerrechts halt die SVP fir zu undifferenziert. Die
Grunen stellen sich gegen eine grundsatzliche Einbusse der Mitsprachemdoglichkeiten; zu
prifen seien auch weitere neue Instrumente, namentlich das konstruktive Referendum,
transnationale Mitbestimmung oder die formulierte Gesetzesinitiative. Die EVP
unterstitzt im wesentlichen die Vorschlage zu den Volksrechten, lehnt jedoch eine
Erhohung der Unterschriftenzahlen ab. Von der EDU werden die Reformvorschlage zu
den Volksrechten, insbesondere die Erh6hung der Unterschriftenzahlen, klar abgelehnt.

Spitzenverbdnde der Wirtschaft

Den Vorschlagen zur Reform der Volksrechte stimmt der SHIV weitgehend zu, auch
wenn diese ohne die Nachfuhrung realisiert werden kdnnten. Insbesondere beflrwortet er
die Einfihrung der allgemeinen Volksinitiative, des fakultativen Verwaltungs- und
Finanzreferendums sowie die Ausdehnung des fakultativen Staatsvertragsreferendums.
Der Vorrang des Volkerrechts misse differenzierter geregelt werden. Die Unter-
schriftenzahlen seien einzig fir Verfassungsinitiativen zu erhéhen, und zwar auf 150'000.
Wie der SHIV bejaht auch der ZSAO den Reformbedarf im Bereich der Volksrechte. Die
Reformvorschlage wiesen in die richtige Richtung und seien ausgewogen. Der SGV
verneint den Reformbedarf und lehnt die Reformvorschlage, insbesondere die Erhéhung
der Unterschriftenzahlen, ab. Fir die BHK stimmt die Stossrichtung der Vorlage. Sie
unterstitzt die Erhohung 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 Erhdohung der Unterschriftenzahlen. Insbesondere die allgemeine Volksinitiative, das
fakultative Finanz- und Verwaltungsreferendum sowie der Ausbau des fakultativen
Staatsvertragsreferendums werden begrusst; ebenso die Moglichkeit von Abstimmungen
Uber Alternativen. Der CNG unterstitzt die Reform der Volksrechte grundsatzlich. Auch
er begrisst die Einfihrung des fakultativen Verwaltungs- und Finanzreferendums,
wunscht allerdings anstelle der allgemeinen Volksinitiative eine formulierte Gesetzes-
initiative und stellt sich gegen eine Erhéhung der Unterschriftenzahlen.

Weitere Organisationen

Eine grosse Mehrheit der Organisationen, die sich gedussert haben (61 zu 10), erachtet
die Volksrechte fir reformbedurftig. 38 beurteilen die Reformvorschlage als ausreichend
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und ausgewogen, wahrend immerhin 25 dies verneinen. 55 (zu 24) beflirworten die aus-
drickliche Verankerung des Grundsatzes vom Vorrang des Vdlkerrechts, 85 (zu 9) die
Einfihrung der allgemeinen Volksinitiative, 61 (zu 21) die Wiedereinfihrung des fakul-
tativen Verwaltungs- und Finanzreferendums. Der vorgeschlagenen Ausweitung des
Staatsvertragsreferendums stimmt eine tUberwaltigende Mehrheit zu (40 zu 2), wéhrend
die neu eroffnete Moglichkeit einer Einschréankung des Gesetzesreferendums fur die not-
wendigen Ausfiihrungserlasse kontrovers beurteilt wird (33 zu 23).

Private

74 Prozent der Privaten (1960 Personen), die sich zur Reform der Volksrechte geaussert
haben, bejahen die Reformbedurftigkeit ausdrticklich. 70 Prozent (1996) beurteilen das
Reformpaket als ausgewogen. 60 Prozent (1702) akzeptieren die vorgeschlagene Erho-
hung der Unterschriftenzahlen.

155 Zum Reformbereich Justiz

Kantone

Insgesamt haben die Kantone sehr positiv auf die Vorschlage im Reformbereich Justiz
reagiert. Fiinf Kanton® erachten das Reformkonzept fiir tiberzeugend. Insbesondere die
Harmonisierung des Prozessrechts stdsst bei den Kantonen auf breite Zustimmung. Die
KdK sowie 17 Kantoné&® befiirworten eine Bundeskompetenz zur Harmonisierung des
Zivilprozessrechts. Die KdK und acht Kantdfestellen ihre Zustimmung unter den
Vorbehalt, dass die Behdrdenorganisation in der Kompetenz der Kantone verbleibt. Finf
Kantone™® treten fiir eine weiterreichende Vereinheitlichung des Zivilprozessrechts ein.
Bei der Vereinheitlichung des Strafprozessrechts ist die Zustimmung noch deutlicher aus-
gefallen: 20 Kanton& begriissen eine entsprechende Bundeskompetenz. Nach Auffas-
sung der KdK und von neun Kantorrsoll die Behdrdenorganisation bei den Kantonen
verbleiben. BL begrisst die ermdglichte Vereinheitlichung des Rechtsmittelsystems. 17
Kantone® unterstiitzen die Ausdehnung der Verfassungsgerichtsbarkeit auf die Bun-
desgesetzgebung. Im weiteren erachten 16 Kantadie Erméglichung von Beschran-
kungen des Zugangs an das Bundesgericht fiir vertretbar; ein Kanton lehnt’sigieb
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ben Kantone > begriissen die Verankerung einer Rechtsweggarantie>>fétdllen sich
dagegen. Acht Kantormé (dagegen: 4") befiirworten die Schaffung eines erstinstanzli-
chen Bundesstrafgerichts, &f(gegen T den Ausbau der Verwaltungsgerichtsbarkeit
des Bundes auf unterer Stufe.

Parteien

Den Vorschlagen zur Reform der Justiz stimmen FDP, CVP und SVP im wesentlichen
zu. FDP und SVP betonen die Dringlichkeit der Justizreform; doch dirfe die laufende
OG-Revision durch die Verfassungsreform nicht verzégert 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-
rensgrundsatze zu prifen. Die Ermoéglichung von Zugangsbeschrankungen wird begrisst;
mehrheitlich heisst die FDP auch den Ausbau der Verfassungsgerichtsbarkeit gut. Im
Bereich des Volkerrechts sei aber die Normenkontrolle auf Anspriiche aus dem Vol-
kerrecht zu begrenzen. Die CVP erachtet das Reformpaket fiir wichtig. Sie spricht sich
fir die Verankerung einer Rechtsweggarantie und die Erméglichung von Zugangsbe-
schrdnkungen aus. Sie unterstitzt auch den vorgeschlagenen massvollen Ausbau der
Verfassungsgerichtsbarkeit. Im Bereich des Prozessrechts pladiert sie fur die Harmoni-
sierung des Zivilprozessrechts und die Vereinheitlichung des Strafprozessrechts. Fir die
SVP bilden die Reformvorschlage ein innovatives, umfassendes, in sich geschlossenes
und Uberzeugendes Reformkonzept. Insbesondere begrisst sie auch die Bundeskompe-
tenzen im Bereich des Straf- und des Zivilprozessrechts. Wahrend die SP die Reform-
vorschlage zur Justiz zu einem grossen Teil als nicht Uberzeugend ablehnt, werden sie
von der EVP vollumfanglich untersttitzt.

Spitzenverbdnde der Wirtschaft

Den Vorschlagen zur Reform der Justiz stimmt der SHIV zu; diese kdnnten aber auch
ohne die Nachflhrung realisiert werden. Auch fir den ZSAO stimmt die Stossrichtung.
Demgegeniber aussert sich der SGV kritisch. Die Reformvorschlage liessen die politi-
sche Gewalt ausser acht. Insbesondere fiihre die vorgeschlagene Ausdehnung der Verfas-
sungsgerichtsbarkeit zu einem Richterstaat. Der SGV spricht sich aber fur die Veranke-
rung von Zugangsbeschrankungen und die Vereinheitlichung des Strafprozessrechts aus.

SGB und CNG zweifeln an der Dringlichkeit der Justizreform, stimmen aber den Re-
formvorschlagen weitgehend zu. Insbesondere begrisst der SGB die Ausdehnung der
Verfassungsgerichtsbarkeit. Fir den CNG stehen Zugangsbeschrankungen ausser Dis-
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kussion. Er stellt sich ebenfalls gegen die Errichtung eines erstinstanzlichen Bundesstraf-
gerichts. Im Bereich des Straf- und Zivilprozessrechts erachtet er eine Harmonisierungs-
kompetenz des Bundes fur vollig ausreichend.

Weitere Organisationen

Die Organisationen beflrworten 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 Mdglichkeit von Beschrankungen des Zugangs zum
Bundesgericht vollig 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 %). Fur die Ausdehnung der Verfassungsgerichtsbarkeit sprechen sich
79 Prozent aus. Kontroverse Meinungen werden zu den Zugangsbeschrankungen vertre-
ten (57 % ja, 43 % nein).

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

Die jetzige Verfassungsvorlage unterscheidet sich nicht grundsatzlich vom VE 95. Der
Bundesrat bleibt seinem Konzept, das in der Vernehmlassung Uberwiegend positiv
aufgenommen worden ist, treu. Die Verfassungsvorlage gliedert sich deshalb wiederum
in drei Teile, ndmlich den Entwurf zu einer nachgefiuhrten Bundesverfassung, den Ent-
wurf zu einer Reform der Volksrechte und den Entwurf zu einer Reform der Justiz. Diese
drei Entwirfe sind nun alsgenstdindige Bundesbeschliisse konzipiert, Uber die zunachst

das Parlament und danach Volk und Stande einzeln zu befinden haben.

Der Bundesrat hat sich, was die inhaltlichen Neuerungen betrifft, auf die beiden Reform-
bereiche konzentriert und auf punktuelle Neuerungen im Sinne von Varianten verzichtet.
Er mochte damit zum Ausdruck bringen, dass Nethfiihrung als Grundlage aller
weiteren Reformen (zeitliche) Prioritdt zukommt. Die Diskussion tber diese Vorlage soll
weder mit umstrittenen Vorschlagen noch mit grésseren materiellen Neuerungen belastet
werden. Angesichts der vielen Anregungen, die in der Vernehmlassung zu fast allen
Bereichen gemacht wurden, ware schon deren Auswahl schwierig. Im Unterschied zur
Vernehmlassungsvorlage enthélt die Vorlage deskalle Varianten mehr. Immerhin

weist der Bundesrat in den Erlauterungen zu den einzelnen Artikeln der nachgefuhrten
Bundesverfassung gelegentlich auf mogliche Neuerungen hin.

Die Normtexte des Verfassungsentwurfs und der Vorschlage zu den Volksrechten und zur
Justiz sowie die Erlauterungen dazu sind im Lichte der Vernehmlassungsergebnisse
uberarbeitet worden. Dabei konnte langst nicht allen Anliegen Rechnung getragen
werden. Einerseits durfte das Nachfuhrungskonzept nicht gesprengt werden; am Text
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konnten deshalb nur Anderungen vorgenommen werden, digetiasde Recht besser

zum Ausdruck bringen als der Vernehmlassungsentwurf, keinesfalls jedoch Korrekturen
an dem von Praxis und Lehre entwickelten und von den Behérden angewendeten
Verfassungsrecht. Nur selten, leider, fihrten die Anpassungen zu einer Entlastung des
Verfassungstexts, mussten doch haufig aus Grinden der "Absicherung" wieder Ergan-
zungen vorgenommen werden. Andererseits mussten natirlich auch die Vorschlage im
Bereich der Reformen in das Konzept passen. So war es mit dem bundesratlichen Kon-
zept der differenzierenden Weiterentwicklung der Volksrechte "im Paket" schlechthin
nicht vereinbar, Vorschlage zu bericksichtigen, die entweder zu einer einseitigen Aus-
weitung der Volksrechte oder aber durchwegs zu deren Einschrankung geflhrt hatten.

Der nachfolgende Uberblick zeigt, wo vor allem Anpassungen vorgenommen worden
sind. Ausfuhrliche Begrindungen flr die Berlcksichtigung beziehungsweise die Nichtbe-
ricksichtigung von Vorschlagen, die in der Vernehmlassung gemacht worden sind,
finden sich in den Erlauterungen 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 (berarbeitet worden. Neu
gegliedert sind insbesondere die Normen lber das Verhaltnis von Bund und Kantonen
(Art. 34 ff.). Ferner ist auf die Verschiebung einzelner Artikel hinzuweisen (Raum-
planung, offentliche Werke, Strukturpolitik, Vernehmlassungsverfahren u.a.m.). Neu
ist ferner eine Bestimmung Uber Kirche und Staat (Art. 84). Sie enthalt die
Bewilligungspflicht fur die Errichtung neuer Bistimer und gehért deshalb — aus
systematischen Uberlegungen — nicht in den Grundrechtsteil (Art. 12 Abs. 4 VE 95),
sondern zu den Kompetenzbestimmungen.

- Einige Artikel sind aufgeteilt worden: Das Grundrecht auf Existenzsicherung ist nun
im Entwurf als selbstéandiger Artikel enthalten (VE 95: Art. 9 Abs. 3). Der Film ist
von der Kultur gelést und neu bei den dbrigen Massenmedien eingeordnet worden
(Art. 77). Der Artikel Gber die Fortpflanzungsmedizin und Gentechnologie ist in einen
Artikel Uber Gentechnologie und in einen Artikel Uber die Fortpflanzungsmedizin und
die Gentechnologie im Humanbereich aufgeteilt worden (Art. 110 f.).

- Im Sinne einer Erganzung ist das Gebot der Beachtung des Volkerrechts neu bei den
staatlichen Grundsatzen aufgefihrt worden, hingegen ist in Artikel 180 des Entwurfs,
der sich zu den fir das Bundesgericht und die anderen Behérden massgebenden
Erlassen &ussert, durch die Anlehnung an den Text des heutigen Artikels 113 Absatz 3
BV bewusst darauf verzichtet worden, die Streitfragen betreffend das Verhéltnis von
Volkerrecht und Landesrecht im Rahmen der Nachfiihrung zu klaren.

— 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 Uberarbeitet worden, in ihrem Kerngehalt aber weiterhin
Bestandteil des Entwurfs (Art. 33).

Die Bestimmungen Uber dd&rhdltnis von Bund und Kantonen waren Gegenstand
intensiver Gesprache mit Vertretern der Kantone. Sie sind grundlegend Uberarbeitet
worden, um den Anliegen der Kantone besser Rechnung zu tragen.

Neu ist im Entwurf ein Artikel Uber didugendarbeit und die Erwachsenenbildung
eingeflgt worden (Art. 81). Die entsprechenden Tatigkeiten des Bundes sollen so
besser sichtbar gemacht werden. Damit wird auch den Wiinschen zahlreicher Ver-
nehmlasserinnen und Vernehmlasser nach einem Jugendartikel wenigstens teilweise
entsprochen.

Mit der Volksabstimmung vom 9. Juni 1996 ist ein neuer Landwirtschafisartikel in die
Verfassung aufgenommen worden. Der Entwurf Gbernimmt diesen Artikel praktisch
unverandert (Art. 95).

Bei der Redaktion der Bestimmungen hat man sich auf Anregung verschiedener Ver-
nehmlasserinnen und Vernehmlasser zu zahlreichen Artikeln starker 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 Reformvorschlagen im Bereich Volksrechte ist
grundsatzlich positiv ausgefallen. In einigen wenigen Punkten hat der neue Entwurf aller-
dings im Anschluss an die Vernehmlassung materielle Anderungen erfahren:

Die im VE 95 vorgeschlagene Verdoppelung der Unterschriftenzahlen ist angesichts

der kontroversen Aufnahme in der Vernehmlassung abgeschwécht worden. So ver-
langt der VE 96 fur die Volksinitiative auf Totalrevision und fur diejenige auf Teil-
revision der Bundesverfassung nicht mehr 200 000, sondern nur noch 150 000
Unterschriften. Fur Referenden indessen wird der urspriingliche Vorschlag der Ver-
doppelung der Unterschriften von 50 000 auf 100 000 beibehalten. Unverandert
beibehalten wird auch die Unterschriftenzahl fir die allgemeine Volksinitiative, die
wie fur ein Referendum 100 000 betragt.

Eine wichtige Anderung der Vernehmlassungsvorlage betrifft das fakultative Verwal-
tungs- und Finanzreferendum. Nicht eine qualifizierte Parlamentsminderheit von
einem Dirittel der Mitglieder eines jeden Rates soll einen Verwaltungs- oder Finanz-
beschluss dem fakultativen Referendum unterstellen kénnen, sondern einzig die
Mehrheit der Stimmenden in beiden Raten. Somit kehrt der Verfassungsentwurf zur
ublichen Mehrheitsregel 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 V ernehmlassungsvorlage verzichten.

- Ebenfalls abgeandert wurde der Doppelvorschlag im aussenpolitischen Bereich, der
eine Ausdehnung des fakultativen Staatsvertragsreferendums vorsah, kompensiert
durch eine Einschrankung des Gesetzesreferendums fir die notwendige Ausfih-
rungsgesetzgebung. Fir den ersten Teil des Junktims prasentiert der neue Ver-
fassungsentwurf eine eingrenzendere Formulierung; sie soll sicherstellen, dass nur die
wichtigen Staatsvertrage dem Referendum unterstellt werden. Der zweite Teil des
Junktims behebt das bemangelte demokratische Defizit der Vernehmlassungsvorlage
und regelt nur noch den Fall der "Paketlosung”, wo sich das Volk gleichzeitig Uber
einen Staatsvertrag und die damit verbundenen Gesetzesanpassungen ausspricht.

— Im Unterschied zur Vernehmlassungsvorlage soll die Bundesversammlung nicht mehr
as zwe Volksinitiativen zum gleichen Gegenstand gleichzeitig zur Abstimmung
bringen und ihnen einen gemeinsamen Gegenentwurf gegentberstellen konnen.

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

Die Ubrigen Reformvorschlage, namentlich die Einfuhrung der allgemeinen Volks-
initiative, die Aufgabenteilung zwischen Bundesversammlung und Bundesgericht bei der
Beurteilung der Gililtigkeit von Volksinitiativen, die Befugnis der Bundesversammlung,
Alternativtexte vorzulegen und mehrere Volksinitiativen zum gleichen Gegenstand
gleichzeitig der Abstimmung zu unterbreiten, wurden im Anschluss an die Vernehm-
lassung nicht verandert. Die zahlreichen Anregungen, kritischen Einwé&nde und konkreten
Anderungswiinsche zu den Reformvorschlagen werden bei den Erlauterungen zu den
einzelnen Bestimmungen ausfihrlich behandelt.

163 Anderungen im Reformbereich Justiz

Das Vernehmlassungsergebnis zu den Reformvorschlagen im Bereich der Justiz ist
uberwiegend positiv ausgefallen. Der Vorentwurf enthalt deshalb im Vergleich zum VE
95 nur wenige Anderungen. Ausfiihrliche Begriindungen fur die Beriicksichtigung bezie-
hungsweise Nichtberticksichtigung von Anregungen und Vorschlagen, die in der Ver-
nehmlassung gemacht worden sind, finden sich in den Erlauterungen zu den einzelnen
Reformbestimmungen. Die wenigen erwahnenswertesriellen Anderungen sind im
Uberblick folgende:

— Neu wird nicht nur fir das Strafprozessrecht, sondern auch fir das Zivilprozessrecht
die Vereinheitlichung vorgesehen. Der weniger weitgehende Vorschlag einer blossen
Harmonisierung des Zivilprozessrechts wurde in der Vernehmlassung als nicht befrie-
digend kritisiert.
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- Anders asim VE 95, der wie die geltende Verfassung lediglich bestimmt, dass das
Bundesgericht seine Kanzlel selbst bestellt, wird im neuen Verfassungsentwurf nun-
mehr der Grundsatz der Selbstverwaltung des Bundesgerichts verankert. Damit wird
einer Forderung zahlreicher Vernehmlasser entsprochen.

- Neu formuliert wurde die Verfassungsgrundlage fiir Beschrdnkungen des Zugangs
zum Bundesgericht. Die gewéhlte Formulierung, wonach der Zugang zu gewahrlei-
sten ist, wenn es um eine Rechtsfrage von grundlegender Bedeutung geht oder wenn
der Ausgang des Streits fur eine Partei schwerwiegende Folgen hat, beschreitet einen
Mittelweg zwischen den gegensatzlichen Positionen, die in der Vernehmlassung bezo-
gen wurden.

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

Inhaltlich unverandert blieben die Bestimmungen uber die Vereinheitlichung des
Strafprozessrechts, die Zustandigkeiten des Bundesgerichts, die weiteren richterlichen
Behorden des Bundes, die richterlichen Behdrden der Kantone, die Rechtsweggarantie,
die Normenkontrolle und die richterliche Unabhangigkeit; sie wurden je@adokrionell
Uberarbeitet. Diese redaktionellen Korrekturen wurden in den neuen Verfassungsentwurf
aufgenommen, um die Verstandlichkeit zu erhohen. 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 Méglichkeiten und
Erfordernisse ergeben sich aus dem geltenden Verfassungsrecht? Sollen gegebenenfalls
die Revisionsbestimmungen flr die laufende Verfassungsreform geandert werden? Bei
der Beurteilung dieser Fragen ist auch der Gesamtzusammenhang der Verfassungsreform
zu beachten. Die Vorgeschichte des Vorhabens und die zeitlichen Vorgaben fir dessen
Abschluss miissen ebenso beriicksichtigt werden wie dessen Grundkonzept.

Dem Auftrag des Parlaments aus dem Jahre 1987 folgend, fuhrt 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 nachgefihrten Bundesverfassung ausgerichtet. Sie
kénnten deshalb ohne weiteres anstelle der entsprechenden Bereiche des nachgeflhrter
Textes in die neue Bundesverfassung eingepasst werden. Weitere Reformpakete, z.B.
eine Parlamentsreform oder eine Foéderalismusreform, konnten 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 gefallt, fur

die laufende Verfassungsreforieine Anderung der Revisionsbestimmungen VOrZU-
nehmen. Im folgenden werden deshalb nicht alle theoretisch denkbaren Abstimmungs-
modalitaten erortert. Die Ausfihrungen des Bundesrates konzentrieren sich vielmehr auf
diejenigen Mdoglichkeiten, die nach Massgabe des geltenden Verfassungsrechts grund-
satzlich als konzept- und kontextgerecht betrachtet werden konnen (Ziff. 171). Der
Bundesrat erachtet es aber als seine Pflicht, Anderungen der Revisionsbestimmungen im
Hinblick auf die kunftige Verfassung zu priifen (Ziff. 172). Solche Anderungen miissten
seines Erachtens allerdings in das Reformpaket zu den Volksrechten, nicht in die
Nachfuhrungsvorlage integriert werden.

171 Verfahren fiir die laufende Verfassungsreform

171.1  Verzicht auf die Einsetzung eines Verfassungsrats

Das geltende Verfassungsrecht weist die Durchfuhrung der Totalrevision ausschliesslich
der Bundesversammlung zu. Die Einsetzung eines Verfassungsrates bedurfte einer vor-
gangigen Verfassungsanderdfigin seinem Bericht von 1985 diskutierte der Bundesrat

die Frage eines Verfassungsrates eingehend; er enthielt sich letztlich eines Antrags flr
das laufende Revisionsverfahren, weil es der Bundesversammlung Uberlassen bleiben
miisse, ob sie selbst oder ein Verfassungsrat die neue Verfassung ausarbeiten solle
1987 haben die Eidgendssischen Rate die Mdglichkeit eines Verfassungsrates bewusst of-
fen gelassen. Der Entscheid sollte erst getroffen werden, nachdem der Bundesrat seinen
Entwurf einer neuen Bundesverfassung vorgelegt hat. Aus diesen Grinden hat denn auch
der Nationalrat am 19. September 1991 die Motion Nabholz, mit welcher der Bundesrat
aufgefordert wurde, "unverziglich die Mdglichkeit zu schaffen, einen mit der Totalrevi-
sion der Bundesverfassung betrauten Verfassungsrat einzusetzen", auf Antrag des Bun-
desrates lediglich als Postulat tiberwie%en

Die Einsetzung eines Verfassungsrates wirde die laufende Verfassungsreform erheblich
verlangern, da zunachst eine Verfassungsanderung vorzunehmen wére. Sie wirde es
damit der Bundesversammlung verunmoéglichen, ihre eigene zeitliche Vorgabe fir die
Verabschiedung der neuen Bundesverfassung einzuhalten (Motion fleiig Staats-
politischen Kommissionen beider Rate haben sich zudem in der jungeren Vergangenheit
deutlich gegen die Einsetzung eines Verfassungsrates ausgesprochen. Aus diesen Grin-
den und unter Berlcksichtigung der verschiedenen weiteren Nachteile, die mit der Ein-
setzung eines Verfassungsrates verbunden waren, ist der Bundesrat der Auffassung, dass

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

61 Bericht 1985, S. 116, 122 f.
62 AB 1991 N 1576 f., 1578 f.
6 AB 1993 S 1101 ff.;1994 N 1645 ff., 2439 ff.
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die Verfassungsreform von der Bundesversammlung behandelt werden sollte. Er schlagt
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 préazise geregelt ist eigentlich nur die Einleitung des Verfahrens
(Art. 120 BV). Namentlich was die Abstimmungsmodalitaten anbelangt, bleibt dem Ge-
setzgeber beachtlicher Spielraum.

Nach Artikel 119 BV qilt fir die Totalrevision das gleiche Verfahren wie fiir die Bundes-
gesetzgebung; dies bedeutet u.a., dass Abweichungen vom gesetzlich geregelten Verfah-
ren der Bundesgesetzgebung grundsatzlich einer gesetzlichen Regelung 5&déirfen

kel 122 BV beauftragt den Gesetzgeber, "liber das Verfahren bei den Volksbegehren und
den Abstimmungen betreffend Revision der Bundesverfassung .... das Nahere [zu] be-
stimmen”. Nach Artikel 123 BV bedarf jede Verfassungsanderung der Zustimmung von
Volk und Standen und tritt grundsétzlich mit inrer Annahme in Kraft.

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

- die Abstimmungsmodalitditen missen so beschaffen sein, dass die Blrgerinnen und
Birger ihren Willen zuverlassig und unverfalscht zum Ausdruck bringen k&fnen

- fdr Verfahren, in denen rechtlich bindende Entscheide zustandekommen, ist grund-
satzlich eine gesetzliche Grundlage erfordefifch

Im Rahmen dieser rechtlichen Vorgaben und Anforderungen koénnen die Verfahren

beziehungsweise Abstimmungsmodalitaten gewahlt werden, die dem konkreten Revi-

sionsvorhaben am besten entsprechen und die in einem bestimmten Kontext als am
ehesten erfolgversprechend anzusehen sind.

In der alteren 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 tbrigen aus Artikel £19 BV
Separate Abstimmungen zu einzelnen Elementen waren mit dieser Auffassung kaum ver-
einbar. Gerade die Totalrevision von 1872/74 zeigt aber, dass die Praxis in diesem Punkt

64 Wildhaber in Kommentar BV, Art. 119/120, Rz. 46.
%  Z.B.BGE108lai57.
%  7ZB.BGE104 1a232f.

o7 Dazu die Nachweise bei Christoph Leuenberger, Die Abstimmungsmodalitdten bei der Total-

revision der Bundesverfassung, Bern 1978, S. 17 ff.
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offener war, zumindest was die Mdglichkeit der Aufteilung der Totalrevisionsvorlage in
Vorlagen zu einzelnen Sachbereichen anbelangt. Zwar wurde Volk und Standen schliess-
lich eine Gesamtvorlage unterbreitet, aber erst nach intensiven Diskussionen und gesttitzt
auf eine Beurteilung der politischen Opportunitat. Die Unterbreitung von Teilpaketen zu
einzelnen Sachbereichen war damals jedoch als rechtlich zulassig 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 fur die Aufteilung in
Teilpakete zu einzelnen Sachbereichen, sondern auch fir die Unterbreitung von Alterna-
tiven zu einzelnen Bestimmungen akzepfiertwas die separate Unterbreitung von
Teilpaketen anbelangt, decken die bisher entwickelten Vorstellungen allerdings die Lo-
sung nicht explizit ab, die aufgrund des bundesratlichen Konzepts zur laufenden Verfas-
sungsreform im Vordergrund steht: Erwogen wurde primar eine Unterteilung der Gesamt-
vorlage in verschiedene Sachbereichspakete, nicht eine Ergdnzung der Gesamtvorlage
durch Reformpakete zu einzelnen Sachbereichen. Es gibt jedoch keinen Grund, die Frage
der grundsatzlichen Zulassigkeit "geteilter" Abstimmungen bezogen auf diese letztere
Vorgehensweise anders zu beurteilen.

Die nachfolgenden Ausfiihrungen beschranken sich auf die praktisch wohl wichtigste
beziehungsweise wahrscheinlichste Form "geteilter" oder separater Abstimmungen Uber
einzelne Elemente der Verfassungsreform. Es handelt sich um die separate Unterbreitung
von eigentlichen Reformpaketen (Ziff. 171.22).

171.22 Die separate Unterbreitung von Reformpaketen

Das Konzept des Bundesrates sieht vor, dass das ganze "nachgefihrte" Verfassungsrech
Gegenstand einer Vorlage bilden soll, die durch einzelne Sachbereichsvorlagen (bes. die
Reformpakete zu den Volksrechten und zur Justiz) erganzt werden kann. Diese Sach-
bereichsvorlagen, die im Gegensatz zur nachgefuhrten Verfassung wesentliche materielle
Neuerungen enthalten, kénnten gleichzeitig mit der nachgefiihrten Verfassungsvorlage
oder im Anschluss an diese zur Abstimmung unterbreitet werden. Eine vorgangige
Unterbreitung der Reformpakete ist theoretisch ebenfalls denkbar, scheidet aber fur 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 samtliche Bestimmun-
gen der alten Verfassung durch einen neuen Verfassungstext ersetzt werden. Ob die neue
Verfassung auch inhaltlich Neues enthalt, ist dabei nicht massgeblich. Es kann sich
durchaus lediglich um eine formelle Totalrevision (z.B. neue Formulierungen, neue Glie-
derung) handeln, die auf inhaltliche Neuerungen verzichtet. Im Vordergrund steht in
diesem Fall ein formelles Kriterium: Die alte Verfassungsurkunde wird durch eine neue

68 Bericht 1985, S. 123 ff.; Wildhaber in Kommentar BV, Art. 119/120, Rz. 58.
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ersetzt . 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, kdnnte in ihren Wirkungen einer Totalrevision gleichkommen, wenn sie das
Verfassungsganze antastet und "die Verfassungsordnung inhaltlich umfassend andern
will" (materielle Totalrevisionf°. Eine solche Revision miisste deshalb eigentlich im
Verfahren der Totalrevision verwirklicht werden, was freilich in der Praxis des Bundes
noch nie vorgekommen it Unter anderem weil es an einer entsprechenden Verfas-
sungspraxis und an gefestigten Lehrmeinungen fehlt, wurde beispielsweise die Volks-
initiative "fur eine Schweiz ohne Armee und fur eine umfassende Friedenspolitik" als
zulassige Partialrevisionsinitiative behandelt, obwohl es sich "bei der angestrebten Ab-
schaffung der Armee ... um eine staatsgestaltende Grundentscheidung" Handelte

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

Die bundesratlichen Reformvorschlage zu den Volksrechten und zur Justiz wollen in ih-
rem Bereich eine umfassende Neuregelung. Sie sprengen wohl den Grundsatz der Einheit
der Materie und kénnen somit kaum auf dem Weg der Partialrevision realisiert werden.
Wollte man diese beiden Pakete unabhangig von der Nachfihrungsvorlage als separate
Vorlagen zur Abstimmung bringen, misste dies somit auf dem Weg der Totalrevision
geschehen, da fur die Totalrevision der Grundsatz der Einheit der Materie nicht gilt. Es
wiirde sich um materielle Totalrevisionen hand&lnmmerhin ist denkbar, dass die

69 Bericht 1985, S. 109; Jean-Francois Aubert, Bundesstaatsrecht der Schweiz, Bd. |, Basel/Frankfurt
a.M. 1991, N. 352; Ulrich Hafelin/Walter Haller, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, 3. Auflage,
Zirich 1993, N. 931.

° wildhaber in Kommentar BV, Art. 118, Rz.17.

 vgl. Jean-Francois Aubert, Bundesstaatsrecht der Schweiz, Bd. |, Basel/Frankfurt a.M. 1991, N.

353 f., 357 ff.; Wildhaber in Kommentar BV, Art. 118, Rz. 12, 17 f.
2 BBI 1988 11 971. Vgl. AB1988 N 1709 ff., 1756 ff.; 3989 2 ff.

s Bericht 1985, S. 109 f.; Wildhaber in Kommentar BV, Art. 118, Rz. 20. Vgl. auch Jean-Francois
Aubert, Bundesstaatsrecht der Schweiz, Bd. |, Basel/Frankfurt a.M. 1990, N. 352 ff.; Ulrich
Hafelin/Walter Haller, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, 3. Auflage, Zirich 1993, N. 930 ff.

“ Vgl. die diffenzierte Untergliederung bei Wildhaber in Kommentar BV, Art. 118, Rz. 22.

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

Behorden solche Pakete als materielle Totalrevisionen zur Abstimmung unterbreiten kdnnen,
musste es grundsétzlich auch den Birgerinnen und Burgern maoglich sein, auf dem Weg der
Volksinitiative eine umfassende Neugestaltung eines ganzen Sachbereichs der Verfassung zu
verlangen, da fur Behdrdenvorlagen und fir Vorlagen, die aufgrund einer Volksinitiative zur Ab-
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beiden Pakete im Verlauf der parlamentarischen Beratungen noch Anderungen erfahren,

so dass sich spater eventuell eine andere Beurteilung aufdrangen konnte. Auch wenn die
Reformpakete im Verfahren der Totalrevision behandelt werden, ist im Interesse der
korrekten Willensbildung darauf geachtet worden, dass sie nur Bestimmungen enthalten,
die zum jeweiligen Sachbereich gehoren.

Aufgrund des bundesratlichen Konzepts und der zeitlichen Vorgaben der Bundesver-
sammlung kommt zunéchst dieichzeitige Abstimmung Uber die Nachfihrungsvorlage

und die beiden Reformpakete in Betracht. In diesem Fall kbnnen die Reformpakete als
Alternativen ausgestaltet werden. Denkbar ist aber insbesondere auch eine Losung, bei
der die beiden Reformpakete als bedingte Vorlagen ausgestaltet werden, die nur bei An-
nahme der Nachfihrungsvorlage in Kraft gesetzt werden. Diese Art der Verknipfung von
Vorlagen ist von der Bundesversammlung zum Beispiel bei den Mehrwertsteuervorlagen
von 1993 bereits praktiziert wordéh Die mégliche Beeintrachtigung der korrekten Bil-
dung des Volkswillens erscheint in diesem besonderen Fall im tbrigen als weniger gra-
vierend als z.B. bei den Mehrwertsteuervorlagen, weil nach dem Auftrag des Parlaments
in der Hauptvorlage ja lediglich das geltende Recht nachgefiihrt werden sollte.

Nach dem Modell der Mehrwertsteuervorlagen 1993 und der Sparvorlagen’’ 1974
kénnen bei einer allfalligen Verwerfung der Nachflihrungsvorlage die Reformpakete
nicht in Kraft treten. Anders als bei der bedingten Unterbreitung von Einzelbe-
stimmungen (dies ware der Fall, wenn Alternativen zu punktuellen Innovationen als
bedingte Vorlagen ausgestaltet wirden) ware es jedoch unbefriedigend, wenn umfassende
Reformpakete trotz ihrer Annahme durch Volk und Stande nicht rechtskraftig werden
kénnten. Entsprechend koénnten in den beiden Reformvorlagen die Konsequenzen einer
Nichtannahme der Hauptvorlage etwas differenzierter geregelt werden. Beispielsweise
kénnten die angenommenen Reformvorlagen als "Amendments" zur geltenden Bundes-
verfassung in Kraft gesetzt werden. Denkbar wére auch, die Bundesversammlung zu
ermachtigen, die Reformpakete formell zu Uberarbeiten und in die geltende Bundesver-
fassung einzupassen. Schliesslich kame auch in Betracht, dass Volk und Standen lediglich
die sich aus der Annahme der Reformpakete ergebenden Anderungen der geltenden Bun-
desverfassung nochmals unterbreitet wirden.

Nach Auffassung des Bundesrates und der Lehre setzt die gleichzeitige Unterbreitung
von Alternativen grundsatzlich die Schaffung einer ausdricklichen gesetzlichen Grund-
lage voraus®. Dies ergibt sich namentlich aus dem in Artikel 122 BV enthaltenen

Gesetzgebungsauftrag. Allerdings ist jede Totalrevision ein aussergewohnliches, ja

stimmung gelangen, unter dem Gesichtspunkt der korrekten Meinungsbildung und Entscheid-
findung eigentlich die gleichen Massstébe gelten sollten.

. BBI 1993 Il 873 ff.

" Vorlagen betreffend Massnahmen zur Verbesserung des Bundeshaushaltes 19844BB379

ff.).

8 Vgl. Bericht 1985, S. 132; Wildhaber in Kommentar BV, Art. 119/120, Rz. 58 und 91; J6rg Paul
Muller, Bericht vom 29. August 1980 Uber Alternativen zum ordentlichen Revisionsverfahren im
Hinblick auf eine Totalrevision der Bundesverfassung, verfasst im Auftrag des Vorstehers des
EJPD, S. 60.

100



einmaliges Vorhaben. Man kann deshalb auch die Auffassung vertreten, das Verfahren

der Totarevision verlange eine Ad-hoc-Lésung und entziehe sich einer generell-
abstrakten Regelung. Zudem hat die Bundesversammlung namentlich mit den Mehrwert-
steuervorlagen von 1993 eine Verknupfung von Vorlagen vorgenommen, ohne dass daftr
eine ausdrickliche gesetzliche Regelung vorhanden war. Absolut zwingend scheint eine
solche angesichts der Praxis der Bundesbehdrden bei der Sparvorlage 1974 und bei der
Mehrwertsteuervorlage 1993 somit nicht zu sein, soweit — wie zumindest formell gesehen
bei diesen Prazedenzfallen — nicht eigentliche Alternativen zur Abstimmung unterbreitet,
sondern bedingte Abstimmungen durchgefiihrt werden. Die vorgéangige Schaffung einer
gesetzlichen Grundlage wirde allenfalls helfen, Diskussionen Uber die Rechtmassigkeit
des Vorgehens zu vermeiden. Dieser Umstand ist bei der Beurteilung der politischen
Opportunitdt von Alternativen mitzubedenken. Anderseits kdnnte die Schaffung von
Verfahrensregeln auf Gesetzesstufe zum Anlass genommen werden, die Verfas-
sungsrevision tberhaupt in Frage zu stellen, was sich nachteilig auf das Projekt auswirken
kénnte.

Als relativ einfach erweist sich demgegeniiber ein Vorgehen, bei dem zuerst Uber die
nachgefiihrte Bundesverfassung abgestimmt wird aundhliessend die Reformpakete
unterbreitet werden. Die Reformpakete mussen hier nicht als bedingte Vorlagen ausge-
staltet, sondern kdnnen als eigenstandige materielle Totalrevisionen realisiert werden.
Soll hingegen ein gleichzeitiges Inkrafttreten der nachgefuhrten Verfassung und der an-
genommenen Reformvorlagen sichergestellt werden, so bedarf die Frage der Inkraft-
setzung der Nachfuhrungsvorlage einer ausdriicklichen Regelung. Beim Fehlen einer
expliziten Regelung treten Verfassungsanderungen mit ihrer Annahme durch Volk und
Stande in Kraft (Art. 123 Abs. 1 BV). Die zeitliche Staffelung (in einem ersten Schritt
Nachfihrung und erst im zweiten Schritt Reformen) wirde es erlauben, den Ausgang der
Abstimmung uber die Nachflihrung abzuwarten, bevor die Reformvorlagen im Parlament
definitiv verabschiedet werden. Das Parlament hatte so die Mdglichkeit, flexibel auf den
Ausgang der Abstimmung Uber die Nachfihrung zu reagieren und beispielsweise zu
entscheiden, ob zunéchst ein neuer Anlauf fir die Nachfihrung unternommen werden soll
oder ob die Reformvorlagen formal an die geltende Verfassung angepasst und trotz des
Scheiterns der Nachfuhrungsvorlage mdglichst rasch zur Abstimmung gebracht werden
sollen.

171.23 Schlussfolgerungen und Empfehlungen

Die aufgezeigten Moglichkeiten geteilter Abstimmungen weisen zum Teil eine beacht-
liche Komplexitat auf. Weil ein GUbermassig kompliziertes Abstimmungsverfahren die
Chancen der Verfassungsreform eher beeintrachtigt als erhoht, drangt sich nach Meinung
des Bundesrates auf, im Rahmen des rechtlich Zulassigen mdglichst einfache Vorge-
hensweisen und Abstimmungsmodalititen auszuwahlen

& Bericht 1985, S. 126.
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Die Durchfihrung separater, gleichzeitiger Abstimmungen zu einzelnen Elementen der
Verfassungsreform verlangt grundsétzlich eine gesetzliche Regelung des Verfahrens.
Diese Regelung misste in Kraft sein, bevor Uber die Verfassungsvorlagen abgestimmt
wird, was praktisch wohl schwierig zu realisieren ware, wenn die Verfassungsreform
nach dem vorgesehenen Zeitplan durchgeftihrt werden soll. Angesichts der erwahnten
Prazedenzfélle ist jedoch nach Auffassung des Bundesrates die Unterbreitung bedingter
Vorlagen ohne vorgangige Schaffung einer gesetzlichen Grundlage zuldssig, sofern dabei
die korrekte Bildung des Volkswillens mdglich ist.

Werden die separatetbstimmungen zeitlich gestaffelt, kbnnen die Reformvorlagen zur
Justiz und zu den Volksrechten als eigenstandige materielle Totalrevisionen unterbreitet
werden. Auf die Schaffung einer gesetzlichen Grundlage kann verzichtet werden. Die
weiteren hangigen staatspolitischen Reformanliegen (z.B. Parlamentsreform, Fodera-
lismusreform) kdnnen zu einem spéateren Zeitpunkt in die neue Bundesverfassung inte-
griert werden. Diese Vorgehensweise ist vergleichsweise einfach und lasst Bundesrat und
Bundesversammlung einen grossen Handlungsspielraum.

172 Anderung der Revisionsbestimmungen im Hinblick auf kiinftige
Totalrevisionen

Die geltende verfassungsrechtliche Regelung des Verfahrens der Totalrevision der Bun-
desverfassung ist zwar in mancher Hinsicht sehr offen, lasst 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 Mdglichkeit der Einsetzung eines Verfassungsrates nicht vorgesehen.
Auch eine Grundsatzabstimmung Uber die Durchfihrung einer Totalrevision ist nur in
gewissen Fallen mdglich.

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 ausdrticklich vom Volk
erteilt. Die Mehrzahl der Kantonsverfassungen sieht fiir die Frage, ob eine Totalrevision
der Verfassung durchzufiihren sei, zwingend eine Volksabstimmurf§. varf Bundes-

ebene ist eine solche dagegen nur in zwei Fallen vorgeschrieben: bei Uneinigkeit der
beiden Kammern der Bundesversammlung oder wenn die Totalrevision auf dem Wege
der Volksinitiative verlangt wird (Art. 120 Abs. 1 BV). Zusatzlich lasst sich nach gel-
tendem Recht eine direkt-demokratische Legitimation indirekt erwirken: ausdricklich
beispielsweise durch eine Anderung der Revisionsbestimmungen, stillschweigend oder
ausdrtcklich durch die Schaffung einer gesetzlichen Regelung des Abstimmungsverfah-

80 Urs Bolz, Neuere Totalrevisionen von Kantonsverfassungen — Eine Bestandesaufnahme der

Revisionsverfahren, in: Gesetzgebung heute 1992/2, S. 68.
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rens oder schliesslich indem der Einleitungsbeschluss in die Form eines allgemein-
verbindlichen Bundesbeschlusses gekleidet wird.

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

Das geltende Verfassungsrecht bietet mehrere indirekte Méglichkeiten, einen Grundsatz-

entscheid des Volkes herbeizuflihren. Es eroffnet damit Spielraum fir 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 fur die Vorbereitung einer kinftigen Totalrevision ein Verfassungsrat
eingesetzt werden soll oder nicht, ist eine der zentralen Verfahrensfragen. Sie ist denn
auch immer wieder diskutiert worden. Auch der Bundesrat hat sich eingehend damit
befasst™.

Die Schaffung eines Verfassungsrates wirft zahlreiche Fragen — insbesondere auch orga-
nisatorischer Natur — auf. Diese kdnnen indes erst dann gentgend zuverlassig beantwortet
werden, wenn Gestalt und Konzept einer kiinftigen Totalrevision in ihren Grundzigen
bekannt sind.

Im tbrigen weist die Einsetzung eines Verfassungsrates nicht einseitig Vor- oder Nach-
teile auf®®. Wie die neueren Erfahrungen in den Kantonen zeigen, ist ein Verfassungsrat
fur sich allein noch kein Garant fir den Erfolg einer Totalrevision. Obwohl von einem
Verfassungsrat vorbereitet, scheiterte beispielsweise die neue Aargauer Kantons-
verfassung im ersten Anlauf. Demgegentiber 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 waren. Die

8 vgl. dazu den Bericht 1985, S. 114 ff. sowie vorne Ziff. 171.1.

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

sionen der Eidgendssischen R&ate 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 ff.; 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 ausdrucklich ab, ebenso kirzlich diejenigen der Kantone Neuenburg und St. Gallen.

Aus der Sicht des Bundesrates drangt es sich zur Zeit nicht auf, die Moglichkeit-der
setzung eines Verfassungsrats fiir zukiinftige Totalrevisionen neu in der Verfassung zu
verankern.

172.3  Abstimmungsverfahren

Die laufende Verfassungsreform beruht auf einer Verknipfung von Nachfihrung einer-
seits und Reformen ganzer Sachbereiche andererseits. Demgegenuber ging die Modell-
Studie des EJPD 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 herbeifihren. Jedem dieser drei Entwiirfe liegt mit anderen Worten ein eigenes
Konzept zugrunde, und jedes dieser Konzepte verlangt grundséatzlich ein besonderes Ab-
stimmungsverfahren.

Wie bereits fruher festgehalten, bietet das geltende Verfassungsrecht grossen Spielraum
fur die gesetzliche Ausgestaltung des Abstimmungsverfahrens (Ziff. 171.2). Neben den
bereits dargelegten Abstimmungsmodalitaten lasst die heutige Bundesverfassung gesetz-
liche Bestimmungen insbesondere Uber vorgangige Konsultativabstimmungen, verbind-
liche Vorabstimmungen Utber einzelne Punkte oder zu Grundsatzfragen oder die separate,
gleichzeitige Unterbreitung von Alternativen zu einzelnen Punkten zu. Als ebenfalls
verfassungskonform zu bewerten ist ferner die Aufteilung der Totalrevisionsvorlage in
einzelne Sachbereichspakete, Uber die jeweils separat abgestimmt wird.

Da Gestalt und Konzept einer kiinftigen Totalrevision heute noch nicht bekannt sein kon-
nen, sollte eine explizite Regelung des Abstimmungsverfahrens auf Verfassungsstufe sich
nicht auf ein einziges Verfahren beschranken. Vielmehr misste darauf geachtet werden,
den bestehenden Spielraum nicht einzuengen. Entsprechend ware ein geringer Rege-
lungsgehalt die Folge. Statt bereits heute ein bestimmtes Abstimmungsverfahren auf Ver-
fassungsstufe festzuschreiben, kénnte man damit zuwarten, bis die Frage einer To-
talrevision erneut aktuell wird. Wie der Bundesrat in seinem Bericht von 1985 festgehal-
ten hat, hangt die Wahl des Abstimmungsverfahrens "wesentlich vom Inhalt des Verfas-
sungsentwurfs ab, Uber den Volk und Stédnde abstimmen mussen. Von Bedeutung wird
ferner das politisch-psychologische Umfeld im Zeitpunkt der Abstimmung sein. Uber
beides sind heute keine zuverlassigen Aussagen moflidblese Ausfiihrungen behal-

ten ihre Gultigkeif*.

8 Bericht 1985, S. 134. Vgl. auch Christoph Leuenberger, Die Abstimmungsmodalititen bei der

Totalrevision der Bundesverfassung, Bern 1978, S. 42 f., 124 ff.

Bestatigt werden sie Uberdies von der Praxis der Kantone. So haben beispielsweise die Kantone
Basel-Landschaft, Solothurn und Bern die Revisionsbestimmungen ihrer 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
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Eine explizite verfassungsrechtliche Regelung des Abstimmungsverfahrens fir kinftige
Totalrevisionen scheint dem Bundesrat gerade auch aus diesen Uberlegungen heraus zurn
jetzigen Zeitpunkt verfriiht, es sei denn, man fasse die Bestimmung so, dass der beste-
hende Spielraum nicht eingeschrankt wird.

18 Verhiltnis zu hingigen Partialrevisionen

181 Im allgemeinen

Die Verfassungsentwicklung steht nicht still; sie wird vorangetrieben durch Volks-
initiativen und parlamentarische Vorstosse. 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 Stdanden angenommen worden sind, in die neue Verfassung zu integrieren sind.
Es qilt folgende Falle zu unterscheiden:

- Wird ene Partidrevision der aten Verfassung noch vor dem Abschluss der
parlamentarischen Beratungen Uber 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 kdnnen sich ergeben mit Verfassungsanderungen, die angenommen werden
zwischen der Verabschiedung der Vorlage fir eine neue BV durch die Bundesver-
sammlung und dem Inkrafttreten der neuen Verfassung. Nach dem Vorschlag des
Bundesrats tritt die neue Verfassung erst einige Zeit nach ihrer Annahme durch Volk
und Stande in Kraft: Ziffer IV Absatz 2 des Bundesbeschlusses Uber eine nachge-
fuhrte BV besagt, dass die Bundesversammlung den Zeitpunkt des Inkrafttretens der
neuen BV bestimmt. Bis zu diesem Zeitpunkt bleibt die alte Verfassung in Kraft und
kann weiterhin geandert werden. Die neue Verfassungsbestimmung muss aber mit
dem Inkrafttreten der neuen Verfassung in diese Uberfuhrt werden. Dabei stellt sich
die Frage der formellen Anpassung. Zwei Falle sind zu unterscheiden: Ist der Anstoss
zur Partialrevision vom Parlament ausgegangen, so kdnnen Probleme weitgehend
vermieden werden, indem die Partialrevisionsvorlage von der Bundesversammiung
formell so weit wie moglich auf die neue BV abgestimmt und der Bundesrat
ausdrucklich ermachtigt wird, die Bestimmung systematisch richtig einzuordnen
sowie gegebenenfalls die Terminologie anzupassen. Ist der Anstoss zur Partialrevision
hingegen von einer ausformulierten Volksinitiative ausgegangen, so durfte der Text
von der Bundesversammlung nicht ge&ndert werden. Hingegen kdnnte die Bundesver-
sammlung ihren Gegenentwurf auf die neue BV abstimmen. Wird aber die
Volksinitiative von Volk und Standen angenommen, so bestimmt Ziffer 1l des

Abs. 3KV BL, Art. 139 Abs. 3 und 4 KV SO). Etwas einschrankender ist demgegeniber Art. 129

der neuen Berner Verfassung: Neben Eventualantrédgen sind Varianten zuldssig, Uber welche vor-
gangig oder gleichzeitig abzustimmen ist (Abs. 3). Vgl. allgemein Urs Bolz, Neuere Totalrevisio-
nen von Kantonsverfassungen — Eine Bestandesaufnahme, in: Gesetzgebung heute 1992/2, S. 68 f.
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Bundesbeschlusses iber eine nachgefiihrte BV, dass die Bundesversammlung diese
Verfassungsbestimmung auch in die neue 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 unverandert zu tbernehmen.
Da die Bundesversammlung bei den Beratungen Uber die neue Bundesverfassung
nicht an ihren eigenen Nachfiihrungsauftrag gebunden ist, kann sie materiell neues
Verfassungsrecht in die Vorlage einfligen. Es ist daher auch denkbar, dass die Anlie-
gen einer Volksinitiative zur gegenwartigen Bundesverfassung in der neuen bereits
verwirklicht sind.

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

182 Im besonderen

In seinen Antworten auf verschiedene parlamentarische Vorstosse hat der Bundesrat eine
Prifung der Begehren flur eine Partialrevision im Rahmen der Reform der Bundes-
verfassung zugesichert. Eine Reihe solcher Vorstésse kann mit dem Beschluss uber die
neue Bundesverfassung abgeschrieben wérdeindere werden in den Erlauterungen

der einzelnen Artikel (Ziff. 212, 222 und 232) erwahnt oder kommen dort als mdgliche
Neuerung (punktuelle Anderung) zur Diskussion.

85

Siehe S. 1 f. dieser Botschaft. Infolge des Verlaufs der Revisionsarbeiten (speziell des Verzichts

auf die im VE 95 vorgeschlagenen Varianten) werden eine Reihe von zunachst zur Abschreibung
vorgesehenen Vorstosseia/t als erledigt betrachtet:

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

1980 M zu 78.201 Initiative Neuenburg. Bundesverfassung. Anderungen im Bestand der Kantone
(S 10.3.80, Petitions- und Gewahrleistungskommission des Standerates; N 19.6.80),

1991 P 90.949 Gebietsveranderungen (N 22.3.91, Bonny),

1993 P 91.3303 Einfuihrung des Offentlichkeitsprinzips mit Geheimhaltungsvorbehalt (N 3.6.93,
Hess Peter),

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

1995 P 94.3261 Bericht Uber die Lage der Schweizer Stadte (N 18.12.95, Gross Andreas),

1995 P 95.3311 Foderalistische 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 sémtliches nachgeordnetes Bundesrecht
sowie auf das kantonale Recht &us

Bei der laufenden Verfassungsreform freilich ist dieses Problem entscharft: Die Nach-
fuhrung gibt das gesamte, schon heute geltende Verfassungsrecht des Bundes wieder. Sie
enthalt grundsatzlich (zumindest vorlaufig) keine materiellen Neuerungen. Gleichwohl
stellen sich zusatzlich zu der bereits diskutierten Frage, wie mit hangigen Volksinitiativen
zu verfahren ist, verschiedene lUbergangsrechtliche Probleme. Vereinzelt werden Bestim-
mungen der heutigen Bundesverfassung nicht in die nachgefuhrte Bundesverfassung
ubernommen, sondern auf die Gesetzesebene herabgestuft, weil ihre Verfassungs-
waurdigkeit verneint wird. Andere Normen wiederum werden als obsolet betrachtet, fallen
somit ersatzlos dahin. Schliesslich muss auch die Frage des Inkrafttretens der neuen
Bundesverfassung erértert werden.

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

Mit der Totalrevision soll die Verfassung gestrafft werden; die neue Verfassung soll
weniger detaillierte Regelungen enthalten, die Normierungsdichte soll herabgesetzt
werden. Zahlreiche bisher in der Verfassung zu findende Bestimmungen werden daher
nicht mehr oder in verdnderter, 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
weitergefuhrt werden.

191.21 Weitergelten ohne Ubergangsbestimmung

In vielen Fallen 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 fiir mehrere Vorbehalte des kantonalen Vollzugs (wie etwa

8  Bericht 1985, S. 134.
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in Art. 40 BV uUber das Messwesen), die grundsatzlich in der allgemeinen Regelung von
Artikel 37 Absatz 1 VE 96 aufgehen. In &hnlicher Weise kann die mdgliche Mitwirkung
der Wirtschaftsorganisationen beim Vollzug der wirtschaftsbezogenen Bundesgesetze
(Art. 32 Abs. 3 BV) ohne explizite Nachfihrung im Wirtschaftsabschnitt bleiben, da der
Artikel 166 VE 96 in Absatz 3 eine entsprechende Mdglichkeit in allgemeiner Weise
gewdahrt. Was einmal geregelt ist, braucht nicht wiederholt zu werden.

191.22 Weiterfiihrung als Ubergangsbestimmung

Zwolf Bestimmungen werden als Ubergangsbestimmungen (in Art. 185 VE 96) weiterge-
fahrt. Damit kann bisheriges Verfassungsrecht weitergelten, und der Status quo wird
befristet verfassungsrechtlich sichergestellt. Gleichzeitig aber wird durch die beschréankte
Geltungsdauer der Ubergangsbestimmung (z.B. "langstens bis 2006" oder "bis zum Erlass
eines Bundesgesetzes") erreicht, dass an sich nicht der Verfassungsstufe angehodrende
Einzelregelungen wie die Bestimmungen uber die Mehrwertsteuer (Art. 185 VE 96 Ziff.
10) nicht auf 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 tber-
gangsrechtliche Problem nicht eigentlich I6st, sondern nur die Antwort hinausschiebt. Es
gibt aber Félle, in denen eine langere Frist bis zum Erlass einer Bundesgesetzgebung
eingeraumt werden muss.

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

191.23 Ersatzloses Dahinfallen

Bisherige Verfassungsbestimmungen, die eindeutig nicht mehr zeitgemass sind oder
jeden denkbaren Anwendungsbereich verloren haben und daher vollig Uberflissig sind,
kbnnen ersatzlos gestrichen werden (z. B. Militarkapitulationen Art. 11 BV, Braut-
einzugsgebihren Art. 54 Abs. 6 BV, Abzugsrechte Art. 62 BV, Freizligigkeit gegentber
auswartigen Staaten Art. 63 BV).

191.24 Weiterfiihrung auf der Gesetzesstufe

Bisheriges formelles Verfassungsrecht, das weitergefihrt werden soll, dem aber der Rang
des materiellen Verfassungsrechts abgesprochen werden muss, wird auf Gesetzesstufe
weitergefihrt. Damit kann sich die neue Bundesverfassung auf das Verfassungswurdige
beschréanken. Die Weiterfuhrung auf der Gesetzesstufe ist in manchen Fallen bereits
gewabhrleistet, weil detaillierte Regelungen des bisherigen Verfassungstextes auf der
Gesetzesebene aufgenommen 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. Dig

108



Kommentierungen der einzelnen Artikel werden auf solche Sachlagen aufmerksam
machen. Ausserdem sind in Ziffer 192 dieser Botschaft solche Gesetzesanderungen
summarisch zusammengestelit.

Die Bundesversammlung bestimmt den Zeitpunkt des Inkrafttretens der neuen BV (Ziff.
IV des Bundesbeschlusses Uber eine nachgefihrte BV). Damit ist ihr die Moéglichkeit
eroffnet, nach der Annahme durch Volk und Stdnde zunachst die Arbeiten fir 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 wahlen. Die Probleme des
Ubergangs von bisherigem Verfassungsrecht zu neuem Gesetzesrecht kénnen auf jeden
Fall ohne rechtliches Vakuum geldst werden: Ziffer Il Absatz 2 des Bundesbeschlusses
Uber eine nachgefihrte BV bestimmt, dass diejenigen Bestimmungen der alten BV, die in
Gesetzesrecht Uberzufihren sind, bis zum Inkrafttreten der entsprechenden gesetzlichen
Bestimmung weitergelten. So kann vermieden werden, dass in der Geltung dieses Rechts
eine zeitliche Licke entsteht.

191.3  Inkrafttreten der neuen Verfassung

Nach Artikel 123 Absatz 1 BV und Artikel 15 Absatz 3 des Bundesgesetzes Uber die
politischen Rechte (SR61.1) treten Verfassungsanderungen mit der Annahme von Volk
und Standen in Kraft, sofern die entsprechende Vorlage nicht etwas anderes b&stimmt
Das sofortige Inkrafttreten wére denn auch eine der Mdglichkeiten, die fur die neue
Bundesverfassung zur Auswahl stehen. Die Praxis hat andererseits von der Moéglichkeit
einer speziellen Regelung des Inkrafttretens in verschiedener Weise Gebrauch gemacht.
Beispielsweise sah der Bundesbeschluss "lber das Abstimmungsverfahren bei Volksini-
tiativen mit Gegenentwurf" vor, dass dieser "ein Jahr nach der Annahme durch Volk und
Stande" in Kraft tritt (BBI/987 | 16) ®. Einzelne Vorlagen enthielten ein genaues Datum
des Inkrafttretens (z.B. beim Kantonswechsel des Laufentals/®Bl Il 874). Weiter
ermachtigten etwa die Bundesbeschliisse Uber die Ausgabenbremse und Uber die
Aufhebung des Spielbankenverbots den Bundesrat, das Inkrafttreten zu bestimmen (BBI
1992 V158, 1994 111 1803). Diese Kompetenz kann auch erganzt werden mit der Auflage,
die Vorlage innert eines bestimmten Zeitraums in Kraft zu setzen (so z.B. die
Volksinitiative "“fur einen arbeitsfreien Bundesfeiertag”, BBY93 1l 871). Die
Inkraftsetzung kann ferner der Bundesversammlung Uberantwortet werden. Dies ist 1874
bei der Inkraftsetzung der heutigen BV geschehen.

Bei der Regelung des Inkrafttretens der Verfassungsreform ist dem bundesratlichen
Reformkonzept Rechnung zu tragen. Nachfihrung, Volksrechtsreform und Justizreform
sollen nach Madglichkeit nicht gleichzeitig als bedingte Vorlagen zur Abstimmung

87

Die Frage der Erwahrung des Abstimmungsergebnisses wird nicht behandelt, da der Zeitpunkt der
Erwahrung flir 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: dieser legt nach
Art. 10 Abs. 1 BPR den Abstimmungstag fest.
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unterbreitet werden; sie sollen im Gegentell als eigenstandige Totalrevisionen ausgestaltet
werden, Uber die zeitlich gestaffelt abgestimmt wird, die aber miteinander verknupft sind.

Ein gleichzeitiges Inkrafttreten der drei genannten Vorlagen kann wiinschbar sein. Damit
lasst sich vermeiden, dass die Nachfuhrungsvorlage kurz nach ihrem Inkrafttreten bereits
wieder geandert wird. Werden die drei Reformvorlagen nicht gleichzeitig, sondern
zeitlich gestaffelt Volk und Stadnden zur Abstimmung unterbreitet, ist daher aufgrund der
geltenden Verfassungslage eine ausdriickliche Regelung des Inkrafttretens unerlasslich.
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 Uber eine nachgefiihrte BV legt deshalb fest, dass die
Bundesversammlung das Inkrafttreten der neuen Bundesverfassung bestimmt. Die
Bundesversammlung ist frei, den Zeitpunkt nach den fir sie massgeblichen Kriterien zu
bestimmen. Sie kann einen schnellen Wechsel zur neuen Bundesverfassung favorisieren
oder ein symboltrachtiges Datum wahlen; sie kann aber auch die gleichzeitige
Inkraftsetzung von Nachfiihrung und Reformbereichen wéhlen oder ihre Kompetenz an
den Bundesrat abtreten. Die vorgesehene Regelung erweist sich somit als sehr beweglich;
sie ermdglicht die Berticksichtigung aller denkbaren Gesichtspunkte.

Schliesslich sollte die heutige Bundesverfassung formell aufgehoben werden. Aus
rechtlicher Sicht ist dies zwar nicht zwingeriek (posterior derogat legi priori), drangt

sich aber aus Griinden der Rechtssicherheit und der Verfassungsklarfieizter I

Absatz 1 des Bundesbeschlusses iber eine nachgefiihrte Bundesverfassung tragt diesen
Anliegen Rechnung.

Ziffer 1l Absatz 2 normiert die Ausnahme dazu: Bestimmungen der bisherigen Bundes-
verfassung, die auf Gesetzesstufe weitergefuhrt werden sollen, bleiben bis zum Inkraft-
treten der entsprechenden gesetzlichen Bestimmungen in Kraft. Fur diese Normen wird
das Ausserkrafttreten der alten Verfassung also gestaffelt.

192 Notwendige Anpassungen der Gesetzgebung

Bestimmungen der geltenden Verfassung, die keinen Eingang in die neue Verfassung
oder deren Ubergangsbestimmungen gefunden haben, missen auf der Gesetzeseben
weitergefihrt werden. Dabei ist zu prifen, ob sie bereits Eingang in die Gesetzgebung
gefunden haben; ist dies nicht der Fall, so muss die Gesetzgebung entsprechend angepass
werden. Weiter konnen sich Bestimmungen der neuen Verfassung auf das bestehende
Gesetzesrecht auswirken und entsprechende Anpassungen erfordern. Diese Gesetzes
anderungen sollen Gegenstand eifwtatzbotschaft sein, die spéater unterbreitet werden
kann. An dieser Stelle soll lediglich eine Ubersicht geboten werden.

Sofern die Gesetzesadnderungen bis zum Inkrafttreten der neuen BV durchgefiihrt sein
werden, stellen sich keine speziellen Ubergangsrechtlichen Probleme. Wo dies nicht der

8  gpauch Bericht 1985, S. 135.
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Fall sein wird, greift die vorlaufige Weitergeltung der herabzustufenden Bestimmung der
alten BV (s. dazu Ziff. 191.3).

Namentlich in folgenden Féllen erscheint uns eine Anpassung der jeweiligen Gesetz-
gebung notig:

Anspruch auf schickliche Beerdigung (Art. 6 und 13 VE 96): Der Anspruch auf ein
schickliches Begréabnis ist grundsatzlich in der Menschenwilrde von Artikel 6 VE 96
mitenthalten. Weil das sogenannte kleine Grundrecht des Artikels 53 Absatz 2 BV
nicht mehr ausdricklich in die BV aufgenommen wird, sollte eine Bestimmung in die
Bundesgesetzgebung eingefuhrt werden, die die kantonalen Behdrden dazu ver-
pflichtet, dem Anspruch stattzugeben.

Religionsgemeinschaften (Art. 13 VE 96): Die Bestimmung des nicht mehr
weitergefuhrten Artikels 50 Absatz 3 BV uber Streitigkeiten bei der Bildung oder der
Trennung von Religionsgemeinschaften muss ins BG Uber das Verwaltungsverfahren
(SR 172.021) oder ins BG uber die Organisation 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¢&RI /; evil. StHG, SRs42.14).

Schutz vor Ausweisung (Art. 21 VE 96): Artikel 37 Absatz 2 IRSG (SR51.1), der
nicht einen so weitgehenden Schutz gewéahrt 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
Birgerinnen und Birgern die entsprechenden Pflichten aufzuerlegen (Legalitats-
prinzip); deshalb ist ein gesetzlicher Erlass notig.

Freiziigigkeit (Art. 86 VE 96): Die Gewahrleistung der beruflichen Freizlgigkeit (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 weitergefihrt wird, werden Anpassungen des Nationalbankgesetzes (NBG;
SR951.11) und des BG Uber das Minzwesen @R 10) notig. (Die Steuerbefreiung

der Nationalbank hingegen ist bereits im Gesetz verankert.)

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

Besteuerung von Frachturkunden (Art. 125 VE 96). Dass Frachturkunden der SBB
von den Kantonen nicht besteuert werden dirfen (Art. 7 UB), muss gesetzlich veran-
kert werden.

Volksinitiative auf Teilrevision der Verfassung (Art. 129 VE 96): Artikel 121bis BV

regelt den Grundsatz des "Doppelten Ja" detailliert fir Abstimmungen Uber
Volksinitiative und Gegenvorschlag; Artikel 129 Absatz 6 VE 96 Ubernimmt von
dieser Regelung lediglich den Grundsatz; die Details missen neu auf der Ebene des
Gesetzes (BPR; SRy 1.1) verankert werden.

Vernehmlassungsverfahren (Art. 138 VE 96): Die von der BV in den Artikeln X055,
27ter, 27muater p7muinquies 32 34er 34sexies ynd 4%is punktuell gewahrten Anho-
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rungsrechte werden durch die allgemeine Regelung von Artikel 138 VE 96 abgedeckt,
sind aber auf der Ebene des Gesetzes ausdricklich zu verankern.

—  Finanzen (Art. 157 und 171 VE 96): Die Aufnahme von Anleihen (Art. 85 Ziff. 10
BV) wird im VE 96 nicht mehr ausdricklich geregelt. Die Organkompetenz soll von
der Bundesversammlung an den Bundesrat Ubergehen; dies bedingt die Schaffung
einer gesetzlichen Grundlage im Finanzhaushaltsgesetz (FH&: ISR%.

—  Beziehungen zwischen Bund und Kantonen (Art. 174 Abs. 3 VE 96): Der Bundesrat ist
nicht mehr Genehmigungsinstanz fur die Vertrage der Kantone unter sich und mit dem
Ausland; er nimmt lediglich davon Kenntnis und erhebt gegebenenfalls Einsprache bei
der Bundesversammlung. Die Regelung des Genehmigungsverfahrens nach Artikel 7a
VWOG (SR 172.010) ist an Artikel 174 Absatz 3 VE 96 anzupassen, soweit sie
Vertrage der Kantone betrifft.

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

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

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

— Verbot von Vereinen (Art. 19 VE 96): Das Verbot von rechtswidrigen oder
staatsgefahrlichen Vereinen nach Artikels 56 BV wurde nicht mehr in den Verfas-
sungstext aufgenommen. Es wird in Artikel B7S5tGB geregelt.

—  Wasser (Art. 60 VE 96): Die nicht in den VE 96 aufgenommenen Einzelheiten sind
bereits im BG Uber den Wasserbau (3R./00) und im Gewasserschutzgesetz
(GSchG; SR74.20) enthalten.

—  Zusammenarbeit mit privaten Organisationen auf dem Gebiet der Fuss- und Wander-
wege (Art. 72 VE 96): Artikel 379vaer Absatz 4 BV ist durchgefiihrt in Artikel 8 des
BG Uber Fuss- und Wanderwege (8R).

— Landesversorgung (Art. 94 VE 96): Da entsprechende Anderungen im Gang sind
(Agrarpolitik 2002"), besteht kein zusatzlicher Handlungsbedarf.

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

— Absinthverbot (Art. 96 VE 96): Das Absinthverbot des Artikels 82BV ist im neuen
Lebensmittelgesetz (LMG; SR/7.0) und in der dazugehdrigen Lebensmittel-
verordnung (LMV; SR817.02) enthalten.

- Gesundheitspolitische Bediirfnisklausel fiir das Gastgewerbe (Art. 96 VE 96): Diese
kantonale Kompetenz zur Einschrankung der Wirtschaftsfreiheit besteht auch ohne
ausdrtckliche Erwahnung in der BV.

% Vgl. den entsprechenden V orstoss des Bundesrats aus dem Jahr 1986; BBI 1986 11 1369 ff.
%t Vgl. Botschaft zur Reform der Agrarpolitik (Agrarpolitik 2002), BBI 1996 1V 1.
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— Verbot des Hausierens mit geistigen Getrinken (Art. 96 VE 96). Das Verbot des
Artikels 32quater Absatz 6 BV ist fir die gebrannten Wasser in Artikel 41 des
Alkoholgesetzes (SR80) ausgefuhrt.

—  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
zusatzlicher Handlungsbedarf.

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

— Interkantonale Auslieferung (Art. 114 VE 96): Artikel 67 BV ist bereits von Artikel
352 StGB (SR3/1.0) durchgefihrt.

—  Entschddigung der Ratsmitglieder (Art. 140 und 141 VE 96). Die Artikel 79 und 83
BV werden nicht ibernommen; die fir die Mitglieder der eidgendssischen Réte im
Entschadigungsgesetz (3R!.21) getroffene Regelung wird als geniigend 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 Prasidenten
(Art. 78 Abs. 3 und 82 Abs. 4 BV) nicht mehr; die Verankerung in den Geschafts-
reglementen von National- und Standerat (SR /3 und /71.14) wird als gentigend
erachtet.

—  Vakanzen im Bundesrat und Entlohnung der Mitglieder des Bundesrates (Art. 163 VE
96). Artikel 96 Absatz 3 BV uber die Wiederwahl bei Vakanzen und Artikel 99 BV
Uber die Entlbhnung bringen Selbstverstandliches zum Ausdruck. Die Wahl der
Mitglieder des Bundesrates ist in den Ratsreglementen, ihre Besoldung im BG uber
Besoldung und berufliche Vorsorge der Magistratspersonen/{3R21), das sich
auf Artikel 85 Ziffer 3 BV (Art. 161 Abs. 1 Bst. e VE 96) stutzt, hinreichend geregelt.

—  Beizug von Sachverstindigen (Art. 166 VE 96). Artikel 104 BV ist auf Gesetzesstufe
(Art. 40 VWOG, SR/72.010) verankert.

— Periodische Berichterstattung des Bundesrates (Art. 175 VE 96). Artikel 102 Ziffer 16
BV ist durch Artikel 45 GVG (SR 71.11) gesetzlich genligend gewahrleistet.

- Zvil-, Straf- und Verwaltungsgerichtsbarkeit (Art. 178 VE 96). Die ausflhrliche
Regelung der Artikel 110, 111, 114 und Ri$8YV ist durch die Bundesgesetzgebung
(OG, SR 173.110; BZP, SR 273; BStP, SR3/2.0) umfassend und differenziert
ausgefuhrt worden.

In verschiedenen Féllen ist die Anpassung der Gesetzgebung naher zu prufen:

—  Redaktionsgeheimnis (Art. 14 VE 96): Die Notwendigkeit einer Aufnahme des durch
Artikel 14 VE 96 gewéhrleisteten Redaktionsgeheimnisses in die Artikel 16 Absatz 3
des BG uber das Verwaltungsverfahren (SR 021) und die Artikel 74 ff. des BG
Uber die Bundesstrafrechtspflege ($R.0) ist zu prifen.

—  Schutz vor Ausweisung, Auslieferung und Ausschaffung (Art. 21 VE 96): Es ist
abzuklaren, ob in Artikel 7 IRSG (SR 1.1) die Mdglichkeit, in bestimmten Fallen
vom vorgeschlagenen Artikel 21 Absatz 1 VE 96 abzuweichen (vgl. Erlauterungen zu
Art. 21 VE 96), ausdriicklich vorgesehen werden muss.
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— Freiheitsentzug (Art. 27 VE 96): Im Licht der Interpretation von Artikel 27 Absatz 4
VE 96 (vgl. Erlauterungen zu Art. 27 VE 96) ist zu priufen, ob Artikel 13c Absatz 4
des BG uber Aufenthalt und Niederlassung der Auslander (ANAG;/&R20)
angepasst werden muss.

—  Verbot des Hausierens mit geistigen Getrdnken (Art. 96 VE 96): Es ist zu priufen, ob
ein Verbot des Hausierens mit vergorenen Getranken in Nachfiihrung von Artikel
32quater Absatz 6 BV in das Lebensmittelgesetz einzufiigen ist.

—  Amtssprachen (Art. 136 VE 96): Betreffend die ratoromanische Sprache bedarf Artikel
136 VE 96 grundsétzlich der Konkretisierung durch das Gesetz; in bestimmten Fallen
ist jedoch von der unmittelbaren Anwendbarkeit auszug&h&ei der Gesetzgebung
Uber das Ratoromanische als Amtssprache handelt es sich nicht um ein spezifisches
Problem der Nachfuhrung.

Generell sind in allen Bundeserlassen die Ingresse und die Verweise auf Artikel der alten
BV an die neue BV anzupassen. Es ist zu prufen, ob dies mit einer formellen Gesetzes-
anderung oder durch den Bundesrat erfolgen soll.

92 BGE 122 1a95.
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2 Besonderer Teil
21 Entwurf zu einer nachgefiihrten Bundesverfassung

211 Allgemeine Einfiihrung

Die Nachfuhrung soll die Bundesverfassung in Ordnung bringen und ihre Mangel ab-
bauen, sie soll das Verfassungsrecht gegenwartsnah gestalten und fir die Zukunft
aufbereiten; so will es — sinngeméass — der Auftrag der Bundesversammlung aus dem
Jahre 1987 (vgl. Art. 3 des Bundesbeschlusses vom 3. Juni 1i®&7 die Totalrevision

der Bundesverfassung und Ziff. 124). Mit der nachgefiihrten Bundesverfassung ist nun
das geltende geschriebene und ungeschriebene Verfassungsrecht des Bundes mdglichs
umfassend, einheitlich, systematisch, zeitgerecht, klar und verstandlich 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 nachgefuhrte Verfassungstext ist des-
halb ein getreues Abbild deggenwdrtigen Rechtszustandes. Damit ist eine klare und
transparente Ausgangslage geschaffen fir weitergehende, erkennbar als Neuerung
bezeichnete Reformanliegen.

211.1  Der Nachfiihrungsauftrag (Hinweise)

Wir haben bereits ausfihrlich tGber Sinn und Notwendigkeit einer Erneuerung unserer
Bundesverfassung (Ziff. 114) und das bundesratliche Konzept der Verfassungsreform
(ziff. 117), namentlich auch Uber die Rolle der Nachfihrung in diesem Prozess (Ziff.
117.1) berichtet. Einlasslich ist dargelegt worden, wie es zum parlamentarischen Nach-
fihrungsauftrag gekommen ist (Ziff. 123), welches sein Wortlaut, sein Inhalt und seine
Bedeutung sind (Ziff. 124) und welchen Schwierigkeiten sich der Bundesrat bei der
Erfullung dieses Auftrags und bei der Ausarbeitung des Entwurfs zu einer nachgefihrten
Bundesverfassung gegenibergestellt 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), Ubertriebene, mit dem
Nachfuhrungsauftrag nicht vereinbare Erwartungen als solche zu 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 einige Kennzeichen des Entwurfs
hervorgehoben werden (Ziff. 211.4), um so die Leserin und den Leser vorzubereiten auf
die detaillierten Erlauterungen zu den einzelnen Bestimmungen des nachgefuhrten
Verfassungsentwurfs (Ziff. 212).

! BBI 1987 Il 963.
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Nach Artikel 3 des mehrfach erwdhnten Bundesbeschlusses soll der vom Bundesrat
vorgelegte Entwurf’das geltende geschriebene und ungeschriebene Verfassungsrecht
nachfiihren, es verstdndlich darstellen, systematisch ordnen sowie Dichte und Sprache
vereinheitlichen".

Die Ausgangslage ist damit umrissen. Die Bundesversammlung mochte die Diskussion
Uber die Verfassungsrevision gestitzt auf einen Verfassungsentwurf fihren, der Klar,
tbersichtlich und in einer modernen Sprache aufzeigt, was heute geltendes Recht ist und
wegen seiner grundlegenden Bedeutung fir diesen Staat in die Verfassung der Schweize-
rischen Eidgenossenschaft gehort.

Die nachgefiihrte Verfassung muss — zwangslaufig — an Bewéhrtes und Vertrautes
anknipfen. Sie nimmt Bekanntes auf und fuhrt 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 umwalzender Neuanfang sein; er ist inso-
fern auch nicht das Ergebnis schopferischer Eingebung, sondern einer sorgféltigen
Bestandesaufnahme. Und dennoch: Den Verfassungsstoff in seiner Gesamtheit identi-
fizieren und nach Rechts- und Sachgebieten ordnen, die Verfassung von Uberholtem und
Zweitrangigem entlasten und Licken schliessen, das Verfassungsrecht der Wirklichkeit
anpassen und Entwicklungen unter Berlcksichtigung des internationalen und richter-
lichen Rechts einfangen, die Regelungsdichte vereinheitlichen und die Ausdrucksweise
aktualisieren — das sind Aufgaben von hdchster verfassungsrechtlicher Relevanz.

Die Verfassungslage so darstellen, wie sie sich heute tatsachlich prasentiert, ist bereits
mehr als blosse Registrierung, mehr als Ubernahme und Neuformulierung der vorge-
gebenen Ordnung. Denn mit der Vervollstandigung, 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
Stromungen und Herausforderungen. Das erst befahigt sie Uberhaupt, ihren Geltungs-
anspruch ungebrochen auch in der Zukunft erheben zu kdnnen.

211.2  Maoglichkeiten und Grenzen der Nachfiithrung

Die Nachfiuhrung muss auf das Verfassungsrecht (geschriebenes und ungeschriebenes
Verfassungsrecht, materielles Verfassungsrecht in anderen Erlassen) ausgerichtet sein.
Aber bereits die Eingrenzung dessen, was als verfassungswirdig gilt (also in die
Verfassung aufzunehmen oder daraus zu entfernen ist), ist schwierig. Gleich verhalt es
sich mit der Bestimmung der massgeblichen Behdrdenpraxis oder der herrschenden Lehre
und mit der adaquaten systematischen Einordnung oder der treffenden Formulierung einer
Norm. Bei umstrittenen Auslegungen hat der Bundesrat primar auf die Behdrdenpraxis
abgestellt. Zudem wurde versucht, den Formulierungen keine Meinungen zu-
grundezulegen, die lediglich auf einen Teil der Lehre abgestitzt werden kdnnen. Die
Ubernahme von Regelungen aus internationalen Menschenrechtskonventionen, denen
aufgrund verfassungstheoretischer Uberlegungen materiell Verfassungsrang zuerkannt
werden muss, beschrankt 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 die Individualbeschwerde nach dieser
Konvention gegen sich zugelassen, und die Entscheide wirken sich ahnlich aus wie
verfassungsgerichtliche Urteile.

Selbstverstandlich kann und soll eine nachgefiihrte Bundesverfassung nicht alle entschei-
dungsbedurftigen Verfassungsfragen l6sen; sie muss sich damit begntugen, offene und
umstrittene Fragen (etwa im Verhaltnis Volkerrecht-Landesrecht oder im Verhéltnis
Bund-Kantone) als solche kenntlich zu machen. Materielle "Abrundungen” (auch wenn
sie klarend und wohlgemeint sind) haben im Nachfiihrungskonzept ebenso wenig Platz
wie rechtspolitische Neuerungen. Im tbrigen wurde bei strittigen Punkten mdglichst die
Nahe zum geltenden Verfassungstext gesucht. Freier war man in der Gestaltung der
Nachfihrung dort, wo Konsens Uber die gelebte Verfassungswirklichkeit besteht. Wer-
tungen, Entscheidungen, Akzentsetzungen sind allemal damit verbunden. Dessen war
man sich schon bei den parlamentarischen Beratungen der Jahre 1986/87 bewusst. Auch
uber die Auswirkungen von Veranderungen war und ist man sich weitgehend einig:
Werden Verfassungsbestimmungen auf die Gesetzesebene herabgestuft, verlieren sie ihre
erhohte Bestandeskraft — und umgekehrt. Neue Formulierungen eroffnen zudem immer
auch neue Mdglichkeiten der Akzentsetzung und Interpretation.

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

Ein ernstzunehmendes politisches Problem stellt die Gefahr dar, dass in der politischen
Ausmarchung Uber den nachgeflihrten Verfassungstext einmal erzielte Kompromisse
aufbrechen konnten. Sicher wird man auch versucht sein, im Rahmen der "Nachflhrung"
da und dort (scheinbar) langst fallige "Korrekturen” am alten Verfassungsrecht vorzu-
nehmen. Damit stellt sich das Problem de¥%rafibaren Neuerungen. Die Erfahrungen in

den Kantonen zeigen, dass dabei Zurtckhaltung geboten ist. Im Ubrigen entspréache es
nicht dem parlamentarischen Auftrag und dem Konzept des Bundesrates, nun den Ver-
fassungsentwurf mit einer Vielzahl von Varianten (punktuellen Neuerungen) zu erganzen.
Denn dies kdme — wie bereits erwéhnt — indirekt einer verkappten materiellen Total-
revision der Bundesverfassung gleich. Der Bundesrat hat deshalb bewusst auf Varianten
im Verfassungstext verzichtet und stattdessen ganze Bereiche der Revision unterzogen.

Kaum zu beflurchten ist, dass die Nachfihrung der Bundesverfassung zu einer Zemen-
tierung des Verfassungsrechtes filhren wird. Dieses Argument l&sst 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 Bedirfnissen der Zeit anzupassen. Auch wird das Bundes-
gericht nicht umhinkénnen, das Verfassungsrecht am konkreten Fall weiterzuentwickeln
und entscheidungsbedirftige Fragen aufzugreifen. Die Verfassung wird also "living
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instrument” bleiben. Nur so hat sie lbrigens eine Chance, ihre Steuerungsfunktion beizu-
behalten.

Der Ruckgriff 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 neueren Bestimmungen wird aber der Wille des
historischen Gesetzgebers nie Ubergangen. Da es sich um eine Nachfihrung der Bun-
desverfassung handelt, misste sich das Bundesgericht dort, wo sich die Behdrden nicht
ausdrtcklich zu einer Neuerung bekennen, ohnehin 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 zurickgegriffen und verwiesen. Um so
mehr misste dies bei einer nachgefiihrten Verfassung der Fall sein, die sich willentlich
bemuht, "Identifikations- und Traditionsanschlisse" (K. Eichenberger) mit dem bisheri-
gen Recht herzustellen.

211.3 Entscheidmaximen

Verschiedentlich ist angeklungen, dass sich der Bundesrat bei der Erarbeitung des
Entwurfs zu einer nachgefuihrten Bundesverfassung von bestimmten Prinzipien hat leiten
lassen. Massgebend waren dabei selbstverstandlich in erster Linie die im Artikel 3 des
Bundesbeschlusses vom 3. Juni 1987 lber die Totalrevision der Bundesverfassung enthal-
tenen Vorgaben sowie die Ausfiulhrungen, die dazu in den Kommissionen und im Plenum
der beiden Rate gemacht worden sind (vgl. Ziff. 124.2). In Zweifelsfallen 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 Erlauterungen als solche kenntlich zu machen.

2. Bei der Nachfuhrung darf nicht rechtspolitisches Wunschdenken Platz greifen;
"Abrundungen” haben zu unterbleiben und offene oder strittige Fragen sind als solche
zu kennzeichnen; der parlamentarische Nachflihrungsauftrag gebietet die Optik eines
"aufgeklarten Konservativen".

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

211.4 Kennzeichen des nachgefiihrten Verfassungsentwurfs

Der Verfassungsentwurf hat tber die Leitlinien der Nachfiihrung hinaus vielen Anspri-
chen gerecht zu werden: er muss burgernah sein, die Gegenwart und die Wirklichkeit
einfangen, er darf die Europafrage nicht prajudizieren und soll konsensfahig sein. Wird er
diesen (und weiteren) Anspriichen gerecht ?
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Zur Biirgerndihe

Der Verfassungsentwurf ist tbersichtlich und zeichnet sich aus durch einen klaren
Aufbau und eine einfache Sprache. Die Birgerinnen und Blrger kdnnen sich im Text zu-
rechtfinden. Sie finden die Grundrechte vollstdndig aufgelistet und die politischen Rechte
in einem separaten Titel zusammengefasst. Sie kdnnen die Zusténdigkeiten des Bundes
klar erkennen und die Befugnisse der Bundesbehdrden auf einen Blick erfassen.

Zur Gegenwartsndhe

Der Verfassungsentwurf gibt das heute geltende Recht wieder. Er tbernimmt die vom
historischen Verfassungsgeber getroffenen Grundentscheide. Doch trotz der massgeben-
den Verankerung in der Geschichte und trotz der bestimmungsgeméssen Zukunftsorien-
tierung ist der Verfassungsentwurf vorallem der Gegenwart verpflichtet. Er versucht, in
Inhalt, Form und Stil zeitgemé&ss zu sein.

Zur Wirklichkeitsndhe

Der Verfassungsentwurf bringt das Verfassungsrecht in Einklang mit der Verfas-
sungswirklichkeit. Er nimmt das ungeschriebene Verfassungsrecht auf, lasst Entbehr-
liches weg, aktualisiert die Zweckbestimmungen, betont die Schutzbedirftigkeit des
modernen Menschen, macht den Sozialstaat besser sichtbar, vermittelt ein zutreffenderes
Bild schweizerischer Bundesstaatlichkeit und grenzt die Befugnisse der Bundesbehdrden
klarer voneinander ab.

Zur Weltoffenheit

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 flir die Schweiz bindend — massvoll auf (z.B. die Verfah-
rensgarantien der EMRK) und statuiert fur alle Behorden die Beachtung des Volker-
rechts, hitet sich aber, nicht gefestigte Meinungen zu verankern. Und schliesslich: Der
Verfassungsentwurf ist nicht auf einen Integrationsschritt ausgerichtet. Insofern ist er
europaneutral.

Zur Konsensfdahigkeit

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 Volk und Standen gewiss sein, sofern nur diese
"Bestandesaufnahme™ gewiinscht wird; aber bereits das ist viel, weil das geltende Recht
haufig nicht ausreichend bekannt ist und der Stand der Rechtsentwicklung regelméassig
verkannt wird.

Die priigenden Merkmale

Der neue Entwurf kann alles in allem folgendermassen gekennzeichnet werden (vgl. dazu
auch die Ziff. 118.1 und 143.1 sowie die Einleitungen zu den einzelnen Titeln und
Kapiteln):

119



120

Der nachgefuihrte Verfassungsentwurf gilat geltende Verfassungsrecht wieder und
erhebt selbst nicht den Anspruch, Lésungen anzubieten fur weitergehende Reform-
anliegen. Er stellt jedoch daflir eine wichtige Voraussetzung dar.

Der Verfassungsentwurf nimralie traditionellen Werte und Institutionen und die
geschichtlich gewachsenen Strukturen unseres Staates auf und vermittelt sie der
heutigen und den kinftigen Generationen in neuer Form. Die vom historischen Ver-
fassungsgeber getroffenen Grundentscheide und die uns vertrauten politischen
Maximen, Leitsatze und Strukturprinzipien pragen deshalb auch den neuen Entwurf.

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

Der Verfassungsentwurf strebt in der Normierung des Verfassungsrechts (massvoll)
Vollstindigkeit im Grundsditzlichen, Einheitlichkeit, Einfachheit und Verstdndlichkeit
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 einfath®au. Dies
ermoglicht den Uberblick, erleichtert den Zugang zum Inhalt und fordert das Ver-
standnis. Die Strukturprinzipien unseres Staates (Demokratie, Rechtsstaatlichkeit,
Bundesstaatlichkeit, Sozialstaatlichkeit) werden besser kenntlich gemacht, und die
wichtigsten Verfassungsbereiche (Grundrechte, Volksrechte, Stellung der Kantone,
Zustandigkeiten, Behordenbefugnisse) werden zusammenfassend dargestellt.

Im Einleitungsteil des Verfassungsentwurfs werden die Grundentscheide des schwei-
zerischen Verfassungsgebers (z.B. Bundesstaatlichkeit und Rechtsstaatlichkeit) sowie
gewisse Verfassungsprinzipien bzw. Grundsatze des staatlichen Handelns (z.B. das
Legalitatsprinzip, das Erfordernis des offentlichen Interesses, das Verhéaltnismassig-
keitsprinzip) neu oder besser ins Licht gertckt.

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

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



9. Die Bundesbehorden und ihre Befugnisse sind Ubersichtlicher geregelt; die starkere
Untergliederung tragt wesentlich zur Klarung bei.

10 Sprache, Begrifflichkeit und Stil des Verfassungsentwurfs sind nichtern gehalten und
vom Bemihen getragen, nahe beim allgemeinen Sprachgebrauch zu bleiben. Der her-
gebrachten Fachsprache und der entstehungsbedingten Wortfille hat man, namentlich
bei neueren Verfassungsbestimmungen, nicht immer ausweichen kénnen. Dennoch
halt sich der Entwurf sprachlich in der Mitte zwischen Allgemeinverstandlichkeit und
juristischer Begrifflichkeit.

Zusammenfassende Bemerkungen

Bei der Nachfilhrung 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 Blrgerinnen und Burgern be-
wusst gemacht werden, was heute schon gilt. Auf diese Weise wird eine klare und
transparente Ausgangslage geschaffen fur weiter(gehend)e Reformen. Die Adressatinnen
und Adressaten werden sich im Text wieder zurechtfinden kdnnen. Das erleichtert die
Identifikation mit der Verfassung. Zudem stellt die Mdglichkeit der Abstimmung Uber
diesen Text eine willkommene Gelegenheit dar fir eine demokratische Bekraftigung des
Verfassungsrechts einschliesslich derjenigen Grundsatze und Normen, die durch die
bundesgerichtliche Praxis oder den Abschluss voélkerrechtlicher Vertrage entwickelt
worden sind.

Die Nachfiihrung der Verfassung hat also durchaus ihren Eigenwert, denn nicht jede Neu-
uberpriifung des Grundgesetzes muss zwangslaufig zu grundlegenden Anderungen
fuhren. Schon im 19. Jahrhundert endeten viele Ansatze zu umfassenden Revisionen in
den Kantonen und im Bund weitgehend bei einer Bestatigung des Uberkommenen und
Bewahrten. Die Verfahren waren deshalb nicht unnitz, wie Max Imboden in seiner
Schrift "Verfassungsrevision als Weg in die Zukunft" 1966 formulierte: "Eine Verfassung
kann nicht nur imirhalt, sondern auch infrofil, in den Ausstrahlungen nach der Hohe

und nach der Tiefe, erneuert werdénDas trifft fiir den Entwurf zu einer nachgefiihrten
Bundesverfassung in ausgesprochenem Masse zu. Man kann Imboden auch diesbeztiglich
zustimmen: "Neuschopfung der Verfassung heisst vor allem Bewusstmachung"

2

Max Imboden, Verfassungsrevision als Weg in die Zukunft, Bern 1966, S. 27.
3 Max Imboden, a.a.0., S. 31.

121



212 Erlduterungen zu den einzelnen Bestimmungen

Prdambel

Die Praambel stellt eingierliche, wiirdevolle Einleitung zur Verfassung dar. Ihr Gehalt

ist symbolischer Art. Sie lasst 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 MeinuhcSigt ist eine ein-
leitende Formel, die man von alters her als Eingang von Vertrdgen kennt. In einer Verfas-
sung unterstreicht sie den Griindungscharakter; sie bekraftigt den Willen zur Staatlichkeit
undzsoll in gewissem Mass, die Richtung aufzeigen, in die der Staat sich entwickeln
soll “.

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

Sehr viele Eingaben wollen die Anrufung Gottgsvocatio dei) in der Praambel
beibehalteri. Es sei hier in Erinnerung gerufen, dass die Gewahrleistung der Glaubens-
freiheit (Art. 13 VE 96) Bund und Kantonen jedes diskriminierende Verhalten gegenuber
irgendwelchen Religionen untersagt (eingeschlossen die Entscheidung zu einer
areligiosen Lebens- und Weltanschaudhgpie Anrufung Gottes stellt eine alte
Tradition dar, die sich bis in die ersten Bindnisse, welche unter den alten Eidgenossen
geschlossen wurden, zurtickverfolgen lasst. lhre Aufnahme in die Prdambel der neuen
Bundesverfassung stellt einen hochbedeutsamen Traditionsanschluss dar. Inhaltlich soll
die invocatio dei daran erinnern, dass neben den Menschen und dem Staat eine hdhere

Vgl. Aubert in Kommentar BV, Prdambel, Rz. 6 und 19 (m. w. H.). Vgl. auch Peter Saladin, Zur
Praambel einer revidierten Verfassung, in ZeitSchrift 4/1996, S. 270 f. (m. w. H.).

Zum Zusammenhang zwischen den in der Praambel aufgezahlten Zielen und dem Zweckartikel
vgl. Peter Saladin, Zur Praambel einer revidierten Verfassung, in ZeitSchrift 4/1996, 274; zu Inhalt
und Funktion einer Prdambel vgl. Leonie Waser-Huber, Die Prdambeln in den schweizerischen
Verfassungen, Diss. Bern 1988, S. 140 ff.

3 Fur 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, SVSS-1, SGF),
189 Private.

Vgl. Peter Saladin, Zur Praambel 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 Glaubenstiberzeugung fur
verbindlich erklaren, und jede Person kann "Gott dem Allmachtigen” einen personlichen
Sinn geben.

Zweitens geht aus den Vernehmlassungen zum VE 95 der Wunsch hervor, die Praambel
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 Staa
aufgebaut sei, nicht mehr in der Praambel figurierten — wobei lGber eben diese Werte
durchaus Meinungsverschiedenheiten bestehen. Die sehr kurze Praambel im VE 95 ist
nicht in der Meinung vorgelegt worden, in der neuen Verfassung auf einen ausfthrliche-
ren Text zu verzichten, sondern der Bundesrat wollte gerade in dieser Frage die Volks-
diskussion und ihre Ergebnisse abwarten.

Der Text der Praambel, der in diesem Entwurf vorgelegt wird, tragt den Besorgnissen und
Winschen Rechnung. So wird derufung Gottes, welche auch am Ende des 20. Jahr-
hunderts nichts von ihrer Aktualitat eingebisst hat, ohne Anderung tibernommen.

Es folgt dieBezeichnung 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 Legitimitat gerechter wird.

Die Prdambel nennt sodann digiinde fiir die Verfassungsgebung. Sie lassen sich
insgesamt kennzeichnen al&rualisierung der grundlegenden Werte, die in unserer
Gesellschaft zugleich als Leitvorstellungen anerkannt sind und tatsachlich gelebt werden
— wie gebrochen auch immer. Die Anrufung dieser Grundwerte hélt in eigentimlicher
und bedeutungsvoller Weise die Balance zwischen einer durchaus auch Selbstbewusstsein
ausstrahlenden Tatsachenbeschreibung und einer Selbstverpflichtung, die sich der
eigenen Defizite bewusst zeigt.

Die sogenannte Erzéhlunguarratio) hebt an mit der Grindungserinnerung und
-erneuerung, um dann zu den traditionellen Werten "Freiheit, Unabh&ngigkeit und Frie-
den" und den in der gegenwartigen Zeit fur unser Land besonders wichtigen Werten
"Solidaritat und Offenheit gegentber der Welt" Gberzugehen. Die innere Spannweite der
damit angesprochenen Wertvorstellungen ist gewollt; sie ist charakteristisch fiur die
"Vielfalt in der Einheit" und erfordert zwingend unseren "Willen, in gegenseitiger
Toleranz und Achtung" zu leben. Mit diesem Doppelbegriff bezeichnet die Praambel das
gesellschaftlich absolut Unverzichtbare, wenn (iberhaupt ein Staat gebildet werden soll
Schliesslich o6ffnet dienarratio mit der "Verantwortung gegentber den kinftigen
Generationen" den Blick in die Zukunft. Angezielt ist eine Haltung, die sich in einem —
Okologisch, sozial und wirtschaftlich — sorgsamen Umgang mit den Lebensgrundlagen
bewéhrt. Es geht darum, mit diesen im gesamten Staatshandeln so umzugehen, dass sie

> Vgl. das unauflésbare Ineinander von Grundkonsens und Verfassung bei J. P. Muller, Demokra-

tische Gerechtigkeit, Miinchen 1993, S. 20-28.
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auch den zukinftigen Generationen noch zur Verfigung stehen. Dieses Bekenntnis zum
Prinzip der Nachhaltigkeit und der Verantwortung fur die kiinftigen Generationen ist als
Grundentscheid bestimmt verfassungswiifdigugleich verdeutlicht der Blick auf die
Zukunft die Begrenztheit unserer eigenen Situation und lasst dadurch die mit mensch-
lichem Sein stets verbundene Endlichkeit bewusst werden. Dieses Bewusstsein ist es, das
uns bewegt, die Praambel mit devocatio dei zu beginnen.

1. Titel:  Die Schweizerische Eidgenossenschaft

Der erste Titel des Verfassungsentwurfs enthalt funf fir die Schweizerische Eidgenossen-
schaft konstitutive Bestimmungen zur bundesstaatlichen Zusammensetzung (Art. 1 und
3), zum Staatszweck, zu den Grundsatzen des staatlichen Handelns und zu den Landes-
sprachen. Alle diese Artikel haben einen Bezug zu den in der Einleitung erwéahnten
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 geben der Aussage, die Schweiz sei ein foéderalistischer, demokratischer und
sozialer Rechtssta4t eine nahere Bedeutung. Artikel 3 nennt die wichtigsten Aspekte
der bundesstaatlichen Organisation der Schweizerischen Eidgenossenschaft und verweist
so auf die in den Artikeln 34 ff. enthaltenen bundesstaatlichen Grundséatze.

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

Die Bestimmung halt fest, aus welchen Gliedstaaten die Schweizerische Eidgenossen-
schaft gebildet wird. Mit der Aufzéahlung 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 Grundsatze betreffend Veranderungen im Bestand und im Gebiet der Kantone
werden nicht in Artikel 1 VE 96, sondern in Artikel 44 VE 96 nachgeflhrt.

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 ihnrer Gesamtheit" die Schweizerische Eidgenossenschaft
bilden®. Damit ist deutlicher zum Ausdruck gebracht, dass nicht nur geschichtlich,

In diesem Sinn auch P. Saladin, Zur Praambel einer revidierten Verfassung, in: ZeitSchrift 4/1996,
S. 274.

! Vgl. dazu Zziff. 112.
Die Bestimmung entspricht Artikel 1 VE 95.

Diese Wendung entspricht Ubrigens dem Verfassungsentwurf Baumgartner/Rossi von 1832 und
dem Verfassungsentwurf der Tagsatzung von 1833, wahrend nach dem ausfuhrlicheren Art. 1 der
geltenden Bundesverfassung "die durch gegenwartigen Bund vereinigten Volkerschaften" der
Kantone "in ihrer Gesamtheit die Schweizerische Eidgenossenschaft” bilden.
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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-
zahlung der geltenden BV tbernommen. Zuerst werden die drei Vororte nach dem Bun-
desvertrag von 1815 genannt, anschliessend die tibrigen Kantone in der Reihenfolge ihres
Eintritts in den Bund. Eine andere Reihenfolge drangt 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
Kantone nicht am Schluss auffihrt.

Nach geltendem Verfassungsrecht sind auch die Halbkantone gleichberechtigte Bundes-
glieder’®. Soweit fur die Halbkantone anderes Recht gilt als fiir die anderen Kantone,
wird dies in den betreffenden Bestimmungen ausdrticklich festgehalten (Standesstimme:
Art. 131 Abs. 4 VE 96, Standeratssitz: Art. 140 Abs. 2 VE 96). Um unnétige Diskussio-
nen Uber den Status der Halbkantone zu vermeiden, werden die Kantonsteile nicht mehr
wie in Artikel 1 BV in einer Klammer bezeichnet; vielmehr werden die Halbkantone in
die Aufzahlung integriert. Gegenuber der im VE 95 vorgeschlagenen Bestimmung
werden jedoch auf Wunsch der betroffenen Kantone und der Konferenz der Kantonsre-
gierungen die Halbkantone in der Aufzahlung durch die Konjunktion "und" einander
zugeordnet.

Der aus den Kantonen gebildete Gesamtstaat wird in Artikel 1 mit dem Begriff der
"Schweizerischen Eidgenossenschaft" bezeichnet, wéahrend sonst die Bezeichnungen
"Bund" und "Kantone" verwendet werd&n Der Begriff "Schweizerische Eidgenossen-
schaft" ist gegeniber der bundesstaatlichen Binnenorganisation neutral. Diese Begriff-
lichkeit soll keine Stellungnahme zur sogenannten dreigliedrigen Bundesstaatslehre
anzeigen, die Uber die Verfassungsordnungen des Bundes und der Kantone zusatzlich
eine Gesamtverfassung stellt. Die von den jeweiligen Verfassungen begrindeten Ord-
nungen des Bundes und der Kantone sind als selbstandige und nicht als Teilrechtsord-
nungen aufgefasst; diese Losung fordert schon das Selbstverstadndnis 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 Souveranitat anerkannt wird. Ausfluss dieser Konstruktion
des bundesstaatlichen Gefliges ist auch die unbestrittene Gleichheit der Kantone; sie
entspricht im Rechtsvergleich der Bundesverfassungen einem allgemeinen Grundsatz von
der Gleichheit der Gliedstaaten im Bundesstaat

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

' Die Verwendung des Begriffs "Staat" bzw. "staatlich” z.B. in Art. 4 zeigt nur an, dass Bund und

Kantone gemeint sind, ist also Sammelbegriff fur den Zentralstaat und die Gliedstaaten.

2 vgl. Dietrich Schindler (senior), Die Gleichheit der Kantone im Bundesstaat, in: Recht, Staat,

Volkergemeinschaft, Ausgewéhlte Schriften aus dem Nachlass, Zurich 1948, S. 147 ff.; Hans
Huber, Die Gleichheit der Gliedstaaten im Bundesstaat, in: Osterreichische Zeitschrift fir
offentliches Recht, Bd. 18 (1968), S. 247 ff.
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Artikel 2 Zweck
Artikel 2 VE 96 tibernimmt in einer aktualisierten Form den geltenden Artikel £BV

Eine Verfassung ist fur die Bewaltigung kinftig sich stellender Probleme in einer noch
weitgehend unvorhersehbaren Situation geschrieben; so hat sie in ihrer Anlage eine deut-
lich erkennbare Zukunfts- und Zielausrichtung, 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 zugrundedélégtikel 2 orientiert sich

an der klassischen Viergliedrigkeit des Staatszwecks: Freiheits-, Sicherheits-, Gemein-
schafts- und Wohlfahrtszweck; hinzu kommt fir jeden Bundesstaat die Funktion, die in
ihm verbundenen Gliedstaaten zu einer politischen Gemeinschaft zu integrieren (Bundes-
oder Integrationszweck; vgl. Art. 3 VE 96). Grundsatzlich haben alle Bundeszwecke das
gleiche Gewicht. Es gibt keine allgemeine Rangordnung und keine allgemeingiltigen
Kriterien, nach denen Konflikte zwischen den Staatszwecken oder -zielen zuverlassig
geldst werden konnten. Die Staatszwecke lassen sich in eine Vielzahl von konkreteren
Zielen der Staatstatigkeit auffachern, 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 tatsachliche Staatstatigkeit und durch die
erbrachten Leistungen charakterisiert (siehe die Kompetenzen des Bundes im Aufga-
benteil). Im Ubrigen ist es schwierig, Ubergeordnete Ziele von eigentlichen Mitteln zur
Verfolgung der Ziele abzugrenzen. Deshalb finden sich in der Verfassung in zahlreichen
Bestimmungen Verweise auf programmatische Vorstellungen, die so die Staatszwecke
naher bestimmen. Schliesslich ist die Gefahr nicht zu tibersehen, dass die verschiedenen
Schichten programmatischer Verfassungsbestimmungen in ein hierachisches Verhaltnis
gestellt und entsprechend generalisierende wie spezialisierende Ableitungen vorgenom-
men werden, die sich aus Struktur und Funktion eigentlich verbfeten

Die in Artikel 2 VE 96 umschriebenen Staatszwecke sind weder fur den Bund kompe-
tenzbegrindend noch von den Bundesbehdrden unmittelbar anwendbar. Die Bestimmung
dient vielmehr dem besseren Verstandnis 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 fir die
Deutung anderer Bestimmungen, z.B. von Artikel 4 Absatz 2 oder Artikel 32 Absatz 1
VE 96 (6ffentliches Interesse).

Absatz 1. DerSchutz der Freiheit und der Rechte des Volkes ist als Aufgabe grundsétzlich
ebenso wichtig wie im 19. Jahrhundert, hat aber wegen der gewachsenen Staatsaufgaben
heute eine veranderte Ausrichtung erhalten, indem einerseits der Staat die Austibung der
Grundrechte durch positive Massnahmen unterstitzen muss (vgl. auch Art. 31 VE 96)
und indem andererseits die Freiheiten der Menschen nicht nur durch den Staat, sondern
auch durch private Machtfaktoren beschrankt werden. Die prominente Nennung des

3 DieBestimmung entspricht Artikel 2 VE 95.
14 Aubert in Kommentar BV, Art. 2, Rz. 4.

5 Vgl. Michael W. Hebeisen, Staatszwecke, Staatsziele, Staatsaufgaben, Leistungen und Grenzen
einer juristischen Behandlung von Leitideen der Staatstéatigkeit, Zirich 1996.
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Freiheitss und Rechtszwecks will den Bund auf die Rechtsstaatlichkeit festlegen. Die
Bestimmung ist in der Vernehmlassung grundsétzlich gut aufgenommen waotdeie
Reihenfolge der Staatszwecke ist entsprechend der praktischen Wichtigkeit gewéahlt
worden.

Die zwei erstgenannten Zwecke nach der geltenden Bundesverfassung (Behauptung der
Unabhangigkeit des Vaterlandes gegen aussen, Handhabung von Ruhe und Ordnung im
Innern) werden zusammengefasst Zindbhcngigkeit und Sicherheit des Landes", well

sich heute bei den aktuellen Bedrohungen die innere und die aussere Sicherheit nur
schwer auseinanderhalten lassen. Solche Interdependenz aussen- und innenpolitischer
Faktoren zeichnet in hohem Masse alle Grundentscheidungen des modernen Staates au
und betrifft im Grunde genommen alle Staatszwecke in gleichem Ausmass.

Absatz 2. Die "Beforderung der gemeinsamen Wohlfahrt" ist fur den Grossteil der Bevol-
kerung auch heute noch ein elementarer Staatszweck. Er enthalt ein grundsatzliches
Bekenntnis zum Sozialstaat (vgl. auch Art. 33 und Art. 85 VE 96), aber keine konkreten
Gesetzgebungsauftrage; sozialpolitische Fortschritte missen demnach auf dem Weg der
Verfassungs- und Gesetzgebung erwirkt werden. Mit der Wohlfahrtsférderung ist aber
auch, wie die Entstehungsgeschichte des heutigen Artikels 2 BV zeigt, die Férderung des
wissenschaftlichen, wirtschaftlichen und zivilisatorischen Fortschritts angesprochen

Die Schweizerische Eidgenossenschaft soll sich einsetzen fir den inneren Zusammenhalt
(Integrationszweck) und fur die kulturelle Vielfalt; darin enthalten ist ein deutliches
Bekenntnis zum Gedanken déelfalt in der Einheit *°.

Absatz 3. Ausdrucklich erwahnt werden sollen ferner zwei grundlegende Staatsaufgaben,
die sich in den letzten 150 Jahren kontinuierlich entwickelt haben und die sich heute als
Bestandteile des Bundeszwecks aufdrangen:

- Die Schweiz wird kinftig nur bestehen kbnnen, wenn sie rlargrlichen Lebens-
grundlagen erhélt. Umweltschutz ist bisher in der Bundesverfassung als Aufgabe des
Bundes aufgefiihrt (Art. 28°ties BV, Art. 58 VE 96), heute rechtfertigt es sich, ihn
auch im Zweckartikel ausdrtcklich zu erwéhnen. Will man die klassischen Staats-
zwecke des Rechts, der Wohlfahrt, der Sicherheit und den Gemeinschaftszweck neu
fassen, so heisst dies zugleich anzuerkennen, dass in der heutigen Situation die
Erhaltung der natlrlichen 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 zerstorten
Umwelt auf die Dauer nicht Gberlebensfahig ist. In der Vernehmlassung ist eine Ver-

6 Ausdriickliche Zustimmung zum Zweckartikel von CSP-AG, UDF-VD, SP-Goss, SKF, ARW,
OeKU, BHK, CAR und SEI.

Errichtung offentlicher Werke, Verkehrs-, Bildungs-, Kreditwesen. Vgl. Alfred Kolz, Neuere
Schweizerische Verfassungsgeschichte, Bern 1992, Bd. 1, S. 283, 286 und 612 f.

Die erwahnte kulturelle Vielfalt schliesst selbstverstandlich die sprachliche Vielfalt (Viersprachig-
keit) mit ein, was der Kanton Tessin in seiner Vernahmlassung forderte. Eine explizite Erwéhnung
der multikulturellen Gesellschaft forderten SIG und BSJF; die SD méchte demgegenuber die kul-
turelle Vielfalt auf die vier angestammten Kulturkreise beschranken.
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starkung des Bekenntnisses zur Nachhaltigkeit gefordert wotddiesem Anliegen

ist Rechnung getragen worden, indem die Erhaltung der natirlichen Lebensgrund-
lagen als dauerhafte qualifiziert witl Von verschiedener Seite ist die Verankerung
der Verantwortung gegeniiber kiinftigen Generationen gefordert wdrddie sich

eng verbindet mit dem Gedanken der nachhaltigen Entwicklung.

Als letzten Bundeszweck erwahnt Artikel 2 VE 96 den schweizerischen Einsatz fir
eine friedliche und gerechte internationale Ordnung. Anders als im 19. Jahrhundert,

als die Existenzsicherung der Schweiz noch stark in der Abgrenzung von den
umliegenden Landern bestand, sind die internationale Verflechtung und die gemeinsa-
me Verantwortung fur den Frieden kontinuierlich gewachsen (siehe z. B. die Rolle der
Schweiz bei der Entwicklung und der Verbreitung des humanitdren Vélkerrechts
sowie bei der Bereitstellung ihrer Guten Dienste zur friedlichen Lésung von Kon-
flikten). Auch dieser Zweck soll nun in der Bundesverfassung ausdricklich erwahnt
werden. Er bedeutet 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 Bestandteil des Zweckartikels nur von einigen Organisationen und von
wenigen Privaten kontrovers beurteilt wordénwas auf eine tiberwiegende Zustim-
mung schliessen lasst.

Die Zweckbestimmung war in der Vernehmlassung Gegenstand vieler zusatzlicher Stel-
lungnahmen, die eine weitergehende Prazisierung im einen oder anderen Punkt forderten,
sich jedoch haufig gegenseitig aufhoben. Immerhin fanden 180 Privatpersonen, die vor-
geschlagene Bestimmung des VE 1995 stelle eine grosse Verbesserung dar im Vergleich
zum geltenden Verfassungstext.
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SO, CVP, SP, Griune, SP-BE, SD-SG, CVP-F, FGL-BL, G-AG, G-SG, G-ZH, WWF, FBR, SEK,
SGU, SBN, VCS, KEOS, VVR, DB, SVS, ECOPOP, ABN, FFU, AUS, NfS, SANB, SGPG,
CHIGE, CDT (manche Vernehmlasser mit eigenen Textvorschlagen).

Nicht ausdrucklich angesprochen wird die Uber die Sorge zur Umwelt hinausgehende Dimension
des Prinzips der Nachhaltigkeit auf sozialem/gesellschaftlichem und auf wirtschaftlichem Gebiet;
die Verankerung eines solchen 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 6kologischen, sozialen, kulturellen
und wirtschaftlichen Bedurfnissen aller Menschen der heutigen und kinftigen Generationen
gerecht wird und b. das weltweite 6kologische Gleichgewicht, die Tier- und Pflanzenwelt und ihre
Vielfalt bewahrt und ihre Lebensrdume erhalt und férdert."

SO, DJS, PF und 67 private Vernehmlasser.

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

Artikel 3 VE 96 Ubernimmt in seinemwsten Absatz wortlich den ersten Teilsatz des
geltenden Artikels 3 B\, In diesem sehr sensiblen Bereich soll der Traditionsanschluss
ermoglicht werden, auch wenn dabei gewisse Begriffe verwendet werden, die seit 1848
durchaus einen Wandel mitgemacht haben. Ein grundlegendes Prinzip des schweize-
rischen Foderalismus (wie auch der meisten anderen Bundesstaaten) ist es, dass der Bunc
nur diejenigen Aufgaben von den Gliedstaaten Ubernehmen darf, die ihm seine
Verfassung explizit oder implizit zuweist; diesen Grundsatz nennt man oft auch
"Verfassungsvorbehalt" 4ps. 2). Umgekehrt sind die Kantone im Rahmen der
Bundesverfassung frei, offentliche Anliegen zu ihren Aufgaben zu erheben und diese mit
mehr oder weniger hoheitlichem Einsatz zu erfiffentbsatz 3 nennt als erganzenden
Grundsatz, dass die Kantone als Gliedstaaten einen wesentlichen Anteil an der Bildung
des Staatswillens haben und in der Regel das Bundesrecht umsetzen und véllziehen

Der Bestimmung kommt die Funktion einer Grundnorm des Bundesstaates zu; sie ist es,
die den typisch schweizerischen Foderalismus verfasst. Dieser fferuht

- auf einer substantiellen Autonomie der Kantone in Bestimmung und Ausfihrung ihrer
Aufgaben und auf einer substantiellen Mitwirkung an der Erfillung von Aufgaben des
Bundes;

- auf einer substantiellen Autonomie der Kantone in Bestimmung, Erhebung und Ver-
wendung ihrer Einnahmen und damit auf einer substantiellen Verantwortung fur 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 substantiellen Berechtigung der Kantone zur Mitwirkung an der Willensbil-
dung des Bundes;

- auf einer umfassenden Verpflichtung zum Zusammenwirken von Bund und Kantonen
("Bundestreue").

Die Nachfiihrung der Verfassung des Foderalismus in Zusammenarbeit mit Vertretern der
Kantone hat dazu gefiihrt, dass verschiedene von der Lehre im Zusammenhang mit Arti-
kel 3 BV behandelte Grundsétze der bundesstaatlichen Ordnung im Verfassungsentwurf
in den Artikeln 34 ff. VE 96 selbstandig kodifiziert worden sifhddie Grundsétze der
Zusammenarbeit, der Solidaritat und der Subsidiaritat sowie die bundesstaatliche Treue-
pflicht (Art. 34 VE 96), die Hoheitsrechte (Art. 35 VE 96), die Mitwirkungsrechte der
Kantone (Art. 36 VE 96), ihre Eigenstandigkeit (Art. 38 VE 96) sowie ihre Finanz- und
Organisationsautonomie (Art. 37 Abs. 2 und 3 VE 96).

% DieBestimmung entspricht Artikel 3 VE 95.
#  Siehe den Kommentar zu Art. 35 VE 96 firr nahere Erlauterungen.
®  Siehe die Kommentare zu den Art. 36 und 37 VE 96.

% \gl. Saladin in Kommentar BV, Art. 3, Rz. 16.

#  Siehe unten die Kommentierung dazu.
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Nach Absatz 1 sind die Kantone souveran, soweit ihre Souveranitat nicht durch die
Bundesverfassung beschrankt ist. Die hier verankerte bundesstaatliche Grundnorm Uber-
nimmt, wie erwdhnt, wortlich den Anfang des geltenden Artikels 3 BV. Die Bezeichnung
der Kantone als "souverane" Staaten entspricht jedoch im wesentlichen nicht mehr der
heutigen Verfassungsrechtslefite Als souverdne Staaten im volkerrechtlichen Sinn
hatten sie ein Sezessionsrecht, das ihnen nach schweizerischem Recht nicht zusteht. Die
Bezeichnung als Gliedstaaten im Bundesstaat, wie sie der heutigen Rechtssprache
entspricht, scheint jedoch fur die Nachfihrung des geltenden Verfassungsrechts zu
schwach. Denn die Kantone sind Staaten in dem Sinn, dass sie alle nicht dem Bund
zugewiesenen Kompetenzen haben, dass sie eine Gebietshoheit ausiiben und eine seh
weitgehende Organisationsautonomie wahrnehmen (die BV setzt ihnen nur sehr lockere
Schranken, z. B. in den Art. 34-44 VE 96). Souveran sind die Kantone insoweit, als sie
eigenstandige Hoheitsgewalt halfn Diese Benennung darf jedoch nicht dariiber
hinwegtduschen, dass die konkreten Fragen des Zusammenspiels 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 weren

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 inrem Gebiet befinden, die Einhaltung der Gesetze
zu verlangen; sie haben aber auch die damit verbundene Pflicht, den Einwohnerinnen und
Einwohnern Sicherheit zu gewahrleisten. Nur subsidiar tritt neben die kantonale
Polizeihoheit eine Kompetenz des Bundes zur Aufrechterhaltung von Ruhe und Ordnung
(siehe Art. 43 und 173 VE 96). Weitere solche grundlegende Bereiche, in denen der Bund
wenige Aufgaben fir sich beansprucht, sind das Erziehungswesen oder das Gesund-
heitswesen. Diese Gesichtspunkte werden von Artikel 35 VE 96 aufgenommen, der
bestimmt, dass die Kantone im Rahmen der Bundesverfassung uber alle Hoheitsrechte
verfligen, die sie zur Wahrnehmung ihrer (eigenen und der ihnen tbertragenen) Aufgaben
bendtigen.

Im Vernehmlassungsverfahren wurde angeregt, den missverstandlichen Begriff der "Sou-
veranitat" durch "Hoheitsbefugnisse" oder "Eigenstandigkeit" zu ersétZear Bundes-

rat ist sich bewusst, dass die Kantone nicht als "souveran" im Sinne des Staats- und
Volkerrechts bezeichnet werden kénnen; doch wollte er Artikel 3 BV im Sinn eines "Tra-
ditionsanschlusses" unverandert tibernehmen.

8 Nach der Auffassung der Konferenz der Kantonsregierungen hat der Begriff der Souveréanitat
einen besonderen Sinn behalten, indem er die Staatlichkeit der Kantone und damit ihre Mitverant-
wortung fur das Ganze der Eidgenossenschaft festhalte; ein Ersatz des Begriffs der Souverénitéat
der Kantone ist nur von GR und FDP-ZH3 gefordert worden; die Formulierung widerspreche
ungeschriebenem Verfassungsrecht, kritisierte Tl; gegen die Erwdhnung der Souveranitat der
Kantone, die nicht mehr der aktuellen Situation entspreche, wandte sich auch RSE.

2 Darunter fallen das Gesetzgebungsrecht, die Steuererhebungsbefugnis, das Enteignungsrecht und
die kantonalen Regalrechte. Zur Frage der Hoheitsrechte vgl. auch Art. 35 VE 96.
% vgl. die Kommentierung von Art. 40 VE 96 (Beachtung des Bundesrechts).

31 GR, FDP-ZH3 und RSE.
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Nach Absatz 2 erfillt der Bund diejenigen Aufgaben, die ihm die Bundesverfassung
zuweist. Dieser Verfassungsvorbehalt schitzt die gliedstaatliche Autonomie. Die Zustan-
digkeiten des Bundes sind in der Verfassung im Prinzip abschliessend und ausdricklich
genannt. Neben diesen ausdricklichen Kompetenzen gibt es anerkanntermassen auch eing
Anzahl ungeschriebener Kompetenzen kraft foderativen Staatsaufbaus (inharente Zu-
standigkeiten) und vereinzelte implizite Zustandigkeiten

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 Charakterisierung des Bundesstaates schweizerischer Auspragungyein

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 Verhaltnis
zwischen Artikel 3 und Artikel 32 VE 95 sei unklar. Nach der Uberarbeitung der fode-
ralismusrelevanten Bestimmungen durften die nétigen Klarungen jetzt erfolgt sein.

Artikel 4 Grundsdtze staatlichen Handelns
Artikel 4 des Entwurfs enthalt ungeschriebenes Verfassunggfecht

Die Bestimmung fasst einige grundlegende Rechtsgrundsétze 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 zunachst um die
Gesetzmassigkeit des Staatshandelns (insbes. der Verwaltung). Weiter handelt es sich um
den Grundsatz der Verhaltnismassigkeit bzw. um die Forderung, dass jedes Handeln des
Staates im offentlichen Interesse liegen muss; hier wird eine Abwéagung von individuellen
und Gemeinschaftsinteressen verlangt. Schliesslich handelt es sich um das Prinzip von
Treu und Glauben, das nach schweizerischem Rechtsverstandnis sowohl die Beziehungen
zwischen Staat und Privaten als auch die Beziehungen unter den Privaten beRerrscht

NachAbsatz 1 ist das Recht Grundlage und Schranke jedes staatlichen Handelns. Damit
sind die beiden grundlegenden Aspekte des Legalitatsprinzips angesprochen, namlich 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 Gesetzmassigkeit erfolgt eine Begrenzung staatlicher Macht. Das
Legalitatsprinzip ist nach Ubereinstimmender Rechtsprechung und Rechtslehre ein

¥ Dazu naher Saladin in Kommentar BV, Art. 3, Rz. 125 ff.
¥ vgl. die Kommentierungen der Art. 36 und 37 VE 96.
Die Bestimmung entspricht Art. 4 VE 95.

® Fir die etwa auch noch als Grundsatz angesprochene Staatshaftung siehe Art. 137 VE 96.
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anerkannter ungeschriebener Grundsatz des schweizerischen Bundesverfassungsrechts .

Es hat seine Wurzeln in den Leitideen der Rechtsstaatlichkeit, der Demokratie und der
Gewaltenteilung. Im Legalitatsprinzip mitenthalten ist auch die Forderung, dass Gesetze
nur generell-abstrakte Regeln enthalten sollen; die Allgemeinheit des Gesetzes dient
zugleich der Wahrung der Rechtsgleichheit (Art. 7 VE 96).

Der Begriff "Recht" deckt grundsatzlich alle Rechtsnormen ab, unabh&ngig von ihrem
Rang (Verfassungs-, Gesetzes-, Verordnungsrecht, nationales und internationales Recht).
Zur Loésung von Konflikten zwischen verschieden- oder gleichrangigen Rechtsnormen
haben Lehre und Rechtsprechung einige Regeln entwickelt, beispielsweise diejenigen des
Vorrangs hoherrangigen Rechts, des Vorrangs neueren Rechts vor alterem Recht oder des
Vorrangs einer Spezialbestimmung vor einer allgemeinen Bestimmbngz / verweist

implizit auf alle diese Konfliktregelf .

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

Der Vorbehalt des Rechts oder das Erfordernis einer gesetzlichen Grundlage verlangt,
dass grundsatzlich jede staatliche Tatigkeit (ob eingreifend oder fordernd) auf einer
generellen und abstrakten Norm bertihtvon diesem Grundsatz einer generellen und
abstrakten Norm gibt es immerhin einige Ausnahmen. So handelt der Staat manchmal
direkt gesttitzt auf ungeschriebene Erméachtigungen (z. B. polizeiliche Generalklausel),
die immerhin zum Teil in der Bundesverfassung eine Stutze finden (vgl. Art. 102 BV).
Der Vorbehalt des Rechts schliesst ferner nicht aus, dass gewisse Staatsakte, etwa Akte
im Bereich der Aussenpolitik, unmittelbar auf die Verfassung abgestitzt werden kénnen.

Absatz 1 nennt nicht die einzelnen Voraussetzungen, denen die generelle und abstrakte
Norm genidgen muss. Aufgrund der Rechtsprechung muss sie grundsatzlich in einem
formellen Gesetz enthalten séin Sehr oft beruht ein Akt einer Verwaltungs- oder
Gerichtsbehorde des Bundes oder der Kantone allerdings lediglich auf einer Verordnung
der Regierung. Damit das Legalitatsprinzip gewahrt bleibt, muss sich eine solche Ver-
ordnung auf ein Gesetz im formellen Sinn stlitzen, 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-

% Vgl. Georg Miller in Kommentar BV, Art. 4, Rz. 6 ff.; und Jorg Paul Miller, Einleitung zu den

Grundrechten, in Kommentar BV, Rz. 115 ff.; B&® la 369 ff.;121 | 22 ff.

Zum Verhaltnis von Bundesrecht und kantonalem Recht siehe die Kommentierung von Art. 35 VE
96.

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

% BGE103 la 369 ff.;118 la 245 ff.; 305 f..120 la 1 ff.; 121 | 22 ff..
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schrankt sein, und das formelle Gesetz muss die Grundzige der delegierten Rechtsetzung
regeln®. Fir die Leistungsverwaltung relativiert die Rechtsprechung diesen Grundsatz
allerdings, indem sie weite Delegationsnormen zuf4s&lie Artikel 153 Absatz 2 und

169 Absatz 1 VE 96 regeln diese Frage fur die eidgendssische Ebene. Flr den kantonalen
Bereich sind Artikel 32 VE 96 (Einschrankungen von Grundrechten) die Rechtsprechung
des Bundesgerichts massgebend.

Erwahnt sei im Ubrigen, dass Artikel 4 Absatz 1 VE 96 nicht verfassungsmassige Rechte,

sondern Rechtsgrundsatze enthalt. Sie kbnnen als solche in einem ordentlichen Gerichts-
oder Verwaltungsbeschwerdeverfahren geltend gemacht werden, im Rahmen der Verfas-
sungsgerichtsbarkeit hingegen nur im Zusammenhang mit der Verletzung eines Freiheits-

rechts oder eines anderen verfassungsmassigen Rechts.

Absatz 2 enthalt ungeschriebenes Verfassungsrecht, welches das Bundesgericht aus Arti-
kel 4 BV ableitet. Es handelt sich um die Grundsatze des oOffentlichen Interesses und der
Verhaltnisméassigkeit. Diese Grundsétze sollen die staatliche Macht begrenzen, indem sie
sagen, wann, in welchem Masse und auf welche Art und Weise der Staat seine Rechte
ausiiben und seine Aufgaben erfiillen darf

Dasdffentliche Interesse umfasst in erster Linie polizeiliche Interessen, d. h. 6ffentliche
Ruhe und Ordnung, Sicherheit, Gesundheit, Sittlichkeit sowie Treu und Glauben im
Geschaftsverkel?. Das offentliche Interesse erstreckt sich ferner auf Anliegen sozialer,
kultureller, historischer und wissenschaftlicher Art sowie Anliegen des Umweltschutzes,
des haushalterischen Umgangs mit dem Boden, des sparsamen Umgangs mit Energie
usw. Es schliesst zudem das Interesse des Staates an seiner Unabh&ngigkeit, seinem Ruf
seiner Glaubwiurdigkeit usw. ein. Das offentliche Interesse kann sich im Laufe der Zeit
andern; es kann auch in raumlicher Hinsicht variiéfeRs ist nicht zuletzt die Bundes-
verfassung, die dariber Aufschluss gibt, was als 6ffentliches Interesse anzuerkennen ist
(vgl. die Art. 2, 33 und 49 ff. VE 96).

DasVerhdltismdssigkeitsprinzip enthalt drei Elemente: Eine staatliche Massnahme muss
geeignet sein, das angestrebte Ziel zu erreichen (Geeignetheit); staatliches Handeln darf
in materieller, r&umlicher, zeitlicher und personlicher Hinsicht nicht scharfer ein-
schranken, als dies fur die Erreichung des Ziels nétig ist (Erforderlichkeit, "geringst-
maoglicher Eingriff"); schliesslich muss die geeignete und erforderliche Massnahme in
einem vernunftigen Verhaltnis zum angestrebten Ziel stehen (Verhaltnismassigkeit im

“ Vgl. BGE 103 la 369, 374377118 la 245, 247-248; 305, 310-311.

a Insbesondere in Bereichen, in denen man erst Uber wenig Erfahrung verfigt und in denen die

Behdrden versuchsweise vorgehen missen; Bi3Ha 388—392.

a2 Pierre Muller, Le principe de la proportionnalité, in: Zeitschrift fir schweizerisches Recht, N. F.

Bd. 97/11 (1978), H. 3, S. 197 ff.
BGE 116 la 355, 356118 la 175, 177119 la 41, 43.
BGE 108 la 41, 45 1.]106 la 267, 271 f.
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engeren Sinn oder Verhaltnisméssigkeit des geforderten OpfeBas Verhaltnismas-
sigkeitsprinzip findet sowohl in der Leistungsverwaltung als auch in der Eingriffsverwal-
tung Anwendung. In beiden Bereichen richtet sich der Grundsatz sowohl an die
rechtsanwendenden Behérden als auch an den GesetZgeber

Absatz 3 verankert den Grundsatz von Treu und Glauben, der nach schweizerischem
Rechtsverstandnis zu den grundlegenden Rechtsprinzipien zahlt und nicht nur die
Beziehungen zwischen Staat und Privaten bestimmt, sondern seit jeher auch als
Richtschnur fir 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 behordliche Zusicherungen oder anderes Erwartungen begriindendes
Behdrdenverhalterl), wird im Grundrechtskatalog geregelt (Art. 8 VE 96).

Absatz 4 verankert die Pflicht von Bund und Kantonen, das Voélkerrecht zu beachten.
Dieses Gebot richtet sich an alle staatlichen Organe und ist Ausfluss des Grundsatzes,
dass vdlkerrechtliche Normen entgegenstehenden landesrechtlichen Normen prinzipiell
vorgehen. Wie ein Konflikt zwischen einer volkerrechtlichen und einer landesrechtlichen
Norm im konkreten Fall aufzulosen ist, lasst sich Absatz 4 allerdings nicht entnehmen.
Auch Artikel 180 VE 96, der die Bundesgesetze, allgemeinverbindlichen Bundes-
beschlisse und das Volkerrecht fir das Bundesgericht und die anderen rechts-
anwendenden Behorden als massgebend bezeichnet, aussert sich nicht zu dieser Frage
und Uberlasst die Antwort — wie bis anhin Artikel 113 Absatz 3 BV — der Praxis. Es
bedarf also des Ruckgriffs auf die von Lehre und Praxis anerkannten Regeln.

Nach schweizerischer Auffassung bilden Vélkerrecht und Landesrecht eine einheitliche
Rechtsordnung, zu der Staatsvertrdge als "integrierende Bestandteile"” gehoren. Inter-
nationale Verpflichtungen missen nach der bei uns herrschenden monistischen
Rechtsauffassung nicht wie in La&ndern mit einem dualistischen Rechtsverstandnis durch
einen speziellen Transformationsakt in das Landesrecht tberfihrt werden. Die Normen
des Volkerrechts gelten in der Schweiz grundsatzlich direkt. Das gilt auch fur die
volkerrechtlichen Grundprinzipien, namentlich die Verpflichtung des Staates, die ihn
bindenden volkerrechtlichen Normen zu erflll@acfa sunt servanda), den Grundsatz

von Treu und Glauben sowie das Verbot fir alle Vertragsparteien, sich zur
Rechtfertigung einer Nichterfullung auf innerstaatliches Recht zu berufen. Diese drei
Prinzipien ergeben sich nicht nur aus den Regeln des Voélkergewohnheitsrechts, sie sind
auch in den Artikeln 26 und 27 der von der Schweiz ratifizierten Wiener Vertragsrechts-
konvention vom 23. Mai 1968 niedergelegt. Die vélkerrechtliche Verpflichtung,
Vertrdge nach Treu und Glauben zu erfillen, bildet in der internationalen Rechtsordnung

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

% BGEY6 | 234, 242, E. 5.

4 BGE118 la 245.

% SRO.111.

134



die Grundlage des Vorrangs von Volkerrecht vor dem Landesrecht. Dieses Gebot ist
insbesondere fur 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 vdlker-
rechtlich tbernommene Verpflichtungen verstossen — kdnnen nicht durch eine Berufung
auf innerstaatliche Rechtsnormen gerechtfertigt werden. Im Voélkerrecht bindet ein
Vertrag den Staat als solchen: Alle Organe eines Staates haben daher im Rahmen ihrer
jeweiligen Zustandigkeiten darauf zu achten, dass sich das nationale Recht nach den
internationalen Verpflichtungen richtet; alle Staatsorgane tragen eine gemeinsame
Verantwortung firr die Erfillung volkerrechtlicher Verpflichtund@n

Die Organe des Bundes haben, im Einklang mit der in der Schweiz herrschenden Lehre,
den Grundsatz des Vorrangs des Vélkerrechts wiederholt anerkannt und b€stggt
Bundesrat verweist in diesem Zusammenhang sowohl auf die Gemeinsame Stellung-
nahme des Bundesamtes flr Justiz und der Direktion fir Volkerrecht zum "Verhaltnis
zwischen Volkerrecht und Landesrecht im Rahmen der schweizerischen Rechtsord-
nung">' als auch auf seine diesbeziiglichen Ausfilhrungen im Rahmen der EWR-Bot-
schaft®. Auch anlasslich der Ungiiltigerklarung der Volksinitiative “fiir eine vernunftige

Asylpolitik" durch die Eidgenossischen Rate wurde das Vorrangprinzip bekraftigt

Wie in der zitierten Gemeinsamen Stellungnahme eingehend dargelegt, lasst sich ein
Konflikt zwischen einer volkerrechtlichen und einer landesrechtlichen Norm in aller
Regel dadurch vermeiden, dass nationales und internationales Recht auf dem Wege der
Auslegung miteinander in Einklang gebracht werden (Grundsatz der vélkerrechts-
konformen Auslegung). Im Konfliktfall gilt der Grundsatz, dass die volkerrechtswidrige
landesrechtliche Norm nicht angewendet witd

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

® vgl. BBI 1988 |11 346.

0 Vgl. Daniel Thirer, Bundesverfassung und Vdlkerrecht, in: Kommentar BV, Einleitung zum

Kommentar, Rz. 13ff. mit weiteren Hinweisen.
51

In: Verwaltungspraxis der Bundesbehérden 53 (1989), H. 4, No. 54 (nachfolgend zitiert als
"Gemeinsame Stellungnahme"), bes. 8§ 9 und 10 (S. 11-14) sowie § 11.

52 BBI 1992 IV 88.
s BBI 1996 | 1355; BBI1994 11l 1493 ff.

Vgl. die Gemeinsame Stellungnahme, 8§ 17.2, Bst. b und d. — In einem Urteil vom 2. Marz 1973
zum Osterreichisch-schweizerischen (Niederlassungs-) Vertrag vom 7. Dez.. 1875 (SR
0.142.111.631) erachtete das Bundesgericht eine volkerrechtswidrige Bestimmung in einem
Bundesgesetz als massgebend, weil der Gesetzgeber bewusst eine Regelung habe treffen wollen,
die dem internationalen Recht widerspricht (BOE Ib 39, Schubert). Fur die seitherige
Rechtsprechung des Bundesgerichts vgl. BBEV 201;112 11 1; 116 IV 269;117 IV 128.
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Artikel 5 Landessprachen

Artikel 5 VE 96 ibernimmt den bisherigen Artikel 116 Absatz 1BV

Die Landessprachen sind ein bedeutsames konstituierendes Element des schweizerischer
Bundesstaates: die Nennung der Sprache als dem wichtigsten Kulturtrager verweist auf
die Gesamtheit der kulturellen Bedingungen des Staates. Als Landessprachen sind alle
vier Sprachen gleichberechtigt. Die Plazierung dieser Bestimmung im Einleitungsteil
wird ihrer Bedeutung als "politische Erklarumg"besser gerecht als die heutige Plazie-

rung in den Organisationsbestimmungen. In Abweichung von der Terminologie des
geltenden Artikels 116 BV wird nicht mehr von Nationalsprachen gesprochen, sondern es
wird im deutschen Text der heute gangige Begriff der Landessprachen verwendet.

Die Bestimmung uber 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- und als Amtssprachen gelten. Der Bund dokumentiert dies, indem
er in Artikel 135 VE 96 dem R&atoromanischen einen Sonderstatus zuweist; die Kantone
kénnen eine oder mehrere Sprachen als ihre Amtssprachen bezeichnen und damit der
sprachlichen Zusammensetzung der Bevolkerung 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; Férderung der schweizerischen
sprachlichen Minderheiten).

In der Vernehmlassung ist die Aufnahme des Begriffs der Landessprachen durchwegs
begrusst 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 Ingenieurinnen wirden 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 Sozialzielen gibt es offensichtliche Bezlige und trotzdem ist es angebracht,
sie klar voneinander zu unterscheiden.

Zwischen den Grundrechten und den Sozialzielen gibt es also einige Gemeinsamkeiten:
Zunéachst 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

®  DieBestimmung entspricht Artikel 5 VE 95.
% Malinverni in Kommentar BV, Art. 116, Rz. 1 f.
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und Kantone). In ihren Zustandigkeitsbereichen haben der Bund und die Kantone sowohl
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 Erndhrung, 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 gewdahrleisten, auch
wenn die Anspruchsberechtigung nicht dieselbe ist, wie nachfolgend darzulegen ist.

Trotz dieser Beruhrungspunkte ist es unerlasslich, von einer klaren Unterscheidung
zwischen Grundrechten und Sozialzielen auszugehen. Die Grundrechte, soweit sie sich an
die Einzelnen richten, sind in der Tat von den rechtsprechenden Behorden direkt
anwendbar; dies bedeutet konkret, dass jeder Person ihre Verletzung vor den Gerichten
anrufen kann. Demgegeniuber missen die Sozialziele zun&chst vom Gesetzgeber konkre-
tisiert werden, da sie sich in erster Linie an ihn richten. Um die in den Sozialzielen
umscgriebenen Programme zu verwirklichen, verfugt der Gesetzgeber immer Uber einen
erheblichen Ermessensspielraum, wenn es darum geht, den Zeitpunkt, die Prioritdten 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 kbnnen Missverstandnisse 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 Konventionen verstreut oder garantiert durch die
Rechtsprechung des Bundesgerichts und die rechtsprechenden Organe dieser internatio-
nalen Konventionen. Gemeinsam ist den Grundrechten in diesem 1. Kapitel ihre direkte
Durchsetzbarkeit; das heisst, sie kénnen 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 vor den Beziehungen zwischen
Bund und Kantonen plaziert wurde, ist kein Zufall. Der Verfassunggeber will damit die
Bedeutung der kollektiven und individuellen 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 bégrassh
die Aufnahme der ungeschriebenen Grundrechte in den Verfassungstext fand breite Zu-

> Ein Kanton (LU), eine Parteisektion (CVP-NW) und 13 Organisationen (u.a. SBV, SRG, VSA)
heissen die Schaffung eines Grundrechtskatalogs ausdriicklich gut; eine im Parlament vertretene
Partei (LPS) bedauert, dass mit dem Grundrechtskatalog nicht "Gegengewicht" aufgenommen
wurde; 3 Organisationen (SGV, BSF, SEK) aussern sich eher negativ zum Grundrechtskatalog.
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stimmung *®. Wegen der bedeutsamen Weiterentwicklung der Grundrechte durch die
Rechtsprechung des Bundesgerichts und der Organe der EMRK erforderte die Kodi-
fikation dieser ungeschriebenen Verfassungsrechte einen grossen Aufwand, um so die
gelebte Verfassungswirklichkeit nachfihren zu kénnen. Allerdings bleibt zu beachten,
dass eine abschliessende Kodifizierung der Grundrechte nicht moglich ist; ihr konkreter
Inhalt wird auch in Zukunft von der Rechtsprechung laufend weiterentwickelt.

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

Viele Vernehmlassungsbeitrage enthielten dartber hinaus ausformulierte Vorschlage,
teils kritischer Art, im Sinn einer Erweiterung des Grundrechtskatalogs oder zu Struktur
und Aufbau des Kapitels. Unter den meist genannten Vorschlagen sind vor allem die drei
folgenden herauszuheben:

- Der Wunsch, daKapitel iiber die Grundrechte solle noch einmakiberarbeitet
werden ®°. Es wird namentlich vorgeschlagen, das Kapitel in mehrere Abschnitte
aufzuteilen (Recht auf Leben, persotnliche Freiheit, Sozialrechte, politische und
wirtschaftliche Rechte sowie Verfahrensrechte). Eine solche Unterteilung, auch wenn
sie der Systematik und Ubersicht des Kapitels dienlich sein kdnnte, ist unserer Ansicht
nach nicht unbedingt notwendig. Eine Aufteilung wurde bei der Ausarbeitung des VE
95 ins Auge gefasst, aber nicht zuletzt aus Grinden der Praktikabilitat aufgegeben
(Schwierigkeit, einzelne Grundrechte einzuordnen).

— Der Wunsch, das&inder als Grundrechtstriger ausdriicklich genannt werd&h weil

diese einen besonderen Schutz geniessen sollen. Auch wenn dieser Wunsch von
verschiedenen Vernehmlasserinnen und Vernehmlassern geaussert wurde, nennt der
vorliegende Entwurf das Kind nicht als Trager besonderer Rechte. Es scheint uns
nicht erforderlich, neue Kategorien von Grundrechtstragern aufzunehmen; fiihrte man
die Kinder explizit auf, so ware auch fur Jugendli®heine spezielle Kategorie
denkbar, eine weitere fiir Betagte, fiir Behind&rtesw. Eine solche Differenzierung

der Grundrechtstrager in verschiedene Kategorien wirde aber dem universalen

®  So ausdriicklich 5 Organisationen (ASM/VSM, StV, SGF, HAZ, CEVI).
*®  Eingebracht von einem Kanton (GR) und 5 Organisationen (SGF, SANH, SEK, SPPE, CHIGE).

60 Eingebracht von einer Kommission (EKF) und 5 Organisationen (SPR, CNG, RKI, PJ, KLS);
daruber hinaus wird die besondere Erwahnung der Kinder auch in Art. 9 VE95 von 2 im
Parlament vertretenen Parteien (SP, FDP) und 8815 Privaten verlangt.

ot 2 Organisationen verlangen die Einfigung eines Grundrechtsartikels speziell fur Jugendliche.

62 6 Organisationen verlangen, dass in diesem Kapitel ein spezieller Artikel aufgenommen wird, der

Behinderten die Ausubung ihrer Grundrechte in gleichem Mass wie Nicht-behinderten zusichert;
vgl. bes. die Textvorschlage zu Art. 7 VE 96.
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Charakter der Grundrechte schaden, die ja im Prinzip fur alle Menschen ohne
Unterschied gultig sind. Im Gegenzug haben wir aber versucht, die Bedurfnisse 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
selbstéandigen und sozial verantwortlichen Personen" sowie "ihre soziale, kulturelle
und politische Integration” geférdert werden.

— Die Aufnahme eines Katalogs von Grundpflichten ®®. Die Modellstudie des EJPD hatte
die Aufnahme eines solchen Grundpflichtenkatalogs, der unmittelbar auf den
Grundrechtsteil folgen sollf, bereits vorgesehen und erinnerte damit daran, dass
Freiheit und Verantwortung sich gegenseitig bedingen. Der vorliegende Entwurf
verzichtet auf einen Grundpflichtenkatalog. Das soll natirlich nicht bedeuten,
Burgerinnen und Birger hatten keine Verpflichtungen gegentuber der Gesellschaft: so
erfillen die Schulpflicht (Art. 78, Abs. 1 VE 96), die Wehrpflicht (Art. 55 VE 96)
oder die Steuerpflicht (Art. 119 Abs. 2 VE 8Gontrario) 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 wirdig wéaren, von den Problemen der Sanktionierung von
Verstdssen gegen solche Grundpflichten noch zu schw®&igen

Artikel 6 Menschenwiirde

Diese Bestimmun@ gewahrleistet den Respekt und den Schutz der Menschenwiirde.
Diese Garantie soll jeden Menschen vor unmenschlicher oder erniedrigender Behandlung
schitzen.

Im Volkerrecht wird die Menschenwirde durch Artikel 3 der EMRK geschiitzt, der die
Folter, das Zufiigen von Schmerzen und "unmenschliche oder erniedrigende Behandlung"
verbietet. Selbst Kriege und andere Gefahren fur das Uberleben des Staates rechtfertigen
laut vélkerrechtlichen Bestimmung@hkeinen Eingriff in dieses grundlegende Recht.

Die Menschenwtrde findet sich auch in Artikel 7 (der auch bei 6ffentlichem Notstand,
gestitzt auf Art. 4 Abs. 2, nicht ausser Kraft gesetzt werden darf) und 10 von UNO-Pakt
I, in Artikel 13 von Pakt | und in den Artikeln 23, 37 und 40 der UNO-Konvention Uber
den Schutz des Kind&wieder (diese steht kurz vor der Ratifizierung).

8 3 Organisationen dusserten diesen Wunsch.

®  BBI1985 111 81f.
%  Auf diese Schwierigkeit weist schon die "Gruppe Wahlen" hin (B85 |1l 54 f.).
% vgl. Art. 6 VE 95.

6 Art. 15 EMRK, Art. 4 UNO-Pakt Il und Art. 3 des Genfer Abkommens vom 12. Aug. 1949 iiber
die Behandlung der Kriegsgefangenen (6338.42).

68 BBl 1994 V 1, 79.
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Der Schutz der Menschenwirde ist Kern und Anknupfungspunkt anderer Grundrechte,
umreisst den Gehalt dieser Rechte und bietet eine Richtschnur fir deren 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 personlichen Freiheit zu respektieren gilt. Nach
uberwiegender Lehrmeinung ist die Menschenwtrde ein im Rahmen der personlichen
Freiheit direkt anrufbares Grundrecht. Der Schutz der Menschenwiirde stellt in gewisser
Weise ein Auffanggrundrecht fir den Fall dar, dass alle anderen Grundrechte nicht auf
einen Sachverhalt anwendbar sind. In diesem Sinne ist dieses Grundrecht unter allen
anderen das primare und subsidiare. Der Umstand, dass die Menschenwlrde ein
subsidiares Grundrecht ist, schliesst aber nicht ein, dass jedwedes Grundrecht, das sich
kiinftig denken lasst, einen generellen Schutz erfahren wirde (diesbezlglich zeigt das
Bundesgericht eine gewisse Zuriickhaltufig)n der Verfassung wurde die Menschen-
wiirde zum ersten Mal in Zusammenhang mit Artikelo?igs (iber die Fortpflanzungs-
medizin und die Gentechnologie erwdhnt, der am 17. Mai 1992 in der Volksabstimmung
angenommen wurd@. Der Begriff findet sich auch im neuen Artikeld2des iiber die
Organtransplantation, der vom Bundesrat bis Ende 1996 in die Vernehmlassung geschickt
wurde. Als Auffangprinzip beeinflusst die Menschenwiirde auch die Auslegung und
Fortbildung der anderen Grundrechte. Damit eine Verletzung der Menschenwirde
festgestellt wird, ist es nicht notig, dass ein Eingriff in die physische oder psychische
Integritat stattfindet: die Menschenwtirde kann sowohl angerufen werden im Fall von
Folter, wie auch aus dem einfachen Grund, dass eine Person wegen ihrer Zugehdorigkeit
zu einer Minderheit lacherlich gemacht wird oder dass ihre Identitdt angegriffen wird
(siehe Art. 28's Strafgesetzbuch).

Der Schutz der Menschenwiirde hat insbesondere in den Bereichen der Haft, des Verhors,
der Auslieferung und Ausschaffung, der Medizin, in Umweltfragen und in der Aus-
landerpolitik eine zentrale Bedeutung. Er umreisst auch die absoluten Schranken des Frei-
heitsentzugs und gewéhrleistet so die Personlichkeitsentfaltung. Ein Gefangnisreglement
muss also gewissen Mindestanforderungen gentigen: So muss Gefangenen ein Spazier-
gang gewahrt werden, Besuche missen erlaubt sein, Gefangene missen die Mdglichkeit
haben, sich zu waschen, Briefverkehr zu haben usw. Der Grundsatz der Menschenwirde
entfaltet seine Wirkungen auch im Verfahrensrecht, bei der Rechtsweggarantie und bei
der Ausiibung der politischen Rechtelm Verfahrensrecht bedeutet die Anerkennung

des Eigenwerts des Individuums, dass niemand als blosser "Gegenstand" des Verfahrens
behandelt werden darf, sondern das rechtliche Gehér gewahrt wird, bevor lGber den
Eingriff in die Rechte eines Menschen entschieden wird. Von der Menschenwirde wird
auch die Verpflichtung der Gerichte abgeleitet, ihre Urteile zu begrinden; ein nicht
begrindeter Entscheid, dem sich eine Person beugen muss, wirde die Menschenwirde
verletzen. Im Bereich des Rechtsschutzes sichert die Unantastbarkeit der Menschenwiirde
die personliche Entfaltung gerade auch in Situationen wie dem Freiheitsentzug. Die

69 Vgl. den Bericht der Expertenkommission fir die Vorbereitung einer Totalrevision der Bundes-

verfassung, 1977, S. 34.
BBl 1992V 451.

n Vgl. J. P. Mlller, Die Grundrechte der schweizerischen Bundesverfassung, Bern 1991, S. 4.
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Menschenwilrde garantiert in bezug auf den Schutz der Personlichkeit die Achtung des
Gefiihlslebens und der geistigen IntegritaWas die politischen Rechte angeht, so ist die
Gleichheit des Gewichts aller Stimmen Ausdruck der Achtung der Menschenwirde. Der
Schutz der Menschenwtirde fliesst also in alle Gebiete der Gesetzgebung ein. Mit ihrem
"programmatischen” Aspekt gebietet die Menschenwiirde den Behérden, ihre Entscheide
auf eine Wertordnung zu griinden, die auf Wirde und dem Eigenwert des Individuums
beruht. Das Prinzip der Wirde der Kreatur hat universalen Charakter; man findet es auch
in Artikel 59 VE 96, unter dem Titel des Schutzes des Menschen und seiner Umwelt.

In der Vernehmlassung hat diese Bestimmung Reaktionen ausgeldst, die sich vor allem
auf die Tragweite des Schutzes der Menschenwtrde bezogen: Ein Kanton (TI), zwei im
Parlament vertretene Parteien (SP, Griine), sechs weitere P&rteidnzwolf Organisa-
tionen” haben weitergehend formulierte Vorschlage eingereicht (unverletzlich,
unantastbar, usw.). Die Menschenwtirde ist eines der wichtigsten Grundrechte tUberhaupt;
(wie wir schon bemerkt haben, stellt sie Kern- und Grundgehalt fir 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 "geAuf der
anderen Seite konnte die Formulierung, wonach die Menschenwtirde unantastbar sei, den
Eindruck erwecken, der Staat musse jederzeit einen umfassenden und absoluten Schutz
der Menschenwtirde bieten, was so nicht der Realitat entsprache. Darlber hinaus ist kein
anderes Grundrecht derart absolut gefasst, nicht einmal das Recht auf Leben. Aus diesen
Grinden haben wir beschlossen, bei der Formulierung des VE 95 zu bleiben.

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

Artikel 7 Rechtsgleichheit

Diese Bestimmung entspricht Artikel 4 B¥ Die Rechtsgleichheit wird auch gewéhr-
leistet durch Artikel 14 EMRK, Artikel 2 Absatz 2 des UNO-Pakts | sowie die Artikel 2
Absatz 1 und 26 des UNO-Pakt< 1l

& Vgl. P. A. Mastronardi, Die Menschenwirde als Verfassungsgrundsatz in der Schweiz, Diss. Bern

1978, S. 478.
® CVP-F, CVP-OVS, SP-F/CH, SP-F/ZH, SP-F/IAG, SP-F/BE.
" U.a. SKF, SBK-2 und SGPG.

"  Sie nimmt nur das zweite Element der "Modellformulierung” von Art. 1 Abs. 1 des deutschen

Grundgesetzes auf: "Die Wirde des Menschen ist unantastbar. Sie zu achten und zu schitzen ist
Verpflichtung aller staatlichen Gewalt."
76

Die Bestimmung entspricht Art. 7 VE 95.

" Bei der Ratifizierung des Pakts hat die Schweiz einen Vorbehalt angebracht, der die Garantie der

Rechtsgleichheit aller Menschen vor dem Gesetz und die Gewéhrung des gleichen Schutzes fir
alle auf die anderen im Pakt gewahrleisteten Rechte beschrank993.397).
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Der Grundsatz der Rechtsgleichheit richtet sich gleichermassen an digenigen, die
Gesetze erlassen, wie an diejenigen, die das Recht anwenden. Rechtsetzende Behdrder
missen 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 sowohl eine Gleich- als auch eine Ungleichbe-
handlung gerechtfertigt erscheint, steht der erlassenden Behdrde ein Ermessensspielraum
offen. Ob eine juristische Unterscheidung gerechtfertigt ist, kann zu verschiedenen
Zeiten, sowie aufgrund verschiedener Konzeptionen, ldeologien und der momentanen
Situation unterschiedlich beurteilt werden. In gleicher Weise muissen die rechtsan-
wendenden Behotrden gleiche Sachverhalte gleich und ungleiche Sachverhalte ungleich
behandeln.

Absatz 1 Ubernimmt im wesentlichen das Recht auf rechtliche Gleichstellung nach
Artikel 4 Absatz 1 erster Satz BV. Dieses Recht schitzt eine rechtliche Gleichheit, im
Unterschied zur wirtschaftlichen oder sozialen Gleichstellung, die nur Gegenstand eines
politischen Programms sein kann. Eine leichte Umformulierung hat sich trotzdem
aufgedrangt: Artikel 7 Absatz 1 VE 96 prazisiert neu, d&@ss\Venschen vor dem Gesetz
gleich sind; Artikel 4 Absatz 1 BV beschrankte die Rechtsgleichheit noch auf
Schweizerinnen und Schweizer. Dieser Formulierung erwuchs in der Vernehmlassung nur
wenig Oppositiord®. Das Bundesgericht und die Lehre haben dieses Recht bereits seit
langem auch auf auslandische Personen ausgedetiie Neuformulierung ist also eine
Angleichung des Textes an die Verfassungswirklichkeit. Auch wenn die Rechtsgleichheit
auf alle Personen (natirliche und juristische; auslandische und schweizerische) aus-
gedehnt wird, bedeutet dies nicht, dass Ungleichbehandlungen aufgrund von objektiven
Personlichkeits- oder Nationalitatskriterien unmaoglich waren. Das ist eine Grundsatzfrage
und nicht eine solche des Rechtstragers.

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 fur die Diskriminierung dieser Gruppe dient. Absatz 2 z&hlt einige dieser
Kriterien beispielhaft auf, die als rechtliche Unterscheidungskriterien unzulassig sind. Es
sind dies vor allem solche, von denen die jlingste Vergangenheit zeigt, dass sie haufig
Diskriminierungen zugrunde liegen (Geschlecht, Sprache, religiose, philosophische oder
politische Uberzeugung). Hinzu kommen diejenigen Kriterien, deren Unzulassigkeit aus
keinem anderen Grundrecht abgeleitet werden kann (Rasse, Herkunft). Andererseits
wurde auf die Aufzéhlung von bisherigen Kriterien verzichtet, die seit 1848 an Aktualitat
eingeblsst haben ("Untertanenverhéltnis; Vorrecht des Orts, der Geburt, der Familie").
Das Vernehmlassungsverfahren hat aufgezeigt, dass eine Aufzahlung der unzuléssigen
Diskriminierungsgriinde im allgemeinen begrisst wird. Es wurden viele Vorschlage zur
Erweiterung der Liste gemacht; oft wurden genannt: die Gesuridhdie sexuelle

8 2 nicht im Parlament vertretene Parteien (SD-SG, EDU-SH), 4 Organisationen (CSPO, SHIV,
VSZ+KGF, APIT) und 9 Private.

®  vgl. Miller in Kommentar BV, Art. 4, Rz. 26 mit weiteren Nachweisen.

80 Ein Kanton (TI), 2 im Parlament vertretene Parteien (SP, Griine), eine Parteisektion (SP-F/ZH), 31

Organsiationen (u.a. GRLC, SAEB, SZB, INSIEME) und 4 Private.
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Orientierung ®, der Zivilstand® oder das Alter . Es scheint angebracht, hier in
Erinnerung zu rufen, dass die Aufzéhlung von Artikel 7 Absatz 2 VE 96 mit dem Wort
"namentlich" als nicht abschliessend gekennzeichnet ist. Die Rechtsprechung ist also flr
die Zukunft in der Weiterentwicklung der Liste unzulassiger Unterscheidungskriterien
nicht eingeschrankt. Im Bestreben, die Anregungen derjenigen Vernehmlasserinnen und
Vernehmlasser einfliessen zu lassen, die in grosser Zahl eine modernere Liste forderten,
haben wir uns entschlossen, gegeniber dem VE 95 die kérperliche 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 Diskriminierungsverbots.

Absatz 3 entspricht wortlich Artikel 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 prazisiert; der zweite
enthélt einen Gesetzgebungsauftrag zur Gleichstellung von Mann und Frau und fuhrt
beispielhaft einige Bereiche auf, in denen dieser Grundsatz von besonderer Bedeutung ist.
Dieser Auftrag unterscheidet sich von demjenigen des Absatzes 1 in der Weise, dass er
vom Gesetzgeber im Rahmen des Mdglichen die tatsachliche Gleichstellung V&rlangt
Der dritte Satz enthalt eine besondere Regel zum Arbeitsrecht, namlich den Anspruch auf
gleichen Lohn fur gleiche Arbeit. Diese Regel ist sowohl gegenuber privaten als auch
offentlichen Arbeitgebern direkt anwendbar. Der erste und dritte Satz beziehen sich auf
ein direkt anwendbares Grundrecht; der zweite Satz erteilt dem Gesetzgeber einen
Auftrag®. Im Vernehmlassungsverfahren war dieser Absatz kaum bestritten, auch wenn
viele Vorschlage zur Erganzung der Bestimmung eingingen, darunter auch die Forderung,
die Frauen sollten in den eidgendssischen Behdrden gleichstark vertreten sein wie die
Manner®, nétigenfalls durch Quoten. Wir kénnen diesem Wunsch nicht entsprechen,
weil eine solche Bestimmung zweifellos Uber die Nachfilhrung des geltenden Ver-
fassungsrechtes hinausfiihrt, insbesondere da, wo sie eine Anpassung einiger Artikel im
Bereich der Bundesbehorden bedingen wirde (Art. 133 ff. VE 96). Dariber hinaus ist
festzuhalten, dass eine Volksinitiative auf Bundesebene zustandegekommen ist und

8l 2 im Parlament vertretene Parteien (SP, Griine), 6 Parteisektionen (PS-BE, SP-F/CH, SP-F/BE, SP-
FIZH, SP-F/IAG, G-AG), eine eidgendssiche Kommission (EKF), 15 Organisationen (u.a. PINK,
FGS, SGB) und 384 Private.

8 Ein Kanton (BL), 6 Parteisektionen (CVP-FM, SP-F/CH, PS-BE, SP-F/ZH, SP-F/AG), eine
eidgendssische Kommission (EKF) und 11 Organisationen (u.a. SGB, JDS, OSEO).

2 im Parlament vertretene Parteien (SP, Griine), eine Parteisektion (CVP-F), 14 Organisationen
(u.a. SGB, VVR).

8 BGE116 Ib 270, E. 7116 Ib 84, E. 7; ZBI1994 S. 380.

& BGE 114 la 331:117 la 265.
86

83

Vargeschlagen von einer im Parlament vertretenen Partei (SP), 5 Parteisektionen (CVP-FM, SP-
FICH, PS-BE, SP-F/BE, SP-F/AG), einer eidgendssischen Kommission (EKF) und 8 Organi-
sationen (u.a. SGF, EFS).
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nachstens dem Parlament Uberwiesen wird, die Quoten vorsieht, um die Prasenz der
Frauen in den eidgendssischen Behoérden zu verstirken

Artikel 8 Schutz vor Willkiir und Wahrung von Treu und Glauben

Diese Bestimmungf enthalt zwei Grundrechte, die das Bundesgericht aus Artikel 4 BV
ableitet: der Schutz vor Willkii¥ und die Wahrung von Treu und Glaub®&n Das
Willktirverbot und die Wahrung von Treu und Glauben sind zwei Grundsatze staatlichen
Handelns, denen das Bundesgericht auch die Qualitat eines selbstandigen verfassungs-
massigen Rechts zumisst, auf das sich der Einzelne in einem Verfahren direkt berufen
kann.

Das Willkirverbot ist eine unverzichtbare Grundlage des Rechtsstaates; es sichert dem
Einzelnen im Umgang mit den Behdrden ein Mindestmass an Gerechtigkeit. Aufgrund
dieser Eigenschaft als Mindestgarantie erscheint das Willktrverbot wie ein subsidiares
Verfassungsrecht, das dann angerufen wird, wenn kein anderes Grundrecht oder kein
anderes spezifisches Recht geltend gemacht werder?kagein offentliches Interesse,

und sei es noch so stark, rechtfertigt eine willkiiriche Handlung des Staates. Das
Willktrverbot richtet sich an die rechtsetzenden und rechtsanwendenden Behdorden. Fir
den Gesetzgeber bedeutet dies, dass eine Gesetzesbestimmung das Willkirverbot verletzt,
wenn sie sich "nicht auf ernsthafte sachliche Grinde stitzen lasst oder sinn- und
zwecklos ist®. In der Tat hat das Willkiirverbot selten eine eigenstandige Bedeutung,
die sich von derjenigen eines anderen Grundrechts unterscheidet. Meist verletzt ein
Gesetz, welches gegen das Willkirverbot im oben erwdhnten Sinn verstdsst, auch die
Rechtsgleichheit oder ein anderes Grundr&hiVendet sich das Grundrecht aber an
rechtsanwendende Behdrden, so erreicht es eine eigenstandige Bedeutung. "Willkir liegt
nach standiger Rechtsprechung des Bundesgerichts nicht schon dann vor, wenn eine an-
dere LOsung ebenfalls vertretbar erscheint oder gar vorzuziehen ware. Das Bundesgericht
hebt einen kantonalen Entscheid wegen materieller Rechtsverweigerung nur auf, wenn er
offensichtlich unhaltbar ist, mit der tatsachlichen Situation in klarem Widerspruch steht,
eine Norm oder einen unumstrittenen Rechtsgrundsatz krass verletzt oder in stossender
Weise dem Gerechtigkeitsgedanken zuwiderlatiftDa die Anwendung von Bundes-

recht im allgemeinen vom Bundesgericht im Rahmen von gewoéhnlichen Beschwerden

8  Volksinitiative "Firr eine gerechte Vertretung der Frauen in den Bundesbehérden (Initiative 3.

Marz)", BBl 1993 Il 401 (Text der Initiative), BBI1995 Il 112 (Feststellung des
Zustandekommens durch die Bundeskanzlei).

% vgl. Art. 8 VE 95.

¥ BGE116la83;119 la 117.

©  BGE117 la 285 ff.;118 la 245 ff.
% BGE102la321.

% BGE116 la 83.

% BGE101 la 392;102 la 288.

% BGE119la117.

144



(Berufungsverfahren, Nichtigkeitsbeschwerde, Verwaltungsgerichtsbeschwerde) frei ge-

prift werden kann, ist die Anerkennung eines eigenstandigen Verfassungsrechts zum
Schutz vor Willktr vor allem bei der Asnwendung kantonalen Rechts von Bedeutung. Die
Bundesverfassung garantiert nicht allgemein die richtige 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 véllig unhaltbar ist.
Zwischen Privaten entfaltet das Willkirverbot keine direkte Wirkung; das Mindestmass
an Gerechtigkeit, das sie sich gegenseitig schulden, ist durch das Strafgesetzbuch und das
Zivilrecht geregelt.

Laut Rechtsprechung des Bundesgerichts erlaubt der Schutz von Treu und Glauben dem
Einzelnen, von den Behdrden zu verlangen, dass sie sich an ihre Zusicherungen 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 Treu und Glauben gilt fir das gesamte Handeln staatlicher Organe (Art. 4
Abs. 3 VE 96). Allerdings lasst nicht jedes Handeln einer Behorde bei den Rechtsunter-
worfenen einen Vertrauensschutz entstehen; nicht jede Verletzung dieses Grundsatzes
gibt Anspruch darauf, dass ein Organ seinen Entscheid andert oder einen Entscheid fallt;
ein solcher Anspruch entsteht nach bundesgerichtlicher Rechtsprechung nur unter be-
stimmten Voraussetzungéh Wenn bestimmt werden soll, ob der Staat fiir sein Verhal-

ten, auf dem das Vertrauen grindet, behaftet werden kann, miissen die Interessen abge-
wogen werden, denn der Schutz des guten Glaubens kann mit anderen schitzenswerten
offentlichen Interessen kollidieren, wie beispielsweise mit dem Grundsatz der
Gesetzmassigkeit, der rechtsgleichen Behandlung usw. Wenn dieses offentliche Interesse
klar hoher 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 Vertrauens-
schutz sei ausdrtcklich auf das Verhaltnis zwischen Staat und Privaten einzuschranken.
Auch 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 Einschrankung des Vertrauensschutzes auf die Beziehungen zwischen Staat
und Privatpersonen wiirde deshalb nicht dem geltenden Recht entsprechen.

Artikel 9 Recht auf Leben und auf personliche Freiheit

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 nimmt auch das Verbot der To-
desstrafe auf, das sich heute in Artikel 65 BV findet. Im internationalen Recht ist das

®  BGE1081b384f.
% vgl. Art. 9 VE 95.
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Recht auf Leben in Artikel 2 EMRK, Artikel 6 UNO-Pakt Il sowie in Artikel 6 des UNO-
Ubereinkommens tber die Rechte des Kindes veratfkert

Der erste Satz von Absatz 1 garantiert das Recht auf Leben. Das menschliche Lebens ist
als grundlegender Aspekt der korperlichen Integritat auch geschitzt durch die personliche
Freiheit®. Das Recht auf Leben schiitzt vorab den Beginn des Lebens, auch wenn die
Gesetzgebung und die Rechtsprechung die Frage, ab welchem Zeitpunkt die
Schutzwirkung des Rechts beginnt, bis heute nicht allgemeingiltig beantwortet haben
(auch die EMRK gibt dazu keine Auskunfl) Diese Frage spielt eine wichtige Rolle bei

der juristischen Beurteilung des Embryos im Zusammenhang mit dem Schwangerschafts-
abbruch, in der Fortpflanzungsmedizin und der Gentechnologie. Bei der Frage, wann das
Leben (und damit auch der verfassungsmassige Schutz) endet, stellt das Bundesgericht in
Ubereinstimmung mit der aktuellen medizinischen Lehre auf den Hirntod ab. Das Recht
umfasst einen absoluten Schutz gegen vorsatzliche Angriffe auf das Leben, mit folgenden
Ausnahmen: rechtmassige Kriegshandlungen, die zum Tod eines Menschen flhren;
Totung durch die Polizei (diese kann, wenn es eine Gefahr abzuwenden gilt, im Extrem-
fall den Tod eines Menschen rechtmdassig verursachen); Notwehr (wer ohne Recht
angegriffen oder unmittelbar 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 vorsatzlichen Toétung verletzt. Das Recht auf Leben
garantiert nicht nur die physische Existenz, sondern auch die Gesamtheit der kérperlichen
und geistigen Funktionen, die von lebenswichtiger Bedeutung sind. Das Bundesgericht
beurteilte das menschliche Leben als Grundgehalt der freien Entwicklung der
Personlichkeit und damit als Kerngehalt der persénlichen Fréifdin einem Urteil zur
Organtransplantation flihrte es aus, dass das verfassungsmaéassige Recht auf Leben sick
gegenuber dem ubrigen, durch das Grundrecht der individuellen Freiheit gewahrleisteten
Personlichkeitsschutz dadurch auszeichnet, dass jeder absichtliche Eingriff zugleich eine
Verletzung seines absolut geschiitzten Wesenskerns darstellt und deshalb gegen die Ver-
fassung verstdsst. Das Recht auf Leben ertrage somit keinerlei Beschrankung; auf gesetz-
licher Grundlage beruhende und im 6ffentlichen Interesse liegende Eingriffe seien verfas-
sungsrechtlich undenkb&t-

Derzweite Satz von Absatz 1 verbietet die Todesstrafe in Kriegs- wie auch in Friedenszei-
ten. Dieser Grundsatz duldet keine Ausnahmen. Die Wiedereinfliihrung der Todesstrafe in
Friedenszeiten wird durch das 6. Zusatzprotokoll zur EMRI&usgeschlossen, wahrend

das 2. Fakultativprotokoll des UNO-Paktes'fl sie fiir Kriegs- und Friedenszeiten

% BBI 1994 V 79 (Ratifikation bevorstehend).

% Haller in Kommentar BV, persénliche Freiheit, Rz. 46.

9 J.P. Muller, Die Grundrechte der schweizerischen Bundesverfassung, Bern 1991, S. 35.
10 BGE9S la514.
10t J.p. Milller, Elemente einer schweizerischen Grundrechtstheorie, Bern 1982, S. 144.
%2 SR0.101.06.

103 SR(.103.22.
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absolut ausschliesst. Die Todesstrafe ist verboten, well sie in jedem Fall das
verfassungsmassige Recht auf Leben und dessen Kerngehalt verletzen wirde.

In der Vernehmlassung wurde dieser Artikel kontrovers beurteilt, vor allem was den
Beginn des verfassungsmassigen Schutzes des Lebens angeht. Fir eine im Parlamen
vertretene Partei (EDU), drei weitere Partéfén vier Organisationeff” und 1044

Private beginnt der Schutz mit der Empfangnis. Gegenteilig ausserten sich eine im
Parlament vertretene Partei (LdU) und vier Organisatiofesie wiinschten, dass sich

der Schutz nicht auf den FoOtus beziehe. Eine im Parlament vertretene Partei (SP) und
zwei Organisationen (SKG, SGF) verlangten, das Recht auf Abtreibung sei im Rahmen
der personlichen 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 Einfihrung der freien
Wahl des Schwangerschaftsabbruchs wirde lber die Nachfihrung hinausgehen; die
Abtreibung ist heute nach Artikel 118 StGB strafbar. Die Verfassung regelt die Frage des
Schwangerschaftsabbruchs im Zusammenhang mit dem Recht auf Leben nicht. Im
allgemeinen anerkennt die Lehre nur bereits geborene Menschen als Trager von
Grundrechten; allerdings kann man sinnvollerweise auch das ungeborene Kind als Trager
des Rechts auf Leben betrachten, dann namlich, wenn man will, dass es als geborenes
Kind spater Trager des Rechts wird und dieses auch geltend machéfi’ kainmgekehrt

ist das ungeborene Leben unbestrittenermassen besonders verletzlich, und die
Bundesverfassung und das Gesetz haben ihm besonderen Schutz zu g&vahien

haben 1976 darauf hingewiesen, dass die Fristenldsung mit dem Prinzip der Interes-
senabwagung in Konflikt steht, da der Entscheid abzutreiben nur im Interesse der
schwangeren Frau getroffen wirdé 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 Nachfihrung kann die Frage nach dem (juristi-
schen) Beginn des Lebens offengelassen werden.

Absatz 2 erster Satz garantiert die traditionellen Elemente der persénlichen Fréjheit

die vom Bundesgericht seit 1963 als ungeschriebenes, unverjdhrbares und unverzicht-
bares Verfassungsrecht anerkannt witd Sie schiitzt nicht ein einheitliches Objekt,
sondern verschiedene Rechtsgtter. Das Recht auf physische Integritat schitzt jede Person
gegen alle Angriffe auf den menschlichen Kérper. Die Korperstrafen, der Einstich ftr
eine Blutentnahme bis hin zur Pflicht eines Untersuchungshaftlings, sich zu rasieren,

1 KVP, CVP-OW, CVP-Ka

% AUF, OVV, CFT, SBK-2.

1% SGB, SVSS-1, EFS, SGV.

197 Botschaft zur Volksinitiative "Recht auf Leben", BBI 1983 11 21.
1% Botschaft tber die Volksinitiative "zum Schutz des Menschen vor Manipulationen in der
Fortpflanzungstechnologie”, BBDP96 Il 205, 223 f.

1% Botschaft iiber die Volksinitiative "firr eine Fristenlésung", BBT6 Il 798, 813.

10 BGE117 la 69.

1 Haller in Kommentar BV, personliche Freiheit, Rz. 11.
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berihren die personliche Freiheit. Das Recht auf psychische Integritat garantiert jeder
Person, eine bestimmte Situation zu wurdigen und aufgrund dieser Einschatzung zu han-
deln. Dieses Recht ist auch eine Grundlage fur die Austibung zahlreicher anderer Verfas-
sungsrechte. 1975 hat das Bundesgericht den Schutzbereich der psychischen Integritat
neu umschrieben; sie enthalt demnach nicht alle Wahlmaéglichkeiten und menschlichen
Tatigkeiten, sondern nur jene grundlegenden Mdoglichkeiten, die fir die Entfaltung der
Personlichkeit nétig sind und die jedem Menschen zukommen $Hlldbas Recht auf
physische und psychische Integritat sowie die Bewegungsfreiheit fanden Eingang im
internationalen Recht: Artikel 2-5 und 8 der EMRK, Artikel 6-12 und 17 des UNO-
Paktes II, Artikel 616 und 37 des Ubereinkommens uber die Rechte des Kindes
Artikel 5 Buchstabe b des Ubereinkommens von 1965 zur Beseitigung jeder Form von
Rassendiskriminierun”, das Européaische Ubereinkommen zur Verhiitung von Folter
und unmenschlicher oder erniedrigender Behandlung oder 8ftafed das Uberein-
kommen gegen die Folter und andere grausame, unmenschliche und erniedrigende Be-
handlung oder Strafe®. Das Recht auf physische und psychische Integritat hat besondere
Bedeutung im Bereich der Inhaftierung und des Personlichkeitsschutzes. Nur bei beson-
deren Gewaltverhaltnissen (z.B. bei Inhaftierten) verleiht die personliche Freiheit
Anspruch auf eine Leistung des Staats. Die personliche Freiheit schliesst auch die
Bewegungsfreiheit ein, ein ungeschriebenes, unverjahrbares und unverzichtbares Verfas-
sungsrecht”’. Dieses Recht wird verletzt durch alle staatlichen Massnahmen, die
jemanden daran hindern, sich frei zu bewegen. Wie die psychische Integritat schiitzt auch
die Bewegungsfreiheit nur diejenigen Elemente der Freiheit, die fir die Personlich-
keitsentfaltung wesentlich sif®. Die Bewegungsfreiheit garantiert im engen Sinn den
Schutz gegen deren unrechtmassige Verletzung. Um die Rechtmé&ssigkeit eines Eingriffs
zu priifen, sind auch die Garantien von Artikel 5 EMEKzu beachten, der in Ziffer 1
abschliessend die Félle aufzahlt, in denen eine Person ihrer seiner Bewegungsfreiheit
beraubt werden darf. Beschrankungen der Bewegungsfreiheit sind allerdings flr Personen
mit einem besonderen Status mdglich. So sind zum Beispiel Auslanderinnen und
Auslander, die nicht in der Schweiz niedergelassen sind, gewissen Einschréankungen ihrer
Bewegungsfreiheit unterworfen, indem sie angehalten werden kénnen, die Schweiz zu
verlassen (Art. 12 ANAG®). Andere Beschrankungen sind zuldssig, wenn die
Ruckfihrung nicht mdglich ist (z.B. Internierung, Art. 14¢14NAG). Das Bundes-
gesetz vom 18. Marz 1994 (iber Zwangsmassnahmen im Auslandétesibht noch

12 BGE 101 la336.
3 BBI 1994 V 1, 79 (Ratifikation bevorstehend).

4 SR 0.104.
U5 SR (.106.
16 SR(.105.

" BGE90 I 29.
18 Haller in Kommentar BV, personliche Freiheit, Rz. 19.

19 BGE105 la 29.

120 BG vom 26. Marz1931 uiber Aufenthalt und Niederlassung der Auslanddd23R.

121 AS 1995 146.
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weitere Beschrankungen der Bewegungsfreiheit vor (Are ANAG). Auch die
Asylsuchenden konnen aufgrund ihres Status Einschrankungen ihrer Bewegungsfreiheit
unterworfen werderf.

Folter und grausame, unmenschliche oder erniedrigende Behandlungen stellen Eingriffe
in die korperliche Integritat dar, die zum Kerngehalt der persénlichen Freiheit gehdrt. In
der Vernehmlassung haben 8815 Private die Einfiihrung eines besonderen Kinderschutzes
verlangt, einer Bestimmung, die Kinder vor korperlicher Bestrafung und erniedrigender
Behandlung innerhalb und ausserhalb der Familie schiitzt. Wie oben bereits dargelegt, ist
die korperliche Integritat Teil des Kerngehalts der personlichen Freiheit. Dieser Schutz ist
deshalb Ausfluss der personlichen Freiheit. Eine besondere Bestimmung zum Schutz der
Kinder scheint deshalb nicht notig, zumal sie gestiitzt auf Artikel 33 VE 96 Uber die
Sozialziele bereits besonderen Schutz geniessen (vgl. Erlauterungen zum Kapitel tber die
Grundrechte).

Der Schutzbereich von Artikel 65 Absatz 1 BV (Todesstrafe fur politische Vergehen)
wird von der allgemeinen Garantie von Artikel 65 Absatz 2 BV (Verbot der Kor-
perstrafen) erfasst, die bereits in der Bundesgesetzgebung konkretisiert ist und die auch
von der personlichen Freiheit erfasst wird (vgl. vorhergehenden Absatz). Gleiches gilt fur
Artikel 59 Absatz 3 BV (Verbot des Schuldverhafts), der ebenfalls von der persénlichen
Freiheit abgedeckt wird und dessen Grundsatz in der Bundesgesetzgebung ausgefihrt
wird. Diese beiden Bestimmungen werden deshalb im Entwurf nicht nachgefihrt; es ist
auch nicht notig, fur sie eine Ubergangsregelung vorzusehen.

Artikel 10 Recht auf Existenzsicherung

Diese Bestimmun{f® garantiert jeder Person, die in Not ist, eine minimale soziale
Unterstitzung, die zugleich materiell (Mittel, die flr ein menschenwirdiges Dasein
unerlasslich sind) und persoénlich (Hilfe und Betreuung) ist. Die BV garantiert das Recht
auf Existenzsicherung nicht ausdrtcklich. Manche Autorinnen und Autoren schliessen
dieses Recht an das Verfassungsprinzip der Menschenwirde an, andere an das Recht au
Leben, wieder andere an die personliche Freiheit, die Rechtsgleichheit oder an Artikel 48
Absatz 1 BV (Unterstitzung Bedirftiger durch den Aufenthaltskanton). Schon in seiner
friheren 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 bewafireBer praktisch
einhelligen Meinung der Rechtslehre folgend, hat das Bundesgericht kirzlich grund-
satzlich festgehalten, dass dem Recht auf Existenzsicherung der Rang von unge-
schriebenem Verfassungsrecht zukonifeEs hat die Befriedigung der elementarsten
menschlichen Bedirfnisse (Nahrung, Kleidung, ObdachBals:gung eines menschen-

2 Asylgesetz vom 5.10.1979, SR 142.31, und Verordnung 1 iiber Verfahrensfragen,19R311.
2 Die Bestimmung entspricht Art. 9 Abs. 3 VE 95.

2 BGE1211372.

2% BGE1211367; SJ1996 389.
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wurdigen Daseins, das diese Bezeichnung verdient, und der menschlichen Entfaltung an-
erkannt®. In dem Mass, in dem die Sicherstellung des Existenzminimums diesen erst-
rangigen Bedirfnissen entspricht, kann das Recht darauf in einer Beschwerde ans
Bundesgericht als Beschwerdegrund angefihrt werden.

Das verfassungsmassige Recht auf Existenzsicherung gewahrleistéivasuyiir ein
menschenwiirdiges Dasein unabdingbar ist und vor einer unwiirdigen Bettelexistenz zu
bewahren vermag” **'. 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 fur jede Per-
son gewahrleistet sind. Was die Justiziabilitat betrifft, hat das Recht auf ein menschen-
wurdiges Dasein unbestreitbar dbealitit eines Grundrechts; jede Person kann es vor
Gericht geltend machen. Darin unterscheidet es sich deutlich von den Soziaf?ielen
(Art. 33 VE 96). Im tbrigen ist dieses Recht schon durch verschiedene Kantonsverfassun-
gen anerkannt.

Das Erfordernis eineNotlage bezeichnet desubsididren und individuellen Charakter

der Unterstlitzung. Die Grundaufgabe der Sozialhilfe ist die Daseinssicherung fir hilfsbe-
durftige Personen. Es handelt sich dabei um einen Oberbegriff, der Leistungen zum
Zweck der Sicherung des Existenzminimums einerseits und einen breiten Facher von Hil-
fen, die Uber die Existenzsicherung hinausreichen, andererseits einstiliesst

Kurzlich hat das Bundesgericht in einem Urteil festgehalten, dass der vollstdndige Entzug
von Fursorgeleistungen einen Eingriff in das Grundrecht auf Existenzsicherung darstellt,
soweit der Minimalstandard nicht gewahrleistet bI&btEin solcher Eingriff muss die
Voraussetzungen von Artikel 32 VE 96 erflllen; insbesondere bedarf er einer gesetzli-
chen Grundlage. Ein Entzug von Flrsorgeleistungen muss weiter in bezug auf das ange-
strebte Ziel verhaltnismassig sein, einem o6ffentlichen Interesse entsprechen und den un-
antastbaren Kerngehalt des Grundrechts auf Existenzsicherung respektieren. Nach der
vorherrschenden Lehre stellt der vollstandige Entzug der existenznotwendigen Leistun-
gen eine absolut unzuléassige Verletzung des Kerngehaltes des Grundrechts auf Existenz-
sicherung dar. Das Bundesgericht erachtet einen solchen Eingriff —wenn tberhaupt —
hochstens in ganz ausserordentlichen Fallen als zuf&sdigjt Blick auf das Verhéltnis-
massigkeitsprinzip hat das Bundesgericht einen vollstandigen und unbefristeten Entzug
der Firsorgeleistungen (unter Einschluss der zum Uberleben notwendigen) als unzulassig
beurteilt, mindestens soweit die betroffene Person nicht in der Lage ist, selbst zu ihrem
Unterhalt beizutragen.

%6 BGE 1211 371; s. auch BGE 122 | 101 und BGE 2P.78/1995 vom 24.05.1996 H.
27 BGE 1211 373, Erw. 2c.

%8 vgl. M. Rossinelli, Les libertés non écrites, Lausanne 1987, 219.
29 vgl. F. Wolffers, Grundriss des Sozialhilferechts, Bern 1993, 85 f.
10 BGE122 11 193 ff.

1 BGE122 11201, Erw. 3b (cc).
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In der Vernehmlassung hat der Artikel widersprichliche Reaktionen hervorgerufen. Zwei
im Parlament vertretene Parteféhund 22 Organisationér® haben die Streichung ver-

langt. Eine weitere Partei (KVP) schlagt vor, dass die Unterstlitzung von den Massstaben
des kantonalen Rechts abhangig sein soll, und zwei Katifomellen die Anwendung

des Grundrechts den Kantonen Uberlassen. Diesbezlglich sei daran erinnert, dass der
Artikel nicht die Kompetenzverteilung zwischen Bund und Kantonen auf dem Gebiet der
sozialen Unterstltzung 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 Vernehmlasser haben ein weitergehendes Recht auf das
Existenzminimum gefordert: eine im Parlament vertretene Partei (Grline), zwei weitere
Parteien® und elf Organisationefi®. Im gleichen Sinn haben ein Kanton (BE), zwei im
Parlament vertretene Parteiéh drei weitere Parteielf und eine eidgendssische
Kommission (EKF) vorgeschlagen, Artikel 9 Absatz 3 VE 95 in einen Katalog von
Sozialrechten zu integrieren. Zwei nicht im Parlament vertretene Pdrteiemd eine
Organisation (SGF) haben vorgeschlagen, ein Recht auf medizinische Betreuung
einzufuigen.

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 aussern. Man darf jedoch nicht ausser acht
lassen, dass das Grundrecht nur @ifieimalleistung des Staates garantiert — der vorge-
schlagene Text spricht von den Mitteln, "die flr ein menschenwurdiges Dasein unerlass-
lich sind". Die Gewahrung von Leistungen, die dartber hinausgehen, kann durch die
(eidgendssische, kantonale oder kommunale) Gesetzgebung vorgesehen werden. Dann
wiurde allerdings nicht mehr eine Konkretisierung des Grundrechts auf Existenzsicherung
vorliegen; und die Bulrgerin oder der Birger hat keinen Anspruch auf eine solche
Erweiterung durch den Gesetzgeber. Das Bundesgericht hat tbrigens in zwei kirzlich
ergangenen Urteilen klar festgehalten, dass das Recht auf Existenzsicherung den Spiel-
raum des kantonalen Gesetzgebers im Bereich der Steuern nicht einschrankt; man kann
also aus diesem Recht kein Minimaleinkommen ableiten, das nicht besteuert werden
dirfte*. Eine néhere Bestimmung der "Mittel, die fiir ein menschenwiirdiges Dasein un-
erlasslich 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 diesem Punkt den momentanen

182 QVP, FPS.

1% SHIV, SGV, SBVg, ZSAO, BSF, RN, SGCI, SVFB, VSTF, VSIG, VSTV, VEGAT, ZSIG, VSCI,
CP, FRSP, TVSS, VSGGE, TVS, GASU, BHK, VZAOQO.

B3 AR, NW.

1% CVP-F, SP-F/BE.

1% DJS, VVR, PF, FBR, AKF, SKG, SEK, DB, SBS-1, SAH, FFAR.

137 SP, Grine.

1% SP-BE, SP-F/BE, SP-F/AG.

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

1“0 BGE1221101 (Erw. 3) und BGE 2P.78/1995 vom 24. Mai 1996 (Erw. 4).

151



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 ftr
soziale Sicherheit und Gesundheit (SGK) des Nationalrates vom 1. Juni 1995 zu erwah-
nen. Diese Initiative verlangte die Einfligung einer Bestimmung uber 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 Initfatlaetete zugunsten

der Einfigung eines Artikels tber das Existenzminimum in die Verfassung. Andererseits
hat sich ein grosser Teil der "offiziellen" Vernehmlassungsteilnehmer (darunter die
Mehrheit der Kantone) gegen die Erweiterung der Bundeskompetenzen auf dem Gebiet
der sozialen Unterstltzung ausgesprochen. Die SGK hat kirzlich entschieden, das Man-
dat der Subkommission, die sich mit dieser Initiative befasst, zu verlangern; ihre Arbeit
steht in engem Zusammenhang mit der Verfassungsrevision.

Artikel 11~ Schutz der Privatsphdire

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

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 personlichen Geheimbereichs. Das Privatleben ist nicht nur inner-
halb privater und geschlossener Raume geschitzt, sondern auch im Freien oder in
offentlichen Raumen. Tritt eine Person in die Offentlichkeit, so gibt sie sich Auge und
Ohr anderer Personen preis, aber sie erteilt damit kein Einverstandnis, 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
Beziehungen unter Privatpersonen aus (z.B. durch den Personlichkeitsschutz des
Privatrechts oder den strafrechtlichen Geheimnis- und Ehrenschutz). Staatliche Organe
sind dagegen umfassend verpflichtet, keine Angriffe auf die Wirde, die Ehre und den
guten Ruf von Personen vorzunehmen (BGE la 52). Die Schutzbereiche der
Menschenwurde, der personlichen Freiheit und des Rechts auf Privatleben sind hier sehr
eng verbunden (Art. 17 UNO-Pakt Il erwahnt ausdriicklich das Verbot "rechtswidriger
Beeintrachtigungen 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 minderjahrigen Kindern begrenzt. Er
ist insbesondere durch die Organe der Européischen Menschenrechtskonvention konkreti-

YL vgl. Eidgendssisches Departement des Innern: "Ergebnisse des Vernehmlassungsverfahrens 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 Firsorgepflicht und die
finanzielle Abhangigkeit sowie weitere Elemente substantieller oder affektiver Bindun-
gen'®. Mehrere dieser Elemente, aber nicht alle, miissen vorhanden sein, damit eine
Familie vorliegt. Die schweizerische Praxis zur Frage, wie weit der Schutz der Familie
bestimmte neue Formen des Zusammenlebens erfasst, insbesondere unverheiratete Paar
und gleichgeschlechtliche Partnerschaften, befindet sich in einer Entwicklung. Aus dem
Grundrecht kann insbesondere nicht abgeleitet werden, der Gesetzgeber misse 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 ausdricklich erwahnt, weil besondere Schutz-
bedurfnisse, aber auch besondere Einschrdnkungen bestehen.

Das Post- und Fernmeldegeheimnis wird grundsatzlich auch weitergelten, wenn Post- und
Fernmeldedienste nicht mehr ausschliesslich von den PTT-Betrieben angeboten werden.
Der Gesetzgeber wird die Pflichten der Anbieterinnen und Anbieter von Dienstleistungen
naher regeln.

Der Anspruch auf Achtung des Briefverkehrs geht Gber den Schutz des Post- und Fern-
meldegeheimnisses hinaus. Er steht insbesondere Personen zu, die ihre Briefe nicht direkt
der Post lUibergeben, sondern ganz oder teilweise von anderen Personen beférdern lassen
Strafgefangene, Patientinnen und Patienten in Spitalern und Heimen, Mitarbeiterinnen
und Mitarbeiter sowie Angehdorige der Armee.

Die Unverletzlichkeit der Wohnung wird in zahlreichen Kantonsverfassungen als ge-
sondertes Grundrecht aufgefiihrt. Der Schutz erfasst nach der Praxis des Bundesgerichts
auch Geschéaftsraume, umzaunte Aussenrdume und voribergehend 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 auf eine personliche
Geheimsphare und soll deshalb im Zeitalter der Informationsgesellschaft in der Ver-
fassung ausdricklich erwahnt werden. Er bedeutet, dass staatliche Organe Personendater
nur bearbeiten dirfen, wenn dies notwendig ist, wenn die Bearbeitung zweckgebunden
erfolgt und verhaltnismassig ist. Der Schutz vor Missbrauch wird durch Einsichts- und
Berichtigungsrechte der betroffenen Person sichergestellt. Im Privatbereich erfolgt eine
Regelung des Datenschutzes gestitzt auf die Privatrechtskompetenz (Art. 113 VE 96).

In der Vernehmlassung stiess Artikel 10 VE 95 auf wenig Kritik. Einige Anregungen
wiinschten einen erweiterten FamilienscHfitzund eine detailliertere Verankerutig
des Datenschutzes. Beides ist — wie bei anderen Grundrechten, die Uber Abwehrrechte

12 Mahon in Kommentar BV, Art. 34quinquies Rz 35 ff.

¥ Jérg Paul Milller, Die Grundrechte der schweizerischen Bundesverfassung, 2. Aufl., S. 46.

144 SBK-2, LOS, VHELS, FSFP.

1 2 Kantone (BE, TI), 2 im Parlament vertretene Parteien (Griine, SP), 2 iibrige Parteien (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 Artikéfsoder einzelner Element&’; dies wiirde bedeu-

ten, dass sich Betroffene fur die Rechte des Artikels 11 weiterhin unmittelbar auf die
Européische Menschenrechtskonvention berufen mussten. Der von zahlreichen Privaten
geforderte Anspruch der Kinder auf eine harmonische korperliche 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® tibernimmt — 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 Il, die auch das Recht auf
Familiengrindung einschliessen, sowie durch Artikel 5 Buchstabe d iv des internatio-
nalen Ubereinkommens zur Beseitigung jeder Form von Rassendiskrimint&tung

Das Recht auf Ehe gewahrleistet den Bestand der Ehe als Institut. Im Vergleich zu
anderen Formen des Zusammenlebens ist ihr besonderer Schutz zu gewahren. Das Rech
auf Ehe stellt ein Individualrecht dar, das unmittelbar justiziabel ist. Es schitzt die
Freiheit, im heiratsfahigen Alter zu heiraten. Die nationale Gesetzgebung kann das
Mindestalter sowie Ehehindernisse festlegen, doch dirfen diese Einschrankungen das
Recht auf Ehe nicht seiner Substanz beradBerDas Recht auf Familiengriindung
schliesst das Recht ein, Kinder zu haben und zu erziehen, sowie das Recht, Kinder zu
adoptieren, unter den von der nationalen Gesetzgebung festgelegten Voraussetzungen.
Dieses Recht steht im Rahmen von Artikel 12 jedoch ausschliesslich verheirateten
Personen zu. Die Organe der Européaischen Menschenrechtskonvention haben sich bis
anhin nicht zur Frage geaussert, ob Artikel 12 EMRK auch das Recht auf die Anwendung
von Verfahren der medizinisch unterstitzten Fortpflanzung umfasse; das Bundesgericht
seinerseits hat diese Frage offengelassen, aber die Anwendung dieser Techniken unter
dem Aspekt der persénlichen Freiheit gewéhrlefstet

Die Bestimmung Ubernimmt die Formulierung, dass das Recht auf Ehe gewahrleistet ist.
Einige Vernehmlasserinnen und Vernehmlasser haben sich zur Tragweite des Artikels
gedussert. Zwei Parteien (CVP-F, SD-SG) und acht Organisatnenllen auf die

146 SGV

W zFz.

8 Die Bestimmung entspricht Art. 11 VE 95.

1 SR0.104.

10 vgl. Arthur Haefliger, Die Europaische Menschenrechtskonvention und die Schweiz, Bern 1993,
S. 252.

L BGE115 la 234 [248/249].
%2 5@V, DJS, PF, SGS-1, SOLAR, SSES, AUF, SEI.
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Bestimmung verzichten, ein Kanton (T1) erachtet sie as nicht mehr aktuell, da das Recht

auf Ehe durch die EMRK und den Pakt Il garantiert ist. Eine weitere Partei (EDU-SH),

eine Organisation (OVV) sowie 800 Private begehren, dass der Schutz einzig fir
monogame und traditionelle Paare gelten solle, wahrend zwei Kantone (BE, AR), eine im
Parlament vertretene Partei (SP), drei weitere Part&iamd elf Organisationel?*
vorschlagen, die Garantie auf andere Formen des Zusammenlebens auszudehnen. Nact
einer historischen Auslegung von Artikel 54 BV und in Ubereinstimmung mit der
Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofs fir 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
EMRK das Recht auf Heirat und Familiengrindung 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
Grundgedanken des Instituts Ehe widersprechen.

Artikel 54 Absatz 2 BV ist nicht Ubernommen worden, da die Ehehindernisse im ZGB
geregelt sind. Die Absatze 3, 5 und 6 von Artikel 54 BV sind heute obsolet und daher
nicht tbernommen worden. Eine Ubergangsbestimmung ist nicht erforderlich.

Artikel 13 Glaubens- und Gewissensfreiheit

Diese Bestimmung™ Gibernimmt Teile der Artikel 49 und 50 BV, welche die Glaubens-
und Gewissensfreiheit sowie die Kultusfreiheit gewahrleisten. Es handelt sich um eine
neue Formulierung, die der Entwicklung der bundesgerichtlichen Rechtsprechung im
Bereich der Religionsfreiheit Rechnung tragt. Sie legt das Schwergewicht auf die indi-
vidualrechtlichen Aspekte der Religionsfreiheit, auf Kosten der Garantie des religiosen
Friedens, die heute nicht mehr im gleichen Mass gefdhrdet 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 Il und
Artikel 9 EMRK.

Absatz 1 gewahrleistet allgemein die Glaubens- und Gewissensfreiheit.

Absatz 2 konkretisiert die Glaubens- und Gewissensfreiheit. Jede Person hat das Recht
auf ihre eigene religiose Uberzeugung (das heisst, an Gott oder an mehrere Gotter 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 religibse Gemeinschaften zu bilden. Die Religion ist hier in
einem sehr weiten Sinn zu verstehen, der jegliche Beziehung des Menschen zum

18 gp.BE, SP-F/ZH, SP-F/BE.
% FGS, SGB, FBR, EKF, SYAMV, SBS-1, SGF, FRIE, BODS, FFAR, SKF.
% Die Bestimmung entspricht Art. 12 VE 95.
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Gottlichen oder Transzendenten umfasst. Es sind daher sdmtliche Religionen und Sekten
geschitzt, ungeachtet ihrer zahlenmassigen Bedeutung in der Schweiz, sofern sie eine
gewisse grundsatzliche und philosophische Bedeutung haben und sofern sie eine alles
umfassende Weltanschauung vertreten. Unter den personlichen Kultushandlungen
versteht man gemeinhin das Gebet, die Beichte, die Meditation, das Fasten oder die
rituelle Waschung. Unter den gemeinschaftlichen Kultushandlungen versteht man
namentlich den Gottesdienst, die Predigt, die Messe, rituelle Tanze, Prozessionen, die
Erteilung der Sakramente, Taufe, Hochzeit, religiocse Gesange, das Gelaute der
Kirchenglocken oder das Freitagsgebet der Muslime. Aufgrund von Absatz 2 kann der
Staat verpflichtet werden, fur 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 fur sie am Freitag ein Gemeinschaftsgebet organisiert wird).

Absatz 3 verleiht jeder Person das Recht, eine religiose 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 ihn ausschliessen will.

Absatz 4 bietet Schutz vor religiossem Zwang. Niemand kann gezwungen werden, eine
religiose Handlung vorzunehmen, einer Religionsgemeinschaft beizutreten oder anzuge-
horen oder Religionsunterricht zu folgen. Dieser Absatz verbietet also den obligatori-
schen Religionsunterricht an 6ffentlichen Schulen.

Die Glaubens- und Gewissensfreiheit steht allen natirlichen Personen zu, ferner
denjenigen juristischen Personen, die religidse oder kirchliche Ziele verfolgdie

Frage, inwieweit minderjahrigen Personen diese Religionsfreiheit zukommt, ist in Artikel
303 ZGB konkretisiert.

Die Glaubens- und Gewissensfreiheit schliesst den Grundsatz der konfessionellen
Neutralitéat des Staates ein, das heisst die Offenheit gegenuber allen religiosen und philo-
sophischen Uberzeugungen. Dagegen fordert dieser Grundsatz vom Staat nicht, eine
Haltung einzunehmen, die frei von jeglichen religiosen 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™’. Artikel 12 Absatz 3 VE 95 hielt beziiglich der konfessionellen Neutralitat
des Staates fest, dass Angehorige aller Konfessionen Anspruch darauf héatten, die
offentlichen Schulen zu besuchen, ohne dass ihre Religionsfreiheit beeintrachtigt werden
durfe. In der Vernehmlassung gingen zahlreiche Stellungnahmen daz¥. dim

% vgl.BGE 97| 227; 118 1a52.
7 vgl. BGE 103 |a 245.

8 Drei 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 winschen, dass die konfessionelle Neutralitat an 6ffentlichen Schulen in Art. 69 VE 95
behandelt werde. Eine im Parlament vertretene Partei (SVP) und eine weitere Partei (KVP)
begehren die Einfihrung eines Vorbehalts (Erziehung nach christlichen Prinzipien) zum Grundsatz
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Vergleich zur Vernehmlassungsvorlage ist der Grundsatz der konfessionellen Neutralitat
an offentlichen Schulen in die Bestimmung tber die Bildthintegriert worden, was
dem geltenden Recht entspricht (Art. 27 BV).

Artikel 12 Absatz 4 VE 95, der die Errichtung von Bistimern der Genehmigung des
Bundes unterstellt, findet sich neu in Artikel 84 Absatz 3 VE 96.

Nicht tUbernommen wurde Artikel 49 Absatz 3 BV, der in Artikel 303 ZGB enthalten ist,
sowie die Artikel 49 Absatze 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-
fihrt werden und muss nicht in der neuen Verfassung enthaltetf°se&chliesslich ist

darauf hinzuweisen, dass die einzige Beschrankung der Glaubens- und Gewissensfreiheit,
die ausdrtcklich in Artikel 49 Absatz 5 BV verankert ist ("Die Glaubensansichten ent-
binden nicht von der Erfillung der birgerlichen Pflichten.”), weiterhin gultig ist. Sie
muss indessen, wie alle anderen Einschrankungen von Grundrechten, nicht mehr auf
Verfassungsebene statuiert sein.

Artikel 14~ Meinungs-, Informations- und Medienfreiheit

Artikel 14 VE 96 fasst verschiedene Elemente des geltenden Verfassungsrechts in
einer Bestimmung zusammen: Er enthalt zun&chst die Meinungs- und Informationsfrei-
heit, die als ungeschriebenes Verfassungsréchnd durch Artikel 19 des UNO-Paktes

1, Artikel 10 der EMRK und Artikel 13 des Ubereinkommens uber die Rechte des Kin-
des'®® 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 Gefuihle, Uberlegungen, Meinungen, Beobachtungen von Tatsachen, Informa-

der konfessionellen Neutralitdt an 6ffentlichen Schulen. Eine im Parlament vertretene Partei
(EDU) wiinscht eine Ergénzung der Bestimmung mit dem Ziel, an offentlichen Schulen die
Weitergabe christlicher Werte zu erlauben.

1% Siehe Art. 78 Abs. 5 VE 96.

%0 Mehrere Vernehmlasserinnen und Vernehmlasser haben sich gegen diese Entscheide ausgespro-

chen. So verlangt eine 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 vertretene 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.

1 Diese Bestimmung entspricht Artikel 13 VE 95.
2 BGE104 la 88, 94105 la 181, 182.
163 BBI 1994 V 1, 79 (Ratifizierung bevorstehend).
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tionen oder, nach neuester Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofes fir Men-
schenrechte, kommerzielle Werbuliy Geschiitzt sind alle Mittel, die sich zur Kom-
munikation eignen: das Wort, die Schrift, die kinstlerische Form, Kassetten, Filme,
Transparente, Lautsprecher, Ansteckknopfe, Falfiesowie Radio und Fernseh&h

Die Meinungs- und Informationsfreiheit steht allen Personen zu: natirlichen und ju-
ristischen, auslandischen und schweizerischen, minderjahrigen und volljdhrigen usw.
Allerdings gelten fir einige Personengruppen wegen ihres besonderen Status gewisse
Grundrechtsbeschrankungen (vgl. BRB vom 24. Febr. 1948 betreffend politische Reden
von Auslander®’; dieser Beschluss sieht Beschrankungen der Meinungsausserungs-
freiheit fur Nicht-Niedergelassene V5f). 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 Organisationé®? verlangten die Aufnahme von Beschrankungen. Die Meinungs-,
Informations- und Medienfreiheit in der Verfassung zu begrenzen scheint jedoch
schwierig. Die Grenzen dieser Freiheiten missen 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 hatte zahlreiche Probleme politisch-juristischer Art geschaffen,
insbesondere weil die Medien im Unterschied zu den staatlichen Organen keine 6ffentli-
che Gewalt ausiuiben. Sie hatte im Ubrigen auch den Rahmen der Nachflihrung gesprengt.
Es wird weiter hinten darauf hingewiesen, dass die Revision des Kartellrechts, die eine
strengere Kontrolle von Fusionen ermdoglicht, einen positive Auswirkung auf die Unab-
hangigkeit 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 aussern; die beiden Freiheiten sind deshalb untrennbar mitein-
ander verbunden. Gedanken und Meinungen mitteilen setzt voraus, dass in allen Berei-
chen personliche Gedanken formuliert und Meinungen frei gewahlt werden kénnen. Im

164

Urteil Casado Coca vom 24.2.1994, Série A, vol. 285, § 35-37. Dabei darf nicht vergessen werden,
dass die gewerblichen Veréffentlichungen in der Schweiz vor allem durch die Wirtschaftsfreiheit
geschitzt sind.

1 BGE117 la 472, 478.

%6 Urteil des Europaischen Gerichtshofes fiir Menschenrechte, Groppera Radio AG e.a. vom

28.3.1990, Série A, vol. 173, § 55; Autronic AG, Série A, vol. 178, § 47.
7 SR126.

18 Der Standerat hat am 25. Sept.1996 eine Empfehlung verabschiedet, diesen Beschluss aufzuheben.

19 FGS, SVAMV, VSZ+KGF, FSPP, ID-CH, APIT.
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Vernehmlassungsverfahren hat dieser Absatz nur wenig Reaktionen hervorgerufen. Eine

im Parlament vertretene Partei (EDU) und funf Private schlagen vor, religiose und sittli-
che Gefiihle als Schranken des Grundrechtes zu erwéhnen. Die Schranken sind jedoch
implizit, da die Grundrechte nur unter Beachtung derjenigen anderer Personen ausgeubt
werden durfen (Art. 32 Abs. 1 VE 96).

Absatz 3 konkretisiert die Informationsfreiheit und ihren Hauptgehalt: das Recht, sich frei
aus allgemein zugéanglichen Quellen zu informieren und Informationen zu verbreiten. Die
Informationsfreiheit ist ein Element der Freiheit der Meinungsausserung und der Presse-
freiheit. Das Bundesgericht hat sie definiert als Recht, Meinungen und Informationen zu
empfangen und sich aus allen zuganglichen Quellen zu informieren, ohne dass staatliche
Stellen sich einmischer’’. Sie umfasst nicht nur die Verbreitung, sondern auch die Emp-
fangsfreiheit, also das Recht der Birgerinnen und Birger, verschiedene Mitteilungen zu
empfangen, eine Auswahl zu treffen und sich aufgrund dieser Meinungsausserungen ein
eigenes Urteil zu bilden. In der Vernehmlassung hat dieser Absatz nur zu wenigen Stel-
lungnahmen Anlass gegeben: zwei im Parlament vertretene Parteien (SP, Griine) und vier
Organisationen’™ schlagen vor, die Bestimmung zu ergénzen 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).

Absatz 4 vereinigt in einer Bestimmung die Medienfreiheit, die in der geltenden Verfas-
sung auf die Artikel 55 und 85 aufgeteilt ist, und das Redaktionsgeheimnis. Die Presse-
freiheit gibt jeder Person das Recht, ihre Meinung mit dem Mittel der Druckerpresse
weiterzuverbreited®. Die Pressefreiheit verpflichtet alle staatlichen Organe. Die wich-
tige und gewissermassen institutionelle Rolle, die diesem Grundrecht in einem demokra-
tischen Staat zukommt, rechtfertigt es, das Recht ausdricklich in der Verfassung zu
erwdhnen. Die Radio- und Fernsehfreiheit stellt auch einen Teilaspekt der Meinungs-
freiheit im Sinne von Artikel 10 EMRK dar. Diese Bestimmung schitzt die Presse-
freiheit, indem sie die Freiheit 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 Unabhangigkeit von Radio
und Fernsehen und die Autonomie in der Programmgestaltung (&i%. A8s. 3 BV,

Art. 76 Abs. 3 VE 96) nicht nur eine Organisationsnorm ist, sondern dass sie auch ein
Grundrecht enthélt und als solches alle staatlichen Organe einschliesslich des Bundes-
gesetzgebers bindet. Artikel 76 VE 96 enthalt die besonderen Beschrankungen der Radio-
und Fernsehfreiheit.

Die Garantie des Redaktionsgeheimnisses erlaubt es, einen zentralen Punkt der Presse-
freiheit zu schitzen: die journalistischen Quellen. Ohne diesen Schutz kdnnten die
Informantinnen und Informanten davon abgehalten werden, der Presse zu helfen, so dass
diese Uber geringere Moglichkeiten verfiugen wirde, genaue und zuverlassige Informa-
tionen zu liefern. Da die Journalistinnen und Journalisten sich an alle mdglichen

70 BGE 108 1a277, 107 la 305.
7 SGB, SRG, SJU, SSM.
172 BGE 107 la49.

159



Informationsquellen wenden, um ihren Beruf grindlich ausiiben zu kénnen, 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
ihrer Redaktionen (Tatsachen, Notizen usw.) haben. Dieser Grundsatz verlangt, dass
Redaktoren und Journalisten ein Zeugnisverweigerungsrecht eingerdumt wird. In einem
kiirzlich gefallten Entscheiti® hat der Europaische Gerichtshof fiir Menschenrechte
gegen ein britisches Urteil entschieden, das einen Journalisten strafrechtlich verurteilte,
weil er sich geweigert hatte, den Strafbehdérden den Namen seines Informanten
bekanntzugeben: Der Europaische Gerichtshof fiir Menschenrechte erklarte, die Anwei-
sung, eine Quelle bekanntzugeben, sei nur mit Artikel 10 EMRK vereinbar, wenn ein
zwingend Uberwiegendes offentliches Interesse vorliege. Diese Rechtsprechung tragt der
aktuellen Konzeption des Quellenschutzes gut Rechnung, auch wenn sie den schwei-
zerischen Verfassungsgeber keineswegs verpflichtet, das Redaktionsgheimnis ausdrtick-
lich zu garantieren. Der Entwurf zu einem revidierten Medienstraf- und Verfahrensrecht
(Art. 270is StGB und 26 MStG)'" verfolgt die gleiche Tendenz, indem er vom Richter

im Falle eines Konflikts zwischen der Strafjustiz und den Medien eine Interes-
senabwagung 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 hoher zu gewichten ist als das
Interesse an der Strafverfolgung. Es bleibt zu betonen, dass die Journalistinnen und
Journalisten nicht gleichgestellt sind mit den Arztinnen und Arzten, Anwaltinnen und
Anwaélten sowie Geistlichen. In diesen Fallen stellt das Zeugnisverweigerungsrecht das
Gegenstiuck dar zum Berufsgeheimnis, das auf die Medienschaffenden keine Anwendung
findet. Die Journalisten und Journalistinnen zu verpflichten, den Behdrden Informationen
zu liefern, hiesse die Informationsbeschaffung zu erschweren und damit die kinftige
Austbung des Berufs zu behindern. Der VE 95 enthielt das Redaktionsgeheimnis als
Variante, da es als materielle Neuerung angesehen wurde. Aufgrund der obigen
Uberlegungen und der veranderten Situation ist das Redaktionsgeheimnis im Sinne der
Nachfihrung des geltenden Rechts als konstitutives Element der Medienfreiheit zu
betrachten.

Absatz 4 zweiter Satz untersagt die Zensur, welche sowohl die Vorzensur wie die
Nachzensur umfasst. Im Rahmen der Pressefreiheit wird die Zensur definiert 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 Radio und Fernsehen), wenn die Kontrolle nach der
Publikation beziehungsweise nach der Ausstrahlung der Sendung Erfdls Verbot

der Vorzensur gehort 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 geschitzt. Alle repressiven Masshahmen

3 Urteil Goodwin gegen Vereinigtes Konigreich vom 27. Marz 1996 in: Recueil des arréts et

décisions 1994l, S. 483 ff.

Botschaft iber die Anderung des Schweizerischen Strafgesetzbuches und des Militarstrafgesetzes
(Medienstraf- und Verfahrensrecht), BBI96 IV 525.

15 3.P. Mller in Kommentar BV, Art. 55, Rz. 24, 25.
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missen deshalb die Voraussetzungen erfillen, unter denen Grundrechte eingeschrankt
werden durfen (Art. 32 VE 96).

Das Verbot der Zensur qilt fur alle Kommunikationsformen der Meinungsausserung. Es
richtet sich an rechtsetzende und rechtsanwendende Behdrden. Wir haben bewusst den
Film nicht in die Aufzahlung von Absatz 4 aufgenommen: In diesem Bereich kénnen die
Kantone nach geltendem Recht besondere Reglemente fir Kinos erlassen oder die Filme
einer kantonalen Kontrollkommission vorlegen. In der Tat werden Kinos haufig von
Jugendlichen besucht, und gerade zu deren Schutz haben die Kantone Normen erlassen
die bis zum Verbot der Vorfihrung auf dem Kantonsgebiet fiihren kdffhebieses

Verbot wird hier erwahnt, weil es vor allem hier Anwendung findet; es gilt jedoch fir alle
Bereiche der Meinungsausserungsfreiheit.

Der VE 95 untersagte ausdrtcklich 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 gewtiinscht. Die neue Formulierung des Absatzes
4, die die verfassungsrechtliche Situation besser widerspiegelt, gab Gelegenheit, diesen
Anliegen Rechnung zu tragen.

Im Ubrigen ist dieser Absatz wenig kritisiert worden; die Bemerkungen konzentrierten
sich auf die Frage des Redaktionsgeheimnisses. Ein Kanton (SO) héatte diesen Absatz
gerne gestrichen, da er ein absolutes Zeugnisverweigerungsrecht schaffe. Ein anderer
Kanton (UR) verlangt die Einfuhrung von Schranken, ein dritter (GE) verlangt schliess-
lich, dass die Interessenabwagung erwdhnt wird. Wie schon erwahnt, ist es Sache des
Gesetzgebers und der Gerichte, Schranken der Freiheit zu formulieren (vgl. den er-
wahnten Entwurf zum revidierten Medienstraf- und Verfahrensrecht). Der Schutz des
Redaktionsgeheimnisses geht im Ubrigen in die Richtung der neuesten Rechtsprechung
des Europdaischen Gerichtshofes fir Menschenrechte.

Artikel 15  Sprachenfreiheit

Diese Bestimmung/’ garantiert die Sprachenfreiheit. Diese ist vom Bundesgericht — mit
der Einschrankung des Territorialitatsprinzips — 1965 als ungeschriebenes Grundrecht
anerkannt wordet®,

Sie ist, wenigstens teilweise, auch durch Artikel 27 des UNO-Paktes Il garantiert, der
nach der Praxis des Ausschusses fiir Menschenrechte und def’f efimelndividual-
recht fir Angehdorige sprachlicher Minderheiten vorsieht.

16 BGE 931 307, 309.
7 Sieentspricht Art. 14 VE 95.
18 BGE91 | 480.

1% W. Kalin/G. Malinverni/M. Nowak, Die Schweiz und die UNO-Menschenrechtspakte, Basel und

Frankfurt-am-Main, 1991, S. 44f. und 214 ff.
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Die Sprachenfreiheit garantiert den Gebrauch der Muttersprache *®. Darunter fallen

sowohl die gesprochene Sprache als auch die Schriftsprache und die Dialekte. Ferner
schliesst der Begriff nicht nur die erste, wahrend der Kindheit erlernte Sprache ein,
sondern auch eine zweite oder dritte Sprache, die jemand beh&rsilaich der Lehre

ist sogar der Gebrauch einer Sprache eigener Wahl darunter zu vet&temsese
Ausdehnung des Begriffs ist vom Bundesrat gutgeheissen wifdeder Inhalt der
Sprachenfreiheit hangt davon ab, ob es sich um eine Beziehung zwischen Privaten oder
um eine solche zum Staat handelt. Im ersten Fall geht es um die Freiheit, sich in der
Sprache seiner Wahl auszudriicken. Im zweiten Fall ist die Sprachenfreiheit ein
Minimalrecht, das im wesentlichen den Gebrauch der Sprache einer nationalen Minder-
heit in einem bestimmten Gebiet garantiert. Anders gesagt geht es darum, dass sich eine
historische nationale Minderheit mit eigener Sprache nicht eine andere Amtssprache oder
Unterrichtssprache aufzwingen lassen muss. Das Bundesgericht l&sst in der Beziehung
zwischen Privaten und dem Staat Beschrankungen der Sprachenfreiheit zu, die sich auf
das Territorialitatsprinzip stiitzeff'.

Nach bundesgerichtlicher Praxis garantiert das Territorialitatsprinzip die "Uberkommene
sprachliche Zusammensetzung des Landes". Es stellt — so das Bundesgericht weiter — eine
Einschrdnkung der Sprachenfreiheit dar und erlaubt den Kantonen, "Massnahmen zu
ergreifen, um die Uberlieferten Grenzen der Sprachgebiete und deren Homogenitat zu
erhalten, selbst wenn dadurch die Freiheit des einzelnen, seine Muttersprache zu
gebrauchen, eingeschrankt wird® Allerdings miissen solche Massnahmen den
Grundsatz der Verhaltnisméassigkeit respektieren.

Gesamthaft betrachtet weist das Territorialitatsprinzip unscharfe Konturen auf: Unter
Berufung auf das Territorialitdtsprinzip wird einerseits die Verfassungskonformitat von
Massnahmen begriindet, die zugunsten von bedrohten Minderheitssprachen ergriffen
werden; andererseits kann es auch zur Rechtfertigung von Regelungen herangezogen
werden, welche die sprachliche Homogenitat eines bestimmten Gebietes sicherstellen
wollen. Schliesslich verkorpert das Territorialitatsprinzip auch den Grundsatz der sprach-
rechtlichen Autonomie der Kantone, der allerdings primér aus Artikel 3 BV abgleitet
wird.

Im Ergebnis wirde eine explizite Erwdhnung des Territorialitatsprinzips in der revidier-
ten Verfassung eher zuséatzliche Unklarheiten schaffen oder bisherige Unklarheiten zu
zementieren, als zur Klarung beitragen.

% BGE 116 la 346f.
81 7Bl 1982, S. 361.
82 Malinverni in Kommentar BV, Sprachenfreiheit, Rz. 6; C. A. Morand, Liberté de la langue et
principe de territorialité. Variations sur un theme encore méconnu, in®BRBd. 112, S. 20 ff.

% BBI 1991 11 335.

8 BGE91 1486;100 la 465;106 la 302,121 | 196.

18 BGE 2 P.179/1996 vom 15.7.96 A, E. 2c.
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Die Rechtsprechung des Bundesgerichts ist in der Lehre stark kritisiert worden, denn das
Territorialitatsprinzip diene dazu, Massnahmen zum Schutz einer bedrohten Sprache zu
umschreiben, und nicht dazu, im Interesse der sprachlichen Homogenitat sprachliche
Minderheiten zu diskriminieret{®,

Aus diesem Grund zieht der Bundesrat fir den VE 96 eine allgemein gehaltene
Formulierung vor, ohne dass das Territorialitatsprinzip erwahnt wird. Immerhin sei daran
erinnert, dass die Sprachenfreiheit — wie die anderen Grundrechte auch — eingeschrankt
werden kann (vgl. Art. 32). Das Territorialitatsprinzip, das beispielsweise durch die Fest-
legung einer Amtssprache fir ein bestimmtes Gebiet konkretisiert wird, ist deshalb als
eine von verschiedenen moglichen Grundrechtsschranken zu verstehen, die der Gesetz-
geber errichten kann. Die Festschreibung des Territorialitatsprinzips in der Verfassung ist
im tbrigen vom Parlament im Zusammenhang mit der Revision von Artikel 116 BV
diskutiert, schliesslich aber abgelehnt worfnAus diesem Grund beschrankt sich der

am 10. Méarz 1996 in Kraft getretene neue Sprachenartikel in der Bundesverfassung auf
die Bezeichnung der Landes- und Amtssprachen sowie auf die Férderungskompetenzen.
Der Standerat hat es namlich abgelehnt, das Grundrecht der Sprachenfreiheit auf-
zunehmen, beflrwortete jedoch das Territorialitatsprinzip; dagegen wollte der Nationalrat
das Territorialitatsprinzip im Sprachenartikel nicht verankern, ohne die Sprachenfreiheit
explizit aufzunehmen.

Auch wenn das Territorialitatsprinzip nicht in Artikel 15 VE 96 verankert ist, hindert dies
die Kantone keineswegs, das Territorialitatsprinzip im Rahmen ihrer Zustandigkeiten 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 tberdies in Artikel 83 Absatz 6 VE 96 festgehalten.

In der Vernehmlassung ist die Verankerung des TerritorialitatspritiZip®n einigen
Vernehmlasserinnen und Vernehmlassétgefordert worden™.
Artikel 16 Kunstfreiheit

Die Kunstfreiheit®* wird vom Bundesgericht nicht als ungeschriebenes Grundrecht aner-
kannt. Es betrachtet diese Freiheit jedoch als in der im weiten Sinn verstandenen Mei-
nungsausserungsfreiheit mitenthalt&n

18 Madlinverni, aa.0., Rz. 42; Morand, a.a.0., S. 35.

87 AB 1992 S 1057 ff. und AB 1993 N 1559 f.; der Entwurf des Bundesrates fiir einen neuen Art. 116
BV sah das Territorialitdtsprinzip, wenn auch in differenzierter Weise, vor {88l 11 309).
88 Diese Lésung ware im Rahmen der Nachfiihrung zulassig.

% Eine im Parlament vertretene Partei (LdU), 2 weiteren Parteien (UDF-VD, PCS-JU) und 5 Orga-
nisationen (NHG, CP, FRSP, SLFV und BSF).

Im Ubrigen hat die Bestimmung nur zu wenigen Bemerkungen Anlass gegeben.
1 Die Bestimmung entspricht Art. 15 VE 95.
92 7Bl 1963, S. 365.
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Die Kunstfreiheit ist im internationalen Recht durch Artikel 15 Absatz 3 des UNO-Paktes
| garantiert. Sie ist zudem als Teil der Meinungsausserungsfreiheit von Artikel 19 Absatz
2 des UNO-Paktes Il und von Artikel 10 EMRK erfasst.

Die Kunstfreiheit schuitzt einerseits das Schaffen von Kunst und andererseits die Prasen-
tation von Kunst® sowie das Kunstwerk”. Sie schiitzt nicht nur die Kunstschaffenden,
sondern auch diejenigen, die Kunst vermitteln, insbesondere Galeriebesitzer, Kinstler-
agenten, Buchverleger oder Kinobesitzer. Die Kunstfreiheit hat vor allem Schutzfunktion
gegenuber staatlichen Eingriffen in den Bereich des Kunstschaffens. Sie gibt keinen indi-
viduellen Anspruch auf staatliche Leistung, auch wenn es wiinschbar ware, dass der Staat
— mit Blick auf die Verwirklichung der Grundrechte (Art. 31 VE 96) — fir angemessene
Rahmenbedingungen sorgt, die fur die Ausibung dieser Freiheit nétig sind. Der Bund
unterstitzt in diesem Sinne beispielsweise das schweizerische Filmschaffen und filmkul-
turelle Bemithungef™.

Die Kunstfreiheit wurde im VE 95 in einer Bestimmung mit der Wissenschaftsfreiheit
zusammengefasst. Dies wurde in der Vernehmlassung kritfSiedta zu wenig Be-
rihrungspunkte zwischen diesen beiden Bereichen bestiinden. Zudem soll die Kunstfrei-
heit als Grundrecht einen unabhangigen Platz im Grundrechtskatalog erhalten. Deshalb ist
sie im Entwurf als eigener Artikel konzipiert.

Artikel 17 Wissenschaftsfreiheit

Die Freiheit der wissenschaftlichen Lehre und ForscHingird vom Bundesgericht

nicht als ungeschriebenes Verfassungsrecht anerkannt. Sie gilt aber nach bundesge-
richtlicher Rechtsprechung als in der im weiten Sinn verstandenen Meinungsaus-
serungsfreiheit enthaltéff. Der Bundesrat und die Bundesversammlung betrachten die
Wissenschaftsfreiheit als ungeschriebenes Verfassungstecher Bundesgesetzgeber

hat es im Bundesgesetz vom 7. Oktober 1983 (iber die ForstAumygd im Bundes-

gesetz vom 4. Oktober 1991 (iber die Eidgendssischen Technischen HochSthulen
ausdrucklich erwéahnt.

1% 7Bl 1963, S. 365.

194 7Bl 1986, S. 129.

1% vgl. Art. 27t€ BV und Art. 77 VE 96.

1% Von drei Organisationen: SEK, FFG, SBK-2.

97 Die Bestimmung entspricht Art. 15 VE 95.

1% 7Bl 1963, S. 365.

19 BBI 1981 111 1029f.; 1988 | 769f.; AB 1982 N 1746.
20 Forschungsgesetz (FG) Art. 3, SR 420.1.

2L 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 | enthalten. Sie ist ebenfalls — als Teil der Meinungsausserungsfreiheit — in
Artikel 19 Absatz 2 des UNO-Paktes Il und in Artikel 10 EMRK enthalten.

Die Freiheit der wissenschaftlichen Lehre gibt dem Lehrkérper an den o6ffentlichen
Hochschulen grosse Handlungsfreiheit in bezug auf die Unterrichtsmethoden und die
Stoffauswahl. Als Unterrichtsfreiheit gewéahrt die Freiheit der wissenschaftliche Lehre
das Recht, den Unterrichtsstoff und die Lehrpersonen auszuwéahlen sowie die Studien und
die wissenschaftliche Arbeit frei zu organisieren. Die Forschungsfreiheit schitzt die
intellektuelle und methodische Unabhéngigkeit der Forschenden vor staatlichen
Eingriffen %%,

Diese Freiheiten gelten jedoch nicht absolut. Die Freiheit der wissenschaftlichen Lehre ist
insbesondere eingeschrankt durch Unterrichtsprogramme (Lehrpléane), Prifungsregle-
mente, die verfuigbare Infrastruktur, die wissenschaftlichen Fahigkeiten der Studierenden,
die Aufnahmekapazitaten der Hochschule und das Pflichtenheft der Lehrperson. Die
Forschungsfreiheit kann insbesondere eingeschrankt werden durch das Strafrecht und das
Polizeirech?® sowie im Konflikt mit anderen Grundrechten, beispielsweise der Men-
schenwiirde, der personlichen Freiheit oder dem Persénlichkeits€¢hDie Forschung

kann, wenn sie staatlich unterstitzt wird, auch beschrankt sein durch einen
Forschungsauftrag, das Forschungsziel oder die Mittel, die der Forscherin oder dem For-
scher zur Verfiigung gestellt werd@n

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 Infrastruktur sicherstellt. Die Forschungsfreiheit gibt keinen
Anspruch auf einen bestimmten Anteil am Forschungsbdtfget

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 Meinungsausserungs-
freiheit und die Wirtschaftsfreiheit gewahrleistet ist, wird im Entwurf jedoch auf eine
ausdrtckliche Erwadhnung verzichtet.

22 BBl 1981 111 1029f.: 1988 | 769 f.
23 BGE 115 la269.

24 BBl 1989 111 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 dbrigen auf Gesetzesstufe errichtet werden
und mussen nicht zwingend in der Verfassung stehen, wie dies 4 nicht im Parlament vertretene
Parteien (PCC, SP-F/ZH, PDC-F, EDU-SH) und 5 Organisationen (AKF, SBK-2, EFK, EMK,
COTE) verlangen.

25 BBI 1981 Il 1068.

2% 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 ?°” vom Bundesgericht als

Voraussetzung zur Ausiibung der politischen Ret@htseit 1970 anerkannt; sie stellt ein
unerlassliches Element unserer demokratischen Staatsordnung dar.

Es handelt sich um ein ideelles Freiheitsrecht, dessen Ziel gleichermassen in der
Ermdglichung des Meinungsaustausches wie der Willensbildung besteht.

Absatz 1 garantiert in allgemeiner Weise die Versammlungsfreiheit.

Absatz 2 garantiert die Versammlungsfreiheit, ohne in abschliessender Weise ihren Inhalt
zu umschreiben, wodurch eine Weiterentwicklung durch Rechtsprechung und internatio-
nales Recht moglich bleibt. Jede Person hat das Recht, eine Versammlung einzuberufen
und diese nach eigenem Gutdinken zu gestalten. Niemand kann gezwungen werden, an
der Versammlung teilzunehmen oder ihr fernzubleiben. Die Versammlungsfreiheit garan-
tiert jeder Person, sich mit anderen versammeln zu kbnnen, um ein gemeinsames Ziel zu
verfolgen oder zu erreichen, Meinungen auszutauschen und diese der Offentlichkeit
kundzutun. Unter einer Versammlung wird jedes Zusammenkommen mehrerer Menschen
wéhrend einer bestimmten Zeit und mit dem Zweck, ein gemeinsames Ziel zu verfolgen,
verstanden. Wahrend 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 Appellwirkung an die Of-
fentlichkeit auszeichn®®. Diese Unterscheidung hat spatestens dann an Bedeutung
verloren, als das Bundesgericht die Anerkennung der Demonstrationsfreiheit als eigen-
standiges ungeschriebenes Verfassungsrecht ablehnte, wobei es ausfiihrte, dass Demonst
rationen und Demonstrationsumziige vom Schutzbereich der Meinungsausserungs- und
der Versammlungsfreiheit erfasst wirdéh Trotz ihrer demokratischen Zielsetzung
schiitzt die Versammlungsfreiheit nicht nur politische, sondern auch freundschaftliche,
wissenschatftliche, kiinstlerische, sportliche oder unterhaltende Zusammenkunfte. Folglich
spielt der Inhalt der ausgetauschten Meinungen keine Rolle, damit eine Zusammenkunft
mehrerer Menschen durch die Versammlungsfreiheit geschitzt wird. Die
Versammlungsfreiheit kann nur fur friedliche Versammlungen und Demonstrationen
angerufen werdeft.

Die Versammlungsfreiheit steht jeder natirlichen Person zu. In gewissen Fallen kann sie
auch von juristischen Personen angerufen werden, insbesondere dann, wenn eine Vereini-
gung eine dffentliche Veranstaltung organisf&rt

207

Die vorliegende Bestimmung entspricht Art. 16 VE 95.

28 vgl.BGE 96 | 218.

2% vgl. BGE 100 la 392, 396; Malinverni in Kommentar BV, Versammlungsfreiheit, Rz. 18.
20 vgl. BGE 107 1a 226, 230.

2t vgl. BGE 111 1a322; Art. 11, Abs. 1 EMRK und Art. 21 UNO-Pakt I1.

42 ygl. Malinverni, aa.0., Rz. 44.
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Absatz 3 regelt die Versammlungsfreiheit auf offentlichem Grund. Solche Versamm-
lungen sind mit einem gesteigerten Gebrauch des o6ffentlichen Grundes verbunden und
kénnen deshalb fir bewilligungspflichtig erklart werden. Nach einem Teil der Lehre ist
eine solche Einschrankung nur aufgrund einer gesetzlichen Grundlage zul&ssig, die heute
fehlt?3. Tatsachlich machen sowohl Artikel 11 Ziffer 2 EMRK als auch Artikel 21
UNO-Pakt Il Einschrankungen der Versammlungsfreiheit von einer gentigenden gesetz-
lichen Grundlage abhangig. Nach der Rechtsprechung des Europaischen Gerichtshofes
fur Menschenrechte gentgt ein materielles Gesetz, wenn dieses sich auf ein formelles
Gesetz als Grundlage stiitzen katn Eine Verordnung kann somit geniigen, um Ver-
sammlungen und Demonstrationen auf 6ffentlichem Grund der Bewilligungspflicht zu
unterwerfen. Vorbehalten bleibt die polizeiliche Generalklausel.

Die aktuelle Regelung hat im Vernehmlassungsverfahren zu wenig Reaktionen Anlass
gegeberi” und tibernimmt ohne wesenetliche Veranderungen den Wortlaut des VE 95.

Artikel 19 Vereinigungsfreiheit

Diese Bestimmung®, welche die Vereinigungsfreiheit garantiert, konkretisiert in
zeitgeméasser Form den geltenden Artikel 56 BV. Die Vereinigungsfreiheit wird auch
durch Artikel 11 EMRK und in Artikel 22 UNO-Pakt Il garantiert.

Obwohl Artikel 56 BV sich auf das "Recht, Vereine zu bilden" beschrankt, ist allgemein
anerkannt, dass der Vereinigungsfreiheit eine grossere Tragweite zukommt, indem sie
eine Ausdehnung in zwei Richtungen erfahrt: Ihr positiver Aspekt beinhaltet insbe-
sondere das Recht zur freien Bildung (oder Aufldsung) von Vereinen, solchen beizu-
treten, anzugehoren und sich an den Vereinsaktivitaten zu beteiligen. Ihr negativer Aspekt
garantiert insbesondere das Recht, einem Verein nicht beitreten zu mussen oder ihn
verlassen zu kdnnen. Gemass Bundesgericht beschrankt sich der Geltungsbereich der
Vereinigungsfreiheit auf nattrliche Personen. Die herrschende Lehre anerkennt jedoch,
dass sich auch juristische Personen (des privaten Rechts) auf sie beruferKomren
geltende Wortlaut, wonach die "Burger" das Recht haben, Vereine zu bilden (Art. 56

23 Anderer Auffassung ist das Bundesgericht, vgl. BGE 107 la 66; siehe jedoch BGE 119 1a 445, 449,
wo sich eine Anderung der Rechtsprechung abzuzeichnen scheint.

24 vgl. Mark E. Villiger, Handbuch der Europaischen Menschenrechtskonvention unter besonderer

Berticksichtigung der schweizerischen Rechtslage, Zirich, 1993, S. 312.

?> Bsp.: Eine im Parlament vertretene Partei (FDP) wollte die Streichung von Art. 16 Abs. 2 VE 95,

wahrend eine andere (SP) die Streichung von Art. 16 Abs. 3 VE 95 verlangte. Ein Kanton (GR),
wollte ausdriicklich ausschliessen, dass zur Unterstellung von Veranstaltungen und Demonstra-
tionen auf 6ffentlichem Grund unter eine Bewilligungspflicht eine gesetzliche Grundlage erforder-
lich sei; eine andere Partei (PCS-JU) und eine Organisation (EFS) wollten in dieser Bestimmung
ausdrtcklich ein Demonstrationsrecht verankert haben.

218 Sje entspricht Art. 17 VE 95.

27 vgl. beispielsweise die von Malinverni in Kommentar BV, Art. 56, Rz. 20 ff. angefiihrten Ver-

weise.
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BV), ist zu eng, weil sich Auslanderinnen und Auslander gleichermassen auf dieses
Freiheitsrecht berufen kdnnen.

Der Begriff derVereinigung 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 ungeféhr definiert sind (Gemein-
schaften, Hausbesetzer, usw.), sowie auf ad hoc Gruppierungen (Aktionskomitees,
Unterstitzungskomitees, usw.) erstreckt, ist in der Lehre umstritten.

Das Vernehmlassungsverfahren hat zur Vereinigungsfreiheit sehr wenig Reaktionen
ergeben. Die Bestimmung wurde nie grundséatzlich in Frage gestellt, verlangt wurden
lediglich einige Anpassungen. lhr Schutzbereich stimmt in materieller Hinsicht mit
demjenigen von Artikel 56 BV Uberein. Artikel 19 VE 96 Ubernimmt grosstenteils Artikel
17 VE 95.

Absatz 1 garantiert in allgemeiner Weise die Vereinigungsfreiheit.

Absatz 2 nimmt eine gewisse Prazisierung des Inhaltes der Vereinigungsfreihétt,vor

was das geltende Recht unterlasst. Ubereinstimmend mit dem Ziel der Nachfiihrung des
geltenden Verfassungsrechtes wird auf diese Art und Weise die Verfassungswirklichkeit

transparenter dargestellt. Dieser Absatz enthalt die wesentlichen Bestandteile des positi-
ven Aspektes der Vereinigungsfreiheit.

Absatz 3 kodifiziert die hauptséchlichen Bestandteile des negativen Aspektes der Verei-
nigungsfreiheit. Im Vernehmlassungsverfahren wurde zum Teil bedauert, dass sich
Artikel 17 VE 95 zu diesem Aspekt nicht dusséfiedie jetzige Ausgestaltung beriick-
sichtigt jene Anregungen. Die Formulierung von Absatz 3 hat also nicht zum Ziel, den
Kerngehalt der Vereinigungsfreiheit zu umschreiben. Das Bundesgericht ebenso wie der
Européische Gerichtshof fir Menschenrechte haben in gewissen Fallen zugelassen, dass
die negative Vereinigungsfreiheit in gewissen Féllen durch eine Zwangsmitgliedschaft
eingeschrankt werden kann, wie dies beispielsweise bei einer Studentenorganisation der
Fall ist.

Wir haben darauf verzichtet, das Verbot von Vereinigungen, die von in inrem Zweck oder
von den angewandten Mitteln her rechtswidrig oder staatsgefahrdend sind, aufzunehmen.
Dieser Entscheid wurde von einem Kanton (GR) und einigen Organisationen (SKF, BSF,
CVP-Ka) bedauert. Indessen ist diese Prazisierung, die in Artikel 56 BV ausdriicklich
erwahnt wird, im System des VE 96 nicht nétig. Zwar ist die Vereinigungsfreiheit, wie
die anderen Grundrechte auch, nicht ein schrankenloses Freiheitsrecht. Einschrdnkungen
sind nach Artikel 32 Absatz 1 VE 96 mdglich, wenn sie auf einer gesetzlichen Grundlage
beruhen, im &ffentlichen Interesse liegen und verhaltnismassig sind. Artikél 3WGB,

28 Eine im Parlament vertretene Partei (FDP) hat vorgeschlagen, diese Prazisierung zu streichen.

2 Eine andere Partei (EVP), 2 Organisationen (SEA, SEI) und 8 Einzelpersonen haben sich in

diesem Sinne geaussert.
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der die Grindung oder die Zugehoérigkeit zu einer rechtswidrigen Vereinigung verbietet,
stellt eine gentigende Beschrankung der Ausiibung 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 beschrankt werden. Es handelt sich dabei um einen Anwendungsfall der poli-
zeilichen Generalklausel (vgl. Art. 32 Abs. 2 in fine VE 96), die es erlaubt, Handlungen,
die eine schwere Gefahr flr den Staat darstellen, zu verbieten. Hinzu kommt, dass sowohl
die EMRK (Art. 11 Ziff. 2, 16 und 17) als auch der UNO-Pakt Il (Art. 22 Abs. 2) aus-
driicklich die Mdoglichkeit vorsehen, die Austibung der Vereinigungsfreiheit gewissen
Schranken zu unterwerfen.

Unter Beriicksichtigung des soeben Ausgefiihrten sind wir zum Schluss gekommen, dass
eine Ubergangsregelung nicht erforderlich ist, um den Verzicht auf ein Verbot rechts-
widriger oder staatsgefahrdender Vereinigungen zu mildern.

Artikel 20 Niederlassungsfreiheit

Diese Bestimmung® ubernimmt 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 zweck
vorubergehendem Aufenthalt. Daraus ergibt sich, dass Gemeinden und Kantone einerseit:
verpflichtet sind, jedem Schweizer Staatsbirger und jeder Schweizer Staatsblrgerin zu
gestatten, sich auf ihrem Hoheitsgebiet niederzulassen. Andererseits ist es den Gemein
wesen untersagt, den Wegzug in eine andere Gemeinde oder einen anderen Kanton z
verhindern oder zu erschweren. Die Niederlassungsfreiheit steht einer Ruckschiebung
Beddurftiger in ihren Heimatkanton entgegen (Unterstitzung Bedurftiger nach Art. 106
VE 96). Dieser Grundsatz gilt jedoch nicht ohne Ausnahmen. In gewissen Féallen wird eine
Einschrankung als Folge eines besonderen Rechtsverhaltnisses akzeptiert, wie bei eine
Residenzpflicht, die bewirkt, dass die Beamtinnen und Beamten ihren Wohnsitz innerhalb
des Hoheitsgebietes desjenigen Gemeinwesens wahlen muissen, in dessen Dienst s
stehen. Das Bundesgericht akzeptiert, dass ein Primar- oder Sekundarschullehrer gehalte
ist, Wohnsitz innerhalb der Gemeinde, in der er arbeitet, zu nehmen. Gerechtfertigt wird
diese Einschrankung mit der Notwendigkeit regelmassigen Kontaktes zu den Schilern und
deren Eltern und der Tatsache, dass an der Teilnahme am lokalen Leben, an Gemein
schaftsaktivitaten und der Lokalpolitik ein o6ffentliches Interesse be&dtewenn eine
gesetzliche Grundlage generell eine Behdrde ermachtigt, die Arbeitsbeziehungen mit ihren
Beamtinnen und Beamten zu regeln, ist laut Bundesgericht eine ausdrickliche Regelung
der Residenzpflicht durch das Gesetz nicht notweffdli@ie Lehre dussert sich ziemlich

20 Sieentspricht Art. 18 VE 95.
21 BGE vom 4.9.1995: Pladoyer1®6, p. 66; BGE vom 20.7.1994: Pladoyet 995, p. 62.
%2 BGE vom 20.7.1994: Pladoyer1995, p. 62.
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kritisch zur Residenzpflicht, wenigstens soweit diese unterschiedslos fur alle Beamtinnen
und Beamten gilt und priméar aufgrund fiskalischer Uberlegungen statuiert wurde.

Im Vernehmlassungsverfahren gab es nur wenige Stellungnahmen zur Bestimmung Uber
die Niederlassungsfreiheit. Eini§@ verlangten eine Ausdehnung der Niederlassungs-
freiheit auf Auslanderinnen und Auslander, die in unserem Land niedergelassen sind oder
sich hier aufhalten. Im Rahmen des Nachfuhrungsauftrags war es uns nicht mdglich,
diesem Wunsch Folge zu geben, denn nach Artikel 45 Absatz 1 BV konnen sich Aus-
landerinnen und Auslander nicht auf die Niederlassungsfreiheit berufen. Artikel 8
ANAG ?** halt zudem fest, dass eine Niederlassungs- oder Aufenthaltsbewilligung nur
innerhalb des Kantons, der sie ausgestellt hat, gultig ist. Die der Asylgesetzgebung unter-
worfenen Auslanderinnen und Auslander sind ebensowenig in der Lage, die Nieder-
lassungsfreiheit anzurufen. Ein Anspruch auf Erteilung einer Niederlassungsbewilligung
fir Auslanderinnen und Auslander kann nicht aus der Bundesverfassung abgeleitet werden
jedoch besteht ein solcher unter Berufung auf internationale Vertrdge, welche Gegen-
seitigkeit fur Schweizer Blrgerinnen und Bulrger vorsehen. Schliesslich ist darauf
aufmerksam zu machen, dass Artikel 20 VE 96, gleich wie Artikel 45 BV, nur auf natir-
liche Personen Anwendung findet. Wollen juristische Personen ihren Wohnsitz verlegen,
so haben sie die entsprechenden Regeln des Zivilrechts zu beathten

Absatz 2 verankert ausdrtcklich das Recht aller Schweizer Staatsangehérigen, ihr Land zu
verlassen oder in dasselbe zurtickzukehren. Es handelt sich in gewissem Sinne um dit
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 ausdrticklich im VE 96 zu verankern. Die
Freiheit, das eigene Land zu verlassen, begrtindet eine Pflicht der Behérden, der ausreise
willigen Person die erforderlichen Ausweisschriften auszust&fledm 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 Ubernehmen. Die Niederlassungsfreiheit wiirde den Inhalt
von Artikel 62 BV abdeckeff’. Infolgedessen haben wir keine entsprechéiitegangs-
bestimmung vorgesehen.

Artikel 21 Schutz vor Ausweisung, Auslieferung und Ausschaffung

Artikel 21 VE 96 Ubernimmt mit dem Ausweisungsverbot fur Schweizerinnen und
Schweizer den bisherigen Artikel 45 Absatz 2 BV. Das Verbot der Ruckschiebung in

% Eine im Parlament vertretene Partei (Griine), 3 andere Parteien (SP-F/CH, SP-F/BE, SP-F/AG) und
eine Organisation (FRIE).

24 SR142.20.

25 \/gl. Dicke in Kommentar BV, Art. 45, Rz. 10.

26 |n diesem Sinne Dicke in Kommentar BV, Art. 45, Rz. 18.

2 \/gl. Dicke in Kommentar BV, Art. 62, Rz. 5.
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einen Verfolgerstaat ist ein Grundsatz des Volkerrechts, der jedoch die Qualitat eines
Grundrechts hat. Die Bestimmung entspricht Artikel 19 VE 95.

Das Verbot der Ausweisung von Schweizer Blrgerinnen und Birgern ist ein Grundsatz,
der sich zwingend aus dem Staatsangehdrigkeitsrecht und aus der Niederlassungsfreiheit
ergibt. Ausweisung bedeutet, dass der Staat eine bestimmte Person verbindlich ver-
pflichtet, das Staatsgebiet zu verlassen; sie ist regelmassig mit einem Rtckkehrverbot ver-
bunden. Die Ausweisung von Schweizerinnen und Schweizern stiinde deshalb im
Widerspruch zu Artikel 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
Ruckschaffung.

Absatz 1 ist in der Vernehmlassung materiell nicht kritisiert worden.

Die Auslieferung erfolgt auf Ersuchen einer auslandischen Behorde im Rahmen von
Strafverfolgung und Strafvollzug. Im Gegensatz zur Ausweisung ist die Auslieferung
straffalliger Personen mit Schweizer Burgerrecht kein Widerspruch zum jederzeitigen
Rickkehrrecht in den Heimatstaat. Das Auslieferungsgesetz aus dem Jahre 1892 bzw. das
geltende Rechtshilfegesét? hat jedoch die Bundesverfassung so interpretiert, dass die
Auslieferung nur mit dem Einverstandnis der betroffenen Person erfolgen dirfe. Wird ein
schweizerischer Straftater in der Schweiz fur eine im Ausland begangene Tat verfolgt, so
wird er in der Schweiz abgeurteilt und verbusst hier eine allfallige Strafe (Art. 6 StGB).
Diese Haltung hat die Schweiz auch mit ihren Vorbehalten zum Europaischen Auslie-
ferungsiubereinkommen (SR.353.1) und zum Europaischen Ubereinkommen zur
Bekampfung des Terrorismus (SR 8.3) eingenommen.

Absatz 2 des VE 95 ist im VE 96 neu in diksdrze 2 und 3 unterteilt worden. Damit soll

klar unterschieden werden nach den jeweiligen Grundrechtstragern und nach dem
Ausmass des Verbots der Riickschiebung: In Absatz 2 sind nur die Flichtlinge geschiitzt,
in Absatz 3 alle Menschen; das Verbot der Ruckschiebung kann nach Absatz 2 fir
Fliichtlinge eingeschrankt werd&, 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 Folterkonvention (¥R 05); Artikel 37 des Rechts-
hilfegesetzes hat diesen Schutz néher prazisiert, indem die Auslieferung nur erfolgen
darf, wenn Gewahr besteht, dass ein allfalliges Todesurteil nicht vollstreckt wird.

Der Gesetzgeber kann das Recht der eigenen Staatsangehdrigen, sich einer Auslieferung
zu widersetzen, nur bei Vorliegen sehr wichtiger offentlicher Interessen einschranken.
Die bisher einzige solche Einschrénkung ist Artikel 10 des Bundesbeschlusses vom
21. Dezember 1995 Uber die Zusammenarbeit mit den Internationalen Gerichten zur

28 Art. 71RSG, SR 351.1.

29 vgl. Art. 32 VE 96, aber auch Art. 33 Fliichtlingskonvention im Falle von Schwerverbrechen.
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Verfolgung von schwerwiegenden Verletzungen des humanitaren Volkeffecbisse
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 Behorden tGbergeben wird.

Gegentber Auslanderinnen und Auslandern gilt grundséatzlich kein Auslieferungs-
verbot®. Die Voraussetzungen werden im Rechtshilfegesetz und in zahlreichen
Rechtshilfe- und Auslieferungsabkommen konkretisiert. Fltichtlinge dirfen grundsétzlich
nicht in ein Land zuriickgeschafft werden, in dem sie anschliessend verfolgt werden
(Grundsatz des Non-refoulement, Art. 33 des FlichtlingsiibereinkorffferBieser
Grundsatz wird ausnahmsweise durchbrochen, namentlich wenn Asylsuchende in der
Schweiz schwere Straftaten begangen haben (Asylunwirdigkeit 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 abgeurteilt wirde.

In der Vernehmlassung sind zu den Absatzen 2 und 3 zahlreiche Anderungswiinsche
angebracht worden. Neben ausdriicklicher Zustimmtinigt die Erweiterung zu einem
Recht auf Asyf* postuliert worden, aber auch der Verzicht auf die Erwahnung des
Ruckschiebungsverbots. Letzteres wirde den Nachflihrungsauftrag nicht respektieren,
indem auch Voélkerrecht mit Verfassungsrang aufgenommen werden soll. Eine Vielzahl
von Vorschlagen mochte fur Ausl&nderinnen und Auslander weitergehende Rechte
einraumerf®®, andere wiederum die Geltung des Riickschiebungsverbots prazisieren, teils
in restriktiver Weisé®, teils im Sinne eines verstarkten SchufZésWir sehen von
solchen Erganzungen ab, weil sie die Meinungen polarisieren wirden und weil sie die
Entwicklung der Praxis der Gerichte und der Staatsvertrdge hemmen wirden. Gegenuber
Artikel 19 VE 95 haben wir in Artikel 21 VE 96, wie gesagt, eine Unterteilung in zwei
Absétze vorgenommen.

Artikel 22 Eigentumsgarantie

Die Bestimmung zur Eigentumsgararfiie tibernimmt weitestgehend den geltenden
Artikel 22t€r BV, so dass der materielle Gehalt der beiden Bestimmungen identisch ist.

20 SR 351.20; AS1996 2.
ZL - vgl. Art. 112 Abs. 2 VE 96 betreffend Ausweisung von Auslanderinnen und Auslandern.
%2 SR0.142.30.

2 SVP.

' FRIE, ARW, CET, SBK-2, CAR, FAST.

#>  7.B. eine Integrationsférderungspflicht aufnehmen (SP, SGB), die politische Mitwirkung erwéh-

nen (SGB); diese Postulate missen in Bestimmungen des 3. Titels (Bund und Kantone) ver-
wirklicht werden und haben nur einen losen Bezug zum Grundrecht.

26 SFG, SD-AG, PROLI, UVG, ZKFU, KGB, G-Buck.
Z7 SBK-2, SEK, SBS-1, ATD, FFAR, FSFP.
%% Die Bestimmung entspricht Art. 20 VE 95.

172



Absatz 1 beschrankt sich darauf, das Eigentum zu gewahrleisten. Er entspricht Artikel
22er Absatz 1 BV wortlich. Das Eigentum ist in erster Linie als Institut unserer
Rechtsordnung gewabhrleistefngfitutsgarantie). Daraus folgt, dass der Staat das
Eigentum als solches nicht beseitigen kann. Er darf es seines Gehalts nicht entleeren oder
es durch ein Institut ersetzen, das nicht dessen wesentliche Grundztige aufweist. In ihrer
Hauptbedeutung schiitzt die Eigentumsgarantie im weiteren das IndividuaBeghi{
desgarantie), das heisst den Bestand der konkreten Vermogensrechte des Eigentimers,
wie das Eigentumsrecht im Sinne der Artikel 641 ff. ZGB, die beschrankten dinglichen
Rechte, die Nachbarrechte, den Besitz, die Forderungsrechte und die Rechte des geistigen
Eigentums. Im Falle zul&assiger Einschrankungen (siehe dazu Abs. 2) beschrénkt sich die
Eigentumsgarantie zuweilen auf eine einfache Wertgararitiertdarantie): Die
berechtigte Person kann nicht mehr oder nur noch sehr eingeschrankt tber ihr Recht
verfigen. Als Gegenleistung kann sie eine gewisse Geldsumme als Entschadigung
verlangen. Das Eigentumsrecht steht nattrlichen und juristischen Personen des Privat-
rechts zu sowie den Gemeinwesen, soweit sie als Private auftreten.

Die Bestimmung zur Eigentumsgarantie wurde in der Vernehmlassung nur wenig
kritisiert. Das Eigentum als Institut wurde dabei nie in Frage gestellt. Zahlreicher waren
die Vorschlage, die gewisse Neuerungen im Vergleich zum geltenden ArtiReB22
verlangten. Hier zu erwahnen ist der Wunsch eines Kantons (JU), einer im Parlament
vertretenen Partei (SP), vier weiterer Partéférund von elf Organisationéf’, auf
Verfassungsstufe neben der Eigentumsgarantie die soziale Verantwortlichkeit des
Eigentiimers zu verankeff. Dieser Begriff, der zum Beispiel im deutschen Grund-
gesetz in Artikel 14 ausdricklich statuiert ist, hat sich im schweizerischen Recht nie
durchgesetzt. Einige vertreten indessen die Auffassung, dass sich die soziale Verantwort-
lichkeit des Eigentimers aus dem geltenden Verfassungsrecht ergebe, doch Recht-
sprechung und Doktrin scheinen diese Frage nicht schliissig beantwortet z&*haten

haben darauf verzichtet, im VE 96 die soziale Verantwortlichkeit des Eigentimers
ausdrtcklich festzuschreiben: Eine systematische Auslegung des VE 96, wie Ubrigens
auch der geltenden BV, erlaubt ndmlich den Schluss, dass sich das Eigentum nur in
Verbindung mit den Zielen verstehen lasst, welche die Raumplanung, der Schutz von
Umwelt, Wassers, und Wald, der Natur- und Heimatschutz usw. verfolgen. Es liegt also
auf der Hand, dass der Eigentimer bei der Ausiibung seines Rechts diese o6ffentlichen
Interessen bericksichtigen muss.

Absatz 2 entspricht Artikel 2% Absatz 3 BV. Er sieht vor, dass die zulassigen
Einschrankungen der Eigentumsfreiheit aufgrund der Wertgarantie entschadigt werden.
Entschadigungspflichtig ist somit die formelle Enteignung, die dem Enteigner ein durch

29 Sp.BE, SP-F/ZH, SP-F/AG, SP-Dietl.
20 CSB, SBK-2, KAB, MV, SEK, SGF, FFDD, IGB, CHIGE, BSP, VVR.

2 Zum Wunsch gewisser Vernehmlasserinnen und Vernehmlasser, 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 uber die
Raumplanung, Bern 1980, S. 44 f. (und dortige Verweise).
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die Eigentumsgarantie geschitztes Recht Ubertragt, 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
Enteignung wird also nicht geandert. In der franzdsischen Fassung haben wir gleichwohl
eine kleine Anderung vorgenommen: Der VE 96 verwendet nicht mehr den Bagwiff "
indemnité" wie die geltende BV, sondern spricht neu veweinhe indemnité". Dadurch

wird eine bessere Ubereinstimmung mit dem deutschen Text erzielt, devoilen
Entschadigung spricht. Im Vernehmlassungsverfahren haben eine im Parlament ver-
tretene Partei (EDU) und sieben Organisaticiféden Wunsch gedussert, dass darauf zu
verzichten sei, in einer allgemeinen, nicht differenzierten Weise eine "volle" Ent-
schadigung vorzusehen. Dies wiirde jedoch einer bedeutenden Anderung des geltenden
Rechts gleichkommen, die wir im Rahmen der Nachfiihrung nicht bericksichtigen
kénnen.

Artikel 22ter Absatz 2 BV wird im VE 96 nicht Gbernommen. Diese Bestimmung, die
Bund und Kantone erméchtigt, im Rahmen ihrer verfassungsmassigen Befugnisse die
Enteignung und Eigentumsbeschrankungen vorzusehen, hat heute keine selbstandige
Bedeutung mehr, da die allgemeinen Voraussetzungen fur die Einschrankungen von
Grundrechten kinftig in Artikel 32 VE 96 geregelt sind. Es ist also nicht notig, eine
Ubergangsbestimmung vorzusehen, um den Wegfall von Artikél RBsatz 2 BV zu
uberbrtcken.

Artikel 23 Wirtschaftsfreiheit

Diese Bestimmung fuhrt das in Artikel 31 BV gewahrleistete Grundrechtidetels-

und Gewerbefreiheit fort. Neben dem Handel und dem Gewerbe schiitzt dieses zentrale
wirtschaftliche Freiheitsrecht nach Rechtsprechung und Lehre auch alle tbrigen Erschei-
nungsformen der privatwirtschaftlichen Erwerbstatigk&it Nach (ibereinstimmender
Auffassung ist Artikel 31 BV dariiber hinaus von grundlegender Bedeutung fir das
Wirtschaftssystem. Mit der Gewahrleistung der Handels- und Gewerbefreiheit spricht
sich die Bundesverfassung fiir eigemdsctzlich staatsfreie Wirtschaftsordnung aus®®,

die auf dem Gedanken der Privatautonomie beruht und sich an marktwirtschaftlichen
Prinzipien orientiert*. Die Tragweite des Artikels 31 BV fiir die Wirtschaftsordnung im

einzelnen wird in der Rechtslehre allerdings unterschiedlich bedHeiltDas

23 gHEV, HEV, GVS, KGV, FBS, SGAG, CHIGE.
24 \/gl. Rhinow in Kommentar BV, Art. 31, Rz. 27, 68 ff.

#>  vgl. Etienne Grisel, Liberté du commerce et de lindustrie, Bd. I, Bern 1993, 82 ff., 123 ff.; Leo
Schirmann, Wirtschaftsverwaltungsrecht, 3. Aufl., Bern 1994, 16 ff., 466 ff.; Klaus A. Vallender,
Wirtschaftsfreiheit und begrenzte Staatsverantwortung, 3. Aufl., Bern 1995, 59 f., 85 ff.

2% vgl. auch die Ausfiinrungen in der Botschaft vom 23. Nov. 1994 zu einem Bundesgesetz iiber

Kartelle und andere Wettbewerbsbeschrankungen. Danach bekennt sich die Bundesverfassung zu
einer "marktwirtschaftlichen sozialverpflichteten Ordnung" (B#5 | 499).

7 Uberblick bei Giovanni Biaggini, Schweizerische und europaische Wirtschaftsverfassung im Ver-

gleich, ZBI1996, S. 53 ff.
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Bundesgericht entnimmt Artikel 31 BV die "wirtschaftspolitische Grundentscheidung fur

ein System des freien Wettbewerb&" Es leitet aus Artikel 31 BV den Grundsatz der
Wettbewerbsneutralitat staatlichen Handéffisden Grundsatz der Gleichbehandlung der
Gewerbegenossérf und den Grundsatz der Einheit des schweizerischen Wirtschafts-
raums®! ab.

Die Handels- und Gewerbefreiheit ist nicht absolut gewahrleistet. Wie bei den lbrigen
Freiheitsrechten sind Einschrankungen grundsatzlich zuléassig, wenn sie auf einer hinrei-
chenden gesetzlichen Grundlage beruhen, einem Uberwiegenden o6ffentlichen Interesse
entsprechen und verhaltnismassig sind. Dabei weist die Handels- und Gewerbefreiheit al-
lerdings eine Besonderheit auf. Von gewissen in der Verfassung vorgesehenen Aus-
nahmefallen abgesehen, ist es namlich den Kantonen und auch dem Bund untersagt, den
"Grundsatz der Handels- und Gewerbefreiheit" zu "beeintrachtigen" (Art. 31 Abs. 2 BV;
vgl. Art. 31bis Abs. 2 BV); Abweichungen vom Grundsatz der Handels- und Gewerbe-
freiheit bedirfen 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 begiinstiférizw. um "das Wirtschaftsleben

nach einem festen Plan zu lenkéi" Grundsétzlich zuléssig sind dagegen Massnahmen
zum Schutz des Lebens und der Gesundheit sowie zum Schutz weiterer sogenann-
ter Polizeiguter (bes. offentliche Sittlichkeit, Treu und Glauben im Geschaftsverkehr).
Grundsatzlich zulassig sind sodann auch sozialpolitisch motivierte Massn@hsenie

andere Massnahmen, die nicht primar 6konomischen Zwecken dienen (darunter insbeson-
dere Massnahmen der Raumplanung, der Energiepolitik, der Umweltpolitik und der
Sprachpolitil?®).

Der Verfassungsentwurf des Bundesrates tragt der Vielschichtigkeit der Handels- und
Gewerbefreiheit dadurch Rechnung, dass er die in Artikel 31 BV verankerten Verfas-
sungsgehalte an zwei Stellen sichtbar macht. Der Grundrechtsteil wendet sich der
Handels- und Gewerbefreiheit in ihrer Bedeutungalgassungsmdssiges Recht des
Individuums zu (Art. 23 VE 96 sowie Art. 32 VE 96 betreffend Einschrankungen). Die
Bedeutung der Handels- und Gewerbefreiheitgalsidiegendes Ordnungsprinzip einer

28 BGE 116 la240.
29 BGE 120 Ib 144; 118 1a177; vgl. schon BGE 91 | 462.

250

So nach langerem Zégern BGEI la 135.
=1 BGE116 la 240.
2 BGE118la 176.

3 BGE111 la 186. Vgl. auch BGH19 la 382, wonach eine Intervention "nel gioco della libera

concorrenza" grundsatzlich 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 6konomischen Sprach-
gebrauch deckt.

4 BGE971507.

> vgl. z.B. BGE110 la 173; 111 a 100; 116 la 348; Urteil des Bundesgerichts vom 12.9.1994,
ZBI 1995, S. 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 Fortfilhrung von Artikel 31 bzw. Artikel 8% BV die Verpflichtung auferlegt
wird, den "Grundsatz der Wirtschaftsfreiheit" zu beachten.

Absatz 1 gewadhrleistet in allgemeiner Weise die Freiheit der privatwirtschaftlichen
Erwerbstatigkeit. An die Stelle des sachlich zu eng gewordenen Begriffs "Handels- und
Gewerbefreiheit" tritt der in Rechtspraxis und Rechtslehre weit verbreitete und
anerkannte Begriff "Wirtschaftsfreiheff®. Eine Anderung des Schutzumfangs ist mit
diesem begrifflichen Wechsel nicht verbunden. Wie schon das geltende Recht spricht sich
Artikel 23 nicht ndher dartiber aus, wer sich auf die Wirtschaftsfreiheit berufen kann.
Nach der &lteren Rechtsprechung konnten sich nur Schweizerinnen und Schweizer auf
das Freiheitsrecht berufen. Neuerdings gestattet das Bundesgericht auch den in der
Schweiz niedergelassenen Auslanderinnen und Ausléandern die Anrufung des Artikels 31
BV *’. Die (im Unterschied zu anderen Grundrechten) "unpersonlich" formulierte Ge-
wahrleistung der Wirtschaftsfreiheit tragt diesem Umstand Rechnung.

In der Vernehmlassung wurde verschiedentlich gefordert, dass in der Bestimmung zur
Wirtschaftsfreiheit die soziale Einbindung der Wirtschaft und ihre Mitverantwortung fur
die Umwelt ausdriicklich genannt werdgéh Der VE 96 sieht wie schon das geltende
Verfassungsrecht davon ab, diese Anliegen in unmittelbarem Zusammenhang mit der
Gewaébhrleistung des Freiheitsrechts sichtbar zu machen. Die Wichtigkeit einer sozial- und
umweltvertraglichen Wirtschaftsentwicklung ist aber damit keinewegs verneint. Zahl-
reiche Verfassungsbestimmungen, angefangen beim Zweckartikel (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 Reihe von Anknlupfungspunkten, um die Wirtschaftsfreiheit
aus sozial- oder umweltpolitischen Grinden einzuschranken (zu den Anforderungen vgl.
Art. 32 VE 96 und 85 Abs.3 VE 96). In der Vernehmlassung wurde im weiteren
gefordert, es sei klarzustellen, dass die Wirtschaftsfreiheit auch die Freiheit des Konsums
miteinschliessé”. Das Bundesgericht hat es trotz Kritik in der Rechtslehre bisher
abgelehnt, eine "Konsumfreiheit" als Teilgehalt der Handels- und Gewerbefreiheit
anzuerkenneff’. Die Anerkennung einer grundrechtlich geschiitzten "Konsumfreiheit"
im Rahmen der Nachfluihrung fallt daher ausser Betracht. Der zentralen Stellung der
Konsumentinnen und Konsumenten im Rahmen einer Marktwirtschaft tragt der Entwurf
indessen an anderer Stelle Rechnung (vgl. Art. 88 VE 96).

Absatz 2 nennt drei traditionelle individualrechtliche Teilgehalte der Wirtschaftsfreiheit:
die Freiheit der Berufswahl, die Freiheit des Berufszugangs und die Freiheit der Berufs-

% vgl. zB. Art. 23KV BE; § 20 KV AG; Hans Marti, Die Wirtschaftsfreiheit der schweizerischen
Bundesverfassung, Basel/Stuttgart 1976.

»7 BGE119 la 38;116 la 238.
»8 50 namentlich von 2 in der Bundesversammlung vertretenen Parteien (SP, Griine).
»9 SKS, CHIGE.

20 vgl. BGE102 la 122 und zuletzt ein Urteil vom 12.9.1994, 2895, S. 279.
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austibung®. Der Entwurf will damit die wichtige menschenrechtliche Dimension des
Freiheitsrecht8® unterstreichen. Wie aus dem Wortlaut von Absatz 2 deutlich her-
vorgeht, beschrankt sich die Gewahrleistung der Wirtschaftsfreiheit aber nicht auf diese
ausdrucklich genannten Aspekte. Artikel 23 VE 96 erfasst die privatwirtschaftliche
Tatigkeit schlechthin, namentlich auch alle Aspekte der unternehmerischen Freiheit sowie
die Vertragsfreiheit. Den Schutz der Wirtschaftsfreiheit geniessen dabei nicht nur die
naturlichen, sondern auch die juristischen Personen (soweit es nicht um Eigenschaften
geht, die nur den natirlichen Personen zukommen kénnen).

Die Absétze 1 und 2 wurden unverandert aus Artikel 21 VE 95 Gbernommen. Anders als
der VE 95 sieht der Entwurf des Bundesrates hingegen davon ab, in einem dritten Absatz
festzuschreiben, dasgbweichungen vom Grundsatz der Wirtschaftsfreih&t einer
Grundlage in der Verfassung bedurfen. In der Vernehmlassung gab Artikel 21 Absatz 3
VE 95 Anlass zu Missverstandnissen und EinwarftferDer Verfassungsvorbehalt fiir
abweichende Massnahmen wird jetzt nur noch im Abschnitt "Wirtschaft" verankert
(Art. 85 VE 96). Die grundrechtliche und die institutionelle Dimension der Wirt-
schaftsfreiheit (Wirtschaftsfreiheit als Gestaltungsprinzip) werden deutlicher voneinander
abgehoben. Der Kritik an Artikel 21 Absatz3 VE 95 wird insoweit Rechnung
getragerf®. Dies andert freilich nichts daran, dass diese beiden Dimensionen der Wirt-
schaftsverfassung eng aufeinander bezogerf€ind

Artikel 24 Koalitionsfreiheit

Der vorliegende Artikef®’ regelt die Koalitionsfreiheit (oder Gewerkschaftsfreiheit), die
heute implizit im Rahmen der Vereinsfreiheit gewahrleistet (Art. 56 BV) ist. Die
Koalitionsfreiheit wird ebenfalls garantiert durch Artikel 11 EMRK und Artikel 22 Pakt
Il sowie, praziser 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®,

%L vgl. Rhinow in Kommentar BV, Art. 31, Rz. 68 ff.
%2 BGE 116 la240.

%3 ImVE 95 noch: Grundsatz des freien Wettbewerbs.

%4 Fir eine Streichung sprachen sich ausdriicklich oder sinngeméss aus: 2 Kantone (SH, AG) sowie 7

Organisationen (darunter SGV und SBVQ).

%5 7u den Ubrigen Einwanden vgl. die Erlauterungen zu Art. 85 VE 96.

%% Ejne Scharnierfunktion kommt bes. dem Grundsatz der Gleichbehandlung der Gewerbegenossen

und dem Grundsatz der staatlichen Wettbewerbsneutralitat zu.

%7 Die Bestimmung entspricht teilweise Art. 22 VE 95.

%8 Die von der Schweiz 1976 unterzeichnete Europaische Sozialcharta anerkennt in Art. 6 Ziff. 4 "das

Recht der Arbeitnehmer und Arbeitgeber 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 zurlickzuweisen; flir den Bundesrat gehért die

Ratifikation nicht zu den festgelegten Prioritaten (B86 IV 1271 ff.)
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Das Bundesgericht hat bis anhin die Frage offen gelassen, ob das Streikrecht ein
Grundrecht darstellt®°. 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 | und Il durch die Schweiz wurde

diese Meinung noch bestarkt. In seiner Botschaft zur Europaischen SozidiChista

der Bundesrat seinerseits anerkannt, dass im schweizerischen Recht Streiks grundsatzlich
zuldssig und nur ausnahmsweise verboten sind. Aufgrund dieser Situation erscheint es
notwendig, das Streik- und Aussperrungsrecht zu verankern, was dem Konzept der
Nachfuhrung entspricht, die gelebte Verfassungswirklichkeit zum Ausdruck zu bringen.

Absatz 1 fuhrt die verschiedenen inhaltlichen Aspekte der Koalitionsfreiheit aus. Eigens
zugeschnitten auf das Umfeld der (kollektiven) Arbeitsbeziehungen, gewéhrleistet sie das
Recht der Arbeithehmerinnen und Arbeithehmer sowie der Arbeitgeberinnen und
Arbeitgeber, sich zusammenzuschliessen und Vereinigungen zu bilden zum Schutz ihrer
Interessen und zur Wahrung ihrer Arbeitsbedingungen. Die Koalitionsfreiheit umfasst
zudem das Recht jedes Individuums, einer solchen Vereinigung beizutreten (positiver
Aspekt), ihr fernzubleiben oder aus ihr auszutreten (negativer Aspekt). Auch schuitzt die
Koalitionsfreiheit das Recht der Vereinigungen, ihre Aktivitaten frei auszuliben und sich
zusammenzuschliessen (Art. 8 Abs. 1 Bst. b und ¢ Pakt I; Art. 3 und 5 des ILO-
Ubereinkommens Nr. 87), und untersagt ihre behordliche Auflosung oder Aussetzung.

In der Vernehmlassung haben fiinf Organisatidiedie Verankerung der Koalitions-
freiheit ausdriicklich begriisst. Ein Kanton (TI) und 14 Organisatiferachten dies

als Uberfliissig und begrinden ihre Ablehnung zur Hauptsache damit, dass die Koali-
tionsfreiheit schon implizit durch die Vereinsfreiheit garantiert sei. Doch aus Grinden der
Transparenz soll der Artikel 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 Vernehmlassungsergebnisse 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 Arbeitskonflikt zuerst eine Losung
auf dem Weg der Verhandlung oder Vermittlung suchen muissen. Daraus folgt, dass
kollektive Kampfmassnahmen nach dem Grundsatz der Verhéltnismassigkeit nur als
ultima ratio zulassig sind”.

29 BGE 111 Il 245, JdT 1986 | 2; BGE vom 25.10.1985 E. 5b., RDAT 1987 S. 27.

20 BBl 1983 || 1284.

2L CNG, ZSAO, ASM/VSM, SPR, ATD.

22 VSTF, VSTV, VEGAT, VSCI, ZSIG, GASU, StV, TVSS, VSGGE, TVS, VZAO, CP, FRSP, SEI.
2% BGEvom 25.10.1985 E. 6a; RDAT 1987 S. 27.
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Absatz 3 gewahrleistet das Streikrecht und das Recht auf Aussperrung als direkte Folgen
der Koalitionsfreiheit. In der Vernehmlassung sind zahlreiche Stellungnahmen zu dieser
Bestimmung eingegangen; dabei hat sich gezeigt, dass die Verankerung des Streikrechts
ausserst umstritten ist. Vier im Parlament vertretene Pafféjezine weitere Partéf®

und 21 Organisationé’® lehnen die ausdriickliche Erwahnung des Streikrechts ab;
zustimmend &ussern sich ein Kanton (BS), eine im Parlament vertretene Partei (SP), zwei
weitere Parteien (SP-BE, FDP-BS) und acht Organisatidhe@wei Arbeitgeber-
verbande (VSZ+KGF, VSIG) stellen sich nicht gegen die Verankerung des Streikrechts,
mochten 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 funf Organi-
sationerf’® sprechen sich ausdriicklich dafiir aus, eine im Parlament vertretene Partei
(SP) dagegen.

Im Vergleich zur Vernehmlassungsvorlage enthélt Artikel 24 Absatz 3 VE 96 eine
bedeutende Anderung. Wir haben beschlossen, die beiden Hauptbedingungen des Streik-
rechts auf Verfassungsstufe zu verankern, um die rechtmassige Austibung dieses Rechts
klar festzuschreiben. Soweit das Recht auf Aussperrung grundsétzlich nur als eine Reak-
tion auf einen schon laufenden Streik verstanden wird, ist es aus Grinden der Symmetrie
logisch, seine rechtméassige Austibung den beiden gleichen Bedingungen zu unterstellen.
Nach Rechtsprechung und Lehre ist ein Streik grundsatzlich unter vier Bedingungen
rechtmassig:

1) Der Streik muss von einer Arbeithehmerorganisation 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 grundséatzlich verboten. Der VE

96 verankert diese Bedingung nicht ausdriicklich, da es mdglich ist, dass die Recht-
sprechung sie in Zukunft etwas lockern wifd

2) Der Streik muss sich auf das Arbeitsverhéltnis beziehen, woraus sich ebenfalls
zumindest zwei Konsequenzen ergeben: Der "politische" Streik, mit dem Druck auf die
Behorden und nicht auf den Arbeitgeber ausgetibt werden soll, ist unrechtmassig. Auch
darf der Streik nicht auf die Durchsetzung schon bestehender Rechtsanspriiche gerichtet
sein, denn fir diese Falle sind die Gerichte oder die schiedsrichterlichen Instanzen
zustandig.

2 CVP,FDP, SVP, LPS.
25 LDP-BS.

2 ZSAO, SHIV, SGCI, FRI, FSK, VSIG, VSTV, VEGAT, ZSIG, BHK, GASU, VSCI, ASM/VSM,
VSTV, TVSS, VSGGE, TVS, VZAO, CP, FRSP, SEI.

2" 3GB, VRI, FVOV, BODS, CNG, VSA, SPR, ATD.
218 \VSA, CNG, SPR, ATD, VRI.
2% BBI 1996 Il 749.
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3) Der Streik darf nicht eine Pflicht zur Wahrung des Arbeitsfriedens verletzen. Artikel

357a Absatz 2 OR unterscheidet hier zwischen einer beschrénkten und einer unbe-
schrankten Pflicht jeder Partei eines Gesamtarbeitsvertrags, den Arbeitsfrieden zu
wahren. Die beschrankte Pflicht bedeutet, dass auf jede Kampfmassnahme zu verzichten
ist, soweit es sich um Gegenstande handelt, die im Gesamtarbeitsvertrag geregelt sind; die
unbeschrankte Pflicht geht weiter und erfasst auch Gegenstande, die darin nicht geregelt
sind. Im Gegensatz zur beschrankten gilt die unbeschréankte Friedenspflicht nur dann,
wenn die Parteien dies ausdricklich bestimmt haben.

4) Der Streik muss verhaltnismassig sein. Artikel 6 des Bundesgesetzes Uber die
eidgendssische Einigungsstelle (8R.42) verbietet zum Schutz des sozialen Friedens
jede Kampfmassnahme wahrend der ersten 45 Tage eines Einigungs- oder Schiedsver-
fahrens. Da sich der Grundsatz der Verhaltnismassigkeit schon aus Absatz 2 ergibt, kann
darauf verzichtet werden, ihn in Absatz 3 ausdrucklich zu erwéhnen.

Absatz 4 sieht vor, dass der Gesetzgefrdie Ausiibung des Streik- und Aussper-
rungsrechts regeln kann. Er kann sogar bestimmten Kategorien von Personen den Streik
verbieten, um den offentlichen Dienst in einem gewissen Mindestmass sicherzustellen.
Bei dieser Bestimmung handelt es sich um eine Befugnis des Gesetzgebers und nicht um
einen Auftrag. Einige Vernehmlasserinnen und Vernehmlasser haben sich zu der im VE
95 (Art. 22 Abs. 2) vorgeschlagenen Losung gedaussert, dass das Gesetz den Streik fur
bestimmte Kategorien von Personen im offentlichen Dienst verbieten kdnne: Eine im
Parlament vertretene Partei (FPS), eine weitere Partei (KVP) und sechs Organisa-
tionen®! wenden sich gegen ein Streikrecht der Beamtinnen und Beamten, wahrend sich
drei Organisationen (SGB, CNG, DJS) daflir aussprechen. Ein Kanton (SO) und eine im
Parlament nicht vertretene Partei (PRD-VD) méchten, dass die Kantone und Gemeinden
das Streikrecht ihrer Beamtinnen und Beamten selber regeln kdnnen. Eine im Parlament
vertretene Partei (LdU) und vier OrganisatioA€rschliesslich sind mit dem Kriterium

des offentlichen Dienstes, wie es in der Vernehmlassungsvorlage verwendet wird, nicht
zufrieden.

Die Einschrankungen des Streikrechts werden durch eine Bestimmung geregelt, die es er-
laubt, einerseits die Anforderungen des internationalen Rechts einzuhalten und anderer-
seits das eidgendssische und kantonale Beamtenrecht zu beriicksichtigen. Heute ist noch
haufig ein generelles Beamtenstreikverbot vorgesehen. Wie der Bundesrat erst kirzlich
festgestellt hat®, kénnten diese Bestimmungen in Zukunft durch differenziertere

Regelungen ersetzt werden. Aus diesem Grund beschrankt sich der VE 96 darauf vor-
zusehen, dass "das Gesetz (...) bestimmten Kategorien von Personen den Streik verbieten

%0 Die Bestimmung richtet sich gleichermassen an den eidgendssischen wie an den kantonalen und

kommunalen Gesetzgeber in seinem jeweiligen Zustandigkeitsbereich (bes. betreffend die
Ordnung des offentlichen Dienstes). Die Aufteilung der Zustandigkeiten ist im 3. Titel (Bund und
Kantone) VE 96 geregelt.

Bl GVS, KGV, ID-CH, SVFB, SGV, GRLC.
%2 3SGB, CNG, CSB, ATD.

% Stellungnahme des Bundesrates zum Bericht vom 17.11.1995 der Kommission fiir soziale

Sicherheit und Gesundheit des Nationalrates,1BBé IV 1273.
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kann, und verzichtet auf das in der Vernehmlassungsvorlage enthaltene Kriterium des
"Offentlichen Dienstes". Im Ubrigen hat das Bundesgericht kirzlich festgestellt, dass der
Streik nicht wichtige Bereiche des offentlichen Dienstes lahmlegen dirfe (zum Beispiel
die Aufrechterhaltung der offentlichen Ordnung, Vermogensschutz, Feuerbekampfung
oder die Pflege von Kranken in den Spitaléffi) Da aber nicht alle offentlichen
Bediensteten unerlassliche Funktionen austben, darf ihnen auch der Streik nicht
grundsatzlich verboten werden. Umgekehrt muss gerade jetzt, wo mehr und mehr davon
gesprochen wird, gewisse Staatsaufgaben zu privatisieren, die Moglichkeit offen gelassen
werden, den Streik flr Personen, die einen unerlasslichen Dienst erfiillen, einzuschranken
oder zu verbieten, unabhangig davon, ob sie im 6ffentlichen Dienst stehen oder nicht.

Absatz 4 Uberlasst es dem Gesetzgeber, die Art und Weise der Ausibung des Streik- und
Aussperrungsrechts zu prazisieren. Bis zum Erlass einer entsprechenden Regelung liegt
es in erster Linie bei der Rechtsprechung, durch schopferische Auslegung die Be-
dingungen und Modalitaten der Austibung 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 Uberspitzten Formalismus, der Anspruch auf
rechtliches Gehor und der Anspruch auf unentgeltliche Rechtspflege. Die Bestimmung
entspricht Artikel 23 VE 95 und ubernimmt die in Praxis und Lehre Ubliche
Systematik®. Grundlage der Konkretisierung auch dieser allgemeinen Verfahrens-
garantien bilden neben Artikel 4 BV verschiedene, internationale Ubereinkommen. Dazu
gehoren vor allem Artikel 6 EMRK und Artikel 14 Pakt Il (Grundsatz des "fair trial",
"proces équitable™) und die diesbezligliche Rechtsprechung.

Anders als die in den folgenden Artikeln 26-28 VE 96 enthaltenen Garantien gewéhrt
Artikel 25 allgemeine Verfahrensrechte, die in Gerichts- und Verwaltungsverfahren zur
Anwendung kommen.

Absatz 1 stellt zunéchst das Gebot der gleichen und gerechten Behandlung im Verfahren
auf. Daraus folgt insbesondere das Verbot der (formellen) Rechtsverweigerung im eigent-
lichen Sinne, der Rechtsverzogerung und des uberspitzten Formalismus. Rechtsver-
zOgerung erscheint als abgeschwachte Form der Rechtsverweigerung: Hier bleibt die
zustandige Gerichts- oder Verwaltungsbehoérde ganzlich untatig oder pruft das Rechts-
begehren nur unzureichend, dort trifft sie ihren Entscheid nicht innert angemessener

% BGE vom 23.3.1995: SJ1995 S. 681 ff. = Pladoyer 5995, S. 61 ff.

%  \gl. Sachregister der Amtlichen Sammlung der BGE, Titel "Verbot der formellen Rechts-
verweigerung"; Hafelin/Haller, Bundesstaatsrecht, S. 496 ff., Muller in Kommentar BV, RZ. 85 ff.
zu Art. 4.
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Frist ?®°. Uberspitzter Formalismus schliesslich bildet insofern eine besondere Form der
Rechtsverweigerung, als der rechtssuchenden Person durch Ubertriebene formelle
Anforderungen der Rechtsweg erschwert oder versperriird

In der Vernehmlassung wurde von verschiedener $it@rgeschlagen, den Teilaspekt

der Rechtsverzégerung noch gesondert zu erwahnen. Angesichts 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 "innert
angemessener Frist" nach Artikel 6 Ziffer 1 EMRK —, rechtfertigt es sich, diese Anregung
aufzunehmen. Die ausdrickliche Erwdhnung dient zudem der Transparenz, ist doch
einzurdumen, dass sich die angemessene Verfahrensdauer sprachlich nicht ohne weiteres
der "gleichen und gerechten Behandlung" zuordnen lasst.

Der in Absatz 2 umschriebene Anspruch auf rechtliches Gehoér garantiert den Einzelnen,
in einem sie betreffenden Gerichts- oder Verwaltungsverfahren mitzuwirken. Die
Garantie dient nicht nur der Sachaufklarung, sondern stellt auch ein personlichkeits-
bezogenes Mitwirkungsrecht beim Erlass eines Entscheidé®.dafichtige Teilgehalte

des Anspruchs sind: das Recht auf vorgangige Orientierung und Ausserung, auf
Akteneinsicht sowie auf Anhorung, Prifung und Begriindung des Entscheids, das Recht,
Beweisantrage zu stellen, an der Beweiserhebung teilzunehmen und sich zum Ergebnis
des Beweisverfahrens zu &aussern. Das Recht, am Verfahren mitzuwirken, kann u. U.
bedingen, der betroffenen Person zur wirksamen Wahrung ihrer Rechte die unentgeltliche
Rechtspflege oder auch den unentgeltlichen Beistand eines Dolmetschers zu gewahren.

Die unentgeltliche Rechtspflege als Teilaspekt des rechtlichen GehorsAsétdn 3
erfasst. Die Bestimmung nennt die von der Rechtsprechung entwickelten allgemeinen, fur
alle Verfahrensarten gultigen Voraussetzungen (Bedirftigkeit, Nichtaussichtslosigkeit
und — fur die Bestellung eines unentgeltlichen Rechtsbeistandes — sachliche Notwen-
digkeit); sie stellt damit klar, dass der Anspruch grundsatzlich auch in nicht gerichtlichen
Verfahren bestehen kann.

Wie fur 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 Uber den heute verfassungsrechtlich anerkannten
Standard hinaus auszudeh?®n Die nun vorgeschlagene Formulierung tragt dagegen
verschiedenen Vorschlagen Rechnung, die im Vergleich zu Artikel 23 Absatz 3 VE 95
Verbesserungen in sprachlicher Hinsicht darstellen.

%6 vgl.z.B. BGE 107 Ib 160, 164.
%7 vgl.zB.BGE119 la4, 6.

%  AG,EVG.

% BGE112la1,3.

20 7 .B. durch ersatzlose Streichung des zweiten Satzes (DJS).
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Artikel 26 Gerichtliche Verfahren

Artikel 26 VE 96 fasst verschiedene Verfahrensgarantien zusammen, die heute teilweise

in der BV (Garantie des verfassungsmassigen Richters und des Wohnsitzrichters: Art. 58
sowie 59 Abs. 1 und 2 BV), teilweise ausdrtcklich nur im kantonalen Recht oder aber in
internationalen Ubereinkommen (Offentlichkeitsprinzip: kantonale Verfassungen und
Verfahrensgesetze; Art. 6 EMRK; Art. 14 Ziff. 1 Pakt Il) verankert $thdAnders als
Artikel 25 VE 96 betrifft Artikel 26 VE 96 ausschliessligbrichtliche Verfahren.

Absatz 1 soll die Rechtsfindung durch das ordnungsgemass bestellte und zusammen-
gesetzte, oOrtlich und sachlich zustandige, unabhangige 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 erméglictéh Im Vergleich zum geltenden
Verfassungstext (Art. 58 Abs. 1 BV) verzichtet Artikel 26 VE 96 einerseits darauf, das
Verbot von Ausnahmegerichten ausdriicklich zu erwahnen; dieses Verbot ergibt sich
bereits aus dem Anspruch auf Beurteilung durch d&sGesetz beruhende Gericht.

dessen Zustandigkeit darf nicht ad hoc oder ad personam, sondern muss durch generell-
abstrakte Normen bestimmt oder bestimmbar sein. Andererseits enthalt Artikel 26 VE 96
ausdrtcklich auch die vom Bundesgericht schon friih aus Artikel 58 BV abgeleitete
Garantie des unabhdngigen und unparteiischen Richters, wie sie auch in Artikel 6 Ziffer

1 EMRK verankert ist. Wie frihere Verfassungsentwirfe verzichtet auch Artikel 26 VE
96 schliesslich 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 werdemuuss", wird angedeutet, dass es Falle gibt, in denen die Beteiligten einen
Anspruch auf gerichtliche Beurteilung haben. Nach Artikel 6 Ziffer 1 EMRK ist dies bei
"Streitigkeiten Uber zivilrechtliche Anspriche und Verpflichtungen” sowie bei "straf-
rechtlichen Anklagen" der Fall. Diese Begriffe sind nach der Strassburger Recht-
sprechung autonom, d. h. unabhangig vom nationalen Recht, ausZitegém sind
insbesondere nicht mit den Begriffen "Zivilrecht" und "Strafrecht” im Sinne der Artikel
113 und 114 VE 96 identisch. Aus Grinden einer einheitlichen Verfassungsterminologie
erschien es nicht angezeigt, die internationale Terminolgie in die Verfassung zu
tubernehmen. Auch vom Versuch, die in Artikel 6 Ziffer 1 EMRK verwendeten Begriffe
zutreffend und in der fur einen Verfassungstext nétigen Kirze zu umschreiben, wurde
Abstand genommen. Artikel 26 weist nun immerhin noch darauf hin, dass es Falle gibt, in
denen die Parteien eine gerichtliche Beurteilung verlangen kénnen; welche Falle dies
sind, ergibt sich nach wie vor aus dem Vdlkerrecht, insbesondere aus Artikel 6 Ziffer 1
EMRK und Artikel 14 Ziffer 1 Pakt Il sowie der diesbezlglichen Rechtsprechung. Je
weiter der Anwendungsbereich gefasst wird, desto mehr néhert sich der Anspruch auf

#1 Die Bestimmung entspricht Art. 24 VE 95.
#2 BGE 114 la50, 55.

23 S0 der Europaische Gerichtshof fir Menschenrechte erstmals im Urteil i.S. Ringeisen ¢/A vom

16.71971, Série A vol. 13, Ziff. 94.
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gerichtliche Uberprifung der Streitigkeit einer allgemeinen Rechtsweggarantie, wie sie
im Rahmen der Reform der Justiz vorgeseheft’ist

Absatz 2 héalt im Grundsatz an de&¥arantie des Wohnsitzrichters (Art. 59 Abs. 1 BV)

fest. Im Vergleich zur geltenden Verfassungsbestimmung lasst Artikel 26 Absatz 2
jedoch verschiedene Einschrankungen fallen (insbesondere keine Beschréankung auf
"personliche Ansprachen” und auf "aufrechtstehende Schuldner”). Dabei kann man die
Ausdehnung des Anwendungsbereichs auf "Zivilklagen" als Neuerung ansehen. Die
Formulierung ist allerdings im Zusammenhang mit dem zweiten Satz zu lesen. Danach
kann "das Gesetz" (gemeint sind Gesetze von Bund und Kantonen sowie Staatsvertrage)
"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
zZweiten Satzes ist es im ubrigen, die gegenwartige (in bezug auf die personlichen
Ansprachen "verfassungswidrige") Situation zu bereinigen. Diese Situation ist durch die
zahlreichen Ausnahmen von der geltenden Verfassungsbestimmung infolge der
besonderen Gerichtsstdnde 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) nachfihrt, auch das Problem des Vorbehalts zum Lugano-
Ubereinkommen hinfallig wird, bleibt zu prifen.

Absatz 3 nimmt den in der heutigen BV nicht enthalter@nmdsatz der Offentlichkeit
gerichtlicher Verfahren (im Sinne von Abs. 1) in den Verfassungsentwurf auf. Dieser
Grundsatz ist in den letzten Jahren unter dem Einfluss der Rechtsprechung zu Artikel 6
Ziffer 1 EMRK vermehrt ins Zentrum des Interesses geruckt. Die vorgeschlagene
Formulierung stellt klar, dass der Offentlichkeitsgrundsatz die Verhandlung und die
Urteilsverkiindung, nicht aber die Beratung erfasst. Einschrankungen der Offentlichkeit
bleiben unter Umstanden, insbesondere zum Schutz privater oder o6ffentlicher Interessen,
moglich®®. In bezug auf die Urteilsverkiindung lasst die Rechtsprechung dariiber hinaus
weitere Einschrankungen des Grundsatze$°zuAngesichts des im Vernehmlassungs-
verfahren zahlreich gedusserten Wunsches nach entsprechender Erganzung d&4 Textes
sieht die vorgeschlagene Bestimmung nun auch ausdricklich vor, dass das Gesetz
Ausnahmen vom Offentlichkeitsgrundsatz vorsehen kann.

24 Reformbereich Justiz, Art. 25a.

2 vgl. den Katalog in Art. 6 Ziff. 1 EMRK; BGE 119 l1a 99, 100 f., EGMR i.S. Schuler-Zgraggen
c/CH vom 24.6.1993, Série A, 263.

2% ygl. Urteil des EGMR i.S. Sutter ¢/CH vom 29.5.1982, Série A vol. 74, wonach jedenfalls bei
Urteilen von Kassationsinstanzen eine o6ffentliche Verkiindung nicht notwendig ist, solange das
Urteil in der Gerichtskanzlei hinterlegt und auf diese Weise der Offentlichkeit zuganglich gemacht
wird.

2’ U.a. EVG, KdK, 11 Kantone (ZG, AG, ZH, VS, NE, GE, JU, BS, BL, SO, SH), 2 im Parlament
vertretene Parteien (FDP, SVP) und eine weitere Partei (KVP).
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Artikel 27 Freiheitsentzug

Artikel 27 VE 96 ** fasst die Verfahrensgarantien zusammen, die einer Person zustehen,

der die Freiheit entzogen wird. Die einzelnen Garantien konnen als Konkretisierungen
des Anspruchs auf rechtliches Gehodr sowie des ungeschriebenen Grundrechts der
personlichen Freiheit verstanden werd@nWahrend bei Absatz 1 nur die Garantie von
Artikel 5 Ziffer 1 EMRK Pate stand, lehnen sich die Absétze 2—4 der vorgeschlagenen
Bestimmung auch an frithere Vorentwiirfe zur Totalrevision der Bundesverfassithg an

Im Vernehmlassungsverfahren 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 Fallen zuldssig ist (vgl. Art. 9 Abs. 2 i.V.m. Art. 32 Abs. 1 und 2 VE 96). Die
Bestimmung halt 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 eidgenéssische Recht, dessen Verletzung somit gleichzeitig auch eine
Verletzung der Verfassungsgarantie darstellt.

Absatz 2 qgilt fur alle Arten des Freiheitsentzugs, also insbesondere auch fir den fursorge-
rischen Freiheitsentzug im Sinne der Artikel 397 ff. ZGB. Die Garantie stellt eine
Konkretisierung des Anspruchs auf rechtliches Geh6°labie Schwere des Eingriffs
rechtfertigt es, sie an dieser Stelle besonders hervorzuheben, ohne dass daraus jedoct
Umkehrschliisse fur andere Verfahren (bes Strafverfahren, vgl. Art. 28 VE 96) gezogen
werden konnten.

Absatz 3 betrifft ausschliesslich den Fall der Untersuchungshaft. Die Bestimmung enthalt
zwei Garantien.

Die Garantie der unverzuglichen Vorfihrung vor die Richterin oder den Richter soll eine
erste, unabhéngige 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 weisungsunabhé&ngig ist und nicht, im spateren
Verlauf des Verfahrens, als Anklagevertreter in Frage kofffmbie Bezeichnung der

fur diese erste richterliche Haftprifung zustandigen Beho6rde obliegt der jeweiligen

% Die Bestimmung entspricht Art. 25 VE 95.
29 | etzteres offengelassen in BGE 119 la 221, 233 f.

30 Art. 22 der Modell-Studie EJPD 1985 (Rechtsschutz bei Freiheitsentzug) sowie Art. 15 des VE
Muller/Kolz (Rechtsschutz fur Inhaftierte und Internierte), der seinerseits dem VE 1977 (Art. 21)
entspricht.

¥ vgl. Art. 25 Abs. 2 und 3 VE 96.
32 BGE117 la 199 ff. im Anschluss an EGMR i.S. Huber ¢/CH vom 23.10.1990, Série A, 188.
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Straf prozessordnung, ebenso die Festlegung der Maximalfristen, innerhalb deren die Vor-
fihrung und Priifung zu erfolgen hab&h

Der zweite Satz von Absatz 3 enthalt 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 werder
muss. Die darin liegende Begrenzung der zulassigen 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
erwahnt werden.

Die Garantie vordbsatz 4 gilt wiederum fir alle Arten des Freiheitsentzugs, also nicht
nur fur die Untersuchungshaft. Jede Person, der die Freiheit entzogen wurde, soll
grundséatzlich das Recht haben, die Rechtmassigkeit des Freiheitsentzugs durch ein
Gericht Uberprifen zu lassen. Eine Ausnahme bildet insofern lediglich der Fall, dass der
Freiheitsentzug bereits durch ein Gericht angeordnet wftdée nach dem Grund des
Freiheitsentzugs muss zudem die Moglichkeit bestehen, auch bei anfanglicher Anordnung
bzw. Uberprifung der Haft durch ein Gericht jederzeit eineute richterliche Kontrolle

zu verlangen. Dies gilt Uberall dort, wo die Grinde, we