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Schlussbericht der Expertenkommission fiir die
Vorbereitung einer Totalrevision der Bundesverfassung

Aligemeine Ubersicht

Der vorliegende Schlussbericht ist in vier Teile gegliedert: Im ersten Teil (A.Ein-
leitung) wird ein sehr knapp gehaltener Uberblick {iber die Bemiihungen in
Richtung auf eine Totalrevision gegeben, vor allem die Motionen Obrecht und
Diirrenmatt, die Untersuchungen der Arbeitsgruppe Wahlen und die Arbeit der
Expertenkommission fiir die Vorbereitung einer Totalrevision der Bundesver-
fassung.

Im zweiten Teil (B. Wiinschbarkeit einer Totalrevision und Zielsetzungen) er-
folgt eine grundsitzliche, allgemeine Auseinandersetzung mit den Argumenten
fiir und gegen eine Totalrevision und iiber die Formen und Funktionen der Ver-
fassung. Die Zielsetzungen und die Hauptcharakteristika des Verfassungsent-
wurfes werden iibersichtsartig skizziert.

Der dritte Teil (C. Darstellung des Verfassungsentwurfes) ist bei weitemder aus-
fithrlichste. Er enthilt eine Vorstellung des von der Kommission ausgearbeiteten
Verfassungsentwurfes. Jedem Kapitel ist eine kurze Ubersicht iiber Systematik
und wesentliche Neuerungen vorangestellt. Wo es sich von der Sache her auf-
dringte, finden sich einleitende allgemeine Bemerkungen zu einer Thematik.
Verschiedentlich wird im einzelnen dargelegt, weshalb die Kommission sich ent-
schloss, ein bestimmtes Problem nicht in ihren Entwurf aufzunehmen. Die
Kommentierung folgt im iibrigen dem Ablauf der Artikel gemiss dem Verfas-
sungsentwurf.

Der vierte Teil (D. Schluss- und Ubergangsbestimmungen) enthiilt schliesslich
einige kurze Uberlegungen zum Problemkreis der Schluss- und Ubergangsbe-
stimmungen und schildert, wie sich die Kommission die Fassung solcher Be-
stimmungen vorstellt.

A. Einleitung

a) Verfassungsrevisionen seit 1848

Die Schweizerische Bundesverfassung von 1848 ist — nachdem ein als zu zentra-
listisch erachteter Verfassungsentwurf 1872 knapp gescheitert war — 1874 total
revidiert worden. Seither haben Volk und Stéinde iiber 169 Teilrevisionen abge-
stimmt, von denen 82 angenommen und 87 verworfen worden sind. Trotz ver-
schiedenen Ansitzen 1) ist es seither zu keiner Totalrevision der Bundesverfas-
sung mehr gekommen.

b) Motionen Obrecht und Diirrenmatt

Erstin den 1960er Jahren kam der Gedanke der Totalrevision auf der Ebene des
Bundes und der Kantone erneut ins Gesprich. Prof. Max Imboden trug durch
seine Schriften und sein Wirken massgeblich zu diesen Impulsen bei 2). In der
Folge reichte Stinderat Karl Obrecht am 13. Oktober 1965 eine Motion ein, in
der er begehrte, «eine Totalrevision der Bundesverfassung nach griindlicher
Vorarbeit an die Hand zu nehmen». Er fiihrte dabei aus, die ideellen und organi-
satorischen Grundlagen des Schweizerischen Bundesstaates seien seit 1848 in
den Grundziigen unveridndert geblieben. «Heute ist es wie nie zuvor fiihlbar,
dass diese Grundlagen nicht geniigen, sondern einer grundiegenden Uberprii-
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fung und einer grossziigigen Anpassung bediirfen, um einer verénderten Zu-
kunft gewachsen zu sein. Wir sind teils dabei und nehmen teils in Aussicht, diese
Anpassung in zahlreichen Detailrevisionen zu verwirklichen. Damit laufen wir
Gefahr,blosses Flickwerk zu betreiben und Institutionen zu erhalten, die der ein-
heitlichen Grundkonzeption entbehren und ungeniigend aufeinander abge-
stimmt sind. Zudem scheint das Schweizervolk, in dem eine bedauerliche politi-
sche Unzufriedenheit um sich greift, dringend einer grossen und konstruktiven
politischen Aufgabe zu bediirfen. Vor allem fiir unsere Jugend ist die Stellung ei-
ner solchen Aufgabe wiinschbar und notwendig».

Am 30. November 1965 unterbreitete auch Nationalrat Peter Diirrenmatt eine
Motion mit gleicher Zielsetzung. Er betonte, mit der Annahme seines Vorstosses
werde nicht die Totalrevision beschlossen, sondern die Bundesversammlung
wolle sich eingehend dariiber orientieren lassen, ob eine solche Revision wiin-
schenswert sei. Nach Nationalrat Diirrenmatts ﬁberzpugung hétten sich die
Grundprinzipien, auf denen die Bundesverfassung von 1848 beruhe, ndmlich
«der foderalistische Aufbau, das Zweikammersystem, die Institutionen der di-
rekten Demokratie, die Trennung der Gewalten, das kollegiale Prinzip des Bun-
desrates sowie die Garantie der Grundrechte der Biirger — ... in diesen hundert
Jahren so gefestigt, dass sie unbestritten sind. Dagegen sind andere Bestimmun-
gen der Verfassung veraltet, knnten gestrichen oder miissten neu umschrieben
werden. Sodann existiert heute eine Reihe von Problemen, die einen Nieder-
schlag in der Bundesverfassung finden miissten».

Der Vorsteher des Eidgendssischen Justiz- und Polizeidepartementes, Bundes-
rat Ludwig von Moos, nahm in der Sommersession 1966 die Motionen Obrecht
und Diirrenmatt entgegen, wobei sich kein Ratsmitglied der Uberweisung wi-
dersetzte. Er erklirte, die Motionen seien in die Zukunft gerichtet. «Mit Um-
sicht und Bedacht sollen die Voraussetzungen gepriift werden, die uns spéter den
Entscheid dariiber ermoglichen, ob eine Gesamtrevision unserer Bundesverfas-
sung an die Hand zu nehmen sei. Der Bundesrat hilt sich damit nicht als auf ei-
nen Zeitplan verpflichtet».

¢) Arbeitsgruppe Wahlen

Am 16. Mai 1967 ernannte der Bundesrat eine zuerst aus 9, spiter aus 10 Mit-
gliedern bestehende Arbeitsgruppe unter dem Vorsitz von Altbundesrat F.T.
Wabhlen 3). Diese Arbeitsgruppe (die sogenannte Wahlen-Kommission) sollte
Gedanken und Vorschlige fiir eine kiinftige Bundesverfassung sammeln, ihre
Grundlagen und massgebenden Elemente bestimmen, das Modell einer Bun-
desverfassung nach Inhalt und Struktur umschreiben und dem Eidgendssischen
Justiz- und Polizeidepartement dariiber umfassenden Bericht erstatten. Mit ei-
nem detaillierten Fragenkatalog wandte sich die Arbeitsgruppe an die Kantone,
die Hochschulen, die Parteien, sowie an die interessierten Kirchen, Verbande
und anderen Organisationen, um Ideen und Anregungen zu erhalten. Sie publi-
zierte 1970 die zahlreichen und vielféltigen Stellungnahmen in vier Quellenbén-
den. Am 6. September 1973 veréffentlichte sie ihren ausfiihrlichen Schlussbe-
richt und legte darin ihre Vorstellungen zu den Strukturelementen, den Kon-
stanten und Reformanliegen in einer kiinftigen Bundesverfassung nieder.

Die Schwerpunkte dieser Vorstellungen lassen sich etwa folgendermassen um-
schreiben: Im Bereiche der Grundrechte sei die jahrzehntelange Entwicklung
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weiterzufiihren und zu konkretisieren. Die Freiheit der wirtschaftlichen Betiti-
gung kénne nicht mehr alleiniger und umfassender Massstab fiir die Wirtschafts-
politik sein. Deswegen miisse eine den heutigen Anforderungen entsprechende
Wirtschaftsfreiheit so formuliert werden, dass die Aufgaben und Zustéindigkei-
ten wirtschaftspolitischer Natur nicht mehr iiberwiegend als Ausnahmen, Ein-
schrinkungen oder Abweichungen von der Wirtschaftsfreiheit aufgefasst wer-
den miissten. Ein massvoller Katalog von Sozialrechten sei aufzunehmen und
auszugestalten. Im Bereich des Foderalismus sei der Gedanke der Zusammen-
arbeit zu stiarken. Gleichzeitig sollten die wichtigen Kompetenzen der Kantone
in der Verfassung selbst umschrieben werden, und es seien vermehrte, grosszii-
giger formulierte Kompetenzen des Bundes anzustreben. Eine dauerhafte
Steuerordnung, eine verniinftige Steuerharmonisierung und die Einfiihrung ei-
ner Mehrwertsteuer seien verfassungsrechtlich zu verankern, ohne dass jedoch
im Gebiet der Finanzordnung eine eigentliche Neukonzeption notwendig sei.
Die Einfiihrung der Gesetzesinitiative und die Ausdehnung der Verfassungsge-
richtsbarkeit auf Bundesgesetze seien zu erwdgen. Eine wesentliche Strukturre-
form des Stdnderates sei erforderlich; sie konnte darin bestehen, dass die Zahl
der Stdnderite auf 60 erhoht wiirde, wobei die zusitzlichen 16 Mandate auf die
bevolkerungsreichen Kantone zu verteilen wiren. Die Struktur von National-
und Bundesrat kénne unveréndert bleiben. Im Bereich der Aussenbeziehungen
sei der weltweiten Interdependenz Rechnung zu tragen.

Mit dem umfassenden Inventar von Revisionsthemen, Anregungen, Vorschli-
gen und ihrer eigenen Stellungnahme zu den wesentlichen verfassungspoliti-
schen Problemen schuf die Arbeitsgruppe Wahlen die Voraussetzungen fiir eine
zweite Phase der Vorbereitung einer allfilligen Totalrevision. Die Arbeits-
gruppe empfahl dem Bundesrat, die Revisionsarbeiten durch eine grosse Exper-
tenkommission weiterfithren zu lassen und diese zu beauftragen, einen konkre-
ten Verfassungsentwurf auszuarbeiten.

d) Expertenkommission fiir die Vorbereitung einer Totalrevision der Bundes-
verfassung

Durch Verfiigung vom 8. Mai 1974 ernannte das Eidgendssische Justiz- und Po-
lizeidepartement zur weiteren Behandlung der Motionen Obrecht und Diirren-
matt eine 46-kopfige Expertenkommission unter dem Vorsitz von Bundespriisi-
dent Kurt Furgler. Als stellvertretender Vorsitzender amtete Prof. Joseph
Voyame, Direktor der Eidgendssischen Justizabteilung. Der Kommission ge-
horten an:

Regierungsrat Dr. Kurt Amsler, in Neuhausen am Rheinfall;

Stinderat (heute Bundesrichter) Dr. Eduard Amstad, in Beckenried;
Nationalrat Prof. Dr. Jean-Frangois Aubert, in Béle;

Dr. Ernst Basler, in Zollikerberg;

Frau Dr. Lydia Benz-Burger, in Ziirich;

Nationalrat (heute alt Nationalrat) Dr. Julius Binder, in Baden;

Prof. Dr. Hans Christoph Binswanger, in St. Gallen;

Nationalrat und Staatsrat Dr. Claude Bonnard, in Bussigny-prés- Lausanne;
Frau lic.iur. Edmée Buclin-Favre, in Monthey;

Dr. Francois Chaudet, in Lausanne;

Dr. Dumeni Columberg, in Disentis:



Rechtskonsulent Dr. Alessandro Crespi, in Giubiasco;

Dr. Jean-Daniel Delley, in Genf;

Prof. Dr. Kurt Eichenberger, in Arlesheim;

Prof. Dr. Thomas Fleiner, in Marly FR;

Frau Rita Gassmann, in Ziirich;

Regierungsrat Prof. Dr. Willi Geiger, in St.Gallen;

Chefredaktor Francois Gross, in Freiburg;

Stinderat (heute alt Stidnderat) Dr. Louis Guisan, in Lausanne;

Prof. Dr. Fritz Gygi, in Bern;

Prof. Dr. Wilhelm Hill, in Therwil BL;

Regierungsrat Dr. Ernst Jaberg, in Bern;

Bundesrichter Prof. Dr. Otto K. Kaufmann, in Lausanne;

Prof. Dr. Jean Kellerhals, in Bernex;

Staatsrat Dr. Arturo Lafranchi, in Giubiasco;

Frau Nationalritin Josi Meier, in Luzern;

Frau lic.es lettresAnne Catherine Menétrey, in St.Sulpice VD;

Staatsrat René Meylan, in Neuchatel;

Prof. Dr. Charles-Albert Morand, in Genf;

Nationalrat und Regierungsrat Dr. Anton Muheim, in Luzern;

Prof. Dr. Jorg Paul Miiller, in Hinterkappelen;

Prof. Dr. Adolf Muschg, in Kilchberg;

Prof. Dr. Leonhard Neidhart, in Ziirich;

Prof. Dr. Gilles Petitpierre, in Corsier GE;

Chefredaktor Oskar Reck, in Basel;

Direktor Richard Reich, in Forch;

Prof. Dr. Peter Saladin, in Bern;

Frau lic.iur. Elisabeth Schiumpf-Miiller, in Zumikon;

Nationalrat und Regierungsrat (heute Stinderat) Dr. Leon Schlumpf, in Fels-
berg;

Dr. Gerhard Schmid, in Basel;

Nationalrat Prof. Dr. Hans Schmid, in St. Gallen;

Staatsschreiber Dr. Hans Stadler, in Gossau SG;

Stianderat Dr. Fridolin Stucki, in Netstal;

Herr Jorg Thalmann, in Bruxelles;

Prof. Dr. Luzius Wildhaber, in Bolligen;

Prof. Dr. Hans Wiirgler, in Pfiffikon ZH.

Im Verlaufe der Kommissionsarbeiten sahen sich die Herren National- und
Staatsrat Bonnard, Dr. Chaudet, Prof. Kellerhals sowie der anfangs 1975 an-
stelle von Prof. Kellerhals ernannte Prof. Jean-Claude Favez, Petit Lancy GE,
genotigt, thren Riicktritt zu erkldren.

Der Kommission stand ein kleines, aber effizient arbeitendes Sekretariat zur
Verfiigung, das der Eidgenéssischen Justizabteilung angegliedert war. Es wurde
von Fiirsprecher Samuel Burkhardt geleitet. Ferner gehorten ihm zuerst Dr.
Reto Venanzoni, spiter Frl. Genevizgve Joly und Dr. Aldo Lombardi an. Dr.
Rainer Schweizer, Adjunkt bei der Eidg. Justizabteilung, nahm an den Arbeiten
der Kommission teil.

Noch im Jahre 1973 wurden die Herren Bundesrichter Kaufmann, Prof. Eichen-
berger und Prof. Morand sowie spiter Prof. Wildhaber beauftragt, die Erwégun-
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gen des Schlussberichtes der Arbeitsgruppe Wahlen in Verfassungsbestimmun-
gen niederzulegen und auszuformulieren. Dabei galt es, auch die in der politi-
schen und wissenschaftlichen Diskussion neu aufgetauchten Gesichtspunkte zu
beriicksichtigen. Ergebnis dieser Bemithungen waren zwei Arbeitspapiere, von
denen das eine breiter, das andere (als «Kurz-Verfassung») karger und abstrak-
ter gefasst war. Die beiden Entwiirfe wurden zusammen mit einem davon unab-
héngigen, von Prof. Aubert selbstéindig erarbeiteten Verfassungstext im Herbst
1974 verbffentlicht 4). Die drei Beitrige dienten der Kommission als Instru-
mente zur Erleichterung und Rationalisierung ihrer Arbeit, ohne dass sie sich
dem Inhalt oder der Form nach an die Entwiirfe gebunden erachtete. Eine von
Professoren und Studenten der Juristischen Fakultit der Universitit Basel
1974/75 entworfene, auf 20 Artikel konzentrierte «Kern-Verfassung» diente
der Kommission ebenfalls als wertvolle Entscheidungshilfe zum Finden der Re-
gelungsdichte 5). Zur Verbesserung ihrer Dokumentation und Diskussions-
grundlagen erteilte die Kommission ferner mehrere Forschungsauftrige, vor al-
lem zu den drei Problemkreisen: verschiedene Aspekte des foderalistischen
Verhiltnisses, Formen und Funktionen des Eigentums, sowie Demokratie- und
Demokratisierungsproblemen 6).

Die Expertenkommission hielt zwischen Mai 1974 und September 1977 sech-
zehn dreitdgige und drei sechstédgige Plenarsitzungen ab, insgesamt also deren
19. Sie teilte sich fiir die Ausarbeitung erster Texte in drei Subkommissionen.
Die Subkommission I unter Leitung von Bundesrichter Kaufmann befasste sich
mit den Grundrechten und der Sozial-, Eigentums- und Wirtschaftsordnung 7);
die Subkommission II unter dem Vorsitz von Prof. Morand behandelte die Fra-
gen des Foderalismus 8), die von Prof. Eichenberger priisidierte Subkommission
111 setzte sich mit den Organen des Bundes und der Verfassungsrevision ausein-
ander ®). Die Kommission bildete sodann mehrere ad hoc- Arbeitsgruppen, die
sich unter anderem mit der Ausgestaltung der Finanzordnung, mit der Erteilung
von Studien- und Forschungsauftridgen, mit der Offentlichkeitsarbeit, mit Fra-
gen des Umweltschutzes und der auswirtigen Beziehungen, sowie mit der
Schlussredaktion der Entwiirfe 19) und den Ubergangsbestimmungen befassten.
Prof. Wildhaber redigierte den Schlussbericht 11).

Zur Planung, Organisation und Koordination der Kommissionsarbeiten war ein
leitender Ausschuss eingesetzt, der ungefihr zwanzig, teilweise mehrtigige Sit-
zungen — zusdtzlich zu den Plenarsessionen — abhielt. Diesem Ausschuss gehor-
ten der Kommissionsprésident Bundesprisident Furgler, sein Stellvertreter Di-
rektor Voyame, Prof. Wildhaber als Stabschef, Bundesrichter Kaufmann, Prof.
Eichenberger und Prof. Morand als Prisidenten der Subkommissionen sowie
Fiirsprecher Burkhardt als Sekretir der Kommission an.

An ihren ersten beiden Plenarsitzungen erorterte die Expertenkommission vor
allem die Grundsatzfrage der Wiinschbarkeit einer Totalrevision der Bundes-
verfassung und das weitere Vorgehen. Von der dritten bis zur achten Plenarses-
sion trennte sich die Kommission meistens in ihre drei Subkommissionen, von
denen jede in ihrem Bereich ein erstes Konzept erarbeitete, und fand sich im
Plenum bloss zu einer kurzen Debatte iiber ein zentrales Thema wieder 12). Die
Entwiirfe der drei Subkommissionen wurden sodann an der 9. bis 16. Plenarsitz-
ung von der Gesamtkommission diskutiert und durchdacht. Die 17. bis 19. Ple-
narsession diente schliesslich einer zweiten Lesung der bereinigten Texte.



Anfangs 1977 fiihrte die Kommission unter der Leitung des Ausschusses infor-
melle Hearings mit den politischen Parteien und einigen Spitzenverbénden 13)
durch. Sie wollte dabei erste Reaktionen erfahrener Partei- und Verbands-Poli-
tiker kennen lernen und diese im Rahmendes Moglichen noch fiir die zweite Le-
sung beriicksichtigen. Deshalb strebte sie nicht eine eigentliche Vernahmlassung
an, welche die befragten Parteien oder Verbédnde zu einer offiziellen und ver-
pflichtenden Stellungnahme gendtigt hitte. Fiir die Kommission waren diese
Befragungen aufschlussreich und niitzlich.

Die Expertenkommission hielt ihren Zeitplan konsequent ein. Auftragsgemass
legte sie Ende 1977 dem Bundesrat den formulierten Entwurf einer totalrevi-
dierten Bundesverfassung samt Begleitbericht vor. Minderheitsvorschldge wur-
den darin als Varianten beriicksichtigt, wenn ein Drittel der Kommissionsmit-
glieder der Aufnahme als Variante zustimmte. Die Kommission bemiihte sich,
die Zahl der Varianten méglichst niedrig zu halten, um so die Geschlossenheit
ihres Textes, aber auch die wesentlichen Alternativen, plastischer hervortreten
zu lassen.

Es ist klar, dass nicht jede einzelne Sonderfrage in gleichem Masse vertieft be-
trachtet werden konnte, wie dies bei Partialrevisionen der Verfassung méoglich
sein kann. Obwohl die Kommission den ganzen Bereich der Verfassungspro-
bleme mit aller der aussergew6hnlichen Tragweite des Auftrags angemessenen
Ernsthaftigkeit und Griindlichkeit abgeschritten ist, war sie sich doch bewusst,
dass es galt, nie die grossen Linien und Zusammenhénge aus den Augen zu ver-
lieren. In diesem Bericht legt sie nun in aller Kiirze Rechenschaft {iber ihre weit-
gespannte Arbeit ab. Der Bericht ist bewusst knapp gehalten. Der Reichtum und
die Vielfalt der Diskussionen innerhalb der Kommission kommen darin zuwei-
len bloss andeutungsweise zum Ausdruck.

Tatsdchlich ist auch nicht beabsichtigt, einen detaillierten, vorweggenommenen
Verfassungskommentar vorzulegen, umso weniger, als zahlreiche Problemkom-
plexe im Schlussbericht der Arbeitsgruppe Wahlen in nach wie vor giiltiger
Weise dargestellt sind. Hier geht es vielmehr um das Herausstellen der tragen-
den Grundsitze und der grossen Ziige des Entwurfes einer totalrevidierten Bun-
desverfassung.

B. Wiinschbarkeit einer Totalrevision und Zielsetzungen

a) Zur Wiinschbarkeit einer Totalrevision im allgemeinen

Man hat der Arbeitsgruppe Wahlen und der Expertenkommission vorgehalten,
es gebe keinen zwingenden Anlass zur Totalrevision der Bundesverfassung: Nur
in revolutioniren Lagen sei der notwendige Erneuerungswille vorhanden; heute
fehle eine politische Grundwelle zur Totalrevision in Volk, Kantonen und Par-
teien; ebenso fehle eine einigende, ziindende Idee; wenn eine Totalrevision
blosse «Verfassungskosmetik» betreibe, so seien konkrete, spezifische Fort-
schritte vorzuziehen; bringe sie aber eigentliche Systeménderungen, so fehlten
ihr dazu Auftrag und Legitimation; zudem seien die ohnehin iiberlasteten politi-
schen Behorden gar nicht imstande, ein zeitlich und sachlich derart aufwendiges
Werk an die Hand zu nehmen.

Schon 1864 hat Gottfried Keller dhnliche Gedanken folgendermassen gedus-
sert: «Eine Verfassung ist keine stilistische Examensarbeit. Die sogenannten lo-
gischen, schénen, philosophischen Verfassungen haben sich nie eines langen Le-
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bens erfreut. Wire mit solchen geholfen, so wiirden die iiberlebten Republiken
noch da sein, die sich einst bei Rousseau Verfassungen bestellten, weil sie kein
Volk hatten, in welchem die wahren Verfassungen latent sind bis zum letzten
Augenblick. Uns scheinen jene Verfassungen die schonsten zu sein, in welchen
ohne Riicksicht auf Stil und Symmetrie ein Concretum, ein errungenes Recht
neben dem andern liegt, wie die harten glinzenden Kérner im Granit und wel-
che zugleich die klarste Geschichte ihrer selbst sind» 14),

Die Expertenkommission hétte der Frage ausweichen und sich auf den formali-
stischen Standpunkt stellen konnen, sie habe ihr Mandat von Bundesversamm-
lung und Bundesrat iibertragen erhalten. Sie hat sich jedoch ihre Aufgabe nicht
so leicht gemacht, sondern sich gleich zu Beginn ihrer Arbeiten ausfiihrlich mit
der Frage auseinandergesetzt, ob eine Gesamtrevision iiberfliissig oder notwen-
dig, zu unterlassen oder anzustreben sei. Sie hat die Fragestellung wiihrend der
dreieinhalb Jahre ihrer Tatigkeit nie aus den Augen verloren. Obschon ihre Mit-
glieder in zahlreichen Einzelfragen unterschiedliche Ansichten vertreten haben,
bekennt sich heute doch eine grosse Mehrheit zur Richtigkeit des eingeschlage-
nen Weges und zur Niitzlichkeit des vorgelegten Projektes.

Diese Mehrheit erkennt in der heutigen schweizerischen Bundesverfassung nicht
mehr «hart errungene Rechte wie Granitkdrner neben einander gebettet». Sie
stellt vielmehr fest, dass man darin vor lauter Biumen den Wald nicht mehr sehe.
Zweifellos stellt unsere Verfassung ein wirklichkeitsgetreues Abbild der Schwei-
zer Staatsrechtsgeschichte der letzten 100 Jahre dar, in der in loser Abfolge und
ohne straffe Systematik Uberholtes und Zeitgebundenes neben Bewihrtem,
Allgemeingiiltigem und Zukunftsweisendem steht. Indessen drohen in dem wild
wuchernden Verfassungsgarten die grossen Ziige und einheitsstiftenden Ord-
nungsgedanken verloren zu gehen und durch Nebenséchlichkeiten iiberdeckt zu
werden.

Walther Burckhardt hatte schon 1931 geschrieben: «Seit 1874 ... sind die Revi-
sionen nicht nur auf einen besonderen Gegenstand beschriinkt geblieben; sie
sind auch, und stets mehr, aus einer begrenzten Betrachtung heraus geboren
worden. Man hat den Zusammenhang mit dem Ganzen, das eine Verfassung ist,

libersehen, dagegen das einzelne, das gerade zu regeln war, mit beschriinkter
Angstlichkeit ausgestaltet; man iiberholt sich in Einschriankungen und Vorbe-
halten und hatte nicht mehr den Mut, einen Gedanken ganz durchzufiihren» 15).

1964 sprach Max Imboden das ihn bedringende Problem noch wesentlich deut-
licher aus: «Die Demokratie ist ihrem Wesen nach die bewusste Staatsform. Man
wird schwerlich sagen konnen, der Schweizer habe dieses Wissen nicht gepflegt.

Er hat das Uberkommene fortgefiihrt, und er hat jeder Generation die ge-
schichtlich gewachsene Idee seines Staates neu vermittelt. Aberin der Treue und
Anhiénglichkeit zur erworbenen Form ging die Bezugnahme auf die sich wan-
delnde Wirklichkeit verloren. Unsere staatlichen Institutionen sind gewiss nicht
iiberholt, aber sie stehen in vielem schief. Sie greifen im einen zu weit und im an-
deren zu kurz; hier iiberfordern sie und da bleiben sie stumpf. Dieses Verharren
bei dem, was unter ganz anderen soziologischen Gegebenheiten im vergangenen
Jahrhundert Verfassungsrecht wurde, hat unsere Haltung zur Umwelt und zu
uns selbst von Grund auf gedndert. Im 19. Jahrhundert waren wir eine revolutio-
ndre Nation; heute sind wir eine der konservativsten der Welt... So haben wir al-
len Grund, unsere Ordnung und unsere Institutionen kritisch zu iiberpriifen. Es
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geht nicht um einen Bildersturm... es geht darum — wie es Walther Burckhardt
ausgesprochen hat — das viele Metall einzuschmelzen und das gebundene Gold
daraus zu gewinnen» 16).

b) Die Totalrevision als formale Textbereinigung

Die Kommission hat sich erst allméhlich in einem stufenweisen Lernprozess ihr
Verfassungsverstindnis erarbeitet und erkannt, was eine Totalrevision zu leisten
vermag und was nicht. Die Totalrevision der Bundesverfassung ist kein Allheil-
mittel fiir alle Bedriingnisse von Staat und Gesellschaft in der heutigen Schweiz.
Doch ist die Klidrung der Fundamentalnormen eine Voraussetzung fiir alle wei-
teren Bestrebungen, einen zeitgerechten schweizerischen Staat zu verwirkli-
chen. Die Kommission istim Laufe ihrer dreieinhalbjdhrigen Tétigkeit mehr und
mehr zur Erkenntnis gelangt, dass es richtig sei, dem Bundesrat, der Bundesver-
sammlung und dem Schweizervolk zu empfehlen, das «Unternehmen Totalrevi-
sion» weiterzuverfolgen.

Die Totalrevision bedeutet ein Neu-Durchdenken und Durchforsten des Textes
der Bundesverfassung von 1874 mit allen seither erfolgten Abénderungen. Die
wirklich tragenden Rechtsgrundsétze sollen in einer klaren Systematik sichtbar
gemacht werden. Alles, was nicht auf die Verfassungsstufe gehort, weil es nicht
dauernd grundlegend und wichtig ist, soll entweder ersatzios gestrichen oder auf
die Gesetzesebene herabgestuft werden. Ein Vergleich des Verfassungsentwurfs
der Kommission mit der heutigen Bundesverfassung zeigt, dass nur wenig Sitze
unverindert geblieben sind. Formal gesehen handelt es sich zweifellos um eine
«Totalrevision». Wer die heutige Verfassung kennt, wird die Anstrengung einer
Umstellung auf sich nehmen miissen, um sich an die neue Systematik und Aus-
drucksweise zu gewdhnen. Wer sich dieser Anstrengung aber unterzieht, wird
erkennen, dass der Verfassungsentwurf Wesentliches zu einem besseren Ver-
stindnis des Staatswesens beitragen kann. Der Biirger muss in einer Demokratie
die grundlegenden Lebensgesetze, Spielregeln und Zielvorstellungen seines
Staates kennen, und die Verfassung soll ihn damit vertraut machen. Der heutige,
uniibersichtliche, uneinheitliche und «verwilderte» Verfassungstext kann diese
Aufgabe in keiner Weise mehr erfiillen. Die Kommission glaubt, eine Totalrevi-
sion kénne verhindern helfen, dass das Verstidndnis der Biirger fiir ihren Staat
weiter absinkt, dass die Achtung vor der Verfassung schwindet und die staat-
lichen Strukturen immer unklarer und verschwommener erscheinen.

¢) Die Totalrevision als inhaltliche Strukturbereinigung

Neben dem formalen Neuschreiben des Verfassungstextes ist eine inhaltliche
Uberpriifung der gesamten verfassungsrechtlichen Struktur, eine «Gesamtrevi-
sion» aller staatlicher Institutionen erforderlich geworden. Unser Verfassungs-
leben befindet sich in verschiedener Hinsicht in Bedréngnis. Der vorliegende
Schiussbericht wird auf die wesentlichen Problemkreise naher eingehen. Aber
schon eine kurze Ubersicht tut dar, dass die Staatsmaschine miithsam und oft
langsam arbeitet, dass das Interesse der Biirger am Staatsleben zum Teil beéings-
tigend gering geworden ist, dass der demokratische Dialog gestort scheint, und
dass die Beziehungen zwischen Bund und Kantonen véllig undurchsichtig ge-
worden sind. Die Aufzihlung der Grundrechte ist liickenhaft und uniiberschau-
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bar. Der Biirger findet in der Bundesverfassung nur noch unvollstindige Aus-
kunft iiber seine Rechte und Pflichten. Die Formen und Funktionen des Privat-
eigentums, der Wirtschaft und des freien Marktes sind in Frage gestellt und miis-
sen neu iiberdacht werden. Die Auslegung der entsprechenden Verfassungsarti-
kel ist umstritten und fiihrt zu langwierigen Streitereien, statt dass man sich auf
das Erarbeiten der zweckmissigsten Losung konzentrieren kénnte. Man weicht
deshalb entweder in das undemokratische Dringlichkeitsrecht aus oder kann
nicht rechtzeitig die notwendigen Massnahmen treffen, was das Malaise und die
Verdrossenheit gegeniiber dem Staat nur nochmals vergrossert. Ahnliches lisst
sich im Bereich des Foderalismus sagen. Bund und Kantone befinden sich in ei-
nem Zustand arger Verfilzung der Kompetenzen und Finanzen. Die Einsicht
wichst bei allen Beteiligten, dass rasch ein dauerhafter Ausweg gefunden wer-
den muss. Die Organe des Bundes — Bundesversammlung, Bundesrat und die
Spitzen der Bundesverwaltung — sind notorisch iiberlastet und finden kaum die
Zeit fiir die ihnen aufgetragene Leitung des Staates im Blick aufs Ganze. Sie lau-
fen Gefahr, sich in Einzelheiten zu verlieren, und kommen nur schwer zu Rande
mit der Flut der iiber sie einbrechenden Routinegeschifte, Rechtsetzungsaufga-
ben und Volksinitiativen. Im Gefolge dieser Erscheinungen sind nicht nur die
staatlichen Behdrden bis aufs Ausserste angespannt, sondern auch die Parteien,
Verbinde, Interessengruppen, Presse, Radio und Fernsehen. Ob eine Flurbe-
reinigung noch geniigen kann, ist fraglich. Auch wenn nicht alle der aufgezihlten
Bedringnisse durch eine Totalrevision behoben werden konnen, scheint der
Kommission doch die Zeit fiir eine Strukturbereinigung gekommen zu sein.
Eine Totalrevision muss vor allem diejenigen Neuerungen verwirklichen, die
den grossen Gesamtzusammenhang betreffen und die nur in diesem Zusammen-
hang gel6st werden konnen. In der Tat kdnnen in zahlreichen Bereichen die be-
dréngenden Sachfragen nicht mehr allein durch punktuelle Sofortmassnahmen
bewiltigt werden. Denn der Grad der inneren Abhingigkeit dieser Bereiche ist
zu gross. Wohl kénnen Einzelverbesserungen durch neue Gesetzesvorlagen er-
wirkt werden. Konnen wir aber dabei stehenbleiben? Eine der wichtigsten An-
derungen des Verfassungsentwurfes gegeniiber der heutigen Bundesverfassung
liegt darin, alle mittelwichtigen Fragen auf die Gesetzesstufe zu verweisen. Sie
sollen durch die Bundesversammlung mit der Méglichkeit des fakultativen Refe-
rendums geldst werden. Diese Verschiebung der Normenstufe diirfte zu einer
angemessenen Beschleunigung des Rechtsetzungsprozesses fiihren und zu der
vielbeschworenen Verwesentlichung der Demokratie beitragen. Bund und Kan-
tone sollen in einer neuen Verfassung hinreichende Kompetenzen besitzen, um
die auf sie zukommenden neuen Aufgaben ohne stindige Verfassungsanderung
und Anrufung von Dringlichkeitsrecht an die Hand zu nehmen. Eine elastischere
Neuregelung der bundesstaatlichen Beziehungen ist heute ein politisches
Hauptanliegen, das wohl nur auf dem Wege einer Totalrevision befriedigend ge-
16st werden kann. Entsprechendes liesse sich auch fiir die verfassungsrechtliche
Regelung der Wirtschaftsordnung oder der Volksrechte dartun.

Nach der Uberzeugung der Kommission zeigt die jiingste politische Entwick-
lung, dass weite Kreise nicht einfach ein «Weiterwursteln»wiinschen, sondern
eine grundsitzliche und tiefgreifende Neubesinnung auf das, was unser Staats-
wesen leisten kann und muss, und wo seine Grenzen liegen. Das Bemiihen um
eine zeitgemésse Totalrevision der Bundesverfassung entspricht dem Wunsch
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zur Neubesinnung auf die Stellung des Biirgers im Staat und auf die Funktions-
fahigkeit des Staates. Darin liegt die «Erneuerung des Bundes der Eidgenos-
sen», von der die Prdambel des Verfassungsentwurfes spricht.

1874 war der Grossteil der Schweizer in der Landwirtschaft und im Gewerbe ta-
tig. Der Kanton Tessin war nur durch die tdgliche Postkutsche und ein paar Tele-
grafendridhte mit der {ibrigen Schweiz verbunden. Es ist erstaunlich, dass es ge-
lang, durch Partialrevisionen die Bundesverfassung einigermassen den Bediirf-
nissen einer modernen Industrie, Technik und Denkart anzupassen. Doch sind
die Probleme der Schweiz von morgen weitgehend andere als diejenigen der
Schweiz von gestern. Verfassungsartikel, die vor Jahrzehnten in harten Abstim-
mungskdmpfen erstritten wurden, konnen heute oft gestrichen werden, weil sie
ihr Ziel erreicht haben. Zugleich miissen neue Wegweiser fiir neue Probleme
aufgestellt werden. Die Kommission hat sich dieser Aufgabe mit grosser Sorgfalt
und Ernsthaftigkeit, ja man kénnte geradezu sagen, mit Ehrfurcht unterzogen.
Es galt, den Blick aufs Ganze zu richten und gleichzeitig sehr viel abwégende
Kleinarbeit vorzunehmen. Eine ganze Reihe von Kantonen haben das Bediirfnis
erkannt, ihre Kantonsverfassungen des 19. Jahrhunderts der Gegenwart anzu-
passen. Nach der festen Uberzeugung der grossen Mehrheit der Kommission ist
diese Aufgabe im Bund noch wesentlich grésser und dringender.

d) Argumente gegen eine Totalrevision und Antworten darauf

Gegen den Gedanken einer Totalrevision der Bundesverfassung werden eine
Reihe von Argumenten ins Feld gefiihrt. So wird behauptet, eine Totalrevision
sei der falsche Weg, um eine Verbesserung der Staatsstruktur zu erreichen.
Mingel liessen sich nur punktuell beheben. Deshalb sei auf dem miihsamen, aber
bewihrten Wege der Partialrevision weiterzuschreiten.

Partialrevisionen haben den unbestreitbaren Vorteil, dass sich Volk und Stinde
zu jeder einzelnen Frage gesondert dussern kénnen. Sie haben jedoch den
ebenso unbestreitbaren Nachteil, dass sie notwendigerweise punktuell bleiben
und nie Anlass geben zu einer Gesamtiiberpriifung. Gerade eine solche Uber-
priifung des staatlichen Ganzen ist aber heute fillig. Ganze Verfassungsab-
schnitte miissen zusammenhéngend neu durchdacht werden. Beispielsweise ge-
niigen weder die Einfiihrung der obligatorischen Arbeitslosenversicherung (Art.
34novies BV) noch die geltenden extrakonstitutionellen dringlichen Bundesbe-
schliisse im Bereiche von Wihrung, Konjunkturpolitik und Preisiiberwachung,
um dem Staat die rechtlichen Instrumente fiir eine {iberlegene, rechtzeitige, dem
Ganzen verpflichtete Konjunktur-, Wiahrungs-, Struktur- und Sozialpolitik zur
Verfligung zu stellen. Ebensowenig reicht es aus, die Unterschriftenzahlen bei
Referendum und Initiative anzuheben, um die politischen Rechte einem neuen
Gleichgewicht entgegenzufiihren sowie der stindigen Abnahme der Stimmbe-
teiligung wirksam zu steuern. Schliesslich geniigen auch die Ubertragung einzel-
ner, engumgrenzter Kompetenzen von den Kantonen auf den Bund oder die
Anpassung von Subventionsgesetzen nicht, um dem Foderalismus die gebiete-
risch erforderliche neue Vitalitdt einzufldssen.

Im Moment sind in etwa 50 Sachgebieten Partialrevisionen héngig 17). Ungefihr
40 weitere Volksinitiativen sind angekiindigt. Diese Zahlen bedeuten eine Stra-
pazierung des Entscheidungsprozesses, der fiir Volk und Behérden kaum mehr
zu bewiltigen ist. Schon wenn jedes Jahr vier Abstimmungsdaten festgelegt wer-
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den miissen, ist eine fortgesetzte, serigse Information kaum mehr méglich. An-
dererseits liesse es sich kaum verantworten, Vorlagen, die vom Parlament verab-
schiedet sind, mangels moglicher Abstimmungstermine monate- oder jahrelang
aufs Eis zu legen. Die grundsitzliche Uberpriifung im Wege der Totalrevision
wiirde gestatten, die strukturellen Probleme im Zusammenhang anzugehen.
Gegen die Totalrevision wird ferner vorgetragen, es werde dadurch ohnehin
nichts Wesentliches geéndert, so dass die Anstrengungen sich nicht rechtferti-
gen. Wer von der Totalrevision eine revolutiondre Umbildung der schweizeri-
schen Staats- und Wirtschaftsstruktur erwartet, wird in der Tat vom Verfas-
sungsentwurf der Kommission enttiduscht sein. Zahlreiche Vorstosse auf Veran-
kerung von grundlegend abweichenden Auffassungen fanden keine Mehrheit in
der Kommission. Der Entwurf ist nicht «neuerungssiichtig». Es geht ihm nicht
um einen radikalen Bruch mit dem Bestehenden im Sinne einer «tabula rasa»,
sondern um eine Gesamtrevision im Sinne einer Gesamtiiberpriifung. Sein
Schwerpunkt liegt weniger bei den inhaltlichen Rechtsdnderungen, die mit dem
Inkrafttreten der totalrevidierten Verfassung vorzunehmen wiren, als vielmehr
darin, dass die Rechtsetzung und die Rechtsverwirklichung erleichtert und ver-
bessert werden, sowie ganz allgemein in der evolutiondren Entwicklung in den
kommenden Jahrzehnten. Die grosse Mehrheit der Kommission glaubt, dass der
Verfassungsentwurf eine Vielzahl neuer Impulse in dieser Richtung zu geben
vermag.

Umgekehrt wird gegen die Totalrevision argumentiert, der Verfassungsentwurf
bringe zu viel Neues, so dass man nicht wisse, wo die Fahrt hingehe. Es ist richtig,
dass offenbar einem beachtlichen Teil der Bevolkerung moglichst enge verfas-
sungsrechtliche Schranken am ehesten Gewihr zu bieten scheinen gegen ein Ab-
rutschen des Staates in einen angeblich immer biirokratischeren, unheilvolien
Zustand. Eine solche Haltung verkennt indessen, dass die gesellschaftliche, so-
ziale, wirtschaftliche und technische Entwicklung in und ausserhalb der Schweiz
weitergeht und sich durch die geschilderten Schranken nicht aufhalten lisst.
Wird die Staatsstruktur der Entwicklung nicht angepasst, so geht die Leistungs-
fahigkeit des Staates zuriick, und die Unzufriedenheit wichst. Es kénnte zu flu-
tartigen Verdanderungen in Staat und Wirtschaft kommen, die man durch recht-
zeitige Anpassungen an die gewandelten Verhiltnisse auffangen und vermeiden
konnte. Der Kommission scheint es. dass eine Vereinfachung. Straffung. Trans-
parenz, Offnung und Neuerung in manchen Bercichen das geringere Risiko sei,
verglichen mit der Haltung des konsequenten Sichverschliessens gegeniiber
einem immer rascheren Wandel.

Dem Gedanken der Totalrevision wird sodann entgegengehalten, Bundesrat
und Bundesversammlung seien mit hdngigen Sachfragen so iiberlastet, dass sie
keine Zeit mehr finden, eine neue Verfassung vorzubereiten und durchzubera-
ten. Die Kommission hélt dieses Argument fiir wenig durchschlagskriftig. Ist
nicht die Behauptung, die iiberlasteten politischen Behdrden hitten keine Zeit
fiir eine Totalrevision, geradezu der beste Beweis fiir die Notwendigkeit des
«Unternehmens Totalrevision»? Aus der Uberlastung fiihrt letztlich nur ein
Weg heraus: die Besinnung auf die Ursachen der Uberlastung, die Uberpriifung
der Entscheidungsprozesse, der Grundlagen und Zielkonzepte. Das kurzfristig
Dringende kann nur dann in den richtigen Kontext gestellt und zweckmaissigen
Losungen entgegengefiihrt werden, wenn der Blick auf das langfristig Richtige
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gelenkt wird., Kurzfristiger Utopismus und Idealismus ist oft langfristiger Rea-
lismus. Es besteht kein einleuchtender Grund, weshalb die heutige Bundesver-
sammlung weniger fihig sein sollte, eine Totalrevision durchzuberaten, als die-
jenige der Jahre 1870-1873, die damals in zwei Anldufen die ihr gestellte Auf-
gabe bewiltigt hat. Sollte aber die Bundesversammlung ungeeignet erscheinen,
so wire es immer noch méglich, durch eine Partialrevision der jetzigen Verfas-
sung die Institution eines Verfassungsrates zu schaffen.

Ein letztes, gewichtiges Argument gegen die Totalrevision lautet, dass bei der
heutigen Einstellung des Schweizervolkes der Glaube, eine totalrevidierte Ver-
fassung konnte von Volk und Stinden angenommen werden, eine Illusion sei.
Das Argument ist eigentlich nicht gegen die Wiinschbarkeit einer Totalrevision
gerichtet, sondern bloss gegen die Moglichkeit ihrer Verwirklichung. Tatsichlich
muss bei jeder neuen Vorlage die 6ffentliche Meinung neu gewonnen werden.
Die Skepsis politischer Beobachter kann deshalb nur ein Anlass sein, mit umso
grosseren Anstrengungen das Interesse der Bevilkerung an der Vorlage zu wek-
ken. Diese Herausforderung richtet sich nach der Uberzeugung der Kommission
an Behorden, Parteien, Verbédnde, Massenmedien und jeden einzelnen Biirger.
Das «Unternehmen Totalrevision» ist eine staatsbiirgerliche Herausforderung
und soll dies auch sein. Die Kommission glaubt, dass eine neue Verfassung, ge-
schrieben aus dem Geiste unserer Zeit, eine wesentlich bessere Grundlage fiir
die politische Zukunft des Staates Schweiz bieten kann als die bisherige Bundes-
verfassung. In dieser Uberzeugung legt sie dem Bundesrat und der Offentlich-
keit ihren Verfassungsentwurf vor.

e) Staatsverdrossenheit und Neuerungswille

Im Januar 1976 beauftragte die Justizabteilung — u.a. auf den Antrag der Exper-
tenkommission fiir die Vorbereitung einer Totalrevision der Bundesverfassung
hin - Prof. Dr. Leonhard Neidhart und Dr. Jean-Pierre Hoby mit der Erstattung
eines Forschungsberichtes iiber die «Ursachen der gegenwiirtigen Stimmabsti-
nenz in der Schweiz». Der im Mirz 1977 abgeschlossene Bericht hat die Kom-
mission in ihrer Analyse bestarkt. Die beiden Forscher geben darin eine subtile
und nuancierte Darstellung der méglichen Faktoren der Stimmabstinenz. Sie er-
blicken darin Formen politischen Verhaltens und bemerken:

«Wie jedes soziale Verhalten wird auch politisches Verhalten zum einen durch
innere Faktoren (Einstellungen, Uberzeugungen, Emotionen, Wissensstand
usw.) motiviert und zum anderen durch dussere soziale Einfliisse (Mobilisierung,
Information, Uberredung, soziale Kontrolle usw.) gesteuert ... Dariiber hinaus
resultieren die Kréfte fiir hohe oder geringe politische Partizipation auch aus der
Gesamtlage von Wirtschaft, Gesellschaft und politischer Ordnung. Schliesslich
ist die Beteiligungshohe in unserem Land mit der Struktur unseres Regierungs-
systems in eine Beziehung zu setzen». Infolge der gelockerten Bindungen des
Einzelnen an soziale Gruppen benétige der Biirger einer pluralistischen Gesell-
schaft eine stdrkere Motivation, um an die Urne zu gehen. Die Integrationskraft
der intermedidren Organisationen, besonders der Parteien, sei schwécher ge-
worden, und damit auch ihr Vermégen, den Biirger zur politischen Beteiligung
zu mobilisieren. Dazu komme die Ausweitung der Staatsfunktionen, die erhghte
Anforderungen an das Urteilsvermégen der Stimmbiirger stelle. Infolge der
Komplexitdt der Vorlagen wiirden die Interessenlagen uniibersichtlich. Eine
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Regierungsform, die wie die schweizerische so viele Erwartungen und Moglich-
keiten auf Mitentscheidung erzeuge, schaffe gleichsam institutionenbedingt
auch zahlreiche Enttiduschungen, weil der einzelne Biirger hiufiger Niederlagen
erleide. Das Beteiligungsversdumnis sei konsequenzloser geworden. Schliesslich
bedinge der Kompromisscharakter der Vorlagen in einer Referendumsdemo-
kratie, dass die streitenden Interessengruppen im Abstimmungskampf auch
Forderungen der Interessengegner mitvertreten miissten. Vom einzelnen Biir-
ger her gesehen urteilt der Bericht Neidhart/ Hoby folgendermassen:

«Das Bild der Politik ist unter den Befragten keineswegs makellos. Sowohl die
Institutionen zur Représentation des Volkswillens als auch die Volksrechte sel-
ber und auch das Verhiltnis des Einzelnen zum Staat werden von der Mehrheit
der Befragten recht kritisch beurteilt. Die verschiedenen Argumentationen ma-
chen deutlich, dass die Stimmenthaltung weniger mit Bequemlichkeit, sondern
viel eher mit einer gewissen Distanz zur Politik (Entfremdung) zu tun hat».
Gewiss lassen sich aus den differenzierten Darlegungen des geschilderten Be-
richtes keine einfachen Sofortmassnahmen herleiten. Die Kommission meint je-
doch, dass ihr Bemiihen sehr wohl geeignet sein konnte, Wege zur Behebung der
Entfremdung von der Politik zu weisen, die Staatsverdrossenheit abzubauen und
gewisse Kreise wieder gleichsam neu in das politische Leben der Schweiz zu inte-
grieren.

Der Vorwurf, der in vereinzelten Hearings anklang, die Kommission habe sich
liber spezifische Volksentscheide der letzten Jahre hinweggesetzt, scheint der
Kommission durchaus unberechtigt. Sie hatte die Verpflichtung zur allgemeinen
Neubesinnung und zum umfassenden Blick in die Zukunft. Zudem steht die Poli-
tik niemals still. Die Kommission hat in jedem Einzelfall ihre Stellungnahme
sorgfiltig bedacht, die seinerzeitigen Abstimmungsergebnisse (etwa zum Bil-
dungsartikel, zur Mitbestimmung oder zum Staatsvertragsreferendum) gedeu-
tet, die seitherige Entwicklung bedacht und bewertet und dann Entscheide ge-
troffen, die nach bestem Wissen und Gewissen dem mutmasslichen heutigen
Volkswillen und den lidngerfristigen Bediirfnissen und Interessen des Schweizer-
volkes entsprechen.

Eher zutreffend scheint der Einwand, die Kommission lege ihr Werk in einem
Zeitpunkt vor, in dem relativ wenig Neuerungswille spiirbar sei. Indessen ver-
mag auch diese Uberlegung nicht durchzuschlagen. Das «Unternehmen Total-
revision» ist seit geraumer Zeit angerollt. Die Kommission bemiihte sich, L6-
sungen vorzulegen, die in besseren wie in schlechteren Zeiten wegweisend sein
sollen. Sie konsolidierte dort, wo es darum ging, Bewihrtes beizubehalten; sie
erneuerte dort, wo der wenig befriedigende heutige Zustand nach massvoller
Neuerung rief. Sie konnte nicht eine « Wirtschaftswachstums» — oder eine «Re-
zessions» — Verfassung schaffen, sondern sie versuchte, Wege in die Zukunft zu
finden, die verschiedenen denkbaren Entwicklungen gerecht werden kdnnen.
Ein Neuerungswille wird immer dann am stérksten fiihlbar sein, wenn die Dinge
schon weitgehend unhaltbar geworden sind. Wer vorausblickend denkt und re-
giert, wird sich bemiihen, rechtzeitig einzugreifen, damit die Dinge nicht unhalt-
bar werden. Die Totalrevision der Bundesverfassung kann die Weiche stellen zu
einer der Zukunft offenstehenden Politik.
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f) Grundsiitzliches zu Begriff, Form und Funktion der Verfassung

Die Kommission hat beharrlich nach Ziel, Sinn, Form und Funktion der Verfas-
sung gesucht. Es galt immer wieder, ein wirklichkeitsbezogenes, pragmatisch-
niichternes, ausgewogenes Mittel zu finden zwischen Wandel und Beharrung,
zwischen kraftvoll schdpferischem Gestaltungs- und Erneuerungswillen und
dankbarer Anerkennung geschichtlich gewachsener, bewihrter Institutionen
und Freiheiten, zwischen elegischem Blick in die Vergangenheit und ungestii-
mem Vorgriff in die Zukunft.

Namentlich in den Art. 1 und 2 VE ( des Verfassungsentwurfes) iiber die Aufga-
ben und Zielsetzungen des rechtlich verfassten Staates Schweiz finden sich die
Grundvorstellungen der Kommission niedergelegt. Geméss Art. 1 Abs. 1 VE ist
die Schweizerische Eidgenossenschaft ein demokratischer, freiheitlicher und so-
zialer Bundesstaat. Damit ist gewissermassen die Summe des bisher verfassungs-
rechtlich Erreichten und immer wieder neu zu Erreichenden erfasst. In Art. 2
VE ist der Kern der Staatsziele so umschrieben, dass eine friedliche und gerech-
te, durch das Recht gestaltete und auf das Recht bezogene Ordnung zu erstreben
ist, die auf die Wiirde, Selbstbestimmung und Entfaltung der unter dieser Ord-
nung lebenden Menschen ausgerichtet ist. Die Verfassung soll somit dem Staat
seinen rechtlichen Strukturplan geben, ihn auf die Gerechtigkeit hin ausrichten
und zur Wahrung menschlicher Freiheiten Schranken ziehen, Verantwortlich-
keit zuweisen und Ziele setzen.

Es wire offensichtlich unméglich, alle staatlichen und gesellschaftlichen Belan-
ge, alle moralischen, politischen, wirtschaftlichen und sozialen Grundsitze und
Auftrige des Staates in der Verfassung durch eine einzige, massive Kodifikation
bis in alle Einzelheiten regeln zu wollen. Das politische Alltagsleben der Demo-
kratie ist vielschichtig und schépferisch. In Bund, Kantonen und Gemeinden, in
Behdrden, Parteien, Vereinen, Verbanden, Kirchen und allen denkbaren Grup-
pierungen und Organisationen spielen sich die unterschiedlichsten demokrati-
schen Meinungsbildungsprozesse ab. Die Verfassung wiirde sich tiberschitzen,
wollte sie alle diese Willensbildungs- und Gesetzgebungsprozesse auf Verfas-
sungsstufe heben, oder darin reine Probleme des richtigen Verfassungsvollzugs
erblicken. Auch die bestgemeinte Verfassung kann nie mehr als ein Versprechen
sein, das durch die lebendige Praxis des staatlichen Lebens eingelost werden
muss.

Umgekehrt darf sich die Verfassung auch nicht unterschétzen. Sie soll sich nicht
auf einen blossen Nachvollzug bereits eingetretener Anderungen einlassen,
denn sonst wiirde ihre Steuerungskraft in die Zukunft hinein entscheidend be-
eintrdchtigt. Es ist auch das heikle Problem zu erkennen, welches die dem mo-
dernen Leistungsstaat angemessene Normierungsart ist. Der bloss auf Staatsab-
wehr eingestellte Nachtwichterstaat des 19. Jahrhunderts mochte mit reinen
Erméchtigungs- und Schrankennormen auskommen. Es ist jedoch bedeutend
schwerer, wenn nicht streckenweise unmdglich, dem modernen Leistungsstaat -
mit denselben Methoden gerecht zu werden. Gewisse staatliche Zielsetzungen
konnen nicht sofort, sondern nur schrittweise im Laufe der Zeit verwirklicht
werden. Trotzdem muss das jeweilige Programm (oder mindestens der jeweilige
Programm- Symbolismus) in der Verfassung erkennbar sein. Die Kommission
hat deswegen stellenweise programmatische Staatsziele oder Richtlinienbe-
stimmungen in die Verfassung aufgenommen. Sie glaubt, dass eine gute Verfas-

14



sung neben dem sachlich-niichternen auch ein suggestives Element enthalten
miisse, um so dem Gesetzgeber Anstdsse und Anreize zur kiinftigen Ordnung
der verfassungswiirdigen Materie zu bieten.

Die Staatsrechtslehre unterscheidet zwischen einem instrumentalen und einem
materialen Verfassungsverstidndnis. Der «instrumentalen» Verfassung geht es
vor allem um die Regelung von Zustindigkeiten, Verfahren und Schranken des
dauernden politischen Gestaltungs- und Wirkungsprozesses. Die «materiale»
Verfassung hebt demgegeniiber die Bedeutung einer inhaltlichen Wertordnung
mit sachlichen Fixierungen fiir die Politik hervor. Die heutige Bundesverfassung
regelt sowohl Prozessabldufe wie Inhalte. Der Kommission schien es, dass sie
sich nicht allgemein fiir ein fugenloses, logisch geschlossenes Verfassungsbild zu
entscheiden habe, sei es instrumentaler oder materialer Art; sie wollte die Leiti-
deen unseres Staates herausstellen. Obwohl die Verfassungssprache ihrem We-
sen nach abstrakt, karg und niichtern ist und sein muss, hat sich die Kommission
doch stets um eine lesbare und einprigsame Formulierung bemiiht. Sie hat die
Straffung und Konzentration gesucht. Sie ist jedoch in der gewihiten Rege-
lungsdichte dort breiter geworden, wo sie das Bediirfnis empfand, bewusst
Marksteine und Akzente zu setzen.

Es ist unbestreitbar, dass die Kommission in ihren Vorschliigen nicht von den
vielfiltigen geschichtlichen, geistigen, wirtschaftlichen, sozialen und politischen
Bedingtheiten abstrahieren konnte, die fiir die heutige Schweiz Realitit sind.
Eine Verfassung, die zu viel auf einmal will, liuft Gefahr, an ihrer Uberanstren-
gung zu scheitern und entscheidend an Wirkungskraft einzubiissen. Andererseits
war auch nicht zu iibersehen, dass die Kommission den Auftrag hatte, den Ent-
wurf einer totalrevidierten Bundesverfassung auszuarbeiten und vorzulegen.
Die Natur der gestellten Aufgabe zwang zur Neubesinnung und zu einer iiber das
Ubliche hinausreichenden Standortbestimmung. Hitte sich die Kommission die-
ser Verpflichtung zur Grundsitzlichkeit entzogen, so hitte sie ihrer Aufgabe
nicht gerecht werden kénnen. Die Vielfalt der Meinungen und Uberzeugungen
innerhalb der Kommission sorgte im iibrigen dafiir, dass bei allem Willen zur
Grundsitzlichkeit, zum Erhalten des Bewihrten, zum Nachvollziehen des als
richtig Erkannten oder zur Erneuerung des Verbesserungsbediirftigen stets ge-
niigend Selbstkontrollen eingebaut waren.

g) Leitsiitze der Expertenkommission

An der Eroffnungssitzung der Kommission formulierte Bundesrat Furgler vier
Leitsitze, die seines Erachtens zu befolgen seien:

Erstens miissten die langfristigen Hauptgrundsétze des Staatswesens in der Ver-
fassung als Grundorientierung fiir Biirger und Behdrden sichtbar gemacht wer-
den. Der Schweizer habe stets eine «normale», gesunde Beziehung zur staatli-
chen Macht gehabt. Eine solche gesunde Beziehung zum Staatswesen und seinen
Behorden werde zweifellos erleichtert, wenn die Verfassung dem Biirger eine
klare Antwort gebe auf die Frage, welche Pflichten er gegeniiber Mitmenschen
und Gemeinschaft zu erfiillen habe und welche Rechte ihm zustiinden. Man
miisse die Machtstrukturen durchschaubar und iiberblickbar machen, die Kon-
trolle der Gewalt sicherstellen, dem Rechtsuchenden staatliche Dienstleistungen
anbieten und die Information des Staates und seine Selbstdarstellung verbes-
sern.
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Zweitens miisse man die Forderung des Gemeinwohls in den Vordergrund riik-
ken und die Interessendurchsetzung einzelner Michtiger und Machtgruppen
kontrollieren und zuriickdrdngen. Die pluralistische Gesellschaft weise ein viel-
faltiges Spektrum von Sonderinteressen auf, die sich oft auch im differenzierten
und vielschichtigen Spiel unserer Konkordanzdemokratie nicht auf einen Nen-
ner bringen liessen. Dies konne zu unbefriedigenden Kompromisslgsungen fiih-
ren. Deswegen sei es notwendig, die Durchsetzung von Partikularinteressen zu
kontrollieren, und dort, wo sie mit dem Gemeinwohl in Widerspruch stiinden,
zurlickzudridngen. Ebenso sei das Allgemeininteresse auch aus Griinden des
Umweltschutzes und der Verbesserung der Lebensqualitét in den Vordergrund
zu riicken.

Drittens miisse die Leistungsfihigkeit des Staates gesteigert werden, umsomehr,
als der Staat allenthalben an die Grenze seiner Moglichkeiten stosse. Zugleich
seien die Entscheidungsprozesse transparent und fiir den Biirger fassbar und
verstdndlich auszugestalten. Letzten Endes sei eine solche Transparenz die Vor-
aussetzung der Entfaltungs- und Entscheidungsfreiheit des Einzelnen.
Schliesslich miisse viertens die Verfassung gestrafft und neugegliedert werden.
Nur so kénne sie eine optimale Leistungsfahigkeit aufweisen und eine nachhal-
tige Wirkung in der Gestaltung des politisch-sozialen Lebens erzielen. Und nur
wenn sie nicht wie ein Treibhausgewichs fernab von der staatlichen Wirklichkeit
geformt sei, kdnne sie erfolgreich dem rauhen Wind der politischen Realitéit aus-
gesetzt werden.

h) Formale Kennzeichen des Verfassungsentwurfes

Der vorgelegte Verfassungsentwurf versucht, diese Leitsétze in die Verfassungs-

sprache und die schweizerische Wirklichkeit umzusetzen. Vom Formalen her ge-

sehen kennzeichnen den Entwurf unter anderem folgende Elemente:

— iibersichtliche Systematik mit vier, ihrerseits klar gegliederten Teilen:
1) Grundrechte und staatsleitende Grundsétze, 2) Bund und Kantone,
3) Organisation des Bundes, 4) Revision der Bundesverfassung;

— Konzentration auf das Wesentliche, Ausscheidung des Nebensiichlichen, Her-
abstufung des Zweitrangigen auf die Gesetzesebene;

— einfache und verstiandliche Sprache;

— vermehrte Kohirenz und innere Geschlossenheit nach Inhalt, Wortwahl und
Form, Vermeidung der bisherigen Widerspriichlichkeiten;

— dank dieser formalen Gesichtspunkte weniger Auslegungsprobleme.

i) Inhaltliche Kennzeichen des Verfassungsentwurfes

Auch wenn man den Inhalt des Kommissionsentwurfes nicht mit einer einzigen
eingingigen Kurzformel umschreiben kann, geht es doch in erster Linie um eine
Riickbesinnung auf die zentralen Anliegen und Bediirfnisse des einzelnen Men-
schen, um eine Verbesserung der Transparenz, um eine hohere staatliche Wirk-
samkeit und um Abhilfe fiir die heutige Uberstrapazierung des Entscheidungs-
prozesses, um eine Straffung und ein Neuiiberdenken der bestehenden Ord-
nung. Wohl kann man die zahlreichen Reformanliegen nicht in einem einzigen
klaren Leitbild zusammenfassen. Angesichts der Komplexitdt des modernen
Leistungsstaates ist dies auch gar nicht wiinschbar. Es wiirde im Gegenteil eine
falsche Ubervereinfachung und letztlich eine Unehrlichkeit gegeniiber der 6f-
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fentlichen Meinung bedeuten, wenn man die gesamten Bemiihungen des Kom-

missionsentwurfes auf ein einziges Schlagwort reduzieren wollte. Ubersichtsar-

tig kénnen die folgenden Schwerpunkte vermerkt werden:

— Starkung und Modernisierung der Grundrechte (z.B. Uberfiihrung neuer
Grundrechtsgarantien aus der Rechtsprechung in den Verfassungstext, etwa
der personlichen Freiheit, der Meinungs- und Informations-, Versammlungs-,
Wissenschafts- und Kunst- sowie Berufswahlfreiheit; Ausdehnung des Wir-
kungsbereiches hergebrachter Gewihrleistungen auf die Beziehungen unter
Privaten; Neuumschreibung des Gebotes der Rechtsgleichheit; Ausbau des
Rechtsschutzes; Aufnahme rechtsstaatlicher Grundsitze und Handlungsma-
ximen, wie der Verhiltnismissigkeit, des Willkiirverbotes, des Gebots des
Handelns nach Treu und Glauben und des Legalitiitsprinzips);

— Anpassung der Sozial-, Eigentums- und Wirtschaftsordnung an die geéinderten
Bediirfnisse und die Praxis der letzten Jahrzehnte durch die Anerkennung von
Sozialrechten auf den Gebieten der Bildung, Arbeit, sozialen Sicherheit,
Wohnung und des Existenzminimums, sowie durch eine offenere F assung der
Wirtschaftsordnung und den Auftrag zu einer staatlichen Eigentums- und
Wirtschaftspolitik;

— Schaffung einer iibersichtlicheren, vereinfachten und zugleich systematischen
Aufgabenverteilung zwischen Bund und Kantonen (u.a. durch die Betonung
der Pflicht zur Zusammenarbeit und durch straffe Kataloge der Hauptverant-
wortungen von Bund und Kantonen);

— Schaffung einer einfachen, leicht verstindlichen Finanzordnung zwischen
Bund und Kantonen (z.B. durch die Aufzihlung der dem Bund zugewiesenen
Steuern, das Gebot der Steuerharmonisierung und des Finanzausgleichs sowie
einen Verzicht auf zu viele Einzelheiten);

~ durchsichtigere Ausgestaltung des Entscheidungsprozesses, vor allem durch
die Vereinfachung und Versachlichung der politischen Rechte (Einfiihrung
der «Einheitsinitiative» fiir Vorstdsse auf Verfassungs- oder Gesetzesebene:
von Paketrevisionen fiir ganze Teilbereiche der Verfassung; einer der Volksi-
nitiative gleichgestellten «Kantonsinitiative» dreier kantonaler Parlamente;
eines «Kantonsreferendums» von drei kantonalen Parlamenten gegen Bun-
desgesetze und internationale Vertriige; hingegen Verzicht auf ein «Behér-
denreferendum« durch die Unterstellung von Bundesgesetzen unter die
Volksabstimmung auf Beschluss der Bundesversammlung, sowie Verzicht auf
andere Formen von «Alternativ-Referenden«; Beseitigung des extrakonstitu-
tionellen Dringlichkeitsrechts); ferner durch die Neufassung der Rechtsetz-
ungs- und Erlassformen, den Abbau des Dringlichkeitsrechts und die ver-
mehrte Offnung des Vernehmlassungsverfahrens;

— Schaffung der Voraussetzungen fiir eine vorausschauende Staatsfiihrung
durch Bundesversammlung und Bundesrat (festgelegt vor allem in denbeiden
Zustindigkeitskatalogen und der Betonung des Zusammenspiels von Parla-
ment und Regierung beispielsweise im Bereich staatlicher Planung und Initia-
tive);

—besserer Rechtsschutz des Einzelnen durch die Einfithrung einer vorsichtig
und angemessen ausgebauten Verfassungsgerichtsbarkeit auch gegeniiber
Bundesgesetzen und Bundesverordnungen, sowie Verfiigungen des Bundes-
rates.
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C. Darstellung des Verfassungsentwurfes

Die Priambel

Die Frage nach Inhalt und Form der Prdambel einer kiinftigen Vertassung fiihrte
die Expertenkommission in grundlegende religiose und philosophische Ausein-
andersetzungen. Schon der Bundesbrief von 1291 begann mit der Anrufung
Gottes: «IN NOMINE DOMINI, AMEN©». Mit dieser Formel wurden alle spa-
teren Bundesbriefe eingeleitet, ausgenommen die Fassungen der Helvetik und
der Mediation. Der Bundesvertrag von 1815 stellte die heutigen Einleitungs-
worte «Im Namen Gottes des Allmichtigen» an seine Spitze, und dieser Ingress
wurde auch in die Verfassungen von 1848 und 1874 iibernommen.

Die Arbeitsgruppe Wahlen kam in ihrem Schlussbericht zum Ergebnis, dass fiir
viele Biirger «das Fallenlassen der fiinf einleitenden Worte nicht nur einen
Bruch mit der Tradition, sondern den Ubergang zu einer neuen Wertordnung
bedeuten» wiirde. Denn die Praambel stelle die Verfassung in eine christliche
Wertordnung hinein und werde «damit zum eigentlichen Fundament unserer
Rechts- und Staatsordnung» (S. 59).

In der Kommission wurde vorgebracht, die Anrufung Gottes weise auf die unge-
brochene Tradition der Eidgenossenschaft seit ihrer Griindung im 13. Jahrhun-
dert hin. Ausserdem liege in ihr ein Bekenntnis zur Relativitit aller staatlichen
Macht. Darin zeige sich, dass das Schweizervolk seinen Staat nicht als das Hoch-
ste betrachte, sondern dass es einen gottlichen Auftrag zur Verwirklichung einer
menschenwiirdigen Ordnung des Zusammenlebens anerkenne. Als Chiffre fiir
einen iiber alles Menschliche hinausgehenden Verpflichtungshorizont sollte die
Formel sogar Atheisten annehmbar sein kénnen. Demgegeniiber warfen andere
der Praambel vor, sie gehe von einem christlich-abendléndischen Religionsver-
stdndnis aus, das nicht jeder Schweizer teilen kénne. Eine Verfassung miisse frei
bleiben von weltanschaulichen Fixierungen.

In einer ersten Phase war die Kommission der Ansicht, das theologisch anfecht-
bare Gottesattribut «der Allmichtige» miisse aus der Praambel gestrichen wer-
den. Spiter kam sie jedoch auf diesen Beschluss zuriick. Sie liberlegte, dass man
mit der urspriinglichen Anrufung Gottes eine bereits bestehende Formel iiber-
nehmen, also kein neues Bekenntnis ablegen wiirde, wihrend die neue Formu-
lierung «Im Namen Gottes» vermuten liesse, dass man bewusst ein neues Got-
tesverstandnis gesucht habe, was aber weder gewollt noch den Nichtchristen zu-
zumuten wire. Ausserdem bote die franzosische Ubersetzung («Au Nom de
Dieu») die grossten Schwierigkeiten, denn man kénne unmdglich die Verfassung
mit einer Wendung einleiten, die aneinen in der franzosischen Sprache leider
sehr géingigen Fluch erinnere. Die Mehrheit der Kommission beschloss daher, an
der bisherigen Anrufung Gottes festzuhalten. Diese Art der Verfassungseinlei-
tung diirfe nicht eine Verpflichtung auf eine bestimmte Weltanschauung mit sich
bringen, sondern wolle lediglich eine Grundhaltung ausdriicken, dass sich
Mensch und Staat nicht auf sich selbst griinden wollten. Der Ingress solle deswe-
gen auch durch einen Praambeltext ergiinzt werden, der versucht, die abendlén-
dische Ethik in sikularisierter Form zu reflektieren. Im iibrigen war man sich
bewusst, dass in Bekenntnisfragen der Grundsatz des Mehrheitsentscheides stets
fraglich bleiben miisse.
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Der dem Ingress folgende Priaambeltext entstammt der Feder von Professor
Adolf Muschg. Dieser Versuch, die moderne Schweiz in ihrer Gréosse und ihrer
Bedingtheit zu situieren, entstand ebenfalls erst nach langen Diskussionen um
Sinn, Ziele und Aufgaben des Staates an sich, sowie um das Unterfangen der To-
talrevision.

Die Verfassung muss in dialektischer Einheit «Geist und Buchstaben» staatli-
cher Selbstverpflichtung verkérpern. Die Priambel nimmt in dieser Dialektik
von Geist und Buchstaben eine Sonderstellung ein: sie unternimmt es, den
«Geist» zu signalisieren, in dem der «Buchstabe» zu verstehen und zu verwirkli-
chen ist. Insofern ist sie einerseits, vom normativen Gehalt her gesehen, der
schwiichste Punkt der Verfassung. Anderseits steht sie fiir etwas das Positive an
der Verfassung Ubergreifendes: Sie soll wenigstens andeutungsweise die Wert-
vorstellungen bezeichnen, die fiir die staatliche Gemeinschaft leitend sind. Die
Prdambel darf kein Fremdkdrper, aber dem iibrigen Verfassungstext auch nicht
ganz homogen sein; sie verlangt eine genaue Distanz dazu. Sie soll ein Bekennt-
nis ausdriicken und doch bis in den Tonfall hinein unverwechselbar und bindend
formuliert sein. Ihr Priifstein muss letztlich immer die Geltung bleiben, die sie
sich beim nachdenkenden Biirger zu verschaffen weiss.

Ziel der Prdambel wird es sein miissen, einen Minimalkonsens auszudriicken.
Das Staatsvolk, dessen Pluralitiit die Verfassung garantieren will, soll auf bin-
dende Werte festgelegt werden. Der angestrebte Minimalkonsens ist nichts Ge-
ringes und keine Verlegenheit. Er ist, ganz im Gegenteil, die Basis und damit der
Stolz eines freiheitlichen Staatswesens. Er verdient demzufolge eine Formulie-
rung, die seiner besonderen Wiirde entspricht: er soll den Ernst staatsbiirgerli-
cher Selbstverpflichtung durch die Sorgfalt und den inneren — wenn auch knapp
gefassten — Reichtum der sprachlichen Form beglaubigen.

Am Anfang der Praambel steht die bereits geschilderte, hergebrachte Anrufung
Gottes des Allmichtigen. Diese Anrufung soll Wertvorstellungen ausdriicken,
deren Herkunft aus einem christlichen Verstiindnis von Staat und Gesellschaft
erkennbar ist, die aber dariiber hinaus heute als Gemeingut sdkularisierter Hu-
manitét gelten konnen.

Im ersten Satz enthilt die Pridambel ein Bekenntnis zum erneuerten Foderalis-
mus, und zwar in doppeltem Sinn: einmal als Anerkennung der staatlichen Tra-
dition, der geschichtlichen Herkunft des Staatswesens und seines gewachsenen
Charakters; dann aber auch als Bekenntnis zum Willen, dieses Fortbestehen
durch jene Erneuerung zu erméglichen, die dokumentiert ist durch die Totalre-
vision der Bundesverfassung selbst.

Der nichste Satz spricht von der Freiheit, einem Erbe also, das nicht bloss sta-
tisch zu sehen ist, sondern das man (im Sinne Goethes) nur besitzen kann, indem
man €s immer neu erwirbt,

Der dritte Satz beriihrt den Kern aller Sozialstaatlichkeit, die Solidaritt, die im
Begriff der «Eidgenossenschaft« selbst steckt, wie auch in dem eines wohlver-
standenen Foderalismus. Die Entfaltung dieses Gedankens im sozialen Handeln
darf als die politische Form der in der Bergpredigt niedergelegten Aufforderung
zur Nichstenliebe verstanden werden.

Im vierten Satz gibt die Verfassung selbst die Grenze an, die ihr gesetzt bleiben
muss, und die der Staat um seiner Humanitit willen nicht tiberschreiten soll. Der
letzte Satz nennt demgegeniiber eine Grenze, die aus dem gleichen Grunde im-
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mer wieder der 0berschreitung bedarf. Eine Verfassung, die das Jahr 2000 und
eine weitere Zukunft anvisiert, kann die Grundsitze der Freiheit und der Soli-
daritit nicht nur nach innen gelten lassen. Die absichtlich bescheidene Formulie-
rung einer iibernationalen Verpflichtung gibt den weiteren Bewihrungshorizont
zu erkennen.

Erster Teil:
Grundrechte und staatsleitende Grundsiitze. Systematik und Ubersicht

Der erste Teil des Verfassungsentwurfes bezieht sich auf «Grundrechte und
staatsleitende Grundsitze». Er zerfillt in 6 Kapitel:

. Wesen und Ziele der Schweizerischen Eidgenossenschaft (Art. 1-3 VE);

. Grundsitze staatlichen Handelns (Art. 4-7 VE);

. Grundrechte (Art. 8-25 VE);

. Sozialordnung, Eigentumspolitik, Wirtschaftspolitik (Art. 26- 35 VE);

. Kulturpolitik (Art. 36 VE);

. Landesverteidigung (Art. 37 VE).

In diesem ersten Teil geht es wesentlich um das Verhéltnis zwischen Mensch und
Staat. Im zweiten Teil werden die Aufgaben des Staates aufgeteilt zwischen
Bund und Kantonen. Im dritten Teil sind die Organe des Bundes geregelt, im
vierten die Revision der Verfassung.

Die Vorschriften des ersten Teils sind auf das Gesamtgefiige des schweizerischen
Staates bezogen, d.h. auf Bund, Kantone und Gemeinden. Wiahrend man dieses
Gesamtgefiige auf deutsch mit dem Ausdruck «Schweizerische Eidgenossen-
schaft» erfassen kann, bedeuten das franzdsische «Confédération» und das ita-
lienische « Confederazione» sowohl das ganze Staatswesen wie auch die Zentral-
gewalt (den Bund) allein. Diese sprachliche Schwierigkeit bedingt, dass im gan-
zen ersten Teil vom «Staat» als der Einheit von Bund und Kantonen gesprochen
wird. Es ist fiir das richtige Verstindnis des Verfassungsentwurfes zentral, dass
erst im zweiten Teil geordnet ist, ob im «Staat» der Bund oder die Kantone ver-
antwortlich sind. Deshalb richten sich zum Beispiel die Zielsetzungen der Eigen-
tums- und Wirtschaftspolitik der Art. 30 und 31 VE an den «Staat», also an die
jeweils Verantwortlichen, Bund oder Kantone. Diese Bestimmungen setzen sich
nicht eine féderalistische Kompetenzausscheidung zum Ziel, sondern nur die
Ordnung des Verhiltnisses Mensch - Staat. Zur Klarstellung dieser Systematik
ist in Art. 3 VE ausdriicklich gesagt, dass Bund und Kantone sich in die Aufga-
ben des Staates teilen. Es ist eine Folge dieser Systematik des Verfassungsent-
wurfes, dass die «Bundesverfassung» bewusster zur Verfassung des Staates und
nicht nur des Bundes ausgestaltet ist, insofern also die seit 1848 gewonnene in-
nere Festigung und Kohirenz der Schweiz auch dusserlich wiederspiegelt.

AN W=
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Erster Teil: Grundrechte und staatsleitende Grundsiitze

1. Kapitel: Wesen und Ziele der Schweizerischen Eidgenossenschaft

a) Art. 1: Schweizerische Eidgenossenschaft

Im ersten Kapitel stellt der Verfassungsentwurf einige grundstzliche Klarstel-
lungen liber das Gesamtgefiige des Staates Schweiz an die Spitze. Wenn Art. 1
Abs. 1 VE die Schweizerische Eidgenossenschaft als einen «demokratischen,
freiheitlichen und sozialen Bundesstaat» bezeichnet, so versammelt diese Um-
schreibung in einer knappen Formel die wesentlichen Elemente des schweizeri-
schen Staats- und Demokratieverstiindnisses, sagt also, was die Schweiz ist und
was sie sein sollte. Es soll damit nicht einfach der Status quo unseres politischen
Lebens zementiert werden, sondern es liegt darin auch der Auftrag an alle staat-
lichen Behorden, dafiir zu sorgen, dass die Grundpfeiler Demokratie, Freiheit,
soziale Gerechtigkeit und Foderalismus im Wandel von Staat und Gesellschaft
ungeschmélert lebenstiichtig bleiben und keiner Gefihrdung oder inneren Aus-
héhlung ausgesetzt sind. .

Die Kommission untersuchte einlisslich, ob in Art. 1 Abs. 1 VE auch das Ele-
ment der Rechtsstaatlichkeit aufzunehmen sei. Indessen werden diesemBegriff
im deutschen Sprachbereich verschiedene, divergierende Bedeutungen beige-
messen, wihrend der Ausdruck im welschen Sprachbereich importiert und iiber-
fliissig wirkt. Im Deutschen versteht man darunter die formell- institutionellen
Aspekte des sogenannten «Rechtsschutzstaates», der im wesentlichen auf die
Hemmung der Staatsmacht abzielt. Man kann den Rechtsstaat auch als «Rechts-
primatstaat» auffassen, indem dort, wo rechtliche Normierungen bestehen, dem
Recht der Vorrang vor allen Uberlegungen der Zweckmassigkeit, Niitzlichkeit
oder technischer Sachzwiinge zuzukommen habe. Man misst der Rechtsstaat-
lichkeit schliesslich auch inhaltliche Bedeutung bei und betrachtet als ihr Krite-
rium den Gerechtigkeitsgehalt von Gesetz, Verwaltungsakt und Richterspruch;
als «Gerechtigkeitsstaat» miisse der Rechtsstaat die Menschenrechte schiitzen
und férdern, und als «sozialer Rechtsstaat» miisse er fiir sozialen Frieden, Aus-
gleich und Sicherheit sorgen. Angesichts der sprachlichen Deutungsprobleme
und der unterschiedlichen Sinngehalte war die Kommission der Meinung, eine
Garantie der Rechtsstaatlichkeitim Art. 1 Abs. 1 VE spreche entweder etwas fiir
die Schweiz Selbstversténdliches aus oder fithre nur zu unnétigen begrifflichen
Auseinandersetzungen.

Gemiss Art. 1 Abs. 2 VE besteht die Schweizerische Eidgenossenschaft aus den
25 einzeln aufgeziihlten Kantonen. Die Kommission hatte urspriinglich beab-
sichtigt, die Aufzihlung der Kantone an die Spitze des zweiten Teiles iiber Bund
und Kantone zu setzen. Logisch wire dies insofern zweifellos richtiger gewesen,
als der erste Teil des Verfassungsentwurfes sich mit den fiir Bund, Kantone und
Gemeinden geltenden Grundrechten und staatsleitenden Grundsitze befasst,
wihrend das gegenseitige Verhiltnis, das Zusammenwirken und die Zuweisung
der Staatsaufgaben zwischen Bund und Kantonen erst im zweiten Teil geregelt
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sind. In der zweiten Lesung kam die Kommission jedoch aut ihre Systematik zu-
riick und schligt nun vor, die Aufzihlung der Kantone wie bisher an die Spitze
der Bundesverfassung zu stellen. Schon vom Ausserlichen her soll dadurch klar-
gestellt sein, dass die Schweiz weiterhin foderalistisch aufgebaut ist und sein soll.
Die Kommission wollte der Jura-Frage nicht vorgreifen. Falls im Zeitpunkt der
Behandlung des Verfassungsentwurfes der Kanton Jura zustandegekommen ist,
wire die Aufzihlung der Kantone durch den neuen Gliedstaat zu ergénzen.
Die Arbeitsgruppe Wahlen fragte sich in ihrem Schlussbericht, ob man das Statut
der Halbkantone beibehalten solle (S. 258-59, 469). Auch die Kommission
priifte dieses Problem eingehend, namentlich bei der Zusammensetzung des
Stinderates (vgl. die Erlduterungen zu Art.77 VE). Sie ging davon aus, dass all-
fillige Anderungen nicht zu neuen Ungleichgewichten fiihren sollten. Dabei
schien ihr, dass es nicht richtig wire, die Stellung der Klein-Kantone weiterhin zu
verstirken. Wenn man die Anzahl der Stinderite erhthen wiirde, dann kénnte
sich zweifellos die Abschaffung der Halbkantone rechtfertigen. Behilt man aber
den Stinderat in seiner jetzigen Zusammensetzung bei (dies entspricht dem An-
trag der Kommission), und geht man zusitzlich noch davon aus, dass innert
Kiirze ein Kanton Jura bestehen kénnte, so wird vor allem die Stellung der bei-
den Halbkantone Basel-Stadt und Basel-Land heikel. Die Kommission glaubte,
ein neues Gleichgewicht am ehesten so erreichen zu konnen, dass den beiden Ba-
sel das Statut von Ganzkantonen verliehen wiirde. Die Kantone Obwalden und
Nidwalden, Appenzell- Innerrhoden und Appenzell- Ausserrhoden hétten hin-
gegen weiterhin eine halbe Standesstimme (Art. 63 Abs. 4 VE) und einen Abge-
ordneten im Stéinderat (Art. 77 Abs. 3 VE). Unter allen anderen Gesichtspunk-
ten wiren diese vier Halbkantone jedoch Ganzkantonen gleichgestellt (z.B. also
beim Kantonsreferendum, Art. 62 Abs. 1 VE, sowie bei der Kantonsinitiative,
Art. 65 VE).

b) Art. 2: Staatsziele im allgemeinen

Im Art. 2 VE folgt eine Aufzihlung der Staatsziele. Der Gedanke einer solchen
Aufzihlung geht auf die Anregung im Arbeitspapier von Prof. Jean-Frangois
Aubert zuriick (AP 1, S. 140, Art. 1). Nach seiner Konzeption sollte der Staat in
einer allgemeingiiltigen, auch fiir andere demokratisch-pluralistische Lander zu-
treffenden Art gewissermassen dem Biirger vorgestellt werden. Die urspriinglich
vorgesehene Formulierung hitte mit der einleitenden Aussage begonnen: «Der
Staat erfiillt insbesondere folgende Aufgaben», worauf eine Aufzihlung von 10
bis 12 spezifischen Punkten gefolgt wiire. In der Kommission entstanden jedoch
einerseits grosse Meinungsverschiedenheiten iiber den rechtlichen Gehalt einer
solchen Bestimmung. Es blieb unklar, wie weit sie normative Funktionen wahr-
nehme, namentlich Kompetenzen zuweise, oder blosse Impulsnormen enthalte.
Andererseits war die grosse Mehrheit der Kommission der Ansicht, ein Zwek-
kartikel nach dem Vorbild des Art. 2 BV biete bloss eine willkiirliche Auswahl,
enthalte indessen zu wenig Substanz und vermittle kein abgerundetes Bild der
modernen Staatsaufgaben. Aus den entgegengesetzten Standpunkten erwuchs
schliesslich die jetzige, nahezu einstimmig angenommene Vorschrift. Es handelt
sich dabei um eine programmatische Staatszielbestimmung, die wohl als Ausle-
gungshilfe dienen kann, grundsitzlich aber nicht die Aufgaben und Ziele des
Staates erschépfend aufziihlen will und daher auch keine neue Kompetenzen be-
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griinden soll. Sie bedarf demgemass keiner Revision, wenn die neue Verfassung
anderswo geédndert werden sollte. Die Reihenfolge der Absitze bedeutet im iib-
rigen keine inhaltliche Rangordnung oder Gewichtung.

Art. 2 Abs. 1 VE wirft letztlich die Grundfrage nach Sinn und Wesen des Staates
und des sozialen Zusammenlebens schlechthin auf. Die Antwort darauf ist
gleichsam als Leitsatz an die Spitze der Bestimmung des Art. 2 VE gestellt. Dass
der Staat die Rechte und Freiheiten der Menschen schiitzen und die erforderli-
chen Grundlagen fiir ihre Verwirklichung schaffen soll, wie es in Abs. 2 untes-
strichen wird, ist in der Schweiz ebenfalls unabdingbar. Gemiss Abs. 3 fordert
der Staat die politische Mitwirkung der Biirger; denn die schweizerische halbdi-
rekte Demokratie mit ihren Referendums- und Initiativrechten und ihren viel-
filtigen Bezugnahmen auf den Biirger ist auf dessen wache Teilnahme stets an-
gewiesen.

¢) Art. 2 Abs. 4: Ordnung fiir Sozialbereiche, Eigentum und Wirtschaft

Art. 2 Abs. 4 VE verweist in einer Kurzformel auf den Gehalt des vierten Kapi-
tels des ersten Teiles, sowie auf die Garantien der Art. 17-19 VE. Spezifisch ist
damit ausgedriickt, dass die im Art. 26 VE aufgezihlten Sozialrechte, sowie die
in den Art. 30 und 31 VE zur Eigentums- und Wirtschaftspolitik enthaltenen
Kataloge staatlicher Zielsetzungen zu Staatsaufgaben erkldrt werden, fiir die
Bund und Kantone verantwortlich sind. Ebenso ist es eine zentrale Aufgabe des
Staates, die allgemeine Gesundheit zu schiitzen (Art. 2 Abs. 6, Art. 51 Abs. 11it.
c und Art. 52 Abs. 2 lit. a VE).

d) Art. 2 Abs. 5: Umweltschutz und Raumordnung

Nach Art. 2 Abs. 5 VE schiitzt der Staat die Umwelt und schafft eine zweckmas-
sige Raumordnung. Auch hier beantwortet erst der zweite Teil des Verfassungs-
entwurfes die Frage, wo der Bund und wo die Kantone zustéindig seien (vgl. Art.
50 Abs. 11it. e, f, h, k, I, Art. 51 Abs. 1lit. fund h, Art. 52 Abs. 2 lit. b VE). Zu-
dem wird Bund und Kantonen zur Pflicht gemacht, bei der Verfolgung der
Eigentums- und Wirtschaftspolitik die Belange des Umweltschutzes und der
Raumordnung zu beriicksichtigen (Art. 30lit. a und b, Art. 31 lit. d und f VE).
Eine spezielle Arbeitsgruppe setzte sich mit der Normierung der Umweltpro-
bleme auseinander. Die ernsthafte Beschéftigung mit den bedringenden
Schwierigkeiten in diesem Bereich fiihrte jedoch — anders als etwa noch in den
Arbeitspapieren I und II 18} — nicht zu einer breiten, gesonderten Regelung
(vgl. die Erlduterungen zu Art. 52 VE). Im Gegenteil verzichtete die Kommis-
sion hier wie bei einer ganzen Anzahl wichtiger Problemkreise 19) bewusst dar-
auf, jedem Problem oder politischen Schlagwort eine eigene Vorschrift zu wid-
men. Darin liegt keineswegs eine Herabminderung oder Unterschitzung sol-
cher Problemkreise, sondern nur das grundsiitzliche, bereits geschliderte Be-
miihen um Straffung und Transparenz des Verfassungswortlautes.

€) Art. 2 Abs. 7: Bildung und Wissenschaft, Kunst und Kultur

Art. 2 Abs. 7 VE iibertrdgt Bund und Kantonen die Férderung von Bildung und
Wissenschaft, Kunst und Kultur. Damit wird insbesondere auf Art. 36 VE iiber
die Kulturpolitik verwiesen. Anfinglich iiberwogen zwar in der Kommission die
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Bedenken, dass mit einem ausfiihrlichen Kunst- und Kultur-Artikel die innere
Harmonie und Symmetrie des Verfassungsentwurfes gestort wiirden. Doch
setzte sich nach langen Diskussionen die Meinung durch, dass gerade im Bereich
der Kultur das Problembewusstsein geférdert werden miisse, weshalb sich eine
Bestimmung von einer gewissen Breite rechtfertige. Der Artikel iiber die Kul-
turpolitik wird in Art. 2 Abs. 7 VE vorweg signalisiert (vgl. die Erlduterungen zu
Art. 36 VE).

f) Art. 2 Abs. 8: Auswiirtige Beziehungen

Das Arbeitspapier I hatte den internationalen Beziehungen einen eigenen Ab-
schnitt gewidmet und darin die aussenpolitischen Zielsetzungen, den Vorrang
des Volkerrechts, den Abschluss und die Genehmigung internationaler Vertrage
sowie das Staatsvertragsreferendum geregelt (AP I S. 102-04, Art. 3.6.1.— 4)
Die Expertenkommission priifte eingehend, ob nicht die dusserst vielféltige,
wechselseitige Verflechtung und Interdependenz der Schweiz, wie sie etwa in der
iiberragenden Bedeutung des Aussenhandels, der internationalen Finanzstro-
me, der Rohstoff- und Energieabhiingigkeit oder der Gastarbeiter sichtbar wird,
im Verfassungstext nachdriicklicher aufscheinen sollte. Eine ad hocArbeits-
gruppe erhielt den Auftrag, einen Artikel iiber aussenpolitische Zielsetzungen
auszuarbeiten. Sie legte folgenden Text vor:

«(1) Der Staat wahrt die Unabhingigkeit und Neutralitdt des Landes und setzt
sich ein fiir eine friedliche und gerechte internationale Ordnung im Geiste der
Solidaritat.

(2) a. Dabei setzt er sich namentlich fiir die friedliche Beilegung internationaler
Streitigkeiten ein;

b. er stellt seine Guten Dienste zur Verfiigung und wirkt zugunsten von Kriegs-
opfern;

c. er beteiligt sich an der internationalen Entwicklungszusammenarbeit und an
Massnahmen der Katastrophen- und der humanitéren Hilfe;

d. er setzt sich fiir einen wirksamen internationalen Menschenrechtsschutz ein;
e. er fordert Massnahmen des internationalen Umweltschutzes;

f. er stellt den Vorrang des internationalen Rechtes sicher».

Die Mehrheit der Kommission beschloss indessen, auf eine solche Vorschrift zu
verzichten. Zum Teil wurde vorgebracht, die Bestimmung driicke bloss den heu-
tigen Zustand aus, ohne neue Horizonte zu weisen. Zum Teil tadelte man, die
Aufzihlung sei zu punktuell und werde dem dusserst breiten Gesamtspektrum
aussenpolitischer Belange nicht gerecht. Zum Teil empfand man die Vorschrift
aber auch als anmassend und hochtrabend. Zum Teil gab es Mitglieder, welchc
die Ansicht vertraten, die ideellen Ziele der Aussenpolitik und die Realititen
der Aussenwirtschaftspolitik klafften auseinander, und die wirtschaftlichen
Interessen miissten einer wahren Neutralititspolitik untergeordnet werden
(vgl. Art. 31 lit. i VE). Ubrigens zeigte sich auch, dass kein Konsens hitte ge-
funden werden kénnen, in welche Richtung eine kiinftige Aussenpolitik schrei-
ten miisste. In dieser Lage schien es der Kommission richtig, die knappe For-
mulierung der Essenz der Schweizer Aussenpolitik im Abs. 8 des Art. 2 VE als
ausreichend anzusehen. Die Richtpunkte der Aussenpolitik der letzten Jahre
und Jahrzehnte — Neutralitit, Universalitit, Solidaritdt — und die unausweich-
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liche, schicksalhafte Interdependenz der Schweiz mit dem «Raumschiff Erde»
sind darin in zugleich niichterner und zukunftsweisender Art niedergelegt.

Die Wahrung der Neutralitit ist in Art. 2 Abs. 8 VE dem Staat nicht als allge-
meine Zielnorm aufgetragen. Vielmehr ist in Anlehnung an die geltende Bun-
desverfassung im dritten Teil iiber die Behdrdenorganisation der Bundesver-
sammlung die Beaufsichtigung der Wahrung der dusseren Sicherheit und der
Neutralitidt des Landes iibertragen (Art. 85 Abs. 1 lit. a VE), wihrend der Bun-
desrat fiir die dussere Sicherheit und die Neutralitit der Eidgenossenschaft zu
sorgen hat (Art. 97 lit. a VE). Der Zweckartikel der heutigen Verfassung (Art. 2
BV) erwihnt die Neutralitét nicht, und die Kommission sah keinen Anlass, vom
bisherigen Zustand abzuriicken. Sie sah als unbestritten an, dass die Neutralitit
beizubehalten sei und — als volkervertragsrechtliches und wohl auch als volker-
gewohnheitsrechtliches Institut — weiterhin ein Mittel zum Ziel der Erhaltung
der Unabhingigkeit sein solle, hingegen nicht ein Ziel an sich.

g) Art. 3: Teilung der Aufgaben

Art. 3 VE dient vor allem der systematischen Kldrung: er soll sichtbar machen,
dass die Aufgaben und Pflichten, die dem «Staat» im ersten Teil tibertragen wer-
den, den Bund und/oder die Kantone betreffen; erst der zweite Teil weist die
Staatsaufgaben konkret Bund und Kantonen zu.

2. Kapitel: Grundsitze staatlichen Handelns

a) Systematik und Ubersicht

Im zweiten Kapitel des ersten Teiles sind einige allgemeine Grundsitze staatli-
chen Handelns niedergelegt. Sie beziehen sich auf die Bindung an Verfassung
und Gesetz, das Verhiltnismassigkeitsprinzip, das Willkiirverbot, das Gebot von
Treu und Glauben, die Schadenersatzpflicht des Staates fiir sein rechtswidriges
oder rechtmissiges Handeln und die Informationspflicht der Behdrden. Diesen
Grundsitzen kommt in der Schweiz eine ausserordentlich grosse praktische
Tragweite zu, und zwar fiir alle Bereiche staatlicher Tatigkeit, namentlich auch
fiir die Frage, unter welchen Umstéinden Grundrechte beschriinkt werden diir-
fen. Die meisten dieser Grundsitze sind in der bundesgerichtlichen Rechtspre-
chung aus dem Gleichheitssatz von Art. 4 BV abgeleitet und sténdig verfeinert
worden. Sie sind heute so wichtig, dass es die Kommission fiir notwendig hielt, sie
in verselbstandigter Form im Verfassungswortlaut sichtbar zu machen. Neue-
rungen bringen in erster Linie die Regelung der Staatshaftung (Art. 6 VE) und
die Informationspflicht der Behdrden (Art. 7 VE).

b) Art. 4: Bindung an Verfassung und Gesetz

Art. 4 VE bindet jedermann, der staatliche Aufgaben wahrnimmt, an Verfas-
sung und Gesetz. Dies gilt also auch fiir Private, die 6ffentlich-rechtliche Aufga-
ben wahrnehmen (z.B. nach Art. 105 Abs. 3 VE).

Art. 4 statuiert den Vorrang der Verfassung und legt zugleich das fiir das gesamte
Verwaltungshandeln ausserordentlich bedeutsame Legalititsprinzip nieder.
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Staatliche Organe vermédgen, wie das Bundesgericht wiederholt ausgefiihrt hat,
nur zu handeln, wenn sie sich auf einen generell-abstrakten Rechtssatz stiitzen
konnen, der sich seinerseits als verfassungsmissig erweist 20). Das Erfordernis
einer klaren Gesetzesgrundlage wird in der jiingsten Rechtsprechung besonders
rigoros im Abgaberecht durchgesetzt, weil Steuern, Beitrige, Verwaltungs- und
Benutzungsgebiihren nur auf Grund eines formellen Gesetzes erhoben werden
diirfen 21), Das Legalititsprinzip beruht auf Erfordernissen des demokratischen
Gesetzgebungsverfahrens, der Rechtsgleichheit, der Rechtssicherheit, der Ge-
waltenteilung sowie des Schutzes des Einzelnen und der Gerechtigkeit ganz all-
gemein.

Die Kommission priifte, ob man nicht den Vorbehalt der sogenannten polizeili-
chen Generalklausel anbringen und folgenden Satz beifiigen miisste: «Vorbe-
halten bleiben die Fille schwerer, unmittelbarer und offensichtlicher Gefahr.»
In der Tat erméchtigt die polizeiliche Generalklausel oder Verfiigungserméchti-
gung, die laut Bundesgericht auf ungeschriebenem Bundesverfassungsrecht be-
ruht, die Regierung (von Bund oder Kantonen), «in Fillen schwerer, direkter
und unmittelbarer Gefahr die zur Aufrechterhaltung bzw. Wiederherstellung
von Ruhe und Ordnung erforderlichen Massnahmen zu treffen» 22). Die Kom-
mission beschloss, es wie bis anhin der richterlichen Entscheidung im konkreten
Einzelfall anheimzustellen, wo die Grenzen der polizeilichen Generalklausel zu
verlaufen hitten. Spezifische Schranken sind in den Art. 23 (Schranken der
Grundrechte) und 100 VE (Verordnungen des Bundesrates) gesetzt, auf die hier
verwiesen sei. Urspriinglich hatte die Kommission einen zusitzlichen Absatz
vorgesehen, der alle staatlichen Organe zur Einhaltung der Verfassung ver-
pflichtet hitte. Dadurch wire der Vorrang der Verfassung gegeniiber Gesetz,
Dekret und Verordnung ausdriicklich gesichert und zugleich klargestellt wor-
den, dass etwa die Grundrechte und der Rechtsgleichheitsgrundsatz sowohl die
Verwaltung als auch den Gesetzgeber binden. Indessen verzichtete die Kommis-
sion in der zweiten Lesung auf eine solche Bestimmung. Ihr Gehalt erschien ei-
nerseits selbstverstiindlich, andererseits war er iiber weite Strecken abgedeckt
durch die Art. 23-25 VE und auch institutionell abgesichert durch die Verfas-
sungsgerichtsbarkeit nach Art. 109 VE.

¢) Vorrang des Vilkerrechts?

Die Kommission priifte eingehend, ob der Vorrang des Voikerrechts gegeniiber
dem innerstaatlichen Recht ausdriicklich festzulegen sei. Sie erwog namentlich,
obin Art. 4 VE ein spezieller Absatz einzuschieben sei, wonach Vélkerrecht in-
nerstaatlichem Recht vorgehe, oder ob in Art. 112 VE vorzusehen sei, dass bei
einer Revision der Bundesverfassung das Volkergewohnheitsrecht und die von
der Schweiz abgeschlossenen internationalen Vertrige beachtet werden miis-
sten.

Diese Frage war bisher in erster Linie der Praxis iiberlassen. Die Rechtspre-
chung wie auch die Stellungnahme von Bundesversammlung, Bundesrat und
Bundesverwaltung haben klargestellt, dass V§lkergewohnheitsrecht und die von
der Schweiz abgeschlossenen, unmittelbar anwendbaren internationalen Ver-
triige als Bundesrecht anderslautendem kantonalem Recht vorgehen und minde-
stens auf der Rangstufe eines Bundesgesetzes stehen. Gemiss Bundesgericht
gehen friihere Vertrige kraft des Grundsatzes der volkerrechtskonformen Aus-
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legung spiteren Bundesgesetzen vor, ausser wo der Gesetzgeber eine Volker-
rechtsverletzung bewusst in Kauf nahm 23).Ebenso wurden gemass der bisheri-
gen Praxis moglicherweise volkerrechtswidrige Volksinitiativen nicht ungiiltig
erklért, sondern der Abstimmung unterstellt (vgl. die Erlduterungen zu Art. 112
VE) 2%).

Nach der Uberzeugung der Kommission gebietet das Interesse des Kleinstaates
Schweiz an der Einhaltung des internationalen Rechtes und damit einer interna-
tionalen Ethik und Moral, den Vorrang des Vélkerrechts sicherzustellen. Damit
soll keineswegs die Volkssouverinitit eingeschriinkt werden. Vielmehr kann es
im Rechtsstaat Souverdnitdt nur im Rahmen der Rechtsordnung geben. Der
Verzicht auf eine ausdriickliche Verankerung eines Vorrangs des Volkerrechts
bedeutet demnach keineswegs eine Riickkehr zur klassischen, absoluten Eigen-
herrlichkeit fritherer Jahrhunderte. Doch kann das Gebot der Einhaltung von in-
ternationalen Vertridgen und der Beachtung des allgemeinen Volkerrechts in der
heutigen organisierten Staatengemeinschaft als universell anerkannt gelten, so
dass es keiner spezifischen Regelung in der Verfassung mehr bedarf, und seine
Handhabung Bundesrat und Bundesversammlung sowie den Gerichten anheim-
gestellt werden darf.

d) Art. 5 Abs. 1: Verhiltnismissigkeit

Art. 5 Abs. 1 VE gewihrleistet das sogenannte Verhiltnisméssigkeits- oder Pro-
portionalitétsprinzip, indem die Handlungen staatlicher Organe ihren Zielen
angemessen sein miissen. Das Bundesgericht hat diesen Grundsatz in einer
reichhaltigen Praxis dahingehend umschrieben, dass polizeiliche Eingriffe nicht
weitergehen diirfen, als es das zu erreichende Ziel erfordert, und dass die Mass-
nahmen unzuléssig sind, wenn auch ein geringerer Eingriff zum Ziele fiihre 25).
Gemeint ist damit zweierlei: einerseits soll verlangt werden, dass der polizeiliche
Eingriff dem im 6ffentlichen Interesse liegenden Ziel entspreche und soweit wie
moglich die individuelle Freiheit schone; andererseits muss ein verniinftiges
Verhiltnis zwischen dem vorgesehenen Ergebnis und den dadurch notwendig
gewordenen Freiheitsbeschriankungen bestehen. Man driickt diesen Gedanken
eines «Ubermassverbots» auch mit dem Wort aus, man diirfe nicht mit Kanonen
auf Spatzen schiessen. Das Verhiltnismissigkeitsprinzip hat in der heutigen
Verwaltungstitigkeit und Rechtsprechung eine derartige Bedeutung angenom-
men, dass es der Kommission unumginglich schien, den Grundsatz in einer
neuen Verfassung ausdriicklich niederzulegen.

e) Art. 5 Abs. 2: Verbot der Willkiir

Gemiss Art. 5 Abs. 2 VE darfkein staatliches Organ willkiirlich handeln. Dieses
sogenannte Willkiirverbot ist in einer aussergewohnlich schopferischen, umfas-
senden Rechtsprechung vom Bundesgericht iiber Jahrzehnte herausgebildet und
weiterentwickelt worden. Bisher wurde es aus Art. 4 BV abgeleitet und hatte in
erster Linie die Bedeutung, auch die Auslegung und Anwendung kantonalen
Rechts mittels der staatsrechtlichen Beschwerde durch das Bundesgericht iiber-
priifbar zu machen. Eine qualifiziert falsche Anwendung oder Auslegung kanto-
nalen Gesetzesrechtes gilt als Willkiir, und darin liegt zugleich die Verletzung ei-
nes verfassungsmissigen Rechts eines Biirgers. Nach stindiger Bundesgerichts-
praxis ist ein Entscheid willkiirlich, wenn er einen klaren und unumstrittenen
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Rechtsgrundsatz oder eine Norm offensichtlich schwer verletzt oder in stossen-
der Weise dem Gerechtigkeitsgedanken zuwiderlduft, oder wenn er auf offen-
kundig aktenwidrigen tatséchlichen Feststellungen beruht 26), Die Formulierung
des Willkiirverbotes gemiss Art. 5 Abs. 2 VE stellt klar, dass ein solches Verbot
bloss an staatliche Organe gerichtet ist, dass hingegen —unter Vorbehalt von Art.
25 VE — nicht daran gedacht ist, die Privatautonomie und Vertragsfreiheit von
Privatpersonen unter sich darunter fallen zu lassen.

f) Art. 5 Abs. 3: Treu und Glauben

Nach Art. 5 Abs. 3 VE schulden staatliche Organe und Private einander Treu
und Glauben. Nach der Meinung der Kommission soll hier der Grundsatz von
Treu und Glauben im Verhiltnis zwischen staatlichen Organen einerseits und
Privaten andererseits, das heisst also im 6ffentlichen Recht, niedergelegt wer-
den. Fiir die Rechtsverhiltnisse zwischen den Privatpersonen gilt nach wie vor
der Grundsatz von Art. 2 des Zivilgesetzbuches, wonach jedermann in der Aus-
iibung seiner Rechte und in der Erfiillung seiner Pflichten nach Treu und Glau-
ben zu handeln hat, und der offenbare Missbrauch eines Rechtes keinen Rechts-
schutz findet. Die Geltung des Grundsatzes von Treu und Glauben im 6ffentli-
chen Recht (beispielsweise also im Verfassungs-, Verwaltungs-, Steuer-, Zivil-
prozess- und Strafprozessrecht) ist vom Bundesgericht bisher aus Art. 4 BV ab-
geleitet worden. Zahlreiche Aspekte des Grundsatzes sind zwar im Verwal-
tungsverfahrensgesetz von 1968 (SR 172.02) ausdriicklich niedergelegt worden.
Dennoch hat die Bedeutung des Grundsatzes in der jiingsten Rechtsprechung
stindig zugenommen. So wird daraus etwa hergeleitet, dass staatliche Organe
sich nicht widerspriichlich verhalten diirfen; dass aus mangelhafter Eroffnung
von Verfiigungen den Parteien kein Nachteil erwachsen darf, und dass eine un-
richtige Auskunft einer zustdndigen Behorde dann bindend werden kann, wenn
der Biirger auf Grund der Auskunft nicht wieder riickgéngig zu machende Dis-
positionen getroffen hat, sofern anzunehmen ist, dass er bei richtiger Auskunft
ein fiir ihn vorteilhafteres Vorgehen gewihlt hitte 27). Diese fiir den Rechts-
schutz des Einzelnen bedeutsamen Aspekte sind im Art. 5 Abs. 3 VE gewihrlei-
stet, und zugleich bleibt es der Rechtsprechung iiberlassen, wie bisher anhand
neuer Fallkategorien zusitzliche Schutzmdglichkeiten aus dem Grundsatz von
Treu und Glauben herzuleiten.

g) Art. 6: Schadenersatz

Art. 6 VE regelt den Schadenersatz auf Grund von Staatshaftung. Nach Art. 3
des Verantwortlichkeitsgesetzes von 1958 (SR 170.32) haftet der Bund fiir den
Schaden, den ein Beamter in Ausiibung seiner amtlichen Tétigkeit Dritten wi-
derrechtlich zufiigt, ohne Riicksicht auf das Verschulden des Beamten. Auch
eine Anzahl Kantone haben diesen sogenannten Grundsatz der Kausalhaftung
fiir die Staats- und Beamtenhaftung iibernommen. Art. 6 Abs. 1 VE verpflichtet
grundsitzlich sowohl den Bund wie die Kantone auf das Prinzip der Kausalhaf-
tung. Gewisse Haftungsbeschrinkungen diirften allerdings aus sachlichen
Griinden vor allem im Anstaltsrecht weiterhin zuldssig sein (so wenn die SBB —
wie heute — fiir Sach- und Verspitungsschiden gemadss internationalem Eisen-
bahnrecht nur beschrinkt haftet; AS 1975 189, 267). Hingegen wiren inskiinftig
keine Haftungsbefreiungen selbst fiir schuldhaft verursachte schwere Storungen
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mehr zulidssig (wie sie heute beispiclsweise fiir die PTT in den Art. 35 und 37 des
Telegraphen- und Telephongesetzes (SR 784.10) vorgesehen sind).

Art. 6 Abs. 2 VE verallgemeinert ein heute nur punktuell anerkanntes Prinzip.
Der klassische Fall des rechtmaissig zugefiigten Schadens ist die Enteignung, wo
schon immer die Schadenersatzpflicht direkt aus der Verfassung abgeleitet wur-
de; dieses Problem ist in Art. 17 Abs. 3 VE besonders geregelt. In Art. 6 Abs. 2
VE wird der aus dem Bereich der Enteignung stammende Gedanke des soge-
nannten Sonderopfers auch auf die rechtmassigen Staatseingriffe ausserhalb des
Grundeigentums erstreckt. Wenn also beispielsweise im Bereich der Landwirt-
schaft durch Desinfektions- oder Pflanzenschutzmassnahmen landwirtschaftli-
che Produkte in ihrem Wert vermindert oder zerstort werden, wenn eine
Zwangsimpfung zu einem Krankheitsausbruch fiihrt, wenn ein Munitionslager
explodiert und Privatpersonen dabei zu Schaden kommen, wenn beim Waffen-
einsatz der Polizei unschuldige Zivilpersonen angeschossen und verletzt werden,
so tritt inskiinftig in diesen Fillen eine staatliche Schadenersatzpflicht ein, wenn
der Schaden Einzelne so schwer trifft, dass ihnen nicht zugemutet werden kann,
den Schaden selbst zu tragen.

Die Kommission ging sowohl bei Abs. 1 wie bei Abs. 2 von Art. 6 VE davon aus,
dass die dem Staat erwachsenden zusitzlichen Kosten erwiesenermassen nicht
sehr hoch sind. Auf Bundesebene kann dargetan werden, dass der Ubergang
zum Grundsatz der Kausalhaftung keine unzumutbaren Mehrausgaben gebracht
hat. Der Fortschritt an Rechtsschutz fiir den Einzelnen und an Rechtsstaatlich-
keit ist so bedeutend, dass die zusiitzlichen Kosten ohne weiteres verantwortbar
scheinen.

h) Art. 7: Informationspflicht der Behérden

Die staatlichen Behorden sind laut Art. 7 VE verpflichtet, iiber ihre Tatigkeit
ausreichend zu informieren und Auskunft zu erteilen, wenn dem nicht iiberwie-
gende offentliche oder private Interessen entgegenstehen. Der Anspruch richtet
sich gegen die staatlichen Behorden. Sie sind es daher, die beispielsweise iiber
die Tatigkeit einer 6ffentlichrechtlichen Anstalt Auskunft zu geben hitten. Si-
cherlich wird man jedoch aus dieser Bestimmung nicht den Anspruch ableiten
konnen, die staatlichen Behdrden mit trivialen Informationsbegehren iiber die
letzten Einzelheiten ihrer Tétigkeit zu verfolgen. In solchen Fillen wire im Ge-
genteil anzunehmen, dass iiberwiegende 6ffentliche Interessen dafiir sprachen,
dass die staatlichen Behorden sich anderen Aufgaben zuwenden sollten. Die In-
formationspflicht der Behorden steht unter dem Vorbehalt der 6ffentlichen und
privaten Geheimhaltungsinteressen. Es wird Sache der Gesetzgebung und
Rechtsprechung sein, die Interessen abzuwigen und dafiir zu sorgen, dass eine
unzuldssig weite Berufung auf derartige Drittinteressen das Informationsrecht
nicht vereitelt. Art. 7 VE wird in seiner Wirkung dadurch verstérkt, dass gemass
Art. 97 lit. h VE der Bundesrat die Offentlichkeit laufend iiber seine Titigkeit
und seine Vorhaben zu informieren hat (vgl. ferner Art. 91 VE, Offentlichkeit
der Sitzungen der Bundesversammlung, sowie Art. 79 Abs. 2 VE, Offenlegung
der Verpflichtungen und Beziehungen der Parlamentarier). Fiir die individual-
rechtlichen Aspekte der Informationsfreiheit ist neben Art. 7 VE auch Art. 12
VE zu beriicksichtigen.
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3. Kapitel: Grundrechte

1. Aligemeine Bemerkungen

a) Systematik

Das dritte Kapitel des ersten Teils enthilt namentlich ideelle und verfahrens-
missige Grundrechte, die Rechtsgleichheit, sowie die Grundrechte aus dem Be-
reich der Eigentums- und Wirtschaftsordnung. Die ideellen und verfahrensmis-
sigen Grundrechte und die Rechtsgleichheit gehdren zu denjenigen Grundprin-
zipien iiber die Beziehung von Mensch und Staat, die in ihrem Wesenskern auch
in Zeiten raschen geschichtlichen und gesellschaftlichen Umbruchs unantastbar
bleiben sollen. Demgegeniiber sind die Grundrechte aus dem Bereich der So-
zial-, Eigentums- und Wirtschaftsordnung stérker in die Dynamik des sozialen
Wandels hineingestellt und bediirfen somit eines weniger harten Kerngehaltes.
Dies wird im Verfassungsentwurf dadurch angedeutet, dass die Eigentumsga-
rantie und die Wirtschaftsfreiheit «im Rahmen der Gesetzgebung» gewihrleistet
sind, und dass diese Gesetzgebung so zu gestalten ist, dass die eigentums- und
wirtschaftspolitischen Ziele erreicht werden (Art. 17 und 19 VE).

Die Dispositionsvariante zu den Art. 17-19 VE mochte die Privilegierung der
besonders personlichkeitsnahen Grundrechte insofern unterstreichen, als sie die
Berufswahlfreiheit, die Eigentumsgarantie und die Wirtschaftsfreiheit im vier-
ten Kapitel (das dann den Titel triige: «Sozial-, Eigentums- und Wirtschaftsord-
nung») untergebracht wissen mochte. Die Variante entspricht der von der Sub-
kommission [ erarbeiteten und vom Plenum in der ersten Lesung angenomme-
nen Disposition. Eine solche, durch die Disposition noch unterstrichene Relati-
vierung der Eigentumsgarantie und der Wirtschaftsfreiheit wurde an den Hea-
rings von gewissen Parteien und Verbénden heftig kritisiert. In der zweiten Le-
sung schloss sich die Mehrheit der Expertenkommission dieser Kritik an.

Die Mehrheit fithrte an, dass der Grundrechtskatalog kohirent und mdglichst
vollstindig sein sollte. Der Grundrechtscharakter der Eigentumsgarantie und
der Wirtschaftsfreiheit sei nie bestritten worden. Deswegen sei der «Grund-
rechtskonnex» hervorzuheben, wiihrend der «Sachkonnex» zweitrangig sei. Es
sei wichtiger, klarzustellen, dass Eigentumsgarantie und Wirtschaftsfreiheit wei-
terhin Grundrechtscharakter hitten, als diese beiden Grundrechte in die rdumli-
che Nihe der iibrigen Bestimmungen iiber die Sozialordnung, Eigentumspolitik
und Wirtschaftspolitik im vierten Kapitel zu bringen. Der weichere Kerngehalt
der Eigentumsgarantie und der Wirtschaftsfreiheit werde deutlich genug da-
durch angezeigt, dass diese Grundrechte —im Gegensatz zu den iibrigen, im drit-
ten Kapitel normierten Grundrechten — lediglich «im Rahmen der Gesetzge-
bung» gewihrleistet werden (Art. 17 Abs. 1 und 19 Abs. 1 VE), womit zugleich
auf die Bestimmungen iiber die Eigentums- und Wirtschaftspolitik (Art. 30 und
31 VE) verwiesen wird.

Die Kommissionsminderheit, welche die in der Variante umschriebene Disposi-
tion vertrat, wolite den strukturellen Unterschied zwischen den klassischen Frei-
heitsrechten und den grundrechtlichen Gewihrleistungen der Sozial-, Eigen-
tums- und Wirtschaftsordnung klar herausstellen. Die Bestimmungen iiber die
Schranken und die Verwirklichung der Grundrechte, sowie iiber die Wirkungen
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der Grundrechte unter Privaten (Art. 23-25 VE) kénnten durchaus auf die
Grundrechtsgewihrleistungen des dritten wie des vierten Kapitels bezogen wer-
den. Es sei aus politischen und psychologischen Griinden erforderlich; dass in
der Sozial-, Eigentums- und Wirtschaftsordnung sowohl! Freiheit wie Bindung
aufleuchten wiirden. Auch wiirden die grundrechtlichen Aspekte der Sozial-
rechte, der kollektiven Arbeitsbeziehungen und der Wirtschaftsordnung durch
die privilegierende Einordnung der Berufswahlfreiheit, der Eigentumsgarantie
und der Wirtschaftsfreiheit bei den Grundrechten wesentlich geschwiicht.
Indessen iiberwogen in der zweiten Lesung die geschilderten Gesichtspunkte der
Mehrheit. Mehrheit und Minderheit waren sich immerhin dahin einig, dass der
hergebrachte Begriff der Verletzung verfassungsmissiger Rechte des Biirgers,
die mittels staatsrechtlicher Beschwerde vor dem Bundesgericht geriigt werden
konnen, dem Grundsatz nach bestehen bleiben kann. Die Verfassungsbe-
schwerde wegen Verletzung von Grundrechten oder anderen verfassungsmassi-
gen Rechten nach Art. 109 Abs. 1 lit. a VE soll gemass Haupttext wie geméss
Variante nicht nur wegen Verletzung der im dritten Kapitel aufgefiihrten Grun-
drechte geltend gemacht werden konnen; sondern auch wegen Verletzung derim
zweiten Kapitel geregelten Grundsitze staatlichen Handelns, der im vierten Ka-
pitel geregelten Individualrechtsaspekte, sowie anderer, im zweiten oder dritten
Teil des Verfassungsentwurfes enthaltener verfassungsmaissiger Individual-
rechte (vgl. die Erlduterungen zu Art. 26 und 109 VE).

b) Uberblick und Neuerungen

Das dritte Kapitel iiber die Grundrechte kann stichwortartig folgendermassen
gekennzeichnet werden: Es ist darin ein iibersichtlicher, systematischer Katalog
von ideellen, verfahrensmissigen und wirtschaftlichen Rechten und Freiheiten
und Folgerungen aus dem Gleichheitssatz aufgestellt. Der Grundsatz der Men-
schenwiirde, die Meinungs-, die Versammlungs- und die persénliche Freiheit,
die Berufswahlfreiheit sowie der Anspruch auf Rechtsschutz in seinen verschie-
denartigen Auspragungen sind ausdriicklich in der Verfassung gewihrleistet.
An Neuerungen sind vor allem hervorzuheben: Die ausdriickliche Gewihrlei-
stung bisher ungeschriebener Grundrechte; die Gleichheit von Mann und Frau;
die Einfiihrung der Wissenschafts- und Kunstfreiheit; die Abschaffung der Film-
zensur; der Anspruch, in die die eigene Person betreffenden 6ffentlichen und
privaten Akten Einsicht zu nehmen; die Freiziigigkeit der Auslinder nach einem
Jahr; der Anspruch von Ausldndern auf Einbiirgerung unter den gesetzlichen
Voraussetzungen; das Aufeinanderabstimmen von Eigentumsordnung und -po-
litik sowie Wirtschaftsordnung und - politik durch den Auftrag, die Gesetzge-
bung so zu gestalten, dass die eigentums- und wirtschaftspolitischen Ziele er-
reicht werden; die Verselbstindigung der Berufswahlfreiheit; die obligatorische
Schaffung kantonaler Verwaltungsgerichte; die spezifischen Rechtsschutzgaran-
tien fiir Inhaftierte und Internierte; und die sinngemésse Erstreckung der Wir-
kung der Grundrechte auf die Beziehungen unter Privaten. Im iibrigen werden
die Neuerungen im Bereich der Eigentumsordnung zusammenhéngend bei Art.
17 VE vorgestellt und erdrtert, diejenigen im Bereich der Wirtschaftsordnung
bei Art. 31 VE.
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¢) Zur Verfassungsgebung im Bereich der Grundrechte

Jede Verfassung, die sich nach unserem Verstindnis wirklich Verfassung nennen
darf, muss Machtmissbrauch staatlicher Organe durch Recht und Friedensgebot
zu beherrschen trachten und besonders die Menschenrechte und Grundfreihei-
ten gewiihrleisten. Man reicht hier in Urgriinde der Daseinsberechtigung staatli-
cher Organisation schlechthin. So stellt schon die franzosische Erklidrung der
Menschen- und Biirgerrechte von 1789 fest: «Toute société dans laquelle la ga-
rantie des droits nest pas assurée, ni la séparation des pouvoirs déterminée,n’a
point de constitution.» Noch knapper kam diesselbe Idee in der amerikanischen
Unabhiingigkeitsbewegung zum Durchbruch in der Formel: «Government by
law, not government by men».

Die Grundrechtsbestimmungen der heutigen schweizerischen Bundesverfas-
sung sind in auffilliger Weise liickenhaft, im Verfassungstext verstreut, zum Teil
in die Vergangenheit zuriickgebogen, zum Teil einseitig orientiert. Eine Totalre-
vision muss offensichtlich versuchen, einen zeitgemissen, iibersichtlichen
Grundrechtskatalog an die Spitze der Verfassung zu stellen und darin die Ent-
wicklung der bundesgerichtlichen Rechtsprechung vor allem der letzten 20 Jah-
re, die Garantien der Europiischen Menschenrechtskonvention, wie auch mo-
derne Bediirfnisse und Probleme widerspiegeln. Dieses Bemiihen ist bereits
deutlich geworden im Schlussbericht der Arbeitsgruppe Wahlen (S. 62-210)
und in den Arbeitspapieren der Expertenkommission. Es ist auch im Laufe der
Kommissionsdiskussionen ein stindiges, bewusstes Anliegen geblieben.

Bei der Verfassungsgebung im Bereich der Grundrechte iiberwiegt trotz aller
Bemiihung um Offenheit und Erneuerung die Aufgabe, das Dauerhafte neu und
klarer auszudriicken. Gewiss sind auch die klassischen Grundrechte, wie sie im
wesentlichen seit den grossen Menschenrechtserkldrungen des 18. Jahrhunderts
in den USA und in Frankreich in die Verfassungen der modernen Staaten einge-
gangen sind, vom Wandel der sozialen Wirklichkeit nicht unberiihrt geblieben.
Allein, die Kommission gelangte zurUberzeugung, dass sich die Wirkungsmoda-
lititen der Grundrechte gerade dann am besten den verdnderten sozialen, wirt-
schaftlichen und politischen Verhiltnissen anpassen lassen, wenn die entspre-
chenden Gewihrleistungen mdoglichst priignant formuliert sind. Weil sich die
Grundrechte gerade dank ihrer knappen textlichen Umschreibung als elastische
Antworten fiir neuartige geschichtliche Lagen bewihrt haben, war bei der Ge-
staltung eines neuen Grundrechtskatalogs an Prézision und Kiirze festzuhalten,
eben damit die Aktualitit der Kerngehalts auch fiir die Zukunft erhalten bleibe.
Dieses Vorgehen rechtfertigt sich umso mehr, als die Kommission in Art. 109
VE eine auf die Priifung konkreter Anwendungsfille beschrankte Verfassungs-
gerichtsbarkeit gegeniiber Bundesgesetzen und zusitzlich eine abstrakte Nor-
menkontrolle von Bundesdekreten und -verordnungen durch das Bundesgericht
vorsah. Obwohl diese Neuerung nicht iiberschitzt werden darf, liegt darin zwei-
fellos auch eine bewusste Aufwertung der Tragweite der Grundrechte in der
schweizerischen Rechtsordnung.

d) Vollstindigkeit des Grundrechtskataloges?

Das Bundesgericht hat im Verlaufe der letzten 15 Jahre in einer wegweisenden,
allgemein begriissten Rechtsprechung die Meinungs-, die Versammlungs-, die
Sprachen- und die personliche Freiheit — vor der Annahme von Art. 22ter BV
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auch die Eigentumsgarantie — als ungeschriebene, dem Bundesverfassungsrecht
angehorende Grundrechte anerkannt. Die Annahme solcher Gewihrleistungen
rechtfertige sich bei denjenigen Befugnissen und Freiheiten,«die eine Voraus-
setzung fiir die Ausiibung anderer Freiheitsrechte bilden oder die sonst als un-
entbehrliche Bestandteile der demokratischen und rechtstaatlichen Ordnung
des Bundes erscheinen» 28).

Fiir die Kommission musste es somit in erster Linie darum gehen, solche offen-
sichtliche Liicken zu fiillen. Es ist klar, dass der Grundrechtskatalog einer total-
revidierten Verfassung nicht mehr ohne eine ausdriickliche Gewahrleistung der
Meinungs-, der Versammlungs- und der personlichen Freiheit auskommen
kann. Und da es gemiss heutigem Verfassungsrecht nicht zweifelsfrei ist, ob
auch die Lehr- und die Informationsfreiheit ungeschriebene Bundesverfas-
sungsgrundrechte seien, entschloss sich die Kommission, die Informationsfrei-
heit und die Informationspflicht der Behorden, die Freiheit der wissenschaftli-
chen Lehre und Forschung sowie der kiinstlerischen Betitigung ausdriicklich zu
garantieren. Dennoch strebt der Verfassungsentwurf der Kommission keine
Vollstidndigkeit an. Beispielsweise sind weder die Sprachenfreiheit, noch die
Lehrfreiheit auf allen Schulstufen, noch das Riickwirkungsverbot ausdriicklich
garantiert. Es ist somit weiterhin davon auszugehen, dass es ungeschriebene
Grundrechte der Bundesverfassung geben kann, und es soll dem Bundesgericht
unbenommen sein, auch in Zukunft neue, sich aktualisierende Rechtsschutzbe-
diirfnisse als ungeschriebene verfassungsmissige Rechte anzuerkennen und her-
auszukristallisieren. Wenn die Kommission etwa auf die Erwidhnung der Spra-
chenfreiheit verzichtete, so unter anderem aus der Uberlegung, dass eine solche
Garantie relativ wenig erreicht, solange sie unter einem weitgehenden Vorbehalt
des Territorialitdtsprinzips in Sprachenfragen steht, wie dies heute gemiss der
bundesgerichtlichen Praxis und dem Urteil des Europédischen Gerichtshofes fiir
Menschenrechte im belgischen Sprachenstreit der Fall ist 2%). Indessen soll es
auch hier dem Bundesgericht freistehen, allenfalls der Sprachenfreiheit neue
Elemente abzugewinnen.

€) Verhiltnis zur Europiiischen Menschenrechtskonvention

Nachdem die Schweiz 1974 die Europédische Menschenrechtskonvention ratifi-
ziert und 1976 das (Erste) Zusatzprotokoll der Menschenrechtskonvention un-
terzeichnet hatte, stellte sich der Kommission auch das Problem des Verhiltnis-
ses dieser internationalen Garantien zu einer totalrevidierten Verfassung 3°).
Ihre Antwort fiel eindeutig aus: es soll nicht der Versuch unternommen werden,
die Grundrechte der Bundesverfassung gleich zu formulieren wie diejenigen in-
ternationaler Konventionen. Dies aus verschiedenen Griinden: die Garantien
der Europiischen Menschenrechtskonvention haben blossen « Auswahlcharak-
ter» und wollen nicht vollstidndig sein; sie sind gesichert durch einen volkerrecht-
lichen Kontrollmechanismus; sie wollen blosse Mindeststandards des Grund-
rechtsschutzes schaffen und dadurch einen «ordre public européen» gewihrlei-
sten; die Schranken der Freiheitsrechtsgewihrleistungen sind infolge der unter-
schiedlichen Rechtsauffassungen und landesrechtlichen Verschiedenheiten bis-
weilen recht breit gefasst. Alle diese Griinde schienen es der Kommission nahe-
zulegen, dass eine eigenstidndige, den Besonderheiten und Bediirfnissen des
schweizerischen Rechtslebens angepasste Lésung gefunden werden miisse.



f) Grundpflichten?

Die Kommission fragte sich eingehend, ob es nicht richtig wire, den im ersten
Teil gewihrleisteten Grundrechten auch Grundpflichten gegeniiberzustellen. In
der Tat erscheint es kaum bestreitbar, dass in einer gelebten, freiheitlichen und
sozialen Demokratie die der Staatsgewalt unterstellten Menschen auch Pflichten
haben miissen. Sie haben die Verfassung und die Gesetze zu befolgen, sich den
Anordnungen der zustindigen Behérden zu unterwerfen, Steuern zu bezahlen,
Militdr- oder zivilen Ersatzdienst zu leisten, und ihre Freiheit findet ganz allge-
mein an den Freiheiten anderer ihre Schranke. In diesem Sinn hatte das Arbeits-
papier I einen Artikel iiber Grundpflichten formuliert und darin unter anderem
vorgesehen:

«1.Jedermann hat sich, unter Vorbehalt des Beschwerderechts, den Anordnun-
gen der zustéindigen Behdrden zu unterwerfen und die ihm obliegenden gesetzli-
chen Pflichten zu erfiillen.

2.Insbesondere hat jedermann nach Massgabe der Gesetzgebung an den Sffent-
lichen Lasten mitzutragen und die ihm obliegenden Dienstpflichten zu erfiillen.»
..(Art. 1.1.4. 8. 7).

Die Kommission beschloss jedoch, nicht zu versuchen, eine allgemeine Konzep-
tion von Grundpflichten zu entwickeln. Es schien ihr, dass es um das Selbstver-
standnis des Schweizer Staatswesens traurig bestellt sein miisste, wenn man den
in der Schweiz lebenden Menschen noch besonders in Erinnerung rufen miisste,
dass die in einem demokratischen Verfahren zustande gekommenen, dem obli-
gatorischen oder fakultativen Referendum unterstehenden Vertassungs- oder
Gesetzesbestimmungen allgemeine Geltung beanspruchen. Zudem wiirden die
verschiedenen Probleme der «Grundpflichten» auf unterschiedlichen Ebenen
anzugehen sein. Einzelaspekte sind demgemiss niedergelegt in Art. 35 (Steuer-
politik, Besteuerung nach der wirtschaftlichen Leistungsfihigkeit der Steuer-
pflichtigen), 37 (Landesverteidigung, Dienstpflicht im Rahmen der Gesamtver-
teidigung) und 25 Abs. 2 Satz 1 VE (Achtung der Grundrechte anderer bei der
Ausiibung von Grundrechten).

II. Die ideellen Grundrechtsgarantien der Art. 8—14 VE

a) Art. 8: Menschenwiirde

Die Kommission beschloss,an den Anfang des dritten Kapitels iiber die Grund-
rechte die Bestimmung zu setzen, die Wiirde des Menschen sei unantastbar.
Dabei wurde vor allem erdrtert, ob einerseits der Aussagegehalt eines solchen
Artikels substantiell ausreichend und anderseits die Menschenwiirde im Zu-
sammenhang mit der Gewihrleistung der personlichen Freiheitals Grundrechts-
aspekt aufzufiihren sei. Die vorgeschlagene Version geht davon aus, dass die
ganze Verfassung auf den Schutz des Menschen angelegt sein soll, und dass etwa
das Beispiel des Judensterns zeige, dass auch eine separate Garantie der Men-
schenwiirde noch rechtlich fassbaren Gehalt haben kdnne.

Der Schutz der Menschenwiirde ist gewissermassen ein letztes Auffangrecht,
wenn ausnahmsweise der Schutz durch alle anderen Grundrechte nicht bereits
durchgreifen sollte. In diesem Sinne erscheint er als das primérste und gleichzei-
tig subsidizrste unter allen Grundrechten. Der Ausdruck «Auffangrecht» darf
im iibrigen nicht so verstanden werden, dass die Menschenwiirde kiinftig einen
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allgemeinen Schutz jeglicher einst denkbar werdenden Freiheit zusichern kénn-
te. Man konnte sich in den letzten Jahren vielleicht die Frage stellen, ob das Bun-
desgericht das ungeschriebene Grundrecht der persénlichen Freiheit zum ei-
gentlichen «Auffangrecht» ausbauen wolle. Darauf deuteten etwa Formulierun-
gen, wonach die personliche Freiheit «alle Freiheiten, die elementare Erschei-
nungen der Personlichkeitsentfaltung des Menschen darstellen», schiitze 31),
oder wonach man sich «in Fillen, in denen kein dem geschriebenen oder unge-
schriebenen Verfassungsrecht angehérendes Freiheitsrecht in Frage steht, zum
Schutze seiner Personlichkeit und Menschenwiirde» auf die persénliche Freiheit
berufen kdnne 32). Indessen scheint das Bundesgericht in seiner jiingsten Praxis
eher wieder vorsichtigere Formulierungen zu wihlen. So hat es unliingst ausge-
fiihrt, ein automatischer Anspruch auf Zuteilung eines Offizialverteidigers bei
einer Untersuchungshaft von mehr als 30 Tagen lasse sich allenfalls aus dem
Gleichheitssatz von Art. 4 BV ableiten, nicht aber aus der persdnlichen Freiheit
33). Die Garantie der Unantastbarkeit der Menschenwiirde wird fiir diese Praxis
eine zusitzliche Rechtsgrundlage werden.

Der Schutz der Menschenwiirde soll nicht dariiber hinwegtiuschen, dass es auch
eine Wiirde der Schdpfung ganz allgemein gibt. Die Kommission war sich dieser
elementaren Tatsache bewusst, doch musste ihr vor allem im Rahmen der Be-
stimmungen iiber den Umweltschutz, die Energiepolitik und die Raumplanung
Rechnung getragen werden.

b) Art. 9: Rechtsgleichheit

Der Rechtsgleichheitssatz hat in der Schweiz eine ausserordentlich reiche, origi-
nelle und bedeutsame Entfaltung erfahren, die sich rechtsvergleichend gesehen
hochstens an der gerichtlichen Weiterentwicklung der «Due Process» -Klausel
der amerikanischen Verfassung messen lisst. Das Bundesgericht leitet aus Art. 4
BV ein Verbot formeller Rechtsverweigerung ab und subsummiert darunter fol-
gende Aspekte: das Verbot der Rechtsverzogerung und Rechtsverweigerung;
das Verbot des iiberspitzten Formalismus; den Anspruch auf formrichtige Zu-
sammensetzung der entscheidenden Behorde; den Anspruch auf unentgeltliche
Prozessfiihrung fiir Minderbemittelte; das Verbot der Verwertung rechtswidrig
erlangter Beweismittel; den —im kantonalen Recht freilich noch nicht umfassend
geforderten — Anspruch auf Begriindung einer Verfiigung oder eines Entschei-
des; und schliesslich den Anspruch auf rechtliches Gehdr. Aus Art. 4 BV hat das
Bundesgericht ferner ein umfassendes Verbot materieller Rechtsverweigerung
hergeleitet. Mittels des Begriffes der Willkiir hat sich die Rechtsprechung iiber
eine Priifung des kantonalen Verfassungsrechts hinaus auch eine Kontrolle der
Auslegung und Anwendung kantonalen Gesetzesrechtes erschlossen. Sinn- und
Zwecklosigkeit von Rechtssitzen, logische Widerspriichlichkeit und ungerechte
oder unverniinftige Gleich- oder Ungleichbehandlung lassen die kantonale
Rechtssetzung schlechthin als willkiirlich erscheinen 34).Ebenso ist jede qualifi-
zierte, eindeutige Rechtsverletzung in der Rechtsanwendung Willkiir. Dariiber
hinaus fallen zahlreiche weitere, wesentliche Regeln unter das Verbot der mate-
riellen Rechtsverweigerung, so das Gebot des Verhaltens nach Treu und Glau-
ben; das Gebot der Verhiltnisméssigkeit; das Riickwirkungsverbot; das Legali-
tdtsprinzip; die Allgemeinheit, Gleichmassigkeit, Verhiltnismissigkeit und Ge-
setzmissigkeit der Besteuerung; der Grundsatz «nulla poena sine lege».
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Die Kommission bemuhte sich, etliche der wichtigsten Ausprigungen dieser
Rechtsprechung sichtbar werden zu lassen. Was bisher aus Art. 4 BV hergeleitet
worden ist, ist deswegen im neuen Verfassungsentwurf nicht nur im Art. 9 VE
iiber die Rechtsgleichheit niedergelegt, sondern auch im zweiten Kapitel iiber
die Grundsiitze staatlichen Handelns und in den Art. 20-21 VE iiber den
Rechtsschutz.

Nach Art. 4 Satz 1 BV sind alle Schweizer vor dem Gesetze gleich. Dieser Satz ist
in Art. 9 Abs. 1 VE bewusst dahin ausgeweitet, dass alle Menschen vor dem Ge-
setze gleich sind. So ist klargestellt, dass sich auch Schweizerinnen und Auslan-
der oder Auslinderinnen auf den Gleichheitssatz berufen kénnen. Gemiss Art.
9 Abs. 3 VE sind Mann und Frau gleichberechtigt. Mit «Gleichmacherei» hat
diese Aussage selbstverstiandlich nichts zu tun. Die Kommission war jedoch
iiberzeugt, dass man nicht die Menschenwiirde und die Gleichheit im modernen
Kontext schiitzen konne, ohne Mann und Frau rechtlich gleichzustellen.

Art. 9 Abs. 2 VE modernisiert das Diskriminierungs- und Privilegienverbot, das
heute in Art. 4 Satz 2 BV in der Sprache des 19. Jahrhunderts niedergelegt ist.
Das vorgeschlagene Diskriminierungsverbot ist an Art. 14 der Européischen
Menschenrechtskonvention (AS 1974, 1251) angelehnt und stelit klar, dass die
aufgezihlten Verschiedenheiten keine abweichende rechtliche Behandlung zu
rechtfertigen vermogen. Obwohl die Kommission beschloss, nicht ausdriicklich
zu sagen, dass niemand von einem «staatlichen Organ« benachteiligt oder be-
vorzugt werden diirfe, ist klar, dass diese Einschrankung sinngemiiss zu gelten
hat. Im iibrigen ist Art. 9 Abs. 2 VE im Zusammenhang mit den Art. 25 (Wir-
kung der Grundrechte unter Privaten), und 37 (Landesverteidigung) VE zu le-
sen.

Art. 9 Abs. 3 VE befasst sich spezifisch mit der Gleichberechtigung von Mann
und Frau. Neben das allgemeine Gleichheitsgebot ist der Gesetzgebungsauftrag
zur Gleichstellung der Frau in Familie, Ausbildung und Arbeit gestellt. Der Ge-
setzgeber ist damit beauftragt, die hingige Revision des Zivilgesetzbuches zu ei-
nem guten Ende zu fiihren. Die Gleichstellung am Arbeitsplatz, vor allem mit
Bezug auf die Entihnung, ist zudem in der Schweiz noch lange nicht verwirk-
licht. Nach den Erhebungen des BIGA liegt der Durchschnitt der Arbeitnehm-
erinnenldhne bei 70% der Arbeiterlshne. Auch das Ubereinkommen Nr. 100
der Internationalen Arbeitsorganisation iiber die Gleichheit des Entgelts ménn-
licher und weiblicher Arbeitskrifte fiir gleichwertige Arbeit, das fiir die Schweiz
1973 in Kraft getreten ist (AS 1973, 1602), vermochte den Grundsatz des glei-
chen Entgelts fiir gleichwertige Arbeit bisher nicht voll zu verwirklichen. Nach
Art. 2 Abs. 1 dieses Ubereinkommens hat jedes Mitglied ndmlich «mit den Mit-
teln, die den bestehenden Verfahren zur Festsetzung der Entgeltsitze entspre-
chen, die Anwendung des Grundsatzes der Gleichheit des Entgelts ménnlicher
und weiblicher Arbeitskrifte fiir gleichwertige Arbeit auf alle Arbeitnehmer zu
fordern und, soweit es mit diesem Verfahren vereinbar ist, sicherzustellen.» Eine
Ende 1976 von den Frauenorganisationen eingereichte Volksinitiative verlangt
deswegen unter anderem die ausdriickliche Verankerung des Anspruchs auf
gleichen Lohn fiir gleiche oder gleichwertige Arbeit in der Bundesverfassung.
Die Kommission beschloss mit Mehrheit,diesen Grundsatz in den Verfassungs-
entwurf aufzunehmen. Es schien ihr, dass es eine stossende und durch nichts zu
rechtfertigende Ungleichbehandlung gleicher Sachverhalte sei, wenn Frauen fiir
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gleiche oder gleichwertige Arbeit durchschnittlich fast ein Drittel weniger be-
zahlt wird als Minnern. Sie liess sich ferner auch durch den Gedanken leiten,
dass im gesamten Bereich der Europiischen Gemeinschaften der Grundsatz des
gleichen Entgelts fiir Mann und Frau durch das Urteil des Gerichtshofs der Eu-
ropdischen Gemeinschaften von 1976 in Sachen Defrenne c. SABEN A inskiin{-
tig direkt verbindlich und klagbar sein wird 35). Gemiiss diesem Urteil gehrt der
Grundsatz des gleichen Arbeitsentgelts fiir Méinner und Frauen zu einer der
Grundlagen der Europiischen Gemeinschaften und erstreckt sich in seiner Gel-
tung nicht nur auf 6ffentlichrechtliche Beamten- und Angestelltenverhiltnisse,
sondern auch auf Gesamt-, Normal- und private Arbeitsvertriige. Das gleiche
Entgelt kann somit vor allen nationalen Gerichten der Staaten der Europiischen
Gemeinschaften eingeklagt werden. Der Europiische Gerichtshof verlieh aller-
dings aus Erwédgungen der Rechtssicherheit seinem Urteil keine Riickwirkung.
Die Kommission glaubte, im Zeitpunkt, da der Grundsatz gleichen Entgeltes fiir
Meinner und Frauen sichtlich zu einem gesamteuropiischen Standard wird, ge-
biete es das Gerechtigkeitsempfinden, dass auch die Schweiz in dieser Hinsicht
gleichziehe. Mit dem neuen Abs. 3 von Art. 9 VE wiirde die von den Frauenor-
ganisationen eingereichte Volksinitiative weitgehend hinfillig.

¢) Art. 10: Schutz der Personlichkeit und der Privatsphiire

In Art. 10 VE wird der Schutz der Persénlichkeit und der Privatsphire in vierfa-
cher Hinsicht konkretisiert. Die spezifischen Rechtsschutzgarantien sind in den
Art. 20 und 21 VE niedergelegt und bleiben daher in Art. 10 VE ausgespart. In
der heutigen Bundesverfassung werden von den hier behandelten Aspekten nur
das Recht auf Ehe (Art. 54 Abs. 1 BV), die Unverletzlichkeit des Post- und Te-
legrafengeheimnisses (Art. 36 Abs. 4 BV), das Verbot kérperlicher Strafen (Art.
65 Abs. 2 BV) und das Verbot der Todesstrafe wegen politischer Vergehen (Art.
65 Abs. 1 BV) erwihnt. Kraft bundesgerichtlicher Rechtsprechung ist jedoch die
personliche Freiheit als ungeschriebenes Grundrecht der Bundesverfassung an-
erkannt. Die Bewegungsfreiheit, die kdrperliche Integritit und Unversehrtheit
und in einem weiteren Sinne alle Freiheiten, die elementare Erscheinungen der
Personlichkeitsentfaltung und des Selbstbestimmungsrechts des Menschen dar-
stellen, sind dadurch gewihrleistet 36).

Gemiss Art. 10 Abs.1 VE hat jedermann das Recht auf Leben, kdrperliche
und geistige Unversehrtheit, Bewegungsfreiheit und persénliche Sicherheit.
Dass der Staat beauftragt ist, das Leben der seiner Hoheit unterworfenen Men-
schen zuschiitzen, ist gewiss iiber weite Strecken eine Selbstverstindlichkeit. Ein
guter Teil des Polizeirechtes ist auf das Ziel ausgerichtet, Gefihrdungen des Le-
bens durch Naturgewalten und Technik méglichst zu verringern. Die Kommis-
sion beabsichtigt nicht, fiir so heikle und umstrittene Probleme wie die Zulidssig-
keit des Schwangerschaftsabbruchs oder der kiinstlichen Lebensverlingerung
von unwiderruflich Bewusstlosen spezifische, ein fiir allemal giiltige Lésungen zu
bringen. Sie ist der Ansicht, dass in diesem Bereiche dem Gesetzgeber ein relativ
weites Ermessen zustehen muss, und mdchte deswegen mit ihrer Formulierung
nicht in die Diskussion um die Fristenlésung beim Schwangerschaftsabbruch
eingreifen.

Art. 10 Abs. 2 VE erklart die Todesstrafe fiir verboten. Das heutige Recht kennt
die Todesstrafe in Kriegszeiten im Bereich des Militirstrafrechtes, z.B. fiir die
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Verbrechen des militirischen Landesverrats, Mordes, der Begiinstigung des
Feindes und des vorsitzlichen schweren Wachtvergehens vor dem Feind. Ge-
miss dem Vorschlag der Kommission soll auch dieses letzte Uberbleibsel der
Todesstrafe falien. Allerdings ist sich die Kommission dariiber im klaren, dass
ein Verbot der Todesstrafe fiir Kriegszeiten nur bedingte Wirksamkeit entfalten
kann. Da niamlich das Notrecht inhaltlich keinen Schranken unterliegt, konnte
ein Kriegsvollmachtenbeschluss die Todesstrafe wieder einfiihren; nur miisste
dies ausdriicklich geschehen.

Die ausgiebige Erorterung des gesamten Problemkreises der Todesstrafe deckte
im iibrigen uniiberbriickbare Meinungsverschiedenheiten innerhalb der Kom-
mission auf. Auf der einen Seite glaubte man, dass der Staat iiber das Leben von
Personen verfiigen konnen solle, die unseren Staat und unsere Armee in Gefahr
briichten, denn der Wehrmann miisse schliesslich auch bereit sein, sein Leben zu
opfern. Dem wurde entgegengehalten, dass nicht der Staat die Verantwortung
fiir den Tod eines Soldaten auf sich zu nehmen habe, denn dieser werde durch die
feindliche Armee getotet; es gehe darum, vor menschlichen Schwéchen kiinfti-
ger Richter oder vor hysterischen Fehlreaktionen geschiitzt zu sein. Ferner sei
jedes menschlicheUrteil iiber Leben und Tod schlechthin abzulehnen. Bei der
Kommissionsmehrheit iiberwog die Uberzeugung, die Todesstrafe miisse abge-
schafft werden.

Nach Art. 10 Abs. 3 VE sind Privatsphiire und Wohnung geschiitzt und das Post-
und Fernmeldegeheimnis gewihrleistet. Zu den wichtigen Neuerungen im Be-
reich des Personlichkeitsschutzes gehort Abs. 4, wonach jedermann die ihn be-
treffenden amtlichen und privaten Akten (unter Einschluss der Personalakten
privater Unternehmen und Computer-gespeicherter Daten) einsehen kann,
wenn nicht {iberwiegende offentliche oder private Interessen eine Geheimhal-
tung erfordern. Dieser Grundsatz, der gegeniiber staatlichen Organen kraft des
Grundsatzes des rechtlichen Gehérs und aufgrund von Art. 26-28 des Verwal-
tungsverfahrensgesetzes (SR 172.02) schon heute gilt, soll somit auch auf private
Akten, Register und Datenbanken erstreckt werden. Falls sich in den Akten fal-
sche Angaben zur Person des Betroffenen finden, hat dieser Anspruch auf Be-
richtigung.

d) Art. 11: Glaubens- und Gewissensfreiheit

Art. 11 VE garantiert die Glaubens-, Gewissens- und Religionsfreiheit. Gemiss
hergebrachter Auffassung hindert diese Freiheit die Kantone nicht, einzelne re-
ligiose Gemeinschaften als Kirchgemeinden oder Landeskirchen offentlich-
rechtlich anzuerkennen und ihnen das Steuerrecht zuzugestehen. In letzter Zeit
setzt sich dabei mehr und mehr die Gleichstellung der beiden grossen Konfessio-
nen des Landes im Wege der Gesetzgebung durch. Da gemiss Art. 51 Abs. 1 lit.
e VE die Beziehungen zwischen Staat und Kirche weiterhin in der Hauptverant-
wortung der Kantone bleiben, wird an den iiberkommenen Strukturen in dieser
Hinsicht grundsitzlich nicht geriittelt. Der Vorschlag, die Kantone zu zwingen,
die Trennung von Kirche und Staat durchzufiihren, (der auch einer Volksinitia-
tive vom Herbst 1976 zu Grunde lag), wurde von der Kommission mit grossem
Mehr verworfen.

Gemiiss Art. 27 Abs. 3 BV sollen die 6ffentlichen Schulen von den Angehérigen
aller Bekenntnisse ohne Beeintrichtigung ihrer Glaubens- und Gewissensfrei-
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heit besucht werden konnen. Dieser Grundsatz ist durch den neuen Verfas-
sungsentwurf zwar nicht speziell bestétigt, aber sinngemiss mitgarantiert.
Ebenso wenig wurde die Vorschrift von Art. 49 Abs. 5 BV ausdriicklich iiber-
nommen, wonach Glaubensansichten nicht von der Erfiillung der biirgerlichen
Pflichten entbinden. Grundsitzlich ist auch dies weiterhin richtig. Eine private
religivse oder weltanschauliche Uberzeugung diirfte nur ausnahmsweise derart
stark und zentral und das &ffentliche Interesse an der Durchsetzung allgemeiner
Rechtspflichten derart gering sein, dass das private Interesse den Vorrang ver-
dient. Diese Interessenabwigung kann die Verfassung indessen dem Gesetzge-
ber und dem Verfassungsrichter iiberlassen. Die Frage der Militirdienstverwei-
gerung aus Gewissensgriinden ist im iibrigen im Art. 37 Abs. 3 VE geregelt. Das
Verbot der Kultussteuer von Art. 49 Abs. 6 BV wird fiir natiirliche Personen
kiinftig direkt aus Art. 11 VE herzuleiten sein. Die Besteuerung juristischer Per-
sonen durch Kirchen soll geméss Art. 55 Abs. 2 Satz 2 VE — entsprechend der
Praxis des Bundesgerichts — weiterhin zuléssig sein 37).

e) Art. 12: Meinungs- und Informationsfreiheit

In Art. 12 VE sind die Meinungs-, Presse- und Informationsfreiheit gewéhrlei-
stet. Die Meinungsireiheit ist heute von Bundesrechts wegen als fundamentales
Grundrecht zur Entfaltung einer selbstverantwortlichen Persdnlichkeit aner-
kannt, als «ein Stiick sittlich notwendiger Lebensluft fiir den Einzelnen, die
Wahrheit sagen zu diirfen» (Rudolf Smend), und als Grundvoraussetzung fiir die
Erhaltung einer wahrhaft freiheitlichen, dynamischen und rationalen Gesell-
schaft wie auch fiir ein System der wirklich demokratischen und freien Selbstre-
gierung 38). Meinungsfreiheit und offene ungehinderte Diskussion sind in dreifa-
cher Hinsicht seit jeher unabdingbar gewesen. Sie sind einmal Voraussetzung zur
Erkenntnis der Wahrheit, Mittel der Erziehung zur geistigen Toleranz und Hilfe
zur friedfertigen und evolutionéren Anderung des Status quo. Sie sind sodann
Bedingung fiir einen demokratischen, aufgeklirten, bewussten und verantwort-
lichen Entscheidungsprozess. Soweit sie zugleich der Information und der Kon-
trolle dienen, gewihrleisten sie gleichzeitig die individuelle Geistesfreiheit und
die Wahrnehmung der Verfassungs- und Gesetzgebungsgewalt des ganzen Vol-
kes. Sie sind schliesslich auch Minderheitenschutz und wirksame Limitierung des
Mehrheitswillens zugunsten der Rechte unpopulirer Minderheiten. Aus allen
diesen Griinden konnte fiir die Kommission kein Zweifel an der Vorrangigkeit
der Garantie der Meinungsfreiheit bestehen.

Art. 12 Abs. 2 VE verleiht der zentralen Bedeutung der Meinungsfreiheit inso-
fern Nachdruck, als der Staat dafiir zu sorgen hat, dass die Meinungen in ihrer
Vielfalt Ausdruck finden kdnnen, vor allem in Presse, Radio und Fernsehen.
Durch diesen Gestaltungsauftrag an den Staat ist zugleich ein neuer Radio- und
Fernseh-Artikel wie auch eine Presseforderungs-Vorschrift geschaffen. Der
Staat soll, wie es die Expertenkommission fiir die Revision von Art. 55 BV in ih-
rem Bericht von 1975 dem Bundesrat vorgeschlagen hat, Massnahmen zur For-
derung einer vielfdltigen und unabhéngigen Presse treffen. Ob es sich dabei um
Foérderungs-, Steuererleichterungs-, Wettbewerbs- oder andere Massnahmen zu
handeln hat, soll nach der Meinung der Kommission nicht auf der Verfassungs-
stufe vorweggenommen werden, sondern Sache des Gesetzgebers sein. Zudem
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steht Art. 12 Abs. 2 VE in engem Zusammenhang mit Art. 25 VE {iber die Wir-
kungen der Grundrechte unter Privaten.

Es entsprach der Gesamtkonzeption der Kommission {iber Stil und Funktion ei-
ner neuen Verfassung, dass sie nicht einen Radio- und Fernseh-Artikel von der
Ausfiihrlichkeit des im Herbst 1976 verworfenen Vorschlages anstreben wollte
(vgl. BB11973 11 1231 1326). Sie beschrinkte sich daher auf das absolut Not-
wendige. Die Verfassung soll nicht die kiinftige Ordnung der Institutionen und
Programmdienste in allen Einzelheiten regeln. Sie soll sich auf das ihr Mdgliche
und Adiquate beschrinken, nimlich darauf, eine — aufs Ganze gesehen — umfas-
sende und objektive Information zu gewihrleisten, wobei der Staat die Aus-
drucksméglichkeiten fiir die Vielfalt der Meinungen fordern soll. Wichtig war
der Kommission namentlich die Schaffung von Kommunikations-Kanilen fiir
eine grosse Spannweite von Meinungen und Uberzeugungen im «meinungsbe-
tonten» Bereich der Nachrichtensendungen.

Gemiiss Art. 12 Abs. 3 VE ist jede Form der Zensur im Bereich der Meinungs-
freiheit untersagt. Dies gilt nicht nur fiir die Pressezensur, sondern auch fiir die
vereinzelt noch geiibte Filmzensur, deren Verfassungsmissigkeit allerdings be-
reits heute nicht mehr zweifelsfrei ist.

f) Art. 13: Versammlungs- und Vereinigungsfreiheit

Art. 13 VE gewihrleistet die Vereinigungsfreiheit und die bisher in der Verfas-
sung nicht ausdriicklich erwdhnte, vom Bundesgericht als ungeschriebenes
Grundrecht anerkannte Versammlungsfreiheit 39). Die Vereinigungsfreiheit
umfasst — wie dies schon dem heutigen Verstindnis entspricht —auch die positive
und negative Koalitionsfreiheit, also das Recht der Arbeitnehmer zum Zusam-
menschluss in Gewerkschaften wie auch das Recht, solchen Gewerkschaften
fernzubleiben. Welche Arbeitskampfmassnahmen zuldssig sind, beurteilt sich
dagegen nach Art. 28 VE.

Das Bundesgericht betrachtet in seiner jiingsten Rechtsprechung die Demon-
strationsfreiheit nicht als ein selbstiindiges verfassungsmissiges Recht. Doch ge-
niessen Demonstrationen als Betitigungen der Meinungsdusserungs- und Ver-
sammiungsfreiheit auf 6ffentlichem Grund und Boden einen gewissen verfas-
sungsmissigen Schutz: kann eine Demonstration an einem bestimmten Ort und
zu einer bestimmter Zeit aus hinreichenden polizeilichen Griinden nicht bewil-
ligt werden, so muss sie gegebenenfalls an einem anderen geeigneten Ort durch-
gefiihrt werden konnen. Art. 13 Abs. 2 VE erklért die Bewilligungspflicht fiir
Demonstrationen als zuldssig. Demonstrationen diirfen nur verboten oder ein-
geschrinkt werden, wenn eine ernste und unmittelbare Gefahr fiir die offentli-
che Ordnung besteht. In den Diskussionen der Kommission ergaben sich zwar
tiefgreifende Meinungsverschiedenheiten zur Frage, ob der Strassenverkehr ei-
nen Teil der 6ffentlichen Ordnung darstelle und demzufolge eine Demonstration
durch die Stérung des Strassenverkehrs zugleich auch die 6ffentliche Ordnung
gefihrde. Dennoch fand die Kommission, eine etwas eingehendere Regelung
(ein «Jalon») sei am Platz, weil die Frage besonders umstritten und kldrungsbe-
diirftig sei. In Ubereinstimmung mit der bundesgerichtlichen Rechtsprechung
gibt Art. 13 Abs. 2 VE auf das heikle Problem der Interessenabwiigung keine
allgemeine Antwort fiir alle Einzelfille, sondern Gberldsst es dem Richter, in
konkreten Problemlagen die Schranken zu ziehen.
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g) Art. 14: Wissenschafts- und Kunstfreiheit

Nach Art. 14 VE sind die wissenschaftliche Lehre und Forschung, sowie die
kiinstlerische Betitigung frei. Wissenschafts- und Kunstfreiheit sind besonders
qualifizierte und speziell gefdhrdete Aspekte der Meinungsdusserungsfreiheit,
da Wissenschaftler und Forscher hidufig im Staatsdienst stehen, und auch Kiinst-
ler oft auf Staatsleistungen angewiesen sind. Die Kommission bekannte sich zur
Uberzeugung, dass es zum Wohle der «Autonomie der Wahrheit» (Karl Jas-
pers), zur Forderung der Eigengesetzlichkeit wissenschaftlicher Forschung und
Lehre und zum Nutzen der gesamten Gesellschaft erforderlich sei, dass der
Hochschullehrer in voller Freiheit, ohne jeglichen staatlichen Zwang, seiner
Forschung nachgehen und in aller Unabhingigkeit und Unbeirrbarkeit das leh-
ren diirfen solle, was er fiir wahr, richtig und gerecht erkannt hat. Dabei blieb
unbestritten, dass er sich an Lehrverpflichtung und Studienpline zu halten habe.
Ein Auftrag des Staates zur Forderung von Bildung, Wissenschaft, Kunst und
Kultur ergibt sich aus Art. 36 VE. Bei der finanziellen Unterstiitzung von For-
schungsprojekten wird freilich von einer Verfassungsverletzung nur gesprochen
werden konnen, wenn der zustindigen Behorde eine Diskriminierung, eine Er-
messensiiberschreitung oder ein Ermessensmissbrauch vorgeworfen werden
kann.

Aus Art. 12 Abs. 3 und Art. 14 VE folgt die Unzulidssigkeit der Filmzensur.
Massnahmen auf dem Gebiete des Jugendschutzes und Strafbestimmungen ge-
gen unziichtige oder zu Verbrechen aufreizende Filme und Presseerzeugnisse
wiren hingegen weiterhin grundsétzlich zuldssig.

11I. Die Freiziigigkeitsgarantien der Art. 15-16 VE

a) Art. 15: Niederlassungsfreiheit und Auswanderungsfreiheit

Die Gewihrleistung der Niederlassungsfreiheit fiir jeden Schweizer in Art. 15
Abs. 1 VE ist aus dem Ende 1975 revidierten Art. 45 BV iibernommen. Diese
fortschrittliche, fiir die Bewegungsfreiheit, die Entfaltung der Personlichkeit und
die Freiziigigkeit des Arbeitnehmers wie des Arbeitgebers und fiir eine bewegli-
che Wirtschaft wesentliche Garantie behélt auch in einer totalrevidierten Ver-
fassung ihre Aktualitit.

Art. 15 Abs. 2 VE gewihrleistet jedem Schweizer die Auswanderungsfreiheit
und die Moglichkeit, jederzeit in die Schweiz zuriickzukehren. Abs. 3 von Art.
15 VE iibernimmt das heute in Art. 44 Abs. 1 BV verankerte Ausweisungsver-
bot fiir Schweizerbiirger.

Die Kommission priifte sodann einlisslich, obdasheute in Art. 2 Abs. 1 des Aus-
lieferungsgesetzes von 1892 (SR 353.0) niedergelegte Verbot der Auslieferung
von Schweizerbiirgern an ausldndische Staaten in die Verfassung aufgenom-
men werden sollte. Sie schloss sich indessen der Meinung der neueren Straf-
rechtslehre an, wonach sich ein derartiges Auslieferungsverbot beispielsweise im
westeuropdischen Rahmen fiir Schweizerbiirger, die seit Jahrzehnten im Aus-
land niedergelassen sind, nicht mehr rechtfertige. Sie hétte daher ein Ausliefe-
rungsverbot nicht mehr vorbehaltlos vorgesehen, sondern Ausnahmen kraft Ge-
setzes zugelassen. Art. 15 VE hitte dann ein weiterer Absatz mit folgendem
Wortlaut beigefiigt werden kénnen: «Ein Schweizer darf nur im Rahmen einer
gesetzlichen Anordnung ausgeliefert werden.» Diese Bestimmung liess die
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Kommission jedoch fallen, aus der Uberlegung, dass es geniige, wenn eine ent-
sprechende Vorschrift wie bis anhin auf Gesetzesebene verankert werde.

b) Art. 16 Abs. 1: Asylrecht

Gemiss Art. 16 Abs. 1 VE wird Fliichtlingen nach Gesetz Asyl gewihrt. Die
Kommission entschloss sich, das Asylrecht nicht als subjektives Recht zu formu-
lieren, sondern es bloss unter Gesetzesvorbehalt zu gewihren. Sie ging dabei von
der Feststellung aus, dass die Schweiz im internationalen und auch im europé-
ischen Vergleich eine liberale Asylpolitik verfolgt. Fiir den Asylsuchenden ist es
wichtiger, dass der Fliichtlingsbegriff auf Gesetzesebene grossziigig umschrieben
wird, und dass eine liberale Praxis gehandhabt wird, als dass auf Verfassungse-
bene eine scheinbare Grossziigigkeit angekiindigt wird, die nachher in der
Rechtsanwendung nicht durchgehalten wird. Die Formulierung von Art. 16 Abs.
1 VE erschien der Kommission deshalb als Gebot der Verfassungsredlichkeit.

¢) Art. 16 Abs. 2: Freiziigigkeit der Auslinder

Die Verfassung gestattet, durch Gesetz die freie Einreise von Ausldndern zum
Zwecke des dauernden Aufenthaltes einzuschrinken, ohne Riicksicht darauf, ob
diese Auslidnder eine Erwerbstitigkeit ausiiben wollen oder nicht (vgl. Art. 15
und Art. 50 Abs. 1 lit. b VE). Das Problem, welches Mindestmass an Freiziigig-
keit den unter fremdenpolizeilicher Kontrolle stehenden Ausldndern durch eine
totalrevidierte Verfassung zu garantieren sei, ist eng verkniipft mit den Be-
schrinkungen ihrer Wirtschaftsfreiheit. Die in Art. 16 Abs. 2 VE garantierte
Freiziigigkeit nach einem Jahr rechtmissigen Aufenthalts in der Schweiz wird
daher bei Art. 19 Abs. 3 VE ndher erortert.

d) Art. 16 Abs. 3: Einbiirgerung der Auslinder

Art. 16 Abs. 3 VE schafft fiir Ausldnder neu ein Recht auf Einbiirgerung unter
den gesetzlichen Voraussetzungen. Das Gesetz soll weiterhin eine angemessene
Dauer der Anwesenheit in der Schweiz und einen ungetriibten Leumund fordern
konnen. Heute verlangt das Biirgerrechtsgesetz (SR 141.0) beispielsweise, dass
nur Auslidnder ein Gesuch um Einbiirgerungsbewilligung stellen konnen, die
wihrend insgesamt zwdlf Jahren in der Schweiz gewohnt haben, wovon drei in
den letzten fiinf Jahren. Sind die Erfordernisse jedoch erfiillt, so soll der Ausldn-
der ein Recht auf Einbiirgerung haben. Die Kommission erachtet diese Neue-
rung nicht nur durch die Achtung vor der Person des anpassungswilligen Aus-
ldnders und durch die unbestrittene Schweizer Tradition der Solidaritédt geboten.
Sie erhofft sich auch eine Entschirfung des Uberfremdungsproblems, wenn die
Assimilierungsbemiihungen der Ausldnder ermutigt werden, was mit einer ver-
einheitlichten Einbiirgerungspraxis wesentlich unterstiitzt werden konnte. Der
heutige Zustand konnte jedenfalls eine grosse Mehrheit der Kommission nicht
zufriedenstellen, da Einbiirgerungen oft allzu sehr erschwert werden und iiber-
dies stossende Ungleichheiten bei der Einbiirgerungspraxis festzustellen sind.
Deswegen soll inskiinftig ein Rechtsanspruch auf Einbiirgerung geschaffen wer-
den.
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IV. Die wirtschaftlichen Grundrechte der Art. 17-19 VE

a) Art. 17 und 30: Eigentumsgarantie und Eigentumspolitik im allgemeinen
Die Eigentumsgarantie ist erst 1969 ausdriicklich in der Bundesverfassung ver-
ankert worden (Art. 22ter und 22quater BV). Allerdings hatte das Bundesge-
richt schon vorher die Eigentumsgarantie als ein ungeschriebenes Grundrecht
der Bundesverfassung anerkannt #). Die Kommission entschied nach ausgiebi-
ger Beratung, dass sie ihrer Aufgabe nicht gerecht werden konne, wenn sie ein-
fach die 1969 geschaffenen Bestimmungen in ihren Entwurf einbauen wiirde.
Vielmehr schien ihr gerade in diesem wichtigen Bereich eine vertiefte Betrach-
tung notwendig. Sie betraute deshalb eines ihrer Mitglieder, Prof. Hans-Chris-
toph Binswanger, damit, eine wissenschaftliche Studie iiber die Formen und
Funktionen des Eigentums im Rahmen der schweizerischen Rechts- und Wirt-
schaftsordnung zu erstatten. Diese Studie schildert die jetzige Eigentumsord-
nung, befasst sich eingehend mit dem Verhéltnis der Eigentumsordnung zu Pro-
blemen von Grund und Boden, der Unternehmensordnung und der Umwelt und
zieht dann Folgerungen fiir die Totalrevision der Bundesverfassung. Sie hat in
verschiedenen Punkten den Verfassungsentwurf massgeblich mitbeeinflusst.
Das private Eigentum, auch an Grund und Boden sowie an Wirtschaftsunter-
nehmen, ist ein Grundpfeiler der heutigen schweizerischen Rechtsordnung.
Grundsitzlich ist das Privateigentum geeignet, Freiheitsrdume zur schopferi-
schen Selbstentfaltung zu schaffen und seinen Trigern eine gewisse Lebenssi-
cherheit zu vermitteln. Nach der Uberzeugung der Kommission ist die Eigen-
tumsordnung in dem Sinne zu stirken, dass einem wachsenden Teil der Bevolke-
rung die Moglichkeit geboten werden sollte, Eigentums- oder Vermogensrechte
auch an Unternehmen und Grundstiicken zu erwerben. Zwar fehlt eine staatli-
che Vermogensstatistik, und die wirkliche Tréigerschaft ist bei vielen schweizeri-
schen Aktiengesellschaften in der Regel nicht bekannt. Indessen lasst sich mit
einiger Gewissheit sagen, dass sich die Eigentumsrechte des grosseren Teils der
Bevolkerung auf Hausrat und Sparguthaben beschrianken. Wenn die Mehrheit
des Volkes auch in den kommenden Jahrzehnten die heutige Eigentumsordnung
in ihren Grundziigen bejahen soll, muss im Rahmen einer totalrevidierten Bun-
desverfassung bewusst auf eine Verbesserung der Eigentumsordnung hingear-
beitet werden. Die neue Verfassung muss einesteils die heutige Rechtslage sicht-
bar machen, wonach das Privateigentum im Rahmen der Gesetzgebung gewihr-
leistet ist (Art. 17 VE) und andernteils auch die Grundrichtung einer zukiinfti-
gen Eigentumspolitik aufzeigen (Art. 30 VE).

Ziel der Eigentumspolitik ist eine ausgeglichene Ordnung, die der Wohlfahrt des
Volkes und der Sicherheit und Entfaltung des Menschen dient (Art. 2 Abs. 4
VE). Dieses Hauptziel wird in Art. 30 VE iiber die Eigentumspolitik in eine
Reihe von Einzelzielen aufgeteilt. Art. 17 VE steht somit in engem Zusammen-
hang mit Art. 30 VE: Die beiden Bestimmungen sind aufeinander bezogen und
kénnen nur gemeinsam verstanden werden. Die Absétze 1 und 2 von Art. 17 VE
driicken diese wechselseitige Abhingigkeit aus. Das Eigentum ist im Rahmen
der Gesetzgebung gewihrleistet, und diese Gesetzgebung ist so zu gestalten, dass
die in Art. 30 VE aufgefiihrten Ziele der Eigentumspolitik erreicht werden.
Wie in der Einleitung zum dritten Kapitel des ersten Teiles dargelegt wurde, be-
schloss die Kommission mehrheitlich, Art. 17 VE in das Grundrechtskapitel auf-
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zunehmen, um so zu verhindern, dass Zweifel am Grundrechtscharakter der Ei-
gentumsgarantie entstehen kdnnten. Eine Minderheit der Kommission hitte es
demgegeniiber vorgezogen, die Bestimmungen iiber Eigentumsgarantie und -
politik direkt nebeneinanderzustellen. Auch die Minderheit zweifelte indessen
den Grundrechtscharakter nicht an.

b) Art. 17 Abs. 1 und 2: Eigentumsgarantie
Die Eigentumsgarantie ist bewusst nach wie vor an den Anfang der Regelung der
Eigentumsordnung gestellt. Der Grundgehalt der Eigentumsgarantie bleibt der-
selbe wie heute 1). Die Eigentumsgarantie ist einerseits «Institutsgarantie», was
bedeutet, dass der Gesetzgeber — nach Massgabe der eigentumspolitischen Ziel-
setzungen des Art. 30 VE — die Institution des Privateigentums nicht aushéhlen
und in seinem Wesensgehalt beeintrachtigen darf (Art. 23 VE). Sie ist anderer-
seits «Bestandesgarantie», da jede die Eigentumsfreiheit beschrinkende Mass-
nahme einer gesetzlichen Grundlage bedarf, durch das 6ffentliche Interesse ge-
boten und verhéltnismissig sein muss (Art. 4-5 VE); bei Enteignungen und ent-
eignungsgleichen Massnahmen ist das enteignende Gemeinwesen zur Entschi-
digung verpflichtet. Wo es notwendig ist, muss der Enteignete sein Eigentum an
einer Sache, namentlich an einem Grundstiick, der Allgemeinheit opfern. Er hat
jedoch die « Wertgarantie», dass ihm bei einer Enteignung Entschiddigung ge-
wihrt wird.
Nach Art. 17 Abs. 1 VE ist das Eigentum im Rahmen der Gesetzgebung gewihr-
leistet. Innerhalb der Institutsgarantie kann der Gesetzgeber somit Inhalt und
Umfang der Eigentumsfreiheit nach Massgabe der sich im Laufe der Zeit wan-
delnden Bediirfnisse des Gemeinwohls umschreiben. Art. 22ter Abs. 1 BV ge-
wihrleistet zwar das Eigentum, ohne den Vorbehalt «im Rahmen der Gesetzge-
" bung» beizufiigen. Indessen steht es ausser Frage, dass dieser Vorbehalt schon
gemiss geltendem Recht anzubringen ist. Nach Art. 641 Abs. 1 des Zivilgesetz-
buches kann der Eigentiimer einer Sache «in den Schranken der Rechtsord-
nungy iiber sie nach seinem Belieben verfiigen. Ebenso hat das Bundesgericht in
stindiger Rechtsprechung entschieden, dass die Eigentumsgarantie das Eigen-
tum nur mit dem Inhalt gewihrleistet, den es nach Massgabe der jeweiligen
Rechtsordnung hat, und dass sie daher grundsitzlich — speziell im Gebiete des
Bau- und Gewisserschutzrechtes — keinen Schutz gegen Anderungen der
Rechtsordnung bietet 42).
Am schweizerischen Juristentag 1976 wurde das Verhiltnis der Raumplanung
zum Eigentumsbegriff erortert. Prof. Martin Lendi pléddierte fiir eine ganzheitli-
che Betrachtung der Eigentumsordnung. Die rechtliche Regelung des Eigen-
tums sei als widerspruchsfreie Ordnung von o6ffentlichrechtlichen und privat-
rechtlichen Normen zu verstehen. Diese Regelung sei auf die Eigentumsfreiheit
ausgerichtet, nehme aber gleichzeitig die sozialen Aspekte aufgrund der 6ffent-
lichrechtlichen Eigentumsbindungen und Eigentumsbeeintrdchtigungen auf.
Sachlich gesehen konnten oOffentlichrechtliche Eigentumsbindungen aus allen
verfassungsmissigen Befugnissen des Bundes und der Kantone hervorgehen. Es
konne sich somit um Eigentumsbindungen der Forstpolizei, des Gewisser-
schutzes, der Baupolizei, der Raumplanung, des Umweltschutzes, des Eisen-
bahnwesens, des Nationalstrassenbaues und kantonalen Strassenbaues, usw.
handeln 43).
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Prof. Pierre Moor umschrieb das Problem ganz @hnlich. Ob man sage, Aus-
gangspunkt sei die Eigentumsgarantie, und die Eigentumsbeschrinkungen seien
ihr immanent, oder ob man umgekehrt von den 6ffentlichrechtlichen Eigen-
tumsbindungen ausgehe und dann sage, die Eigentumsfreiheit sei diesen
Schranken untergeordnet, sei ein ideologisches und nicht ein rechtliches Pro-
blem. Man kénne weder die Nutzungsfreiheit noch die Schranken einander
iiberordnen, sondern miisse einen Eigentumsbegriff finden, der fiir die gesamte
Rechtsordnung brauchbar sei. Zwischen der Freiheit und ihren Schranken be-
stehe eine enge Wechselbeziehung, die durch Interessenabwégung im Einzelfall
immer neu zu aktualisieren sei 44).

Die iiberwiegende Mehrheit der Kommission folgte @hnlichen Vorstellungen,
wie sie in den Berichten Lendi und Moor und auch in der Studie Binswanger
entwickelt worden sind, und wie sie schon der heutigen Rechtsordnung zugrun-
deliegen. Im Rahmen der Eigentumsgarantie miissen Eigentumsbindungen ent-
schddigungslos hingenommen werden. Die Verfolgung und Verwirklichung der
in Art. 30 VE aufgezihlten Ziele der Eigentumspolitik kann Eigentumsbindun-
gen erforderlich machen. Wenn solche Bindungen einer Enteignung gleich-
kommen, ist Entschiadigung geschuldet. Die Frage, wann ein &ffentliches Inter-
esse einen Eingriff in das Eigentum zu rechtfertigen vermag, wann also das 6f-
fentliche Interesse dem ebenfalls schutzwiirdigen privaten Interesse vorgeht,
bedingt immer eine Interessenabwigung — eine Interessenabwigung, die letzten
Endes dem Bundesgericht als Verfassungsgericht obliegt.

Urspriinglich hatte die Kommission vorgesehen, fiir eine solche Interessenab-
wigung folgenden Leitsatz aufzunehmen: «Das Eigentum, das der Entfaltung
der Personlichkeit dient, erhélt erhdhten Schutz». Die privaten Interessen, die es
bei der gesetzgeberischen und richterlichen Interessenabwégung zu beriicksich-
tigen gelte, seien namlich von unterschiedlichem Gewicht: je personlichkeitsna-
her sie seien, desto gewichtiger sollten sie bewertet werden. Wenn ein Grund-
stiick enteignet werden solle, so sei abzuwédgen, ob ein Bauer oder ein Unter-
nehmer dieses Grundstiick fiir seinen eigenen Betrieb brauche, oder ob es dem
Eigentiimer lediglich als Kapitalanlage dienen solle. Bei den Diskussionen in der
Kommission wurde die Zusicherung erhéhten Schutzes jedoch abgelehnt. So
wurde vorgetragen, man konne bei Enteignungen fiir Strassen, Eisenbahnen
oder offentliche Werke nicht darauf abstellen, wie ein Grundstiick genutzt wer-
de. Ferner wurde kritisiert, dass auch Ferienhduser, Zweit- und Drittautos, Pri-
vatflugzeuge und Luxusyachten der Personlichkeitsentfaltung dienten, dass sie
aber die Verfolgung der eigentumspolitischen Ziele von Art. 30 VE erschwer-
ten, wenn nicht sogar verunmdoglichten.

Eine Minderheit der Kommission wiinschte, in Anlehnung an Art. 14 Abs. 2 des
Grundgesetzes der Bundesrepublik Deutschland den Gedanken der Sozial-
pflichtigkeit des Eigentums ausdriicklich in die Verfassung aufzunehmen mit
dem Satz: «Eigentum verpflichtet. Sein Gebrauch soll zugleich dem o6ffentlichen
Interesse dienen.» Die Mehrheit hielt jedoch dafiir, dass dieser Satz zu unbe-
stimmt sei, um in die Verfassung aufgenommen zu werden. Es handle sich dabei
eher um einen ethischen Grundgedanken, der gleichsam hinter der konkreten
verfassungsrechtlichen Ausgestaltung stehe, der aber in der gesetzgeberischen
Umschreibung der Einzelziele der Eigentumspolitik und in der richterlichen In-
teressenabwigung im Einzelfall seinen Ausdruck finden miisse.
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¢) Art. 17 Abs. 3: Formelle und materieile Enteignung

Nach Art. 22ter Abs. 3 BV ist bei Enteignung und bei Eigentumsbeschrénkun-
gen, die einer Enteignung gleichkommen, volle Entschddigung zu leisten. Der
franzosische Text spricht freilich nicht von voller Entschiddigung, sondern von
«juste indemnité». Immerhin ist dem Grundsatz nach klar, dass bei formeller
Enteignung volle Entschiadigung geschuldet ist. Die Gesetzgebung in Bund und
Kantonen muss bestimmen, welcher Zeitpunkt fiir die Bemessung der vollen
Entschiddigung massgebend ist. Im Bund ist dies nach Art. 19bis des Enteig-
nungsgesetzes (SR 711) der Verkehrswert im Zeitpunkt der Einigungsverhand-
lung. Da die Rechtsprechung zuldsst, dass der Enteignete die Grundstiicksge-
winnsteuer oder andere Wertzuwachssteuern auf der Enteignungsentschédigung
tragen muss, ist die Entschédigung fiir den Betroffenen im {ibrigen nicht immer
voll 45).

Art. 22ter Abs. 3 BV schreibt auch fiir Eigentumsbeschrinkungen, die einer
Enteignung gleichkommen, den Grundsatz der «vollen Entschddigung» oder
«juste indemnité» vor. Die Verfassung ldsst dabei die Frage offen, wann Eigen-
tumsbeschrinkungen so intensiv sind, dass sie enteignungséhnlich sind und die
Entschiddigungspflicht auslgsen. Art. 48 des verworfenen Raumplanungsge-
setzes umschrieb den Begriff der materiellen Enteignung in einer Weise, die an
die derzeitige Rechtsprechung des Bundesgerichtes angelehnt war (BB1 1974 11
830):

«1.Enteignungsédhnlich ist eine Massnahme, die fiir Grundstiicke eine beste-
hende oder in naher Zukunft sehr wahrscheinliche Nutzung untersagt, verun-
moglicht oder in besonders gewichtiger Weise erschwert, wenn die Grundstiicke
fiir diese Nutzung geeignet sind und der Eingriff entweder an sich als besonders
schwerwiegend erscheint oder einzelne Eigentiimer im Vergleich zu andern Ei-
gentiimern in dhnlichen Verhiltnissen unverhéltnismissig stark benachteiligt
werden.

2.Insbesondere gilt als materielle Enteignung die Auferlegung eines dauernden
Bauverbots auf Grundstiicken, die eingezont, erschlossen und fiir die bauliche
Nutzung geeignet sind.

3.Die polizeilichen Schranken des Eigentums sind keine materielle Enteig-
nung.»

Die bundesgerichtliche Rechtsprechung ist in einigen Punkten im Fluss, beson-
ders was die Abgrenzung zwischen polizeilichen und rein planerischen Eigen-
tumsbeschrankungen betrifft. Nach der jiingsten Rechtsprechung liegt im Ent-
zug einer zukiinftigen Nutzungsmoglichkeit (z.B. im Verbot einer kiinftigen
moglichen Uberbauung von bisher uniiberbautem Land) nur dann eine mate-
rielle Enteignung, wenn sich im Zeitpunkt des Erlasses der Eigentumsbeschrin-
kung annehmen lasst, die bessere Nutzung lasse sich sehr wahrscheinlich in naher
Zukunft verwirklichen. Bei Bauland kommt es somit darauf an, ob ein Grund-
stiick mit wirtschaftlichem Aufwand ohne iiberméssige Kosten in naher Zukunft
erschliessbar war 46). In zahlreichen Fillen hat auch die Gesetzgebung des Bun-
des oder der Kantone eine Kldrung gebracht bei der Beurteilung der Schwere des
Eingriffs. So schliessen etwa die Art. 19 und 20 des Gewisserschutzgesetzes von
* 1971 (SR 814.20) durch das umfassende Bauverbot ausserhalb der Bauzonen
oder ausserhalb des im generellen Kanalisationsprojekt abgegrenzten Gebietes
die Entschddigungspflicht grundsitzlich aus 47).
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Im heutigen Recht finden sich zahlreiche Fille, in denen die alleinige Alternative
«entweder volle Entschadigung oder keine Entschddigung» Schwierigkeiten be-
reitet. Bei voller Entschiddigung wiirden erwiinschte planerische Massnahmen
finanziell oft verunmoglicht. Wenn man den Grundsatz der materiellen Enteig-
nung deswegen restriktiv umschreibt, so bleiben Fille, in denen der Eigentiimer
zweifellos beeintrichtigt wird, entschddigungslos. Mittellosungen wiirden des-
wegen am ehesten der Billigkeit entsprechen. Die Kommission wollte diese Si-
tuation auflockern und mehr Elastizitdt und Gerechtigkeit schaffen. Sie sah nach
der ersten Lesung vor, dass «bei Eigentumsbeschrinkungen, die einer Enteig-
nung gleich- oder nahekommen, eine angemessene Entschddigung zu leisten»
sei. Dadurch sollte eine subtilere Abstufung je nach den verschiedenen Verhilt-
nissen erwirkt werden. Wo die materielle Enteignung im Effekt einer formellen
Enteignung gleichkédme, wére eine volle Entschidigung angemessen. In Fillen,
die nach Mittellosungen riefen, sollte eine gerechte, fiir den betroffenen Eigen-
timer und das Gemeinwesen angemessene Entschiddigung Platz greifen. Der
Begriff der materiellen Enteignung sollte liberaler umschrieben, und dafiir der
Grundsatz der vollen Entschadigungspflicht nicht rigoros durchgesetzt werden
miissen.

In der zweiten Lesung kam die Kommission auf diesen Wortlaut zuriick und zog
ihm den heutigen Text vor, wonach fiir Enteignungen und Eigentumsbeschrén-
kungen, die einer Enteignung gleichkommen, Entschiddigung zu leisten sei. Der
Wunsch nach vermehrter Flexibilitéit blieb zwar bestehen. Doch wurde geltend
gemacht, dieser Wunsch bestehe sowohl bei der formellen wie bei der materiel-
len Enteignung. Zudem sei es wenig wiinschenswert, durch die Formulierung des
Verfassungstextes einen neuen Begriff der materiellen Enteignung vorzuschrei-
ben.

d) Art. 18: Berufswahlfreiheit

Schon heute ist die Berufswahlfreiheit von Selbstidndigerwerbenden und Un-
selbstédndigerwerbenden ein wesentlicher Aspekt der Handels- und Gewerbe-
freiheit 48). Die Freiheit der Berufsausiibung, die ebenfalls in der Handels- und
Gewerbefreiheit mitgewihrleistet ist, und die zum Teil empfindlichen Be-
schrinkungen unterliegt, ist nicht in Art. 18 VE, sondern in Art. 19 Abs. 1 VE in
der Freiheit der privaten wirtschaftlichen Betétigung mitgarantiert. Nach der
Uberzeugung der Kommission geh6rt die Anerkennung des Grundrechts auf die
freie Wahl des Berufes und Arbeitsplatzes zu den unabdingbaren Merkmalen ei-
nes freiheitlichen Staates. Der Einzelne soll nicht im Rahmen eines, nationalen
Arbeitsplanes eingesetzt werden, sondern seinen beruflichen Lebensweg selbst
wihlen und auch wieder wechseln kénnen. Zwangs- und Pflichtarbeit ist folglich
mit der Berufswahlfreiheit unvereinbar. Die Berufswahlfreiheit hat auch enge
Beziehungen zur Menschenwiirde, zur Persdnlichkeitsentfaltung, zur Niederlas-
sungsfreiheit und zu den Sozialrechten auf Bildung und auf Arbeit (Art. 2, Abs.
4,8,15,26 Abs. 1lit. a und b VE). Jedermann kann wegen Verletzung der Be-
rufswahlfreiheit Verfassungsbeschwerde an das Bundesgericht erheben (Art.
109 Abs. 1lit. a VE). Im Unterschied zur Eigentumsgarantie und Wirtschafts-
freiheit (Art. 17 Abs. 1 und Art. 19 Abs. 1 VE) eriibrigt sich beim Grundrecht
der Berufswahlfreiheit ein Vorbehalt «<im Rahmen der Gesetzgebung», weil die
Kommission darin ein klassisches Grundrecht mit hartem Kernbereich erblickte.
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e) Art. 19 Abs. 1 und 2: Wirtschaftsfreiheit

Die bisherige Handels- und Gewerbefreiheit war auf die Triger wirtschaftlicher
Unternehmen und die Selbstindigerwerbenden ausgerichtet, obschon die neue
bundesgerichtliche Rechtsprechung grundsitzlich jede auf Einkommenserzie-
lung gerichtete berufliche Titigkeit im privatwirtschaftlichen Bereich als
schutzwiirdig anerkannte 4%). Mit dem Wechsel der Terminologie will die Kom-
mission dem Bediirfnis nach einem erweiterten Schutzbereich des Freiheitsrech-
tes Rechnung tragen. Mit der Freiheit der privaten wirtschaftlichen Betitigung
soll einerseits die unternehmerische Wirtschaftsfreiheit gewihrleistet werden,
andererseits aber auch die Berufsausiibungsfreiheit ganz allgemein.

Die Wirtschaftsfreiheit ist nach Art. 19 Abs. 1 VE «im Rahmen der Gesetzge-
bung» gewihrleistet. Staatliche Eingriffe miissen somit den Verhiltnisméssig-
keitsgrundsatz und das Willkiirverbot beachten (Art. 5 VE). Sie bediirfen der
Verfassungs- und Gesetzesgrundlage (Art. 4 und 23 VE), und wichtige Bestim-
mungen bediirfen auf Bundesebene der Form des Bundesgesetzes und nicht
bloss der Verordnung (Art. 80 und 100 VE). Auch die vom Bundesgericht ge-
forderte Gleichbehandlung der Gewerbegenossen ist weiterhin garantiert (Art.
9 VE). Die Einhaltung dieser rechtsstaatlichen Grundsétze ist in Zukunft durch
eine verstirkte verwaltungsgerichtliche und verfassungsgerichtliche Kontrolle
gesichert (Art. 20 Abs. 5 und Art. 109 VE).

Der Vorbehalt, wonach die private wirtschaftliche Betitigung «im Rahmen der
Gesetzgebung» gewihrleistet ist, verweist auf den engen Zusammenhang des
Art. 19 Abs. 1 mit Art. 31 VE. Dies wird noch unterstrichen durch Art. 19 Abs. 2
VE, der die zur Erreichung der wirtschaftspolitischen Zielsetzungen des Art. 31
VE notwendigen Regelungen ausdriicklich vorbehilt. Die Wirtschaftsfreiheit
darf nicht als alleiniger vorrangiger Grundsatz der gesamten Wirtschaftsordnung
gesehen werden. Sie darf es, wie im Zusammenhang mit Art. 31 VE ausfiihrlich
dargetan wird, schon heute nicht. Sie soll freilich ihren Grundrechtscharakter
auch in Zukunft behalten. Wirtschaftsfreiheit und staatliche Wirtschaftspolitik
miissen indessen aufeinander abgestimmt werden und einander zudienen. Die
Abwigung ist entsprechend den bereits heute vom Bundesgericht entwickelten
Grundsitzen durch den Gesetzgeber und danach durch den Verfassungsrichter
vorzunehmen (vgl. die Erlduterungen zu Art. 31 VE).

Wenn die Wirtschaftsfreiheit nach Art. 19 Abs. 1 VE «im Rahmen der Gesetz-
gebung» gewihrleistet ist, so liegt darin nicht nur ein Vorbehalt der Wirtschafts-
politik gemiss Art. 31 VE, sondern auch ein Vorbehalt polizeilicher Griinde,
beispielsweise gewerbe-, gesundheits- oder wirtschaftspolizeilicher Art. Die
weitgehenden Kompetenzen von Bund und Kantonen etwa auf dem Gebiet des
Arbeitnehmerschutzes oder der Lebensmittelpolizei sind ein unbestrittener Be-
standteil unserer Wirtschaftsverfassung.

f) Art. 19 Abs. 3: Wirtschaftsfreiheit der Auslidnder

Art. 19 Abs. 3 VE behilt Sonderregelungen auf Gesetzesstufe fiir Ausldnder
und ausldndisch beherrschte Unternehmen vor. Dabei sind selbstverstéindlich
die staatsvertraglichen Verpflichtungen einzuhalten. Die aus der Ausldnderkon-
trolle entlassenen «niedergelassenen Auslinder» geniessen aufgrund interna-
tionaler Vertriige weitgehende Gleichbehandlung mit den Schweizerbiirgern.
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Die Rechtstellung der sog. kontrollpflichtigen Auslinder, vor allem der Jahres-
aufenthalter und der Saisonniers, muss grundsitzlich durch die Gesetzgebung
umschrieben werden. Der Bundesgesetzgeber hat namentlich die Zulassung von
Fremdarbeitern unter Beriicksichtigung der Uberfremdungsgefahr nach ar-
beitsmarktpolitischen Gesichtspunkten auszugestalten. Nach der Meinung der
Kommission sollten vor allem den Kindern von Gastarbeitern, die in der Schweiz
aufwachsen, keine Beschridnkungen der Berufswahlfreiheit auferlegt werden.
Sonderbestimmungen fiir ausldndisch beherrschte Unternehmen werden in er-
ster Linie die Bestimmungen der Abkommen mit der EWG und der EFTA be-
achten miissen. In Betracht fallen auch Beschriankungen bei der Verdusserung
von Beteiligungen an schweizerischen Unternehmen an Ausldnder.

Das in Vorbereitung befindliche Ausldndergesetz diirfte den Bestimmungen des
Verfassungsentwurfes im allgemeinen entsprechen — mit einer Ausnahme, wel-
che die Kommission mit knapper Mehrheit in Art. 16 Abs. 2 VE niederlegte. Die
Ausnahme bezieht sich auf die interkantonale Freiziigigkeit der Jahresaufent-
halter, die sich seit mehr als einem Jahr rechtmaissig in der Schweiz befinden.
Heute ergeben sich aus den kantonalen Arbeitsbewilligungen Freiziigigkeitsbe-
schriankungen, da diese Bewilligungen sich grundsétzlich nur auf die Tatigkeit im
bewilligenden Kanton beziehen. Bei einem Stellenwechsel in einen anderen
Kanton bestimmen dessen Behorden, ob sie dem neu Zuziehenden eine Ar-
beitsbewilligung erteilen wollen. Nach dem neu vorgeschlagenen Art. 16 Abs. 2
VE sollen diese Behdrden zur Erteilung der Arbeitsbewilligung verpflichtet sein,
wenn der um die Bewilligung nachsuchende Auslénder sich seit mehr als einem
Jahr rechtmissig in der Schweizbefindet. Kontrollpflichtige Ausldnder diirften
nach Art. 16 Abs. 2 VE nach einem Jahr auch in einem anderen Kanton als ihrem
Arbeitsorts-Kanton Aufenthalt nehmen. Art. 16 Abs. 2 VE schafft somit eine
Freiziigigkeitsgarantie im Rahmen eines bewilligten Aufenthaltes. Daraus liesse
sich keine allgemeine Anwesenheitsgarantie mitsamt einer Sicherung gegen
Ausweisung herleiten und erst recht nicht ein allgemeiner Anspruch auf Nieder-
lassung nach einem Jahr. Im ersten Jahr des Aufenthalts diirfte im iibrigen die
aus Art. 18 VE fliessende Garantie der freien Wahl von Beruf und Arbeitsplatz
nach Art. 23 VE eingeschrinkt werden.

V. Die Rechtsschutzgarantien der Art. 20-22 VE

a) Art. 20: Rechtsschutz

Art. 20 VE handelt vom Rechtsschutz und gewéhrleistet (in Verbindung mit Art.
21 VE iiber den Rechtsschutz fiir Inhaftierte und Internierte) verschiedene, vom
Bundesgericht bisher aus Art. 4 BV abgeleitete Anspriiche sowie in der Europi-
ischen Menschenrechtskonvention verankerte Verfahrensrechte. Fiir eine etwas
ausfiihrlichere Behandlung dieser heute in der Bundesverfassung kaum auf-
scheinenden Fragen sprechen drei Griinde: Erstens sind bis heute Zivil-, Straf-
und Verwaltungsprozess in der Schweiz nicht vereinheitlicht. Zweitens hat das
Bundesgericht namentlich aus Art. 4 BV zahlreiche Anspriiche abgeleitet, die
eine so grosse praktische Tragweite erlangt haben, dass sich ihre normative Ver-
selbstandigung rechtfertigt. Drittens sind die verfahrensmissigen Individual-
rechte auch in der Europiischen Menschenrechtskonvention in einer gewissen
Breite ausgefiihrt. Aus diesen Griinden schien es der Kommission angebracht,

49



zwei eigene Artikel iiber Rechtsschutzanspriiche im Sinne von Mindestgarantien
zu schaffen. Die Konkretisierung bleibt den eidgendssischen und kantonalen
Verfahrensgesetzen tiberlassen (vgl. Art. 40 Abs. 3 VE).

Gemiiss Art. 20 Abs. 1 VE hat jedermann Anspruch auf Rechtsschutz. Darin
liegt der allgemeine, den gesamten Artikel beherrschende Grundsatz. Der
Rechtsschutz ist fiir Minderbemittelte unentgeltlich. Damit wird die stindige
Rechtsprechung des Bundesgerichts im Verfassungstext sichtbar gemacht, wo-
nach die Rechtsanwendung nicht davon abhingig gemacht werden soll, ob der
Biirger die Kosten der Rechtspflege zahlen und namentlich vorschiessen konne
oder nicht 59).

Die in Abs. 2 ausgesprochene Unabhingigkeit der Gerichte ist ein elementarer
Gesichtspunkt eines modernen Gewaltenteilungsprinzips. Wohl sind auch die
Gerichte nicht unfehlbar; doch bietet die Unabhingigkeit der Gerichte von allen
politischen und gesellschaftlichen Machttridgern eine denkbar hohe Gewihr fiir
eine moglichst objektive Rechtsanwendung. Regierung und Verwaltung diirfen
daher den Gerichten keine Weisungen erteilen. Das Parlament beaufsichtigt
zwar den Geschiftsgang der Gerichte, doch kann es kein Gerichtsurteil aufhe-
ben (vgl. Art. 84 Abs. 2 VE). Schliesslich sind auch die unteren Gerichte nicht an
Weisungen fiir ihre Rechtsprechung gebunden, ausser in den Fillen, wo eine
obere Instanz ihr Urteil aufhebt und zur Neubeurteilung zuriickweist.

Art. 20 Abs. 3 VE spricht die Garantie des gesetzlichen Richters aus, die bisher
sowohl in Art. 4 wie in Art. 58 BV angelegt war. Damit ist gewihrleistet, dass
man nur von dem Richter Recht zu nehmen hat, der nach der Gesetzgebung all-
gemein fiir eine Streitsache als zusténdig erklért wird. Ferner ist darin das Gebot
der reguliren und formrichtigen Zusammensetzung der zusténdigen Behdrde
ausgesprochen 51). Abs. 3 verbietet sodann Ausnahmegerichte, das heisst Ge-
richte, die fiir einzelne bestimmte Fille geschaffen und bestellt werden. Keine
Ausnahmegerichte sind die mit Riicksicht auf die Besonderheit der Materie ge-
schaffenen Spezialgerichte, z. B. Arbeits-, Handels-, Miet-, Steuergerichte oder
Spezialrekurskommissionen in verschiedenen Bereichen des Verwaltungsrechts.
Eine Minderheit der Kommission vertrat die Ansicht, dass auch Militdrgerichte
Ausnahmegerichte seien, und dass daher die Militdrjustiz allgemein als unzulds-
sig erkldrt werden solle. Die Mehrheit der Kommission schloss sich jedoch dieser
Betrachtungsweise nicht an und betrachtet somit die Militdrgerichte weiterhin
als erlaubte Spezialgerichte (vgl. BB1 1977 II 1-196); denn es gebe eigentliche
militdrische Tatbestdnde, die gesondert zu behandeln seien und die Risiken grob
unterschiedlicher Behandlung durch Dutzende erstinstanzlicher Straf- und Zi-
vilgerichte im ganzen Lande nicht ertriigen. Zudem wire es im Kriegsfall un-
denkbar, die Militdrgerichtsbarkeit auszuschalten. Deswegen sei die notwendige
Freiheit in der Schaffung von Militirgerichten auf Gesetzesstufe zu wahren.
Diese Auffassung sei umso mehr gerechtfertigt, als in Zukunft Entscheide der
Militdrgerichte laut Art. 111 VE an das Bundesgericht weitergezogen werden
konnen.

Nach Art. 20 Abs. 4 VE haben die Parteien in allen Verfahren Anspruch auf
rechtliches Gehor und auf einen begriindeten Entscheid innert angemessener
Frist. Das Bundesgericht hat seit langem in einer dusserst reichhaltigen Recht-
sprechung bundesrechtliche Verfahrensregelnzur Sicherung des rechtlichen Ge-
hors entfaltet, wo der kantonale oder eidgendssische Rechtsschutz sich als unge-
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niigend erwies 52), Mit dem Anspruch auf rechtliches Gehér ist in allen Verfah-
ren eine verfahrensmissige Mindestsicherung fiir das Angehdrtwerden, die Ak-
teneinsicht und die Abnahme angebotener Beweise gewihrleistet. Der An-
spruch rechtfertigt sich sowohl um der Sicherung der Individualrechte willen als
auch zur Verbesserung der Informationslage der urteilenden Behorde.

Aus dem allgemeinen Anspruch auf Rechtsschutz ergibe sich wohl auch, dass
man einen Anspruch auf einen Entscheid innert angemessener Frist fiir alle Ver-
fahren haben muss. Die Kommission hat trotzdem entschieden, diese — bereits in
Art. 6 der Europiischen Menschenrechtskonvention im einzelnen verbriefte —
Garantie ausdriicklich in die Verfassung aufzunehmen. Darin liegt eine Verall-
gemeinerung des vom Bundesgericht seit Jahrzehnten anerkannten Gedankens,
dass eine formelle Rechtsverweigerung vorliegt, wenn eine zustéindige Behdrde
um einen Entscheid angegangen wird und nicht auf ein derartiges Ersuchen rea-
giert. Die Mehrheit der Kommission beschloss, es sei von Verfassungs wegen ein
Anspruch «auf einen begriindeten Entscheid» zu gewihrleisten. Zwar gebe es
viele reine Routine-Verfiigungen, etwa im Bereich des Sozialversicherungs- und
Steuerrechts. Doch wiirde eine Routine-Begriindung solcher Verfiigungen (z. B.
durch Verweis auf die einschligige Gesetzes- oder Verordnungs-Vorschrift) der
verfassungsmissigen Begriindungspflicht wohl gerecht werden.

Art. 20 Abs. 5 VE in Verbindung mit Art. 40 Abs. 3 VE schreibt den Kantonen
die Einfiihrung unabhingiger Verwaltungsgerichte allgemein vor. In drei Fiinf-
teln aller Kantone bestehen schon heute Verwaltungsgerichte; kiinftig sollen alle
Kantone den Rechtssubjekten, die den Verwaltungsbehsrden unterstellt sind,
Zugang zu einem unabhingigen Verwaltungsgericht bieten. Grundsitzlich ist
die Generalklausel fiir die Verwaltungsgerichtsbarkeit zu wihlen. Das Gesetz
kann jedoch Ausnahmen vorsehen, etwa wo Fragen des Ermessgns, der techni-
schen Sachkunde oder spezifische Regierungsakte im Vordergrund stehen. Fer-
ner ist keine allgemeine Rechtsweggarantie im Sinne eines Zugangs schon zu er-
stinstanzlichen Verwaltungsgerichten vorgeschrieben. Vielmehr geniigt eine Be-
schwerdemoglichkeit «in letzter Instanz».

Nach Art. 20 Abs. 6 VE fordert der Staat die Rechtskenntnis und die Erteilung
unentgeltlicher Rechtsauskiinfte. Breite Kreise der Bevolkerung sollten die
Grundziige der Rechtsordnung kennen oder sich mindestens leicht orientieren
konnen. Es soll — iiber den Anspruch auf unentgeltlichen Rechtsschutz fiir Min-
derbemittelte hinaus — verhindert werden, dass breite Kreise, die man nicht zu
den Minderbemittelten zihlen kann, aus mangelnder Kenntnis oder infolge des
zu grossen finanziellen Risikos iiberhaupt auf die Durchsetzung ihrer Rechtsan-
spriiche verzichten miissen. Die Kosten der Rechtspflege diirften ganz allgemein
den Anspruch auf Rechtsschutz nicht vereiteln. Zu denken wiire etwa an die Er-
teilung von Rechtsauskiinften durch Gerichtssekretire oder Verwaltungsbeam-
te, an die weite Verteilung von leicht fasslichen Informationsbroschiiren, oder an
den Ausbau des Rechts- und Staatskundenunterrichts an Mittel- und Berufs-
schulen.

b) Art. 21: Rechtsschutz fiir Inhaftierte und Internierte

Das Recht auf personliche Bewegungsfreiheit, das sog. «Habeas Corpus» der
angelsichsischen Rechtstradition, ist in Grossbritannien und den USA seit jeher
als Inbegriff der Freiheit schlechthin angesehen worden. Die personliche Frei-
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heit ist aufgrund verfahrensrechtlicher Sicherungen so auszugestalten, dass Frei-
heitsbeschrankungen im Rahmen von Strafverfahren und administrativen Ver-
sorgungen geniigenden Kontrollen unterstehen. Die Europdische Menschen-
rechtskonvention regelt diese Aspekte mit einer gewissen Ausfiihrlichkeit. Die
Schweiz musste allerdings einen Vorbehalt zu Art. 5 EMRK anbringen, weil der
Rechtsschutz bei administrativenr Versorgungen zur Zeit noch nicht hinreichend
gewihrleistet ist (AS 1974 2148). Jedoch stehen Gesetzesédnderungen in Vorbe-
reitung, die einen geniigenden Rechtsschutz bieten und es gestatten werden, den
schweizerischen Vorbehalt zuriickzuziehen.

Die Kommission hielt eine Regelungsdichte fiir erforderlich, die zwar nicht so
weit geht wie die Europdische Menschenrechtskonvention, aber wesentlich wei-
ter als das heutige Recht. Sie wollte dadurch anzeigen, dass in diesen Bereichen
wichtige Rechtsschutzbediirfnisse des Einzelnen bestehen, die zur Zeit nicht in
jeder Hinsicht ausreichend abgeschirmt sind.

Nach Art. 21 Abs. 1 VE muss jede Anordnung einer Untersuchungs- oder Siche-
rungshaft von Amtes wegen unverziiglich einem Gericht unterbreitet werden.
Sodann kann gemiss Abs. 2 jedermann, der sich ohne Verurteilung in Haft be-
findet oder interniert ist, jederzeit ein Gericht anrufen, das unverziiglich ent-
scheidet. Der Wortlaut der Bestimmung verdeutlicht, dass es dem Betroffenen
lediglich zusteht, einen Richter anzurufen, dass jedoch die Freiheitsbeschrin-
kung an sich nicht notwendigerweise von einem Richter ausgesprochen werden
muss. Es geht mit anderen Worten nicht darum, die Behérden in ihrer Hand-
lungsfihigkeit {ibermissig zu beschridnken, sondern es geht um die verfahrens-
rechtlich unbedingt notwendigen Sicherungen. Laut Abs. 3 muss der betroffene
Inhaftierte oder Internierte iliber seine Beschwerderechte, die Anstaltsordnung
und alle ihm sonstwie zustehenden Rechte unterrichtet werden und die Moéglich-
keit haben, sie geltend zu machen.

¢) Art. 22: Petitionsrecht

Das in Art. 57 BV gewihrleistete Petitionsrecht hat eine alte Tradition und in
der neuesten Rechtsprechung 53) und Lehre wieder an Aktualitéit gewonnen. Die
Petitionsfreiheit als solche ist gewiss unumstritten, und es wird als Selbstver-
stindlichkeit empfunden, dass man Eingaben, Bittschriften und Beschwerden an
Behorden einreichen kann, ohne dass einem daraus ein Nachteil erwachsen darf.
Die Kommission wollte indessen mit ihrem Textvorschlag auch den Forderun-
gen Rechnung tragen, dass die angegangene Behorde eine Petition innert ange-
messsener Frist priifen und beantworten miisse. Mit der verfassungsrechtlichen
Normierung des Petitionsrechts beabsichtigte die Kommission keineswegs, die
in Art. 89 Abs. 2 VE vorgeschriebene Institution des Ombudsmanns zu schwé-
chen oder gar zu ersetzen. Im Gegenteil wollte sie beide Rechtsinstitute als kom-
plementire Beschwerdemoglichkeiten vorsehen.

VI. Die allgemeinen Bestimmungen der Art. 23-25 VE

a) Art. 23: Schranken der Grundrechte
Art. 23 VE iiber die Schranken der Grundrechte ist eine Bestimmung, die fiir
alle im dritten Kapitel oder anderswo aufgefiihrten Grundrechte Bedeutung hat.
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Im wesentlichen wird darin versucht, die heutige bundesgerichtliche Rechtspre-
chung zu Tragweite und Schranken der verschiedenen Grundrechte zusammen-
zufassen. Die Kommission priifte die Schrankenproblematik eingehend. Es
schien ihr, dass es ausserordentlich schwer sei, einen fiir alle Grundrechte glei-
chermassen zutreffenden Vorbehalt gesetzlicher oder aussergesetzlicher
Schranken anzubringen. Andererseits schien es unerwiinscht, nach dem Vorbild
der Européischen Menschenrechtskonvention zu jedem Grundrecht einzeln die
Schranken aufzuzihlen, weil dadurch der Eindruck hitte entstehen kdnnen, dass
der Grundsatz der Grundrechtsgewihrleistung durch die Ausnahmen allzu sehr
in den Hintergrund gedringt werde. So stiess sie zu der heute vorliegenden L-
sung vor.

Grundrechte diirfen nur eingeschriinkt werden, wenn ein iiberwiegendes 6ffent-
liches Interesse es rechtfertigt. Wann ein solches Interesse iiberwiegt, ist von Ge-
setzgebung, Verwaltung und Rechtsprechung immer wieder aufs neue im Lichte
der jeweiligen politischen, wirtschaftlichen, sozialen und geselischaftlichen Lage
zu konkretisieren. Die Grenze kann dabei offensichtlich je nach dem geltendge-
machten Interesse, dem in Frage stehenden Grundrecht und dem jeweiligen so-
zialen Kontext verschieden verlaufen.

Mit Mehrheitsbeschluss entschied die Kommission, den Kern der Grundrechte
fiir unantastbar zu erkldren. Nach dem Vorbild von Art. 19 Abs. 2 des Grundge-
setzes der Bundesrepublik Deutschland wollte die Kommission dadurch deutlich
machen, dass es einen Zentralbereich der Grundrechte gibt, in den nicht unter
Berufung auf ein iiberwiegendes Interesse eingegriffen werden darf, auch nicht
von Seiten des Gesetzgebers. Es ist freilich schwierig, Grenzen der Eingriffsmog-
lichkeiten abstrakt festzulegen. Eine Minderheit der Kommission hielt die Be-
stimmung fiir unniitz, ja verwirrend. Die Mehrheit glaubte jedoch, dass die Un-
antastbarkeit des Kerns der Grundrechte die Tragweite von Art. 23 Abs. 1 Satz 1
VE im Sinne eines Gegengewichtes gegen die Uberbewertung der 6ffentlichen
Interessen verdeutlicht. Klar diirfte sein, dass eine gesetzliche Bestimmung, die
fiir einen Morder lebenslingliches Zuchthaus vorsieht, verfassungskonform
wire, obwohl sie die Bewegungsfreiheit des Schwerverbrechers dauernd be-
schrinkt. Umgekehrt konnte die Aufstellung vollig unbestimmter Straftatbe-
stinde mit Gefdngnisandrohung durchaus den Kern der Bewegungsfreiheit be-
rithren. Héufig wird manden «unantastbaren Kern» vom Verhiltnismassigkeits-
prinzip her (Art. 5 Abs. 1 VE) bestimmen miissen. Klare Einbriiche in den
Kernbereich von Grundrechten wiren etwa die Einweisung von Oppositionellen
in psychiatrische Kliniken oder jede Form von Folter.

Nach Art. 23 Abs. 2 VE miissen Einschrinkungen der Grundrechte, die schwer
wiegen, im Gesetz vorgesehen sein. Eine Verordnung geniigt also in solchen Fil-
len nicht. Die nicht besonders schwerwiegenden Einschriankungen konnen hin-
gegen auf ein Gesetz oder eine Verordnung gestiitzt werden. In beiden Katego-
rien von Fillen bleibt die polizeiliche Generalklausel fiir Fille ernster, unmittel-
barer und offensichtlicher Gefahr vorbehalten. Mit dieser Formel ist die jiingste
Rechtsprechung normativ umschrieben. Ein schwerer Grundrechtseingriff ge-
niesst gemiss Bundesgericht heute insofern verstirkten Schutz, als das Bundes-
gericht seine Kognition ausdehnt, indem es das Vorliegen der Gesetzesgrundla-
ge, die Verhaltnismissigkeit und das Bestehen eines 6ffentlichen Interesses nicht
nur auf Willkiir, sondern frei iiberpriift 54).
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Auch Art. 23 Abs. 3 VE kodifiziert eine Entwicklung, die das Bundesgericht in
der jiingsten Zeit unter Zustimmung der Wissenschaft vorgenommen hat. Bei
Wehrminnern, Beamten, Strafgefangenen und allen anderen Personen, die in
einem besonderen Rechts-, Gewalts- oder Abhéngigkeitsverhdltnis zum Staat
stehen, diirfen nimlich die Grundrechte zusatzlich nur so weit eingeschrankt
werden, als es das besondere offentliche Interesse erfordert, das dem Abhingig-
keitsverhiltnis zugrundeliegt. Damit ist zugleich gesagt, dass die Grundsitze
staatlichen Handelns der Art. 4-5 VE (Legalitétsprinzip, Verhiltnisméssigkeit-
sprinzip, Willkiirverbot, Gebot von Treu und Glauben) auch im besonderen Ab-
hingigkeitsverhiltnis gelten. Strafgefangene, Untersuchungshiftlinge, Beamte,
Studenten, Schiiler, Soldaten, Spitalpatienten, Internierte und Anstaltsbeniitzer
allgemein sind somit nicht durch ihr besonderes Abhéngigkeitsverhéltnis ihrer
Grundrechte beraubt, sondern sie unterliegen lediglich den infolge ihres beson-
deren Statuts notwendig werdenden, verhéltnisméssigen und im 6ffentlichen In-
teresse liegenden Beschrinkungen. Wie es dem demokratischen und freiheitli-
chen Rechtsstaat Schweiz gebiihrt, bleiben sie auch in ihrem besonderen Status
Menschen und werden nicht zu Untertanen.

b) Art. 24: Verwirklichung der Grundrechte

Im Verlaufe der Kommissionsarbeiten wurde angeregt, es sei eine Garantie ei-
ner «Freiheit der Institution» vorzusehen, und zwar mit folgendem Wortlaut:
«Der Staat schiitzt auch die Freiheit und Autonomie von offentlichen, 6ffent-
lich-rechtlichen und privaten Institutionen, deren Titigkeit sich aus einem
grundrechtlichen Anspruch herleitet und ohne eine sinngemésse Erweiterung
des Geltungsanspruchs der Grundrechte nicht zu erfiillen ist. Diesen staat-
lichen Schutz geniessen insbesondere Kirchen und Kultusgemeinschaften, die
Schulen aller Stufen sowie die Massenmedien.»

Die Befiirworter einer solchen Bestimmung machten geltend, dass Schulen,
Massenmedien und Kirchen, die als Institutionen die Grundrechte benétigten,
ausiibten und zum Teil anstelle der Einzelnen wahrnihmen, einen erhéhten
Schutz verdienten. Deswegen sollte ihre Freiheit und Autonomie von Verfas-
sungs wegen garantiert werden. Dem Vorschlag wurde entgegengehalten, dass
er durchaus unterschiedliche Schutzbediirfnisse ohne die notwendige Nuancie-
rung in denselben Topf werfe. Zwar konnten auch Menschengruppen oder Insti-
tutionen als Adressaten von Grundrechten in Betracht kommen, doch solle die
Entscheidung dem Richter iiberlassen bleiben, ob und wann sich ein Grundrecht
dazu eigne. Die Bestimmung sei in der angeregten Form zudem insofern zwei-
schneidig, als sich die Freiheit der Institution umgekehrt proportional zu derje-
nigen der Einzelperson verhalte: je mehr Freiheit die Institution geniesse, umso
weniger bleibe fiir ihre Mitglieder. Die Kommission beschloss, auf eine Gewihr-
leistung einer «Freiheit der Institution» zu verzichten, da es ihr schien, die Frage
konne dem Gesetzgeber und dem Verfassungsrichter iiberlassen werden. Aus-
serdem seien in den Art. 2 Abs. 2, 12 Abs. 2, 23 Abs. 3 und 24 VE hinreichende
Ansatzpunkte in Richtung auf eine freiheitliche Organisation verschiedener
schutzbediirftiger Institutionen gesetzt. Auch die folgende Umformulierung un-
terlag mit knappem Mehr: «Die Gesetzgebung sorgt dafiir, dass die Grundrechte
bei der Ausgestaltung von Organisationen, die einen besonderen Bezug zu
Grundrechten aufweisen, zur Geltung kommen».
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Hingegen beschloss die Kommission, eine allgemein gefasste Bestimmung iiber
die Verwirklichung der Grundrechte in der ganzen Gesetzgebung, namentlich in
Organisations- und Verfahrensvorschriften, aufzunehmen. Sie folgte damit u.a.
einer Anregung der Studie von Prof. Richard Biumlin iiber «Demokratisierung
und Verfassung». Nach dieser Studie habe eine neue Verfassung klarzustellen,
«dass die Gewihrleistung der Freiheit im Sinne eines Abwehrrechts gegen den
Staat nicht geeignet ist, das Problem der Freiheit des Menschen in seinen gesell-
schaftlich-politischen Beziehungen ausreichend zu 16sen. Das Verfassungsrecht
hat mit anderen Worten zum Ausdruck zu bringen, dass die gesellschaftlichen
Voraussetzungen einer freiheitlichen menschlichen Existenz wesentlich auch als
Aufgabe gesellschaftspolitischer Gestaltung anzusehen sind. Diese Aufgabe
kann die Verfassung freilich in rechtlich unmittelbar wirksamer Weise nur sehr
beschrénkt erfiillen. Sie muss also fiir die Entwicklung offen bleiben und ist ins-
besondere darauf angewiesen, dass die Ziele, die sie setzt, vom Gesetzgeber auf-
genommen und, je nach den Problemlagen und Méglichkeiten der jeweiligen
Zeit, verwirklicht werden. Gleichwohl ist es geboten, den programmatischen
Charakter der Freiheit in der Verfassung deutlich zu machen.» (S. 213). Die
Kommission einigte sich schliesslich auf eine Vorschrift, welche —iiber die blosse
Verfassungsbindung nach Art.4 VE hinaus — die Verwirklichung der Grund-
rechte in der gesamten Rechtsordnung fordert, wihrend Prof. Baumlin eine
weitere Formulierung gewiinscht hitte, die alle gesellschaftlichen Bereiche er-
fassen und damit eine «demokratische Politik der Freiheit programmatisch»
hitte einfangen wollen.

¢) Art. 25: Wirkungen der Grundrechte unter Privaten

Wie Art. 23 und 24 VE beansprucht auch Art. 25 VE iiber die Wirkungen der
Grundrechte unter Privaten grundsitzlich Geltung fiir alle Grundrechtsgewsihr-
leistungen des Verfassungsentwurfes. Es ist darin eine Problematik geregelt, die
man in der Sprache der Staatsrechtslehre die Horizontal- oder Drittwirkung der
Grundrechte nennt. In der Tat erwachsen dem Schwachen Gefihrdungen seiner
Grundrechte nicht nur durch staatliche Ubergriffe, sondern auch durch soziale
und gesellschaftliche Macht. Private Boykotte und Kartelle kénnen den durch
die Wirtschaftsfreiheit geforderten freien Markt und freien Wettbewerb verhin-
dern. Eine Pressekonzentration kann an den Nerv der Pressefreiheit rithren. Pri-
vate Abhorgerite, Minispione oder Uberwachungsmassnahmen kénnen die ge-
schiitzte Privatsphére gefihrden. Der Arbeitgeber, der seinem Arbeitnehmer
die Kiindigung androht, wenn er eine Wahl in den Gemeinderat oder die Bun-
desversammlung annimmt, erschwert die faktische Ausiibung der politischen
Rechte. Deswegen hat die Wissenschaft seit geraumer Zeit den Ruf nach einer
Erstreckung der Wirkung der Grundrechte auf die Beziehungen unter Privatper-
sonen erhoben.

Nach Art. 25 Abs. 1 VE sorgen Gesetzgebung und Rechtsprechung dafiir, dass
die Grundrechte sinngemiss auch unter Privaten wirksam werden. In einer frii-
heren Fassung hatte die Kommission vorgesehen: «Soweit sich die Grundrechte
dazu eignen, binden sie auch Privatpersonen». In beiden Formulierungen
kommt eine gewisse Mahnung zur Vorsicht zum Ausdruck. Nicht alle Grund-
rechte kdnnen in der gleichen Weise auf die Beziehungen unter Privaten er-
streckt werden. Wenn man den Grundsatz der Rechtsgleichheit beispielsweise
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konsequent auf die Beziehungen unter Privatpersonen erstrecken wollte, so
miisste die Vertragsfreiheit iiber weite Strecken durch einen allgemeinen Kon-
trahierungszwang und staatliche Vorschriften beseitigt werden, und auch die Te-
stierfreiheit des Erblassers wiire erheblich eingeschrénkt. Derart weitreichende
Folgen sind jedoch nicht gewollt. Wo der Sinngehalt der Grundrechte und das
Schutzbediirfnis des Einzelnen eine Drittwirkung verlangen, dort sollen die
staatlichen Organe fiir eine sinngemisse Achtung der Grundrechte auch unter
Privaten sorgen.Dies wird vor allem dann der Fall sein, wie in Art. 25 Abs. 2 VE
zum Ausdruck kommt, wenn Grundrechte durch Missbrauch von Machtstellun-
gen beeintriichtigt werden. Nach der Meinung des Bundesgerichts ist dies etwa
bei unerlaubten Boykotten der Fall 55). Sodann setzt Art. 25 Abs. 2 Satz 1 VEei-
nen zusitzlichen Akzent, indem die Grundrechte anderer zu achten hat, wer
Grundrechte ausiibt. Die Meinungsfreiheit gibt beispielsweise kein Recht, die
religitse Uberzeugung anderer zu verspotten oder zu beschimpfen.

4. Kapitel: Sozialordnung, Eigentumspolitik, Wirtschaftspolitik

I. Allgemeine Bemerkungen

a) Konzept und Zielsetzungen

Die Kommission versuchte, in einem Dutzend Artikel die wesentlichen Grund-
sdtze liber die schweizerische Sozialordnung, Arbeits- und Unternehmensord-
nung, Eigentumspolitik, Wirtschaftspolitik und Steuerpolitik niederzulegen.
Diese Grundsitze sollen Gesetzgebung, Verwaltung und Rechtsprechung in der
Schweiz leiten und binden. Gemiss der allgemeinen Systematik des Verfas-
sungsentwurfes werden die verschiedenen Verantwortungsbereiche erst im
zweiten Teil entweder Bund oder Kantonen zugewiesen. Im vierten Kapitel des
ersten Teiles ist somit davon auszugehen, dass entweder Bund oder Kantone und
Gemeinden sich mit einer Materie zu befassen haben, ohne dass die Aufgaben-
teilung schon hier vorweggenommen werden soll.

Zwischen Sozial-, Eigentums- und Wirtschaftsordnung bestehen enge Beziige.
Das Ausmass der Verwirklichung der Sozialrechte héngt von der Leistungsfa-
higkeit des Gemeinwesens und der Privatwirtschaft ab, und der Zeitfaktor ist ge-
rade im modernen Planungs- und Leistungsstaat bei der Realisierung sozialer
Gerechtigkeit ausserordentlich wichtig. Die Kommission wollte diese Verzah-
nung und wechselseitige Abhéngigkeit urspriinglich durch eine Vorschrift ein-
fangen, wonach die Finanzpolitik auf die Ziele der Sozial-, Eigentums- und Wirt-
schaftspolitik auszurichten sei. Indessen konnen diese Ziele umgekehrt nicht
ohne den Blick auf die Moglichkeiten der Finanzpolitik durchgesetzt werden. Es
kénnen auch allgemein gesehen Spannungen zwischen den Anliegen der Sozial-
ordnung und der Eigentumsgarantie oder der Wirtschaftsfreiheit entstehen. Die
Kommission verzichtete daher auf eine Bestimmung iiber die Priorititen der Fi-
nanzpolitik, da diese kaum pauschal und allgemeingiiltig formuliert werden
konnten. Eine richtige Deutung der Verfassung gebietet ohnehin, die verschie-
denen ihr zu entnehmenden Zielsetzungen aufeinander abzustimmen und zu
harmonisieren.
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Die Kommission entschloss sich, in verschiedener Hinsicht Modifikationen an
der bestehenden Ordnung zu empfehlen. Wie schon in der Einleitung zum drit-
ten Kapitel dargetan wurde, hatte sie urspriinglich unter dem Titel «Sozial-, Ei-
gentums- und Wirtschaftsordnung» auch die Eigentumsgarantie, die Berufs-
wahlfreiheit und die Wirtschaftsfreiheit in das vierte Kapitel aufgenommen.
Diese Disposition, die nun noch als Variante erscheint, wurde jedoch von der
Kommission in der zweiten Lesung zugunsten der jetzigen aufgegeben. Die fiir
eine totalrevidierte Verfassung entwickelten Konzeptionen zur Sozialordnung
sind im Kommentar zu Art. 26 VE zusammenfassend erliutert, diejenigen zur
Eigentumsordnung bei Art. 17 VE, und diejenigen zur Wirtschaftsordnung im
Zusammenhang mit Art. 31 VE. .
Durch die Gewihrleistung verschiedener Sozialrechte (in Art. 26 VE) will die
Kommission bewirken, dass die Sozialordnung der modernen Schweiz im Ver-
fassungstext klar und transparent wird. Die Verfassung bringt hier eine gegen-
warts- und zukunftsbezogene Momentaufnahme: sie gibt einerseits einen Uber-
blick iiber das bisher Erreichte, andererseits zeichnet sie die grossen Linien der
kiinftigen Entwicklung auf.

Ahnliches lasst sich von der Konzeption der Eigentumsordnung sagen. Schon
heute ist es nicht mehr zutreffend, von einer blossen Garantie eines absolut ge-
dachten privatrechtlichen Instituts des Eigentums zu sprechen. Vielmehr ist die
Eigentumsgarantie bedingt durch zahlreiche andere staatliche Zielsetzungen.
Die Kommission erachtete es hier wie anderswo als ihre Pflicht, solche gesell-
schaftlichen und wirtschaftlichen Wandlungsvorginge sichtbar zu machen, in-
dem sie neben die Eigentumsgarantie eine bewusste Aufforderung an den Staat
setzte, eine Eigentumspolitik zu verfolgen. Diese Politik soll bestimmte Ziele
verwirklichen und so dazu beitragen, eine von einer grossen Mehrheit getragene
und ausgewogene Ordnung zu schaffen, die der Wohlfahrt des ganzen Volkes
wie auch der Sicherheit und Entfaltung des einzelnen Menschen dienen soll.
Im Bereiche der Wirtschaftsordnung bekannte sich die Kommission geschlossen
zur Ansicht, dass die blosse Weiterfithrung des bisherigen Zustandes in einer to-
talrevidierten Bundesverfassung nicht zu befriedigen verméchte. Die geltende
Wirtschaftsverfassung stellt die Handels- und Gewerbefreiheit an ihren Anfang.
Aufsie ist ein Grossteil der Verfassungsnormen ausgerichtet, welche die staatli-
che Titigkeit im Wirtschaftsbereich abstiitzen. Zulassig sind grundsétzlich nur
wirtschafts- oder gewerbepolizeiliche, soziale und sozialpolitische Massnahmen.
Wirtschaftspolitische Staatstitigkeiten, die nicht ein blosses Férdern zum Inhalt
haben, verstossen jedoch gegen die als berufliche und wirtschaftliche Wahl- und
Betitigungsfreiheit aufgefasste Handels- und Gewerbefreiheit. Die im 19. Jahr-
hundert als zeitgemiss verstandene Ordnung ist 1947 durch den Einbau der so-
genannten Wirtschaftsartikel ausgebaut, indes nicht neugestaltet worden. Sie
vermag nach der festen Uberzeugung der Kommission den heutigen Gegeben-
heiten nicht mehr zu geniigen. Das wird besonders augenfllig auf den Gebieten
der Geld- und Kreditpolitik sowie der Konjunktur- und Stabilititspolitik, wo
man staatliche Aktivitdten erwartet, die infolge ihrer gesamtstaatlichen Auswir-
kungen nicht von den Kantonen ausgehen kénnen, fiir die dem Bund jedoch die
ordentlichen Verfassungsgrundlagen fehlen. Die Folge davon ist die sich meh-
rende Zuflucht zum ausserordentlichen und im Grundsatz undemokratischen
Dringlichkeitsverfahren geméss Art. 89bis Abs. 3 BV. Von den 12 seit dem In-
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krafttreten von Art. 89bis BV erlassenen extrakonstitutionellen dringlichen
Bundesbeschliissen entstammen 9 der Zeit seit 197 1. Die Kommission hélt diese
Entwicklung fiir staatspolitisch hdchst bedenklich und weder fiir einen ruhigen
Gang der Privatwirtschaft noch fiir eine effiziente und sparsame Verwaltung
noch fiir eine vorausschauende Staatslenkung durch Parlament und Regierung
forderlich. Will man nicht zum Dringlichkeitsrecht greifen, so hat man zuerst die
Verfassung zu indern und danach die notwendige Gesetzgebung zu erlassen. Als
Folge dieses beschwerlichen und langwierigen Entscheidungsverfahrens ist die
Gefahrreell, dass die Vorschlige zu staatlichen Massnahmen regelméssig zu spat
in Kraft treten. Dies unterspiilt die Glaubwiirdigkeit der demokratischen Be-
hérden und vergréssert das Malaise und die Verdrossenheit vieler Biirger ge-
geniiber dem Staat aus Griinden, fiir die der Staat letzten Endes nicht verant-
wortlich ist (vgl. die allgemeinen Bemerkungen zum dritten Teil des Verfas-
sungsentwurfes).

Die im 19. Jahrhundert wegleitende Anschauung, dass jede Wirtschaftspolitik
des Staates automatisch die Wirtschaftsfreiheit beeintréachtige, entspricht heute
der Wirklichkeit so wenig wie dem Volkswillen. Im Gegenteil hat die Erfahrung
der letzten Jahrzehnte gelehrt, dass wirtschaftspolitische Massnahmen héufig
notwendig sind, gerade um die Marktwirtschaft zu sichern. Die Kommission ist
durchaus der Ansicht, dass Eigentumsgarantie und Wirtschaftsfreiheit weiterhin
den Schutz der Verfassung verdienen. Es ist nicht ihre Absicht, die Privatwirt-
schaft zu verbiirokratisieren und zu einem raschen Leistungsabfall zu zwingen.
In diesem Sinn soll die Grundstruktur der schweizerischen Sozial-, Eigentums-
und Wirtschaftsordnung auch in Zukunft freiheitlich bleiben, und eine totalrevi-
dierte Verfassung hat dies zum Ausdruck zu bringen. Eigentumsgarantie und
Wirtschaftsfreiheit bleiben denn auch Grundrechte, und ihr Schutz wird sogar
durch den Ausbau der Verfassungsgerichtsbarkeit gegeniiber Bundesgesetzen
und durch die Verselbstindigung der Berufswahlfreiheit verstirkt. Indessen ist
die Kommission geschlossen der Uberzeugung, dass eine totalrevidierte Bun-
desverfassung dem Gesetzgeber, das heisst Parlament und Volk, in vermehrtem
Mass die Moglichkeit geben muss, im Rahmen der Verfassung das jeweils Sach-
gerechte zu beschliessen, ohne stiéndig auf verfassungsrechtliche Schranken zu
stossen, welche die Verwirklichung neuer Losungen entweder in ein undemo-
kratisches Verfahren abdringen oder bis in einen Zeitpunkt hinausschieben, in
dem die Massnahme kontraproduktiv werden konnte. Die Kommission kann
daher die Ansicht nicht teilen, die in den Hearings von Kreisen der Wirtschaft
vertreten wurde, wonach jede Erweiterung der Gestaltungsfreiheit des Bundes-
gesetzgebers zulasten der Handels- und Gewerbefreiheit dem offentlichen Wohl
abtriglich und zu vermeiden sei. Sie vertritt im Gegenteil die Meinung, dass im
Bereich der Wirtschaftsordnung eine «offenere» Verfassung unbedingt notwen-
dig sei zur Verwirklichung der «gemeinsamen Wohlfahrt» gemiss Art. 2BV.Im
Verfahrensmissigen schlégt die Kommission dafiir eine «geschlossenere» Ver-
fassung vor, da extrakonstitutionelle dringliche Bundesbeschliisse inskiinftig
{iberhaupt nicht mehr zuléssig sein sollen (Art. 81 und Erlduterungen zu Art.
113 VE).

Wie im iibrigen bei der Besprechung der Wirtschaftsordnung noch im einzelnen
dargetan wird, ergibt sich aus den schon heute zulédssigen Einschrdnkungen der
Handels- und Gewerbefreiheit, dass der Schritt zur Neuumschreibung der Be-
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ziehungen zwischen Wirtschaftsfreiheit und staatlicher Wirtschaftspolitik im
Sinne des vorliegenden Verfassungsentwurfes keineswegs so gross ist, wie man-
che behaupten.

b) Systematik, Uberblick und Neuerungen

Im vierten Kapitel des ersten Teiles sind die wesentlichen Grundsitze {iber die
Sozialordnung, Eigentums- und Wirtschaftspolitik enthalten. Es handelt sich
dabei um Verfassungsbereiche, die stirker abhingig sind von der Dynamik des
sozialen, technischen und wirtschaftlichen Wandels und auch im grossen ganzen
eines weniger harten Kerngehaltes bediirfen als die im dritten Kapitel enthalte-
nen Grundrechte. In der Abfolge des vierten Kapitels sind Probleme der Sozial-
ordnung, der Arbeits- und Unternehmensordnung, der Eigentums-, Wirt-
schafts- und Steuerpolitik hintereinander geregelt. Diese verschiedenen Be-
stimmungen sind einander zugeordnet. Sie stehen sodann in offensichtlichem
Zusammenhang mit den Grundrechtsgewihrleistungen der Eigentumsgarantie,
der Berufswahlfreiheit und der Wirtschaftsfreiheit (Art. 17-19 VE). Die Grund-
sdtze staatlichen Handelns des zweiten Kapitels sind ferner auf das vierte Kapitel
anwendbar. Schliesslich wird es im einzelnen Sache der Gesetzgebung, der
Rechtsanwendung und der Rechtsprechung sein, zu entscheiden, wieweit die
Grundsitze der Art. 23 (Schranken der Grundrechte), Art. 24 (Verwirklichung
der Grundrechte) und Art. 25 VE (Wirkungen der Grundrechte unter Privaten)
auf das vierte Kapitel erstreckt werden kénnen. Da die Kommission nicht aus-
schliessen wolite, dass Bestimmungen des vierten Kapitels der Charakter verfas-
sungsmaéssiger Rechte zukommen konne (vgl. den Kommentar zu Art. 26 und
109 VE), stehen einer sinngemaéssen Ubernahme der Art. 23-25 VE keine
grundsitzlichen Schwierigkeiten entgegen. Alles in allem muss das vierte Kapitel
durch Gesetz und Richter in Harmonie mit den tibrigen Verfassungsvorschriften
ausgelegt werden. Es ist nicht so, dass es nur ein einziges leitendes Prinzip zula-
sten aller anderen Anliegen gébe.

An Neuerungen sind vor allem hervorzuheben: die Aufzidhlung verschiedener
Sozialrechte, welche die Sozialordnung sichtbar machen und dem Staat Dauer-
auftrige libertragen sollen; die allgemeine Regelung des Instituts der Gesamt-
vertrige; eine umfassende Gesetzgebung iiber Unternehmen, die eine Verfas-
sungsgrundlage fiir die Mitbestimmung miteinschliesst; der Auftrag zur Fiihrung
einer eigentlichen Eigentumspolitik; eine bewusste Offnung der Wirtschafts-
ordnung, die den Staat (nach Art. 19 VE) zur Beibehaltung der Freiheit der pri-
vaten wirtschaftlichen Betitigung, zugleich aber zur Verfolgung verschiedener
wirtschafts- und speziell auch konjunktur-, wiahrungs- und arbeitspolitischer
Ziele verpflichtet, wobei die hiezu erforderlichen Mittel auf Gesetzesebene fest-
gelegt werden kénnen; der Auftrag, im Rahmen der Wettbewerbspolitik uner-
wiinschten Zusammenschliissen von Unternehmen entgegenzuwirken; die Ein-
* fithrung eines Konsumentenschutzartikels; und schliesslich die Bestimmung ge-
wisser Grundsidtze der Abgabenerhebung.

II. Sozialrechte (Art. 26)

a) Allgemeine Bemerkungen
Art. 1 VE bezeichnet die Schweizerische Eidgenossenschaft unter anderem als
einen «sozialen» Staat. An der Richtigkeit dieses Ausdrucks kénnen heute keine
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Zweifel mehr bestehen. So wenig wie ihre europdischen Nachbarldnder ist die
Schweiz ein «Nachtwichterstaat» geblieben, in dem sich Bund oder Kantone auf
die Abwehr direkter polizeilicher Gefahren beschrianken kénnten. Vielmehr ist
auch die Schweiz zum modernen Wohlfahrts- und Leistungs-, Versicherungs-
und Versorgungsstaat geworden, in dem der Einzelne vom Staat Massnahmen
zur Gewihrleistung jenes Minimums an Chancengleichheit und an konkreter,
realer Sicherheit erwarten darf, dessen er zur Entfaltung seiner Personlichkeit
und der ihm zugesicherten Freiheiten bedarf. Bei aller Unterschiedlichkeit der
Auffassungen bekannte sich die Kommission eindeutig zur Uberzeugung, dass
heute nicht mehr ein Minimum an Staatlichkeit ein Maximum an individueller
Freiheit und Gerechtigkeit zu garantieren vermoge. Deswegen zielte sie darauf
ab, die Sozialordnung der modernen Schweiz systematischer und offenerim Ver-
fassungstext in Erscheinung treten zu lassen.

In der heutigen Bundesverfassung leuchtet die geltende Sozial- und Arbeitsord-
nung nur punktuell auf. Unmittelbar geltende Anspriiche (wie derjenige auf un-
entgeltlichen Primarschulunterricht nach Art. 27 Abs. 2 BV) bilden dabei die
Ausnahme. Héufiger sind Gesetzgebungsauftrége (etwa im Bereich der Kran-
ken- und Unfallversicherung, Art. 34bis BV; der Alters-, Hinterlassenen- und
Invalidenversicherung, Art. 34quater BV; der Krisenverhiitung und Bekamp-
fung eingetretener Arbeitslosigkeit, Art. 31quinquies BV; des Mieterschutzes,
Art. 34septies BV; der Unterstiitzung Bediirftiger, Art. 48 BV, sowie der — bis
heute im grossen und ganzen nicht eingerichteten ~ Mutterschaftsversicherung,
Art. 34quinquies Abs. 4 BV) und reine Ermichtigungsnormen (z. B. Art.
27quater BV iiber die Stipendien und Art. 34ter BV iiber das Arbeitsrecht).
Die Expertenkommission diskutierte einlisslich, wie weit in einer kiinftigen
Verfassung von «sozialen Massnahmen», «Sozialgrundsitzen« oder «Sozial-
rechten» gesprochen werden sollte. Ihre Beschliisse folgen dem Schlussbericht
der Arbeitsgruppe Wahlen, die bekanntlich dafiir eingetreten ist,«in eine neue
Bundesverfassung als Parallele und Ergidnzung der iiberlieferten Grundrechte
einen massvollen und iiberlegten Katalog von Sozialrechten aufzunehmen. Die
Sozialrechte miissen zeitgemdss und dennoch abgewogen sein... Sie diirfen iiber-
dies zu den wichtigsten Elementen und obersten Grundsitzen der Sozial- und
Wirtschaftsordnung in der Schweiz sich nicht anders und abtriglicher verhalten,
als die moderne Sozialgesetzgebung unseres Landes iiberhaupt. Sie diirfen ande-
rerseits aber auch nicht bloss als unverbindliche Leerformeln gestaltet werden.
Es muss darauf geschaut werden, dass sie nicht auf hohle Versprechungen hin-
auslaufen; sonst wire es besser, von ihnen abzusehen.» (S. 191).

Die von der Schweiz 1976 unterzeichnete, bisher nicht ratifizierte Europdische
Sozial-Charta spricht ebenfalls von 19 «Sozialrechten». Gemeint ist dabei, dass
die Vertragsparteien sich verpflichten, bestimmte Sozialrechte in ihrer Gesetz-
gebung zu gewihrleisten. Doch werden keine unmittelbar anwendbaren An-
spriiche geschaffen, die von Einzelpersonen vor nationalen Gerichten oder Ver-
waltungsbehorden verfolgt werden kdnnten 56).

Die Kommission beschloss, unter dem Stichwort «Sozialrechte» in 6 Gruppen
die grossen Bereiche der Sozialmassnahmen des modernen Staates zusammen-
zufassen: Bildung, Vollbeschiftigung, Sozialversicherung, Existenzminimum,
Sicherung der Wohnung, Schutz von Familie und Mutterschaft. Die Mehrheit
der Expertenkommission wollte trotzdem die Ausdriicke «Recht auf Bildung»,
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«Recht auf Arbeit» oder «Recht auf Wohnung» vermeiden. Sie folgte damit der
These von Prof. Jorg Paul Miiller, wonach eine individualrechtliche Formulie-
rung sozialer Grundrechte bloss vernebelnd wirke 57). Es sei ein Anliegen der
Verfassungsredlichkeit, dass man nicht die Illusion nidhren diirfe, die soziale
Frage sei durch verfassungsrechtliche Zusicherungen ein fiir allemal zu l16sen. Im
Gegenteil gelte es, eine differenzierte Antwort auf die Frage zu finden, ob sich
soziale Grundrechte zur Verankerung sozialer Forderungen in der Verfassung
eigneten. Man diirfe nicht durch die Form individueller Versprechungen unein-
16sbare Erwartungen wecken, wenn die notwendigen 6ffentlichen Einrichtungen
nicht zur Verfiigung stinden oder die jeweiligen Leistungsmoglichkeiten des
Gemeinwesens iiberschritten wiirden oder die betreffende sozialpolitische For-
derung im Prozess der politischen Willensbildung noch nicht geniigend heraus-
gearbeitet worden sei.

Der Text von Art. 26 VE driickt deshalb deutlich aus, dass die Verfassung dem
Staat (Bund und Kantonen) Dauerauftrige iiberbindet und Zielvorstellungen
vermittelt. In einem demokratischen Gemeinwesen ist es natiirlich, dass in erster
Linie der Gesetzgeber zu bestimmen hat, welche Leistungen im Gebiete der Ar-
beitsbeschaffung, des Wohnungswesens und der Sozialversicherung angesichts
der jeweiligen politischen, wirtschaftlichen und finanziellen Lage erbracht wer-
den kodnnen. Die Sozialrechte sollen im Grunde das «Prinzip des Moglichen»
verwirklichen, nicht unerfiillbare Postulate aufstellen. Der Staat soll nach Mass-
gabe seiner Leistungsfihigkeit und seiner Méglichkeiten die erforderlichen und
angemessenen Massnahmen treffen. Die Sozialrechte sind nach der Konzeption
der Kommission vor allem Sozialgestaltungsauftrige an die politischen Behor-
den.

Nach der Vorstellung der Kommission konnte somit der Bau neuer Schulen und
Universitéten nicht durch Individualbeschwerde gerichtlich erzwungen werden.
Hingegen konnte der Verfassungsrichter etwa unter Berufung auf den Gleich-
heitssatz, das Willkiir- und das Diskriminationsverbot, das Verhiltnisméssig-
keits- oder das Legalitédtsprinzip, sowie gestiitzt auf die Vorschriften iiber die
Schranken und die Verwirklichung der Grundrechte und die Wirkungen der
Grundrechte unter Privaten gegebenenfalls die sich aufdringenden Korrekturen
anbringen (vgl. die Art. 4-5, 9, 23-25 VE). Dariiber hinaus gibt es eine «graue
Zone», wo der Richter eingreifen kann, ohne seinen Auftrag oder seine Unab-
hingigkeit verleugnen zu miissen. Dies diirfte namentlich dort der Fall sein, wo
der heutige Rechtszustand die jeweiligen Sozialrechte als bereits weitgehend
gewihrleistet erscheinen lédsst. In den Bereichen der Bildung, der sozialen Si-
cherheit und der Gewdhrleistung des Existenzminimums diirften richterliche
Korrekturen unter politischen und demokratischen Gesichtspunkten eher er-
triglich erscheinen als bei den Sozialrechten auf Arbeit und auf Wohnung.
Es ginge somit nicht an, aus dem Sozialrecht, dass jedermann seinen Unterhalt
durch Arbeit bei angemessenen Bedingungen bestreiten kann, einen individuel-
len Anspruch auf Zuweisung einer bestimmten Stelle in einem dem Betreffen-
den zusagenden Arbeitsgebiete zu einer bestimmten Zeit abzuleiten. Hingegen
ist der Staat dauernd verpflichtet und mit dem Auftrag befasst, nach Moglichkeit
fiir Vollbeschiéftigung zu sorgen. Welche Massnahmen Regierung und Gesetz-
geber dafiir zu ergreifen haben, kann und soll die Verfassung nicht zum vorne-
herein in allen Einzelheiten festlegen. Es kann sich dabei um die Forderung der
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Umschulung und die Arbeitsvermittlung handeln, um den Schutz vor ungerecht-
fertigten Kiindigungen, aber auch um konjunktur- und wihrungspolitische Vor-
kehren oder Massnahmen der Struktur-, Investitions- oder Forschungsforde-
rungspolitik.

Eine individualrechtliche Klagbarkeit von Sozialrechten wird im iibrigen zusétz-
lich dadurch kompliziert, dass sich die betreffenden Anspriiche nicht nur gegen
den Staat richten miissten, sondern auch gegen Mitmenschen, Gruppen und Un-
ternehmungen. Die Sozialrechte auf Arbeit, auf soziale Sicherheit und auf Woh-
nung kdnnen nur im Zusammenhang von Staat, Wirtschaft und Gesellschaft
verwirklicht werden. Darin liegt das eigentliche Merkmal des freiheitlichen de-
mokratischen Sozialstaates, und auf diesem ethischen Grundgebot ruht die
ganze Sozialordnung. Gerade weil sich in der Schweiz sowohl die Arbéitnehmer
wie die Arbeitgeber stets durch einen ausgeprégten Sinn fiir ethische Verantwor-
tung und Masshalten ausgezeichnet haben, schien es der Kommission offensicht-
lich, dass ihre Konzeption richtig sei; sie trigt der heutigen Wirklichkeit Rech-
nung und 6ffnet den Weg in die Zukunft, indem in der Schweiz grundsitzlich je-
dermann Zugang zu den aufgezihlten elementaren Sozialrechten haben soll.

b) Art. 26 Abs. 1 lit. a: Bildung

Als im Rahmen der Verfassungsvorlage {iber den neuen Bildungsartikel 1973
ausdriicklich ein Recht auf Bildung in der Bundesverfassung verankert werden
sollte, stimmte die Mehrheit des Volkes zu, doch scheiterte die Vorlage am feh-
lenden Stindemehr. Gemiss der Botschaft hitte die Annahme des damaligen
Bildungsartikels vor allem folgendes bedeutet: ein umfassendes Diskriminie-
rungsverbot im Bildungswesen; eine Verpflichtung des Staates zur hinreichen-
den finanziellen Hilfe an unbemittelte Begabte und im Zusammenhang damit
die Angleichung der Stipendien in den verschiedenen Kantonen; einen An-
spruch der Behinderten auf angemessene Sonderausbildung; den Ausbau des
Bildungswesens auf allen Stufen im Rahmen des finanziell und politisch Tragba-
ren gemiss den Beschliissen der Parlamente in Bund und Kantonen (vgl. BBI
19721375443, 1976 I11 885-1020). Das in Art. 2 des Zusatzprotokolls zur Eu-
ropiischen Menschenrechtskonvention gewihrleistete «droit a linstruction»
wiirde gemiss der Rechtsprechung des Europiischen Gerichtshofes fir Men-
schenrechte weniger weit gehen als der 1973 verworfene Bildungsartikel.

Die Kommission entschied nach reiflicher Uberlegung, dass die anfangs der
1970er Jahre von Bundesrat und Bundesversammlung erarbeitete Konzeption
in modifizierter Form auch fiir eine neue Verfassung wegleitend sein miisse.
Dementsprechend hat der Staat Vorkehren zu treffen, damit jedermann sich
nach seinen Fahigkeiten und Neigungen bilden und weiterbilden kann. Der
Wortlaut stellt klar, dass es sich um ein Bildungs-Recht «zu jeder Zeit (a tout
4ge)» und damit beispielsweise auch um Erwachsenenbildung handeln soll. Dis-
kriminierungen nach Geschlecht, Rasse oder sozialem Status wiren im Bil-
dungssektor verfassungswidrig. Bund und Kantone hitten hinreichende finan-
zielle Hilfe an Unbemittelte zu leisten und fiir eine angemessene Sonderausbil-
dung Behinderter zu sorgen. Sie hitten den Ubergang zwischen verschiedenen
Bildungsstufen und -systemen nach Méglichkeit zu erleichtern. Auch wiren sie
verpflichtet, wenn immer politisch und finanziell moglich einen numerus clausus
zu vermeiden. Jedoch sei nochmals betont, dass Studierende, die unter Wahrung
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der Rechtsgleichheit und des Diskriminierungsverbotes in Folge eines unver-
meidlich werdenden numerus clausus nicht zugelassen wiirden, nicht unbedingt
den Zutritt zu einer schon voll besetzten Universitiit erzwingen kénnten (dage-
gen moglicherweise zu einer anderen, nicht voll ausgelasteten Universitit).
Auch wiirde das Bildungs-Sozialrecht Bund und Kantone nicht automatisch zu
einer kostenlosen Ausbildung iiber die obligatorische Schulzeit hinaus ver-
pflichten, und erst recht nicht zu einer Sicherung der Lebenskosten der Studie-
renden im Sinne des sog. Lausanner Modells. Die Kommission verwarf jeden-
falls den Antrag, alle 6ffentlichen Bildungsstétten miissten unentgeltlich sein.

¢) Art. 26 Abs. 1 lit. b: Arbeit

Obwohl bei den Beratungen der revidierten Wirtschaftsartikel von 1947 der
Ausdruck «Vollbeschiftigung» noch bewusst vermieden wurde, erteilte Art.
31quinquies BV schon damals dem Bund den Auftrag, Massnahmen zur Verhii-
tung von Wirtschaftskrisen und nétigenfalls zur Bekdmpfung eingetretener Ar-
beitslosigkeit zu treffen. Ob der Bund dabei in die Handels- und Gewerbefrei-
heit eingreifen diirfe, blieb bis heute umstritten. Jedenfalls erhielt der Bund erst
1976 die Kompetenz, die Arbeitslosenversicherung obligatorisch zu erkliren
(Art. 34novies BV). 1975 scheiterte eine neue Fassung des Konjunkturartikels
(Art. 31quinquies BV) am fehlenden Stindemehr (BB1 19751 1583). Indessen
wiirden auch durch die seither neu vorgeschlagene Version eines Konjunkturar-
tikels die Bundeskompetenzen zur Verhiitung und Bekdmpfung der Arbeitslo-
sigkeit ausgeweitet (vgl. BBl 1976 III 677-716).

Art. 1 von Teil II der Europdischen Sozialcharta iiber «Das Recht auf Arbeit»
lautet folgendermassen:

«Um die wirksame Ausiibung des Rechtes auf Arbeit zu gewihrleisten, ver-
pflichten sich die Vertragsparteien,

1.zwecks Verwirklichung der Vollbeschiftigung die Erreichung und Aufrecht-
erhaltung eines moglichst hohen und stabilen Beschiftigungsstandes zu einer
ihrer wichtigsten Zielsetzungen und Aufgaben zu machen;

2.das Recht des Arbeitnehmers wirksam zu schiitzen, seinen Lebensunterhalt
durch eine frei iibernommene Titigkeit zu verdienen;

3.unentgeltliche Arbeitsvermittlungsdienste fiir alle Arbeitnehmer einzurichten
oder aufrechtzuerhalten;

4.eine geeignete Berufsberatung, Berufsausbildung und berufliche Wiederein-
gliederung sicherzustellen oder zu férdern.»

Die Kommission ging davon aus, dass in dieser Bestimmung ein westeuropi-
ischer Mindeststandard des «Rechtes auf Arbeit» niedergelegt sei, der auch in
der Schweiz als anerkannt zu gelten habe. Die Hearings haben allerdings gezeigt,
dass der im Entwurf verankerte Gedanke bei gewissen Wirtschaftskreisen inso-
fern schwere Bedenken hervorruft, als befiirchtet wird, dass von dieser Bestim-
mung her die ganze Wirtschaftsfreiheit aufgerollt werden konnte. Auf diese Pro-
blematik ist bei der Behandlung der Wirtschaftsordnung (Art. 31 VE) ausfiihrli-
cher zuriickzukommen. Der Kommission schien es ausschlaggebend, dass heute
in der Schweiz iiber 85% der Erwerbstitigen Unselbstiandigerwerbende sind.
Fiir diese Unselbstidndigerwerbenden bildet die Erhaltung ihres Arbeitsplatzes
eines der begreiflichsten und wichtigsten Anliegen, das sie an Wirtschaft und
Staat richten. Man kann diese Sorgen nicht mit dem Hinweis wegdiskutieren,
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weder die Wirtschaft noch der Staat kdnnten eine absolute Vollbeschiftigung im
Sinne eines Individualanspruches auf einen geeigneten Arbeitsplatz fiir jeder-
mann gewihrleisten. Die Kommission beabsichtigte in keiner Weise, durch die
Hintertiir einen verkappten Staatsmonopolkapitalismus mitsamt der Mdglich-
keit zur Zuweisung von Zwangsarbeit einzufiihren. Es geht ihr weder darum, auf
Schleichwegen die Wirtschaftsordnung umzukrempeln, noch darum, leere Ver-
sprechungen zu machen. Sie gibt sich durchaus Rechenschaft, dass die Verwirk-
lichung schon nur einer tendenziellen Vollbeschéftigung in Zeiten der Rezession
oder bei notwendigen Umstrukturierungen ganzer Wirtschaftszweige hochste
Anforderungen sowohl an die Privatwirtschaft wie an den Gesetzgeber und die
Verwaltung stellt. Indessen scheint es ihr unumgénglich, in einer neuen Verfas-
sung auszudriicken, dass die Erhaltung eines moglichst hohen und stabilen Be-
schiftigungsstandes tatsichlich ein vordringliches Anliegen der schweizerischen
Sozialordnung ist. Die staatlichen Massnahmen zur Bekdmpfung der Rezession
der letzten Jahre beweisen im iibrigen, dass Parlament und Regierung diese Auf-
fassung teilen und demzufolge sich schon heute fiir verpflichtet halten, darauf
hinzuwirken, dass jedermann seinen Unterhalt durch Arbeit bei angemessenen
Bedingungen bestreiten kann.

Bei ihren Diskussionen lehnte es die Kommission ab, in Art. 26 Abs. 1lit. b VE
eine Garantie der Vollbeschiftigung oder eine Verpflichtung zur Umschulung
oder Arbeitsvermittlung aufzunehmen. Sie ging davon aus, dass die Ausdeutung
des Auftrags zur Wahrung des Sozialrechtes auf Arbeit in erster Linie dem Ge-
setzgeber zu iiberlassen sei, und dass sich die Gewdhrleistung der Sozialrechte
vorwiegend mit den staatlichen Zielsetzungen und weniger mit der Aufzéhlung
moglicher Instrumente befassen solle. In der zweiten Lesung stimmte sie aller-
dings einem Antrag zu, den Schutz vor ungerechtfertigtem Verlust des Arbeits-
platzes ausdriicklich zu erwihnen. Der Gesetzgeber soll dadurch besonders auf
die Dringlichkeit dieses Anliegens hingewiesen werden. Da der Staat indessen
Vorkehren zu treffen hat, «damit jedermann seinen Unterhalt durch Arbeit zu
angemessenen Bedingungen bestreiten kann», ist klargestellt, dass alle irgend-
wie geeigneten und angemessenen Vorkehren in Betracht kommen, und dass der
Schutz vor ungerechtfertigter Kiindigung oder anderem Verlust des Arbeits-
platzes bloss eines von vielen denkbaren Mitteln ist. Die staatlichen Massnah-
men kénnen je nachdem auch konjunktur-, wihrungs- oder strukturpolitischer
Art sein. Im iibrigen fillt auch das Arbeitnehmerschutzrecht unter Art. 26 Abs.
1lit. b VE.

d) Art. 26 Abs. 1 lit. ¢: Soziale Sicherheit und Sozialversicherung

Der Anspruch auf Teilhabe an der sozialen Sicherheit ist hier in einem engeren
Sinn aufgefasst, indem die grossen Lebensrisiken abgedeckt sein sollen: Alter,
Invaliditit, Krankheit, Arbeitslosigkeit oder Verlust des Versorgers. Das Ab-
decken dieser Risiken durch den Ausbau der modernen Sozialversicherung ge-
hort zu den grossen Leistungen des Sozialstaates in den letzten Jahrzehnten. Die
Weitergestaltung dieses Werkes kann der Gesetzgebungsstufe iiberlassen wer-
den, und die neue Verfassung braucht keine besonderen Direktiven zu geben.
Der Verfassungsentwurf konnte deshalb mit wenig Worten die heutigen Artikel
34bis, 34ter Abs. 3, 3d4quater und 34novies BV ersetzen. In Betracht kommen

64



neben Sozialversicherungsleistungen auch flankierende Massnahmen der Be-
treuung und Fiirsorge.

e) Art. 26 Abs. 1 lit. d: Garantie des Existenzminimums

Weder der Aufschwung des Wohlstands noch die moderne Sozialversicherung
kénnen verhindern, dass einzelne Menschen weiterhin fiirsorgebediirftig werden
und ohne Mithilfe staatlicher oder gemeinniitziger Institutionen in nicht mehr
menschenwiirdige Lebensbedingungen absinken oder verkommen. Fiir die in
der Schweiz wohnhaften Schweizerbiirger gilt heute das von allen Kantonen an-
genommene Konkordat iiber die wohnortliche Unterstiitzung (SR 851.2), das
demnichst von einem Bundesgesetz abgelést werden soll. Fiir die Ausland-
schweizer gibt das Bundesgesetz von 1973 (SR 852.1) schon heute einen
Rechtsanspruch auf Fiirsorgeleistungen, wenn die gesetzlichen Voraussetzun-
gen gegeben sind 58). Wenn Art. 26 Abs. 1 lit. d VE daher vorsieht, dass der Staat
Vorkehren zu treffen habe, damit jedermann die fiir seine Existenz unerlissli-
chen Mittel erhilt, so bringt der Verfassungsentwurf keine grundlegenden Neue-
rungen mehr, sondern driickt jenes anzustrebende sozialstaatliche Minimum
aus, das heute unbestritten und unbestreitbar sein diirfte.

f) Art. 26 Abs. 1 lit. e: Wohnung

Die Verankerung eines «Rechtes auf Wohnung» in der Bundesverfassung wurde
1970 knapp verworfen (BB1 1970 11 1628). 1972 wurden jedoch die Art. 34se-
xies und 34septies BV angenommen (BBI 1972 I 1832), und iiber eine weitere
Volksinitiative iiber den Mieterschutz wird im Herbst 1977 abgestimmt (BBI
1977 1 1378). Die verfassungsmissige Absicherung der Forderung des Woh-
nungsbaus und der Rechte der Mieter war somit ein wichtiges verfassungspoliti-
sches Anliegen der vergangenen Jahre. In der Tat schien es der Kommission un-
bestreitbar, dass jedermann in der Schweiz fiir ein menschenwiirdiges Leben
eine angemessene Wohnung zu tragbaren Bedingungen benétigt. In jiingster
Zeit haben sich freilich durch die Rezession und die Riickkehr eines erheblichen
Teils der Fremdarbeiter in ihren Heimatstaat die Verhiltnisse auf dem Woh-
nungsmarkt wesentlich gedndert. Ungefihr 50000 Wohnungen stehen leer, und
mit einer wesentlichen Zunahme der Bevélkerung ist nicht zu rechnen. Dennoch
behilt die Gesetzgebung gegen Missbriauche im Mietwesen (SR 221.213.1)
durchaus ihre Berechtigung. Demgemiiss schien es der Kommission richtig, den
Staat zum Treffen der erforderlichen Vorkehren anzuhalten, «damit jedermann
eine angemessene Wohnung zu tragbaren Bedingungen finden kann und der
Mieter vor Missbrduchen geschiitzt ist».

Wie beim Sozialrecht auf Arbeit laut lit. b ist beizufiigen, dass der Schutz der
Mieter vor Missbrauchen selbstverstindlich nicht die einzige denkbare oder je
nachdem durch die Verfassung gebotene Massnahme ist. Freilich ist auch hier
vor Fehldeutungen zu warnen: es wird einem Einzelnen nicht moglich sein, einen
individualrechtlich klagbaren Anspruch auf eine Fiinfzimmerwohnung in einem
bestimmten Quartier zu einem bestimmten Preis zu erheben. Fiir die individual-
rechtliche Klagbarkeit bleibt nur eine der richterlichen Ausdeutung iiberlassene
«graue Zone», die gerade in den Wohnungs- und Arbeitsbereichen vermutlich
engere Ausmasse hat als bei Bildung und sozialer Sicherheit.
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g) Art. 26 Abs. 2: Schutz von Familie und Mutterschaft

Heute befasst sich Art. 34quinquies BV mit der Beriicksichtigung der Bediirf-
nisse der Familie und der Mutterschaftsversicherung. Dieses Anliegen sollte
auch in der neuen Verfassung deutlich werden, obschon die Fassung knapp sein
kann. Mit der Revision der Bestimmungen iiber das Kindesverhéltnis im Zivilge-
setzbuch ist vor kurzem auf Gesetzesstufe ein zeitgemésses Familienrecht wenig-
stens fiir die Beziehungen zwischen Eltern und Kindern geschaffen worden, wo-
mit die Grundlage fiir die Personlichkeitsentfaltung des Kindes in der Familie
gegeben ist (BB1 1974 11 1-138, AS 1977 1 237).

II1. Gesamtvertrige, kollektive Arbeitsbeziehungen, Ordnung des Unternehmens
(Art. 27-29)

a) Art. 27: Gesamtvertriige

Die heutige Bundesverfassung sieht die Allgemeinverbindlicherklérung von Ge-
samtarbeitsvertrigen und Rahmenmietvertragen vor (Art. 34ter Abs. 11it. cund
34septies Abs. 1 BV). Die Kommission stand einer weiteren Ausdehnung des
Institutes der Allgemeinverbindlicherkldrung von Gesamtvertrégen zwar — in
Ubereinstimmung mit den Referenten des Schweizerischen Juristentages 1976
59) — eher skeptisch gegeniiber. Fiir den Fall, dass indessen beispielsweise Abma-
chungen der Nationalbank mit den Schweizer Banken allgemeinverbindlich er-
Kklart werden sollten, schien es vorteilhaft, dafiir ausdriicklich eine Gesetzes-
grundlage zu verlangen. Selbst wo eine solche Gesetzesgrundlage vorliegt, wird
die Allgemeinverbindlicherklirung jedoch nur zulissig sein, wenn bestimmte
rechtsstaatliche Mindesterfordernisse eingehalten sind. Die allgemeinverbind-
lich zu erklirenden Vertragsbestimmungen miissen niamlich die Interessen der
Minderheiten und die regionalen Verschiedenheiten beriicksichtigen sowie die
Grundrechte und das offentliche Interesse wahren. Nach Art. 102 VE ist der
Bundesrat zustindig fiir die Allgemeinverbindlicherklarung von Gesamtvertra-
gen.

b) Art. 28: Kollektive Arbeitsheziehungen

Es kennzeichnet die schweizerische Arbeitsverfassung, dass die betrieblichen
und beruflichen Arbeitsbedingungen in der Privatwirtschaft zwischen den Ar-
beitgeberverbinden und den Gewerkschaften und Arbeitnehmerverbanden
ausgehandelt werden. Obschon bei weitem nicht alle Arbeitgeber und Arbeit-
nehmer einem Gesamtarbeitsvertrag unterstehen, sind solche Vertrige doch fiir
die Gestaltung der Arbeitsbedingungen in der gesamten Wirtschaft von aus-
schlaggebender Bedeutung. Gesamthaft gesehen ist das freie Gestaltungsrecht
der Sozialpartner in der Schweiz vorbildlich und mit hohem Verantwortungsbe-
wusstsein ausgeiibt worden. Es ist daher —in Anlehnung an Art. 34ter Abs. 1lit.
b BV —auch in der neuen Verfassung in Art. 28 Abs. 1 VE festgehalten und zum
Leitgrundsatz der kollektiven Arbeitsbeziehungen erklirt. Art. 27 VE regeltim
iibrigen die Moglichkeit, Gesamtvertrige (also auch Gesamtarbeitsvertrige)
allgemeinverbindlich zu erkldren. Das Arbeitnehmerschutzrecht findet seine
Abstiitzung in Art. 26 Abs. 1 lit. b VE.

Nach Art. 28 Abs. 2 VE sieht das Gesetz Bestimmungen zur Verhiitung und zur
Uberwindung von Arbeitskonflikten vor. Die darauf gestiitzte Gesetzgebung
darf die in Art. 28 Abs. 1 und 3 VE umschriebenen Rechte der Sozialpartner
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nicht aushdhlen und ihre Tarifautonomie nicht durch einen Zwangsschlichtungs-
Mechanismus unterlaufen. Sie soll jedoch die im 6ffentlichen Interesse gebote-
nen Massnahmen ermdglichen. Zum Problem der kollektiven Arbeitskampf-
massnahmen ergaben sich zuerst tiefgreifende Meinungsverschiedenheiten in
der Kommission, ehe es gelang, sich mit deutlichem Mehr auf die Formulierung
von Art. 28 Abs. 3 VE zu einigen. Zur Diskussion wurde u.a. gestellt, ob ein
symmetrisches Recht beider Seiten zu Streik und Aussperrung oder bloss ein
Recht der Arbeitnehmer zu kollektiven Massnahmen zu begriinden sei. Eine
Minderheit machte geltend, angesichts der iiberlegenen sozialen Macht der Ar-
beitgeberseite bestehe ohnehin keine wahre Symmetrie, weshalb nur die Arbeit-
nehmer des verfassungsrechtlichen Schutzes bediirften. Die Kommission ver-
warf jedoch diese Ansicht mit deutlichem Mehr und gewihrleistete demzufolge
das Recht von Arbeitnehmern und Arbeitgebern zu kollektiven Kampfmass-
nahmen. Damit folgte sie in diesem Punkt Art. 6 Ziff. 4 der Européischen So-
zial-Charta, wonach die vertragsschliessenden Staaten «das Recht der Arbeit-
nehmer und der Arbeitgeber auf kollektive Massnahmen einschliesslich des
Streikrechts im Falle von Interessenkonflikten (anerkennen), unter Vorbehalt
etwaiger Verpflichtungen aus geltenden Gesamtarbeitsvertrigen».

In anderen Punkten nahm sie jedoch gegeniiber der Europiischen Sozial-Charta
Prizisierungen vor. Das Recht zu kollektiven Kampfmassnahmen soll nimlich
nur «im Zusammenhang mit Arbeitsbeziehungen» gewihrleistet werden. Da-
durch sollte klargestellt werden, dass keine Garantie von politischen Streiks oder
Aussperrungen ausgesprochen ist. Hingegen sollten Sympathie- oder An-
schlussstreiks (etwa im Rahmen von Mutter- und Tochtergesellschaften, multi-
nationalen Unternehmen oder innerhalb einer Branche) nach dem Mehrheits-
willen der Kommission nicht durch die Verfassung verunméglicht werden, ob-
wohl auch sie — gemiiss Art. 23 Abs. 2 VE — durch Gesetz eingeschrinkt werden
konnten.

Art. 28 Abs. 3 Satz 2 VE befasst sich mit der umstrittenen Frage des Beamten-
streiks. Gegeniiber einem Antrag, wonach die Beamten ein Streikrecht besitzen
sollten, dieses aber in gewissen Grenzen eingeschrinkt werden kénne, iiberwog
eindeutig der Vorschlag, wonach Bund, Kantone oder Gemeinden das Recht ih-
rer Beamten, Angestellten und anderen Arbeitnehmer zu kollektiven Arbeits-
kampfmassnahmen regeln und folglich auch beschrinken oder untersagen diir-
fen. Der Begriff des «Beamten» in Art. 28 Abs. 3 Satz 2 VE ist somit weit aufzu-
fassen und gilt fiir alle Arbeitnehmer 6ffentlicher Dienste. Da das Beamtenrecht
und spezifisch auch die Beamtenldhne in der Schweiz — anders als in unseren
Nachbarldndern —durch Gesetz und nicht durch Gesamtarbeitsvertrag bestimmt
werden und dadurch dem fakultativen oder obligatorischen Referendum unter-
liegen, rechtfertigt es sich nach der Uberzeugung einer grossen Mehrheit der
Kommission auf jeden Fall, dem jeweiligen Gemeinwesen die Moglichkeit zu
geben, Beamtenstreiks zu untersagen. Das Streikverbot fiir Bundesbeamte ge-
miss Art. 23 des Beamtengesetzes (SR 172.221.10) wire also auch in Zukunft
zuldssig.

©) Art. 29: Ordnung des Unternehmens

Art. 29 VE gehort zur Arbeitsordnung, betrifft aber auch die Eigentumsfreiheit
der Tréger von Unternehmen. Deshalb ist die Vorschrift zwischen die Art. 28

67



und 30 VE hineingestellt. Schon der heutige Art. 34ter Abs. 1 lit. b BV ermich-
tigt den Bund, Vorschriften aufzustellen iiber die «gemeinsame Regelung be-
trieblicher und beruflicher Angelegenheiten» im Verhiltnis zwischen Arbeitge-
bern und Arbeitnehmern. Zur Zeit der Diskussion der revidierten Wirtschafts-
artikel sprach man zwar mehr von «Betriebsgemeinschaft» als von «Mitbestim-
mung», doch ist das Problem schon in Art. 34ter BV durchaus anvisiert.

Das Volksbegehren iiber die Mitbestimmung von 1971 wollte die Kompetenzen
des Bundes auf diesem Gebiete ausweiten, indem der Bund erméchtigt werden
sollte, Vorschriften aufzustellen «iiber die Mitbestimmung der Arbeitnehmer
und ihrer Organisationen in Betrieb, Unternehmung und Verwaltung» (vgl. BBI
1973 11 237~ 430). Die Bundesversammlung erkldrte, dass auch ihr Gegenvor-
schlag die Bundeskompetenzen erweitern wolle, obwohl bestritten wurde, ob
dies im Effekt der Fall sei. Gemiss dem Gegenvorschlag wire der Bund zur
Rechtsetzung «iiber eine angemessene, die Entscheidungsfahigkeit und Wirt-
schaftlichkeit der Unternehmung wahrende Mitbestimmung der (im Betrieb be-
schiftigten) Arbeitnehmer im betrieblichen Bereich» ermichtigt worden. So-
wohl die Initiative wie der Gegenvorschlag wurden in der Volksabstimmung vom
Mirz 1976 verworfen. Nach der Ansicht der Kommission kam es vor allem des-
halb zur Verwerfung beider Vorlagen, weil das geltende Recht in solchen Fillen
keine Eventualabstimmung zuldsst, und weil es nicht gelungen war, einen allge-
mein annehmbaren Kompromiss zu finden. Das Anliegen einer zeitgemissen
Umschreibung der kollektiven Rechtsstellung der Arbeitnehmer in Unterneh-
men bleibt jedoch bestehen, und eine totalrevidierte Bundesverfassung kann
nicht mit Schweigen an dem Problem vorbeigehen.

Die Kommission hielt dafiir, dass die Befugnisse des Gesetzgebers hier wie an-
derswo eher weit zu umschreiben seien, um zukiinftige Entwicklungen nicht von
vorneherein unnétig einzuengen. Sie hielt sich dabei an den in Art. 29 Abs. 2 VE
niedergelegten Grundsatz, dass die Arbeitnehmer im Unternehmen nach Mog-
lichkeit wirtschaftlich gesichert sein miissen und sich personlich am Arbeitsplatz
entfalten konnen. Obwohl es unvermeidlich ist, dass dieser Grundsatz bloss rela-
tiv verwirklicht werden kann, schien es doch berechtigt, ein solches, fiir den be-
troffenen Arbeitnehmer fundamentales Anliegen schon in der Verfassung an-
klingen zulassen. Art. 29 Abs. 1 VE schreibt eine Unternehmens- Gesetzgebung
vor. Sie hat sich zunéchst iiber die Rechte der Kapitalgeber und iiber die Zustéin-
digkeit der Leitungsorgane (des «Management») auszusprechen.

In Art. 29 Abs. 1 lit. ¢ VE ist ausgedriickt, dass sich die Mitbestimmungsrechte
nicht nur auf den betrieblichen Bereich, sondern auch auf Unternehmensent-
scheidungen beziehen konnen. Es ist klar, dass die Sicherung des Arbeitsplatzes
fiir die im Unternehmen Arbeitenden sehr oft von langfristigen Unternehmens-
entscheidungen abhingen kann. Die Kommission war iiberzeugt, dass die Ent-
wicklung dahin gehen werde, den Arbeitnehmern Einflussmoglichkeiten auf
diese Entscheidungen einzurdumen.Die Verfassung soll sich dabei nicht dussern,
wie eine kiinftige Gesetzgebung auszusehen hat. Wie weit die Mitbestimmungs-
rechte reichen wiirden, und welche Verfahren zur Losung von Meinungsver-
schiedenheiten angebracht wiren, wiirde daher — wie auch gemiss der Initiative
von 1971 und dem Gegenvorschlag der Bundesversammlung — auf Gesetzese-
bene zu regeln sein. Die Verfassung sihe vor, dass das aktive Wahlrecht nur den
im Unternehmen Titigen zustiinde. Hingegen stiinde es dem Gesetz frei, die
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Wihlbarkeit betriebstremder Gewerkschaftssekretire entweder vorzusehen, zu
beschrinken oder auszuschliessen. Dem Vorschlag der Kommission liegt die
Uberzeugung zu Grunde, dass die vorgesehenen Mitbestimmungsrechte nicht
nur die Entscheidungsfihigkeit und Wirtschaftlichkeit der Unternehmen nicht
beeintridchtigen, sondern ganz allgemein einen wertvollen Beitrag zur Erhaltung
des glinstigen Klimas zwischen den Sozialpartnern in der Schweiz darstellen
werden.

Zahlreiche Unternehmensentscheidungen beriihren im iibrigen nicht nur die
Kapitalgeber, das Management und die Arbeitnehmer, sondern auch die in lit. d
erwihnten direkt mitbetroffenen Dritten. Wenn ein gewisser Produktionszweig
eingestellt wird, so kann sich dies auf andere beliefernde Unternehmen auswir-
ken, denen pl6tzlich Absatzmdglichkeiten entzogen werden. Wichtige Planungs-
und Investitionsentscheide von Unternehmen kénnen sodann mehr und mehr
nur nach Absprache mit den Raumplanungs-, Steuer- und anderen Instanzen in
Staat und Gemeinde getroffen werden. Die zukiinftige Gesetzgebung soll auch
hier Losungen treffen konnen, ohne von vornherein an Verfassungsschranken
anzustossen. Sie soll vor allem Anhérungsrechte der direkt betroffenen Dritten
schaffen, und zwar vorab von Gemeinden und Regionen; doch konnte ebenso
eine Produktehaftpflicht begriindet werden.

1V. Eigentumspolitik (Art. 30)

Schon bei der Darstellung der Gewihrleistung der Eigentumsgarantie nach Art.
17 VE (sowie kurz in den Einleitungen zum dritten und vierten Kapitel des er-
sten Teils) wurde dargelegt, dass es verfehlt wiire, die Eigentumsgarantie zu ver-
absolutieren. Denn sie ist schon heute durch zahlreiche andere staatliche Ziel-
setzungen bedingt und relativiert und mithin bloss «im Rahmen der Gesetzge-
bung» gewihrleistet (Art. 17 Abs. 1 VE). Deswegen soll neben das Grundrecht
der Eigentumsgarantie bereits auf Verfassungsebene der Auftrag an den Staat
treten, eigentumspolitische Zielsetzungen zu verfolgen und zu verwirklichen.
Unter «Eigentumspolitik» ist nicht nur die Politik zur Férderung und gegebe-
nenfalls zur gerechteren Verteilung des Eigentums zu verstehen, sondern auch
die gesetzliche und richterliche Ausgestaltung des Eigentumsbegriffs.

In Art. 30 VE sind die Hauptziele der kiinftigen staatlichen Eigentumspolitik
(von Bund und Kantonen) aufgezihlt. An erster Stelle steht der Schutz der Um-
welt vor iiberméssiger oder das Gemeinwohl schidigender Beanspruchung,
Diese neue Bestimmung deckt — in Verbindung mit Art. 31 lit. d VE — nicht nur
den 1971 angenommenen Art. 24septies BV ab, sondern auch die friiheren Spe-
zialbestimmungen der Bundesverfassung auf diesem Gebiet (Wasserbau- und
Forstpolizei, Art. 24 BV; Gewiisserschutz und Wasserwirtschaft, Art. 24bis BV;
Tier- und Pflanzenschutz, Art. 24sexies Abs. 4 und Art. 25 BV sowie die Um-
weltaspekte in anderen Bereichen). Die private Inanspruchnahme und Nutzung
der Landschaft, des Bodens, der Bodenschitze, der Pflanzen, des Wassers und
der Luft sind nur gestattet, wenn sie auf die Belastbarkeit der Umwelt abge-
stimmt sind. Die wirtschaftliche Nutzung der Umweltgiiter bleibt zwar dem
Marktmechanismus und den Grundsitzen des staatlichen Handelns gemiss dem
zweiten Kapitel unterstellt. Das Nutzungsrecht ist jedoch abzuwigen gegen den
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Anspruch des Einzelnen und der Gemeinschaft auf Aufrechterhaltung einer be-
stimmten Umwelt- und damit Lebensqualitét.

Gemiiss Art. 30 lit. b VE soll der Staat eine sparsame Nutzung des Bodens, eine
geordnete Besiedlung des Landes und harmonische Siedlungs- und Land-
schaftsbilder fordern. Damit ist die Raumplanung wie schon durch Art. 22quater
BV weiterhin dem Staat als Aufgabe iibertragen. Entsprechend der Systematik
des Verfassungsentwurfes werden die Raumplanungsverantwortungen zwischen
Bund und Kantonen erst in den Art. 5052 VE verteilt. Wie noch zu zeigen sein
wird, blieb die Kommission dabei bewusst fdderalistisch und beliess die lokale
und regionale Raumordnung in der Hauptverantwortung der Kantone (Art. 51
Abs. 1 lit. f VE). Dem Bund ist hingegen die Landesplanung in den nationalen,
gesamtschweizerischen Bereichen zugewiesen (Art. 50 Abs. 1 lit. 1VE). An der
sachlichen Richtigkeit, ja sogar Dringlichkeit und Notwendigkeit einer staatli-
chen Eigentumspolitik im Bereiche der Raumordnung zweifelte die Kommission
nicht.

Gemiss Art. 30 lit. ¢ VE soll der Staat sodann die natiirliche und die kulturelle
Eigenart des Landes wahren. Darunter fallen gewisse Belange des Natur- und
Heimatschutzes (Art. 24sexies BV; andere Belange sind bereits durch Art. 30 lit.
b VE abgedeckt). Auch der Bundesbeschluss von 1961/1965/1973 iiber den
Erwerb von Grundstiicken durch Personen im Ausland (SR 211.412.41) konnte
auf Art. 30 lit. c VE, aber auch auf Art. 30 lit. b, d und e, sowie auf Art. 19 Abs. 3
VE gestiitzt werden.

Nach Art. 30 lit. d VE soll der Staat mit seiner Eigentumspolitik eine {ibermas-
sige Konzentration von Vermogen und Grundeigentum verhiiten. Die Kommis-
sion visierte dabei nicht die zwangsweise Trennung und Aufsplitterung beste-
hender Unternehmen an. Sie war jedoch iiberzeugt, dass der Tendenz zu einer
wachsenden Konzentration der Verfiigungsmacht iiber grosse Teile des schwei-
zerischen Vermdgens und Grundeigentums in den Hénden relativ kleiner Grup-
pen entgegengesteuert werden miisse.Liesse der Gesetzgeber dieser Entwick-
lung vollig freien Lauf, so wiirde sich wie vor der franzosischen Revolution eine
«tote Hand» privater Vermdgens- und Grundeigentums-Konzentrationen bil-
den. Die private Eigentumsordnung miisste zwangsldufig mehr und mehr in
Misskredit geraten, und die Krifte, die auf tiefgreifende Strukturdnderungen
hinarbeiten, wiirden Auftrieb erhalten. Die Kommission hielt es nicht fiir ihre
Pflicht, ein fest umrissenes Nahprogramm vorzulegen. Entsprechend ihrer all-
gemeinen Grundhaltung wollte sie die wesentliche Ausrichtung der Eigentums-
politik festlegen, die gerade auch zur Erhaltung der heutigen Eigentumsord-
nung verfolgt werden muss. Ein Hauptansatzpunkt diirfte zweifellos in naher
Zukunft in den Instrumenten des Steuerrechts liegen. Vermogens-, Kapital-
gewinn-, Erb- und andere Steuern wiren derart auszugestalten, dass die ange-
strebte Verhiitung einer iiberméssigen Vermdgens- und Grundeigentums-Kon-
zentration erwirkt werden kann. Dabei soll im iibrigen nicht dem Grundsatz
der bisherigen Rechtsprechung widersprochen werden, wonach konfiskato-
rische Steuermassnahmen der Eigentumsgarantie widersprechen konnen 6°).
Ferner ist laut Art. 32 Abs. 2 VE unerwiinschten Zusammenschliissen von
Unternehmen entgegenzuwirken.

Nach Art. 30 lit. e VE soll der Staat Gewinnstreben bekdmpfen, das volkswirt-
schaftlich oder sozial schidlich ist. Darin liegt ein allgemeiner Auftrag zur Be-
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kdmpfung der Spekulation und des Wuchers. Die grundsitzlich liberale Eigen-
tumsordnung und freie Marktwirtschaft kann kein Interesse daran haben, dass
sie an ihren eigenen Auswiichsen zugrundegeht oder durch die Missbriuche der
Offenheit ihres Systems ins Absurde gefiihrt wird.

Gemiss Art. 30 lit. f VE hat der Staat fiir eine gerechte Umverteilung des Bo-
denwertzuwachses zu sorgen. Vorschriften wie diejenige des Art. 37 des verwor-
fenen Raumplanungsgesetzes (BB11974 II 826) iiber die Mehrwertabschdpfung
wiirden unter diese Bestimmung fallen. Die Kommission hielt in der Tat einhel-
lig dafiir, dass es nicht angehe und sogar in héchstem Masse stossend sei, wenn
einige wenige Privatpersonen zulasten der Allgemeinheit aus Geschiften mit
dem schweizerischen Grund und Boden massive Gewinne ziehen, die sie wirt-
schaftlich nicht «verdient» haben. Im iibrigen sei daran erinnert, dass gemiiss der
Systematik des Verfassungsentwurfes in Art. 30 lit. f VE nicht geregelt ist, ob der
Bund oder die Kantone fiir eine gerechte Umverteilung des Bodenwertzuwach-
ses zu sorgen haben.

Nach Art. 30 lit. g VE soll der Staat das Eigentum schiitzen und f6rdern, das
entweder gemeinniitzigen Zielen dient und/oder vom Eigentiimer selbst genutzt
wird. Hier ist zunéchst an die in Art. 34sexies BV erwiihnten Massnahmen zur
Forderung und Verbilligung des Wohnungsbaues sowie des Erwerbs von Woh-
nungs- und Hauseigentum zu denken. Das Wohnbau- und Eigentumsforde-
rungsgesetz von 1974 (SR 830) wire demzufolge durch diese Ziffer abgedeckt.
Sodann sollen Formen des Eigentums geférdert werden, die gemeinniitzigen
Zielen dienen. Beispiele, die in der Kommission erwiihnt wurden, waren koope-
rative, genossenschaftliche Nutzungsformen in der Land- und namentlich der
Alpenwirtschaft, gemeinschaftliche Schwimm-, Heiz-, Garage- oder Spielanla-
gen bei Uberbauungen, oder die Begiinstigung therapeutlscher Gemeinschaften
oder logopédischer Anstalten.

Der Staatsoll schliesslich laut Art. 30lit. h VE eine angemessene Vermégensbil-
dung der natiirlichen Personen férdern. Dies kann etwa durch steuerliche An-
reize zum Sparen, méglicherweise auch durch die Begiinstigung des Aktiener-
werbes durch die Arbeitnehmer eines Unternehmens geschehen. Die Konkreti-
sierung der Vorschrift ist dem Gesetzgeber iiberlassen.

V. Wirtschaftsordnung (Art. 31-34)

a) Heutige Rechtslage

Das Ausmass der Revisionsvorschlige der Kommission kann nur dann richtig
verstanden werden, wenn man den status quo der heutigen Wirtschaftsordnung
richtig zu deuten weiss. An der Spitze der modernen schweizerischen Wirt-
schaftsverfassung steht die sogenannte Handels- und Gewerbefreiheit (Art. 31
Abs. 1 BV), das heisst die Freiheit, eine privatwirtschaftliche Ttigkeit frei zu
wiéhlen und auszuiiben. Rechtsvergleichend gesehen ist in keinem anderen Land
—abgesehen vom Fiirstentum Liechtenstein — eine derart weitgehende Garantie
der Freiheit der privaten wirtschaftlichen Betitigung in der Verfassung ausge-
sprochen. Bis zur jiingsten im folgenden geschilderten Entwicklung in Recht-
sprechung und Lehre konnte man etwas vereinfachend sagen, dass die Handels-
und Gewerbefreiheit nach verschiedener Hinsicht begrenzt und eingeschrinkt
sei:
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1.Durch wirtschaftspolizeiliche Massnahmen des Bundes und der Kantone (Art.
31 Abs. 2 BV) sowie durch zahlreiche Spezialbestimmungen wirtschaftspolizei-
licher Art wie z.B. die Bankengesetzgebung, Versicherungsaufsicht, Fihigkeits-
ausweise fiir wissenschaftliche Berufsarten, Lebensmittelpolizei oder Fremden-
polizei.

2.Durch sozialpolitische Massnahmen des Bundes oder der Kantone (Art. 31
Abs. 2 und 31bis Abs. 2 BV) 61).

3.Durch wirtschaftspolitische Massnahmen, die «nétigenfalls» Abweichungen
von der Handels- und Gewerbefreiheit mit sich bringen, namlich zur Erhaltung
der Landwirtschaft (Art. 31bis Abs. 3 lit. b BV), zur Erhaltung anderer in ihrer
Existenz gefihrdeter Wirtschaftszweige oder Berufe (Art. 31bis Abs. 3 lit. a
BV), zum Schutz wirtschaftlich bedrohter Landesteile (Art. 31bis Abs. 3 lit. ¢
BV), sowie fiir vorsorgliche Massnahmen fiir Kriegszeiten (Art. 31bis Abs. 3 lit.e
BV).

4.Durch die Kartellgesetzgebung gegen volkswirtschaftlich oder sozial schadli-
che Auswirkungen von Kartellen und dhnlichen Organisationen (Art. 31bis Abs.
3 lit. d BV).

5.Durch die in der Verfassung aufgezihlten und die aus der Bundesgesetzgebung
fliessenden Bundesmonopole z. B. Post, Telefon, Telegraf, Radio und Fernse-
hen (Art. 36 BV), Pulverregal (Art. 41 BV), Alkoholverkauf (Art. 32bis BV),
Miinz- und Banknotenregal (Art. 38 und 39 BV), die Konzessionshoheit fiir Ei-
senbahnen, Schiffahrt, Luftverkehr und Rohrleitungsanlagen (Art. 26, 24ter,
37ter, 26bis BV), die durch Gesetz geschaffenen Bundeseinfuhrmonopole (etwa
fiir Brotgetreide, Brotgetreidesaatgut, Saatgerste, Futtermittel und Butter) so-
wie als mittelbar rechtliche Monopole die verschiedenen Sozialversicherungen
(Art. 34bis, 34quater, 34quinquies BV).

6. Durch kantonale Beschriinkungen fiir das Gastwirtschaftsgewerbe (Art. 31ter
und 32quater BV) und kantonale Monopole (z.B. Salzregal, Feuerversiche-
rungs- und Schlachthausmonopol, Jagd und Fischerei, Art. 31 Abs. 2 BV).
Dem Bund sind ferner in der geltenden Verfassung Kompetenz und Auftrag ge-
geben, durch Forderungsmassnahmen auf den Gang der Wirtschaft Einfluss zu
nehmen (Art. 31bis Abs. 2 und 3 BV) und namentlich durch Massnahmen zur
Krisenverhiitung und zur Bekimpfung der Arbeitslosigkeit auf eine Vollbe-
schiftigung hinzuwirken (Art. 31quinquies BV). Gemiss Art. 39 Abs. 3 BV hat
die Nationalbank eine dem Gesamtinteresse dienende Kredit- und Wahrungs-
politik zu fiihren.

In anderen Fillen darf der Bund nicht in die Handels- und Gewerbefreiheit ein-
greifen. Er kann daher vor allem auf den Gebieten der Geld- und Kreditpolitik
und der Konjunktur- und Stabilitétspolitik zahlreiche Massnahmen nicht tref-
fen. Folgende Massnahmen sind z. B. durch extrakonstitutionelle dringliche
Bundesbeschliisse eingefiihrt worden: Beschrankungen im Gebiete des Kredit-
wesens 1964, 1972, 1975 (AS 1964 521, 1972 3068, 1975 2568), Wihrungs-
schutzmassnahmen 1971, 1974 (AS 1971 1449, 1974 1184), Einschriinkung der
steuerwirksamen Abschreibungen bei den Einkommenssteuern 1972 (AS 1972
2994), Baubeschrinkungen zur Stabilisierung des Baumarktes 1964, 1971,
1972 (AS 1964 218, 1971 961, 1972 3049), Uberwachung von Preisen, Léhnen
und Gewinnen 1972, 1975 (AS 1972 3059, 1975 2552) sowie die (nicht in Kraft
gesetzte) Einfithrung eines Exportdepots.
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Die Revision des Konjunkturartikels 31quinquies BV wurde 1975 vom Volk an-
genommen, doch kam kein Stdndemehr zustande, weil gleich viele Stiinde an-
nahmen und verwarfen. Der Bund hitte nach dieser Bestimmung eine ausgegli-
chene konjunkturelle Entwicklung insbesondere zur Verhiitung und Bekimp-
fung von Arbeitslosigkeit und Teuerung fordern sollen. Er wire beauftragt ge-
wesen, zu diesem Zwecke, nétigenfalls in Abweichung von der Handels- und
Gewerbefreiheit, Massnahmen auf den Gebieten des Geld- und Kreditwesens,
der 6ffentlichen Finanzen und der Aussenwirtschaft sowie auf anderen Gebieten
zu treffen. Gemiss dem vom Bundesrat 1976 vorgelegten, zur Zeit noch hingi-
gen Entwurf eines neuen Konjunkturartikels wiren die Kompetenzen des Bun-
des etwas verringert. Namentlich diirfte der Bund mit seinen Massnahmen nur
noch auf den Gebieten des Geld- und Kreditwesens, der 6ffentlichen Finanzen
und der Aussenwirtschaft von der Handels- und Gewerbefreiheit abweichen
(BBI 1973 1 117-80, 1976 III 677- 716).

b) Kritik

Wie schon in den einleitenden Bemerkungen zum vierten Kapitel dargetan wur-
de, bekennt sich die Kommission mit grosser Mehrheit zur Uberzeugung, dass
die geltende Rechtslage nicht zu befriedigen vermége und es die Pflicht einer to-
talrevidierten Bundesverfassung sei, fiir diesen Bereich neue Wege und Kon-
zepte aufzuzeigen. Die heutige Situation zeichnet sich durch ihre Uniibersicht-
lichkeit und innere Widerspriichlichkeit aus. An einzelnen Fragen, etwa der Ver-
fassungsmissigkeit eines Notenbankinstrumentariums, entziinden sich jahre-
und jahrzehntelange Kontroversen tiber die Auslegung des geltenden Verfas-
sungsrechtes. Wo die Offentlichkeit vom Staat entschiedenes Handeln innert
kurzer Frist erwartet, bleiben oft nur zwei gleichermassen unbefriedigende
Auswege: entweder man weicht in das undemokratische Verfahren der extra-
konstitutionellen dringlichen Bundesbeschliisse aus, oder man muss zuerst die
Bundesverfassung revidieren und dann die notwendigen Gesetzesgrundlagen
schaffen. Im letzteren Fall ist indes die Wahrscheinlichkeit gross, dass die vorge-
sehenen staatlichen Massnahmen zu spiit kommen und nicht die erwiinschten
Auswirkungen bringen, was dann seinerseits die Glaubwiirdigkeit des Staates
und seiner Behdrden unterhhlt und die Verdrossenheit und das Malaise des
Biirgers fordert. Die Kommission ist fest iiberzeugt, dass es unumginglich ist,
hier einzugreifen, und konstruktive, zukunftsweisende neue Losungen zu ent-
wickeln.

Die Handels- und Gewerbefreiheit wird heute nach wie vor in gewissen Kreisen
in einer Weise iiberbewertet, die geradezu wirklichkeitsfremd ist, und die weder
der von den Bundesbehérden in den letzten Jahrzehnten verfolgten Wirtschafts-
politik entspricht, noch den Wertungen der Arbeitsgruppe Wahlen, noch den
Erkenntnissen der neuen Staatsrechts- und Wirtschaftslehre, noch der bundes-
gerichtlichen Rechtsprechung. Es geht heute nicht mehr an, die Handels- und
Gewerbefreiheit als alleingiiltigen Leitsatz unserer gesamten Wirtschaftsord-
nung anzusehen, dem Vorrang gegeniiber den anderen Verfassungsbestimmun-
gen im Bereiche der Wirtschaftsordnung zukomme, und der eine allgemeine
Entscheidung gegen jedwede staatliche Wirtschaftspolitik oder -intervention
iiberhaupt bedeute. Vielmehr sind die Bundesbehorden im Laufe der letzten
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zwanzig Jahre stidndig in Richtung auf eine bewusste Gesamtwirtschaftspolitik
fortgeschritten.

In Ablosung des friiheren punktuellen Staatsinterventionismus bekenntsich der
Bund mehr und mehr zu einer Verpflichtung fiir eine bewusste Lenkung in Rich-
tung auf eine marktorientierte und sozialverpflichtete Wirtschaftsordnung. Dies
kommt etwa zum Ausdruck in der Verpflichtung der Nationalbank, eine dem
Gesamtinteresse des Landes dienende Kredit- und Wihrungspolitik zu betrei-
ben (Art. 39 Abs. 3 BV); im Erfordernis einer konjunktur- und wachstumsge-
rechten Finanzpolitik des Bundes gemiiss dem Finanzhaushaltsgesetz von 1968
(SR 611.0; vgl. auch Art. 42bis BV); im Kartellgesetz von 1962 (SR 251); inden
Anldufen zu einer Bundesfinanzordnung; in den Konjunkturbeschliissen von
1964 und den 1970er Jahren; in der Anderung des Miinzgesetzes von 1970 und
der damit verbundenen Méglichkeit fiir den Bundesrat, den Franken auf- oder
abzuwerten (SR 941.10); in den Arbeitsbeschaffungspaketen der jiingsten Jahre
zur Bekidmpfung der Rezession (BB1 1975 1183479, 1976 1 653— 710); in der
Einfiihrung der obligatorischen Arbeitslosenversicherung (AS 1977 208, 498);
und vielleicht am deutlichsten in den Richtlinien der Regierungspolitik (BBl
1976 1 442).

Schon der Schlussbericht der Arbeitsgruppe Wahlen hat daraus Konsequenzen
gezogen. Sein Ziel war, wie er es formulierte, «eine vollkommenere, sachge-
rechte Ordnung (der Handels- und Gewerbe-) Freiheit, innerhalb der Wirt-
schaftsverfassung des Landes herbeizufiihren und die Schweiz von einer gedank-
lichen Uberspitzung der Gewerbefreiheit zu befreien. Das Verhiltnis des
Grundrechts zu den wirtschaftspolitischen Aufgaben und Zusténdigkeiten des
Bundes (ausnahmsweise auch der Kantone) muss entdogmatisiert und entideo-
logisiert und es miissen Selbsttduschungen beseitigt werden... Es ist zutiefst nicht
sachgerecht, die vom Staat geforderten und durch ihn getroffenen wirtschaftspo-
litischen Bestimmungen und Massnahmen ausschliesslich an der Erwerbsfreiheit
des Einzelnen zu orientieren und als Einschrinkungen oder Ausnahmen von der
Erwerbsfreiheit zu begreifen und verfassungsrechtlich zu verankern» (S. 156).
Die Kommission liess sich in ihren Uberlegungen ferner von den Erkenntnissen
der modernen Staatsrechtslehre leiten. Sie folgte namentlich Prof. Fritz Gygis
eindriicklicher Darlegung, dass der ordnungspolitische Grundsatzentscheid un-
serer Bundesverfassung auf ein gemischtes Wirtschaftssystem laute, in dem die
Marktwirtschaft mit gemeinwirtschaftlichen, sozialpolitischen oder verwal-
tungswirtschaftlichen Elementen verbunden sei, und in dem der soziale Rechts-
staat den Auftrag habe, eine marktorientierte und sozialverpflichtete Wirt-
schafts- und Sozialordnung zu verwirklichen. Notwendig sei deswegen eine
Wirtschaftsverfassung der Wirtschaftspolitik anstatt einer Wirtschaftsverfassung
der Handels- und Gewerbefreiheit. Man diirfe Wirtschaftspolitik im Rechts-
sinne nicht einfach nur als Krisen-, Kriegswirtschafts-, Not- oder jedenfalls Son-
derrecht begreifen und diirfe darin nicht bloss eine Abirrung von der ordentli-
chen Wirtschaftsverfassung und zugleich ein Argernis sehen, weil ein altiiberlie-
fertes und geschlossenes Rechts- und Systemdenken durchbrochen werde 62).
Das Bundesgericht ist in seiner jiingsten Praxis in genau die gleiche Richtung ge-
gangen, wie sie auch die Lehre und die Praxis der Bundesbehdrden eingeschla-
gen haben. Besonders typisch sind die Fille Righi von 1973 und Globus von
1976. Im Urteil Righi entschied das Bundesgericht, dass weder die Eigentums-
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garantie noch die Handels- und Gewerbefreiheit verletzt seien durch Bestim-
mungen im Genfer Gesetz iiber die Entwicklung der Stadtagglomeration und
darauf gestiitzte Ausfiihrungsvorschriften, die eine Pflicht zum Bau von Woh-
nungen vorsehen, die den Bediirfnissen und dem Interesse der Aligemeinheit
entsprechen, sowie durch Beschriinkungen hinsichtlich der Mieten und des Ver-
kaufspreises von Wohnungen. Das Bundesgericht dusserte sich in diesem Fall
folgendermassen zum Verhiltnis zwischen Raumplanung, Eigentumsgarantie
und Handels- und Gewerbefreiheit: «Le sol nest pas une marchandise ordinaire
et toutes les mesures de planification territoriales emportent une restriction de la
liberté économique du propriétaire. Mais celle-ci n’est garantie que sous réserve
des dispositions restrictives de la Constitution et de la législation qui en décou-
lent (art. 31al. 1 Cst.) et cette réserve sétend aux art, 22ter al. 2 et 22quater Cst.
Les différentes normes constitutionnelles doivent étre coordonnées et non su-
bordonnées & moins que le constituant lui-méme n'ait institué un ordre hiérar-
chique déterminé. Le probléme des rapports entre les mesures daménagement et
I’art. 31 Cst. est en définitive plus apparent que réel. Si de telles mesures portai-
ent atteinte a la libre concurrence, pour assurer ou favoriser certaines bran-
ches de Iéconomie ou certaines formes dexploitation et tendaient & diriger, par
le biais de 'aménagement du territoire, lactivité économique selon un certain
plan..., elles sécarteraient des objectifs prévus par l'art. 22quater Cst. et partant
violeraient la garantie de la propriété elle-méme (art. 22ter. Cst.) en méme temps
que lart. 31 Cst. Mais tant quelles se tiennent dans une relation suffisamment
étroite avec ces objectifs — ce qui est incontestablement le cas en Fespece —, I'att-
einte portée 2 la liberté économique du propriétaire doit étre réputée acceptée
par le constituant 63).

Im Falle «Globus» von 1976 wurde diese Rechtsprechung bestitigt. Es ging da-
bei um die vom Kanton Basel-Landschaft erlassenen Vorschriften iiber den Bau
von Einkaufszentren, die grossen- und lagemissigen Beschrinkungen aus
Griinden der Ortsplanung, die Erreichbarkeit mit 6ffentlichen Verkehrsmitteln
und die Festsetzung héchstzuldssiger Nettoladenflichen. Auch hier lehnte es das
Bundesgericht ab, eine Verletzung der Eigentumsgarantie oder der Handels-
und Gewerbefreiheit anzunehmen. Es bemerkte: «Nach Art. 22ter BV ist
grundsitzlich jedes &ffentliche Interesse geeignet, einen Eingriff in das Eigen-
tum zu rechtfertigen, sofern das angestrebte Ziel nicht rein fiskalischer Art ist
oder gegen anderweitige Verfassungsnormen verstdsst... Demgegeniiber enthilt
Art. 31 BV in dieser Hinsicht eine besondere Schranke, indem nicht jedes ir-
gendwie geartete ffentliche Interesse ein zuliissiges Motiv fiir einen Eingriff in
die Gewerbefreiheit bilden kann. Eine der wesentlichsten Schutzfunktionen die-
ses Grundrechtes besteht darin, dass es den Kantonen Massnahmen mit wirt-
schaftspolitischer Zielsetzung untersagt».

«Raumplanerische Massnahmen, welche eine zweckmissige Benutzung des Bo-
dens und eine geordnete Besiedlung des Landes sichern wollen, erfiillen einen
verfassungsrechtlich ausdriicklich anerkannten &ffentlichen Zweck... Derartige
Vorkehren diirfen auch sozialpolitische Ziele verfolgen ... Sie ziehen, soweit sie
die Nutzung des Grundeigentums regeln, regelmissig eine Einschrinkung der
gewerblichen und wirtschaftlichen Betitigungsméglichkeiten nach sich und
konnen dementsprechend mit wirtschaftspolitischen Auswirkungen verbunden
sein. Diese Folge steht zu Art. 31 BV grundsitzlich nicht im Widerspruch, so-
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lange die Massnahme raumplanerisch bedingt ist und im Zielbereich von Art.
22quater BV liegt... Immerhin darf der Grundsatz der Handels- und Gewerbe-
freiheit gegeniiber derartigen Eingriffen nicht vollig seines Gehaltes entleert
werden ...» 64).

¢) Neukonzept

Die Kommission entschloss sich mit Uberzeugung, den Weg einzuschlagen und
fortzufiihren, den die Bundesbehérden, das Bundesgericht, die Arbeitsgruppe
Wahlen und die Wissenschaft vorgezeichnet haben. Die Wirtschaftsfreiheit soll
ebenbiirtig neben anderen gleichgeordneten Verfassungsgrundsétzen stehen.
Wirtschaftsfreiheit und staatliche Wirtschaftspolitik sind beide systemimma-
nente Teile der kiinftigen Wirtschaftsordnung. Wenn in einer freiheitlichen und
sozialen Marktwirtschaft die Freiheit der wirtschaftlichen Betitigung des Ein-
zelnen nicht dauernd in Konflikt geraten soll mit der sachgerechten und zweck-
missigen staatlichen Aufgabenerfiillung, so muss eine verhaltnisméssig offene
Wirtschaftsverfassung geschaffen werden. Gerade weil kommende Entwicklun-
gen und Anforderungen an Staat und Wirtschaft angesichts der internationalen
Verflechtung nur begrenzt voraussehbar sind, muss der gebotene Spielraum fiir
Legislative und Volk geschaffen werden. Die Kommission nahm somit im Berei-
che der Wirtschaftsordnung eine bewusste Offnung vor. Sie legt aber Wert auf
die Feststellung, dass diese Offnung iiber weite Strecken bloss bereits gemachte
Erfahrungen verwertet und im Gange befindliche Entwicklungen nachzeichnet.
Wie in der Einleitung zum dritten Kapitel des ersten Teiles erldutert wurde, hatte
die Kommission urspriinglich beabsichtigt, die Vorschriften {iber die Freiheit der
wirtschaftlichen Betitigung und die Wirtschaftspolitik im vierten Kapitel zu-
sammenzufassen und nebeneinander zu stellen. In der zweiten Lesung entschied
sie jedoch, es sei systematisch klarer und politisch giinstiger, die Garantie der
Wirtschaftsfreiheit als Art. 19 VE in das Grundrechtskapitel aufzunehmen, wéh-
rend die Bestimmungen iiber die Wirtschaftspolitik, iiber Wettbewerb und Kon-
sumentenschutz sowie iiber die Wirtschaftstitigkeit des Staates und die Ver-
staatlichung im vierten Kapitel verblieben. Dieser Entscheid dndert freilich
nichts daran, dass all diese Vorschriften eng aufeinander bezogen sind und nicht
unabhingig voneinander gedeutet werden diirfen. Art. 19 VE stelit diesen Be-
zug klar, indem einesteils die private wirtschaftliche Betitigung «im Rahmen der
Gesetzgebung» gewihrleistet wird und andernteils diese Gesetzgebung so aus-
zugestalten ist, dass die wirtschaftspolitischen Ziele des Art. 31 VE erreicht wer-
den (Art. 19 Abs. 1 und 2 VE). Die Relation zwischen Wirtschaftsfreiheit und
Wirtschaftspolitik soll somit inskiinftig dieselbe sein wie diejenigen zwischen Ei-
gentumsgarantie und Eigentumspolitik (Art. 17 und 30 VE).

d) Ordnungspolitisches Bekenntnis zur sozialen Marktwirtschaft?

Nach langen Grundsatzdebatten entschloss sich die Kommission in der ersten
Lesung, ausdriicklich vorzusehen, dass die schweizerische Wirtschaftsordnung
weiterhin sozialverpflichtet und marktorientiert zu bleiben habe. Die Vorschrift
hitte gelautet: «Der Staat strebt eine Wirtschaftsordnung an, die gleichzeitig so-
ziale Pflichten beachtet und auf den Markt ausgerichtet ist».

Zugunsten der Bestimmung wurde vorgebracht, sie bringe eine Wirklichkeit
zum Ausdruck, an der sich die staatliche Wirtschaftspolitik der Schweiz auch in
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Zukunft werde orientieren miissen. Die Pole der Marktorientierung und der So-
zialverpflichtung stiinden sich in einer gewissen Spannung gegeniiber. Das
Marktgeschehen und die sich am Markt voliziechende Preisbildung giben wich-
tigste Anhaltspunkte fiir die zu treffenden wirtschaftlichen Entscheidungen, und
es sei kurz- oder lingerfristig gefihrlich, unternehmerische Entscheide nicht am
Marktgeschehen auszurichten. Das Bestreben der Wirtschaft, im Rahmen des
Marktgeschehens gewinnbringend zu arbeiten, entspreche grundsitzlich dem
Gesamtinteresse und garantiere am besten einen gewissen Wohlstand. Anderer-
seits miissten die wirtschaftlichen Entscheidungen auch auf die Gebote der So-
zialordnung ausgerichtet sein. Insofern sei der vorgeschlagene Text eine not-
wendige Entscheidungshilfe fiir Gesetzgeber, Verwaltung und Gerichte. Er
driicke eine Konzeption der Wirtschaftsordnung aus, die in Rechtswissenschaft
und Praxis schon heute als Sinngehalt der geltenden Bundesverfassung aner-
kannt sei.

Gegen die Bestimmung wurde vorgetragen, es sei weder notwendig noch er-
wiinscht, dass sich die neue Verfassung auf eine bestimmte Wirtschaftsordnung
festlege. Es geniige, wenn sie einerseits die Hauptziele der Wirtschaftspolitik
aufzidhle, andererseits die Wirtschaftsfreiheit als Grundrecht anerkenne und
gleichzeitig begrenze. Die vorgeschlagene Bestimmung sei keine wirkliche Ent-
scheidungshilfe, weil die Gewichtung der beiden Gesichtspunkte alles offen las-
se, von der Gewichtung schliesslich jedoch die konkreten Entscheide abhingen.
Die Bestimmung laufe deswegen Gefahr, schon in den Beratungen iiber die neue
totalrevidierte Verfassung und spéter bei der Auslegung dieser Verfassung zu
einem dauernden Zankapfel zu werden. Die Streitigkeiten um die Verfassungs-
missigkeit von Erlassen und Verfiigungen wiirden dadurch nicht vermindert,
sondern im Gegenteil vermehrt.

In den Hearings iiberwogen im grossen ganzen ebenfalls die kritischen Bewer-
tungen der vorgesehenen Bestimmung. Die Kommission entschloss sich deswe-
gen in der zweiten Lesung, eine entsprechende Vorschrift fallen zu lassen bzw.
nur noch (etwas umformuliert) als Variante beizubehalten.

Indem nun die Wirtschaftsfreiheit als Art. 19 VE in das Grundrechtskapitel auf-
genommen wurde, ist der Faktor der Marktorientiertheit zur Geniige unterstri-
chen. Da andererseits die Vorschriften iiber die Wirtschaftsordnung nicht unab-
hiingig von denjenigen iiber die Sozialordnung gedeutet werden diirfen, und da
ferner Art. 31 VE die wirtschaftspolitischen Ziele des Staates darlegt, kommt
auch der Gesichtspunkt der Sozialverpflichtung geniigend deutlich zum Tragen.

e) Art. 31: Wirtschaftspolitische Ziele

Art. 31 VE zihlt die Ziele auf, welche die staatlichen Organe in Bund und Kan-
tonen anstreben sollen. Wie Art. 19 Abs. 2 VE klarstellt, darf zur Verwirkli-
chung dieser Ziele notigenfalls in den Wirtschaftsablauf eingegriffen werden.
Lit. a und b iibernehmen dabei insofern die Funktion des kiinftigen Konjunktu-
rartikels, als der Staat mit seiner Wirtschaftspolitik eine ausgeglichene wirt-
schaftliche Entwicklung férdern und Arbeitslosigkeit und Teuerung verhiiten
und bekdmpfen soll. Massnahmen wie etwa der Bundesbeschluss iiber die Preis-
iiberwachung von 1975 (AS 1975 2552) kénnten in Zukunft auf diese Bestim-
mungen abgestiitzt werden, wenn sie zur Stabilisierung der wirtschaftlichen
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Entwicklung erforderlich sind. (Wiren sie hingegen als Massnahmen zur Be-
kampfung von Kartell-Missbriuchen gedacht, so miissten sie unter Art. 32 VE
fallen).

Lit. cumschreibt die Aufgaben der Notenbank- und Bankenartikel (Art. 31qua-
ter und 39 BV). Der Staat soll eine Geldpolitik nach aussen und nach innen fiih-
ren, indem er die Wihrung schiitzt und die Menge des Kreditgeldes kontrolliert.
Lit. d beauftragt den Staat, im Rahmen der Raumordnung die Umwelt zu
schiitzen. Damit sind die Bestimmungen von Art. 30 lit. a, b und ¢ VE zusam-
mengefasst. Die Vorschrift ist notwendig, weil vom Umweltschutz und von der
Raumplanung her wesentliche Impulse und Hemmungen fiir Wirtschaftspolitik
und Wirtschaftsfreiheit ausgehen konnen.

Gemiiss lit. e und f soll der Staat in der Wirtschaftspolitik die Versorgung des
Landes mit Energie, lebenswichtigen Giitern und Dienstleistungen sicherstellen
und fiir eine sparsame Verwendung von Rohstoffen und Energie sorgen. Darin
liegt ein Auftrag zur Fiihrung einer Energiepolitik und Landesversorgung auch
ausserhalb der Versorgung in Kriegszeiten. Die Zielsetzung ist damit wesentlich
weitergefasst als in den heutigen Art. 23bis, 24bis und 31bis Abs. 3 lit. e BV. In-
dessen haben die jiingsten Entwicklungen nach der Ansicht der Kommission ge-
zeigt, dass es unumginglich ist, hier fiir eine breitere rechtliche Abstiitzung zu
sorgen.

Nach lit. g soll der Staat den &ffentlichen und den privaten Verkehr aufeinander
abstimmen. Im Rahmen der Wirtschaftspolitik soll somit der Staat zur Einhal-
tung einer Gesamtverkehrskonzeption verpflichtet werden.

Der Auftrag zum Schutz und zur Entwicklung der Landwirtschaft in lit. h ent-
spricht dem heutigen Art. 31bis Abs. 3 lit. b BV. Die Berechtigung dieses Auf-
trages blieb unbestritten.

Neu ist die ausdriickliche Erwiihnung der Férderung der Aussenwirtschaft in den
wirtschaftspolitischen Zielen gemiss lit. i. Die heute in diesem Bereich geltenden
Massnahmen sind teils auf die Zollartikel (Art. 28 und 29 BV), teils auf Art.
31bis Abs. 2 und Art. 31quinquies BV (Exportrisikogarantie) gestiitzt. Ange-
sichts der iiberragenden Bedeutung des Aussenhandels fiir die Schweiz drangt es
sich auf, hier eine breitere Zielsetzung in die Verfassung aufzunehmen. Bei der
Forderung der Aussenwirtschaft ist darauf zu achten, dass diese mit den Zielen
der Aussenpolitik in Einklang gebracht wird, dass sie also auf die Wahrung der
Unabhingigkeit, der Neutralitit, der dusseren Sicherheit und den Einsatz fiir
eine friedliche und gerechte internationale Ordnung abgestimmt wird (Art. 2
Abs. 8, 85 Abs. 11it. a und 97 lit. a VE). Die Bundesratsbeschliisse {iber die Be-
schrinkung der Wareneinfuhr aus Rhodesien (SR 946.214, 946.214.1,
946.214.2) konnten u. a. auf lit. i abgestiitzt werden.

Lit. k spricht von der Unterstiitzung von «Regionen mit erschwerten wirtschaft-
lichen Bedingungen», statt wie bisher von Massnahmen «zum Schutze wirt-
schaftlich bedrohter Landesteile» (Art. 31bis Abs. 3 lit. ¢ BV). Eine Minderheit
der Kommission hiitte gewiinscht, dem Staat allgemeiner «den Ausgleich zwi-
schen den Regionen mit unterschiedlichen wirtschaftlichen Existenzbedingun-
gen» zur Aufgabe zu machen.

Gemiiss lit. | kann der Staat schliesslich Wirtschaftszweigen, deren Existenz ge-
fihrdet ist, Beihilfe zur Umstellung oder wenn nétig zur Erhaltung leisten. Darin
ist die Zielsetzung von Art. 31bis Abs. 3 lit. a BV {ibernommen.
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In diesem Zusammenhang stellt sich vor allem auch die Frage, wieweit Fihig-
keitsausweise fiir die Berufsausiibung und Bediirfnisnachweise unter der total-
revidierten Verfassung zuléssig sein sollen. Dabei ist zu unterscheiden, Fihig-
keitsausweise aus gewerbepolizeilichen Griinden (auch fiir nichtwissenschaftli-
che Berufe) sind sowohl gemdss der geltenden Bundesverfassung als auch nach
Art. 19 VE verfassungsmissig, sofern die Anforderungen verhiltnismissig sind
(vgl. Art. 5 Abs. 1 VE). Wirtschaftspolitisch begriindete Fihigkeitsausweise —
sei es zur Forderung der beruflichen Leistungsfihigkeit der Selbstindigwerwer-
benden, sei es zur Beschrinkung der Zahl der Gewerbetreibenden — sind we-
sentlich problematischer. Sie sind laut Art. 31bis Abs. 3 lit. a BV verfassungs-
missig, wenn der Bundesgesetzgeber sie einfiihrt zur Erhaltung eines wichtigen,
in seiner Existenz gefihrdeten Wirtschaftszweiges. Der neue Verfassungsent-
wurf verzichtet auf die Bezeichnung von Mitteln, mit denen die wirtschaftspoliti-
schen Ziele verwirklicht werden kénnen. Dementsprechend bleibt es Sache des
Bundesgesetzgebers, zu bestimmen, wann gegebenenfalls Fihigkeitsausweise
und Bediirfnisnachweise taugliche Mittel zur Umstellung oder zur Erhaltung ei-
nes Wirtschaftszweiges sein kénnen. Der den Kantonen vorbehaltene Bediirf-
nisnachweis fiir das Gastwirtschaftsgewerbe stellt besondere Probleme, die im
Rahmen des Ubergangsrechts zu iiberpriifen sind (vgl. die Erlauterungen im Teil
D, Ziff. 5 c).

f) Festlegung der wirtschaftspolitischen Mittel?

Der Verfassungsentwurf spricht nur von den Zielen der Wirtschaftspolitik, nicht
von den Mitteln, die zur Erreichiing der Ziele einzusetzen sind. Zahlreiche derin
Betracht fallenden Mittel schrinken die Wirtschaftsfreiheit nicht ein, sondern
erleichtern im Gegenteil jedermann die wirtschaftliche Titigkeit. Dazu gehéren
alle staatlichen Leistungen zur Offenhaltung der Handelswege, zur Verbesse-
rung der Information durch Erhebungen und Statistiken oder zur Subventionie-
rung von Entwicklungsprojekten in Regionen mit erschwerten Existenzbedin-
gungen. Indessen kdnnen auch Eingriffe in die Wirtschaftsfreiheit nicht ausge-
schlossen werden, wenn sich beispielsweise Arbeitslosigkeit oder Teuerung nur
so in Schranken halten lassen. Wieweit in allen diesen Fragen gegangen werden
kann, soll nach Uberzeugung der Kommission der Gesetzgeber bestimmen und
nicht die Verfassung.

Die Kommission erdrterte diese Fragen eingehend und setzte sich mit zahlrei-
chen formulierten Vorschlidgen auseinander. Sie erwog, ob vorzusehen sei, dass
der Staat Massnahmen der Wirtschaftsplanung ergreife, durch direkte Eingriffe
in die Wirtschaft seine ihm aufgetragenen Zielsetzungen verfolge oder durch
vornehmlich globallenkende Massnahmen das Gesamtinteresse zu wahren habe.
Sie betrachtete indessen alle diese verschiedenen Vorschlige als inadiquat. Es
soll dem Gesetzgeber und damit zugleich auch dem Volk anheimgestellt sein, ob
Massnahmen im Bereiche der Preisiiberwachung, des Geld- und Kreditwesens,
der offentlichen Finanzen oder anderswo zu ergreifen sind. Art. 19 Abs. 2 VE
fordert, dass die Gesetzgebung so zu gestalten sei, dass die wirtschaftspolitischen
Ziele erreicht werden. Nach der Uberzeugung der Kommissionsmehrheit ist
damit die Befugnis des Staates, zur Erreichung der Zielsetzungen der Wirt-
schaftspolitik mit den angemessenen und verhiltnismissigen Mitteln in den
Wirtschaftsablauf einzugreifen, zur Geniige klargestellt. Eine Minderheit
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wiinschte hingegen zur Ausrdumung allfilliger Zweifel die Zusatzvariante eines
Art. 31 Abs. 2 VE, wonach der Staat in den Wirtschaftsablauf eingreifen und
Wirtschaftspline aufstellen kénne, wenn die wirtschaftspolitischen Ziele es ver-
langten. Wiirde diese Variante angenommen, so miisste in Art. 82 Abs. 2 VE
entsprechend vorgesehen werden, dass die Bundesversammlung auch iiber Wirt-
schaftspline des Bundes zu befinden hitte.

g) Art. 32: Wettbewerb

In Art. 32 VE wird der Kartellartikel der geltenden Bundesverfassung (Art.
31bis Abs. 3 lit. d BV) aus seiner heutigen Stellung herausgenommen und ver-
selbstindigt. Dadurch wird klargestellt, dass man in der Wettbewerbsordnung
und Kartellbekdmpfung nicht mehr bloss einseitig Abweichungen von der Han-
dels- und Gewerbefreiheit sehen darf. Im Gegenteil soll das Gesetz dafiirsorgen,
dass der Wettbewerb der freien Wirtschaft iiberhaupt erst zum Tragen kommt
und nicht durch schidliche Beschriankungen vereitelt wird. In diesem Sinne sind
Wettbewerbsbeschrinkungen vor allem dann geméss Art. 32 Abs. 1 VE wirt-
schaftlich oder sozial schidlich, wenn sie dazu fiihren, dass kein ausreichender
Wettbewerb mehr besteht oder die Mdéglichkeit, Wettbewerb zu betreiben, er-
heblich beeintrichtigt ist.

Durch die Hinweise auf «marktmichtige Organisationen» in Abs. 1 und auf
«unerwiinschte Zusammenschliisse von Unternehmen» in Abs. 2 werden not-
wendige Verdeutlichungen im Verfassungstext angebracht, die wohl schon dem
heutigen Art. 3 des Kartellgesetzes (SR 251) entsprechen. Das Gesetz hat dem-
gemiss unerwiinschten Zusammenschliissen von Unternehmen entgegenzuwir-
ken, besonders der Verflechtung von Banken mit andern Unternehmen. Eine
Mehrheit der Kommission entschied sich, schon auf Verfassungsstufe anzuzei-
gen, dass ein «Zuriickbuchstabieren des polypenartigen Auswucherns der Ban-
ken» erforderlich sei, wie sich ein Mitglied ausdriickte. Zu verhindern wéren
nicht nur Fusionen, sondern allgemein die Beherrschung van Unternehmen in
irgendwelcher Form durch Banken, die wirtschaftlichen oder sozialen Schaden
verursacht. Die exemplifikative Fassung von Abs. 2 ermdglicht es, nicht nur
Banken im Sinne der Definition des Bankengesetzes (SR 952.0) zu erfassen,
sondern erforderlichenfalls auch Versicherungen. Im iibrigen bekdmpft das Ge-
setz nach Abs. 3 auch den unlauteren Wettbewerb.

h) Art. 33: Schutz der Konsumenten

Die Werbung ist ein wesentliches Mittel des Wettbewerbs und geniesst daher
den Schutz der Wirtschaftsfreiheit. Polizeiliche Beschrinkungen, etwa zur Wah-
rung von Treu und Glauben im Geschiftsverkehr zur Bekdmpfung des unlaute-
ren Wettbewerbs, aber auch aus sanitits- und lebensmittelpolizeilichen Griin-
den, sind jedoch schon heute zuldssig und sollen es auch in Zukunft sein. Durch
das an den Gesetzgeber gerichtete Gebot, Schranken fiir die Werbung aufzustel-
len, soll unterstrichen werden, dass auch eine rein gewerbepolizeilich nicht zu
beanstandende Werbung infolge ihrer Auswirkungen gegebenenfalls den wirt-
schaftspolitischen Zielsetzungen zuwiderlaufen und dann eingeschrinkt werden
kann. In die gleiche Richtung zielt die verfassungsmiéssige Verankerung des
Konsumentenschutzes, ein Anliegen, das bereits vor den Bundesbehorden hian-
gig ist und zu dem auch mehrere Verfassungsinitiativen angekiindigt sind. Es
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kann dabei beispielsweise um eine Verbesserung der Information der Konsu-
menten gehen, oder um eine Ausweitung der gewerbepolizeilichen Massnahmen
im Hinblick auf saubere Verkaufsmethoden, oder um vermehrte Leistungen und
Informationen auf dem Gebiet der Materialpriifung. Die Kommission ist einhel-
lig der Ansicht, dass derartige Massnahmen in einer totalrevidierten Bundesver-
tassung zu erméglichen sind. Die instrumentale Ausgestaltung des Konsumen-
tenschutzes ldsst sich beispielsweise gestiitzt auf Art. 89 VE (Parlamentsbeauf-
tragte) verbessern.

i) Art. 34 Abs. 1: Verhiltnis Staat-Privatwirtschaft

Gemiiss Art. 34 Abs. 1 VE kann der Staat selber wirtschaftlich tdtig werden, wo
es im 6ffentlichen Interesse liegt. Die Auffassungen iiber die wirtschaftliche Ta-
tigkeit des Staates sind sehr unterschiedlich und wandelbar. Der Staat ist heute
mittels gewisser Anstalten und Betriebe rein konkurrierend titig (z. B. Kanto-
nalbanken), zum Teil monopolistisch (z. B. PTT, der SUVAL oder kantonale
Feuerversicherungsanstalten). Zudem bestehen die verschiedensten Zwischen-
formen, die von gemischtwirtschaftlichen Unternehmen (z. B. der Swissair) liber
die 6ffentlichen Unternehmen in privatrechtlichen Form (z. B. die zahlreichen
Elektrizitdtswerken) bis zu den vom Staat konzessionierten, aber privat betrie-
benen Unternehmen oder staatlich unterstiitzten Betrieben (z. B. Spitélern) rei-
chen.

Die heutige Bundesverfassung gestattet den Kantonen die Schaffung von
Staatsmonopolen, sofern sie nicht fiskalischen Zwecken dienen sollen 65). Die
meisten bestehenden Bundesmonopole sind in der Bundesverfassung einzeln
aufgezéhlt oder ergeben sich aus den Bundeskompetenzen ¢¢). Die Kommission
glaubt, dass auf eine solche Liste der Bundesmonopole verzichtet werden kann
und soll. Es soll in Zukunft Sache des Gesetzgebers sein, in Bund und Kantonen
zu bestimmen, wo eine wirtschaftliche Tétigkeit des Staates im 6ffentlichen In-
teresse liegt.

k) Art. 34: Verstaatlichungen

Die Kommission fiihrte lange und intensive Diskussionen iiber die Frage, ob die
kiinftige Verstaatlichung einzelner Wirtschaftsbereiche ausdriicklich durch eine
besondere Bestimmung aufgefangen werden miisse oder nicht.

Zugunsten der Annahme dieser Bestimmung wurde vorgetragen, dass dadurch
die Kompetenzen des Gesetzgebers in Bund und Kantonen eingeschrankt wiir-
den. Die Verstaatlichung solle nur gegen Entschadigung und nur bei schwerer
Beeintrichtigung des 6ffentlichen Interesses zuléssig sein. Darin ldgen bedeut-
same Sicherungen und Kldrungen, und das Bundesgericht kénne im Rahmen der
konkreten Normenkontrolle iiber die Anwendung dieser Bestimmung wachen.
Gegen die Aufnahme einer Verstaatlichungsbestimmung wurde vor allem vor-
getragen, die Verstaatlichung sei nicht der Weg zur Steigerung der Leistungsfa-
higkeit eines Wirtschaftszweiges. Die Wachsamkeit des Bundesgesetzgebers ge-
niige durchaus, um eine Verstaatlichungswelle zu verhindern. Zudem sei es seit
dem Riickkauf der Eisenbahnen im letzten Jahrhundert in der Schweiz zu keinen
Verstaatlichungen grosseren Umfangs mehr gekommen. Wo Einfuhrmonopole
geschaffen worden seien (etwa bei Getreide, Futtermittel und Butter), seien
Mischformen unter Beteiligung der bisherigen Importeure gefunden worden.
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Umgekehrt wurde auch behauptet, der vorgeschlagene Art. 34 Abs. 2 VE
schrinke den Gesetzgeber allzusehr ein. Gerade das Beispiel der privaten Ei-
senbahnen habe gezeigt, dass es schon bisher in der Schweiz Verstaatlichungen
gegeben habe, bei denen die Weiterfithrung der privaten Wirtschaftstitigkeit das
offentliche Interesse nicht unbedingt schwer beeintrichtigt hitte.

Indessen iiberwog am Schluss in der Kommission das Bediirfnis, die Frage zu re-
geln. Es schien ihr ein Gebot der von ihr stets angestrebten Verfassungsredlich-
keit und Transparenz zu sein, dass die totalrevidierte Verfassung sich zur Ver-
staatlichung und Nationalisierung dussere. Dies umso mehr, als sich zeigte, dass
die Kommission sich nicht einig war, ob im Falle eines Verzichtes auf Art. 34
Abs. 2 VE Verstaatlichungen ohne weiteres durch Gesetz oder erst nach voran-
gegangener Verfassungsrevision moglich gewesen wiren.

VI. Steuerpolitik (Art. 35)

Die Kommission konnte sich anfdnglich nicht iiber die Ausgestaltung einer sol-
chen Bestimmung einigen. Ein Teil der Experten wollte konkrete Zielnormen
mit entsprechenden Mitteln zur Durchsetzung formuliert wissen, wihrend an-
dere bloss generelle Zielvorstellungen festhalten wollten. Ein Antrag, der Ziele
und Mittel der Abgabenerhebung vereinigte, hitte folgendes vorgesehen: Die
Besteuerung miisse nach dem Grundsatz der Progression erfolgen; bei niederen
und mittleren Einkommen seien die Steuersitze an den Lebenskostenindex zu
binden; die Steuerbelastung der kleinen und mittleren Einkommen sei durch So-
zialabziige zu mildern, und das Einkommen berufstitiger Ehefrauen sei getrennt
zu besteuern; Steuerflucht und Steuerhinterziehung seien namentlich durch Ein-
schrinkung des Geschifts- und Bankgeheimnisses zu bekdmpfen. Die grosse
Mehrheit der Kommission kritisierte an diesem Vorschlag, dass die angestrebte
Flexibilitdt der Finanzordnung durch diese Detailbestimmungen wieder zerstort
werde. Zudem sei die getrennte Besteuerung des Einkommens der Ehefrau inso-
fern problematisch, als ein Selbstindigerwerbender seine Ehefrau zur Mitarbei-
terin erkldren und damit einen betréchtlichen Teil der progressiven Besteuerung
umgehen kdnnte.

Man einigte sich schliesslich auf den Text von Art. 35 VE, der generelle Zielvor-
stellungen enthilt, der aber auch Normativitit entfaltet, weil damit der Grund-
satz der progressiven Besteuerung Verfassungsrang erhilt und in seinen grossen
Ziigen der Verfassungsgerichtsbarkeit zugénglich wird. Eine Kommissionsmin-
derheit kritisierte, dieser Artikel halte bloss Selbstverstindliches fest; denn ein
Normieren von Zielvorstellungen ohne Mittel zu ihrer Durchsetzung miisse eine
stumpfe Waffe bleiben. Auch wiirden mit einer solchen Bestimmung die Kontu-
ren zwischen Steuern, Beitrigen und Abgaben in unerwiinschter Weise ver-
wischt. Die Kommissionsmehrheit wiinschte jedoch diese steuerpolitischen
Zielvorstellungen ausdriicklich festzuhalten.

Ein Antrag, Art. 35 VE als Art. 55bis VE in die Regelung der Finanzordnung in
den zweiten Teil des Verfassungsentwurfs aufzunehmen, wurde verworfen, weil
die Grundsitze der Steuerpolitik nicht nur fiir den Bund, sondern auch fiir die
Kantone Geltung beanspruchen und deswegen aus logisch- systematischen Er-
wigungen in den ersten Teil gehoren.
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5. Kapitel: Kulturpolitik

a) Art. 36: Kulturpolitik

Die Kommission entschloss sich mit knappem Mehr, die Sozial-, Eigentums- und
Wirtschaftsordnung durch einen der Kulturpolitik gewidmeten Artikel zu er-
génzen. Sie wollte damit keine «staatliche Kultur» vorschreiben und dachte we-
der daran, die in Art. 14 VE spezifisch garantierte Unabhingigkeit kulturell
Schaffender oder ihrer Empfingergruppen anzutasten, noch die unersetzliche
private Initiative auf diesem Gebiet abzuldsen. Wohl aber trug sie der Tatsache
Rechnung, dass Kultur, gerade wenn sie nicht mehr als Privileg einer Minderheit,
sondern als universale, charakteristische Form sozialer und personlicher Entfal-
tung verstanden wird, des Schutzes, der Koordination und auch der aktiven For-
derung durch die staatliche Gemeinschaft bedarf. Der umfassende Kulturbe-
griff, den sich die Kommission mehrheitlich zu eigen machte, mag noch nicht
Allgemeingutsein; er deckt sich jedoch mit den Tatsachen des modernen Lebens
und mit den Bestrebungen internationaler Organisationen wie der UNESCO
oder des Europarats, wo gerade der «Kulturpolitik» genannten 6ffentlichen T4-
tigkeit grosste Bedeutung fiir die Entfaltung und Zivilisierung der Grundsitze
menschlichen Zusammenlebens beigemessen wird.

Der Bereich der Kulturpolitik ist in seiner Art mindestens so umfassend wie der-
jenige der Bildung oder der Wirtschaft. Aber gerade weil er nicht wie diese insti-
tutionell und auf direkt betroffene Interessen abgestiitzt ist, gerit er leichter in
Gefahr, im Geflecht gesellschaftlicher Verantwortlichkeiten und Trigerschaften
unsichtbar zu werden oder gar unterzugehen. Es war das Anliegen der Kommis-
sion, diesen auf den ersten Blick unscharfen und in der Priorititenliste sozialer
Aufgaben benachteiligten Bereich der Aufmerksamkeit des Gesetzgebers nahe-
zubringen.

Die Kommission liess sich nicht zuletzt leiten von den Uberlegungen und Doku-
mentationen des Berichts der «eidgendssischen Expertenkommission fiir Fragen
einer schweizerischen Kulturpolitik» von 1975 («Clottu-Bericht»), der in einer
wohlverstandenen, auf schweizerische Verhiltnisse zugeschnittenen Kulturpoli-
tik eine staatspolitische Aufgabe ersten Ranges sah; es gehe geradezu um «die
Erhaltung des Gleichgewichts und des Fortbestands unseres Staates» (S. 396).
Der Clottu-Bericht macht die Kulturpolitik aber auch zum Priifstein eines frei-
heitlichen Selbstverstindnisses des Staates: «Mehr als in allen andern Einfluss-
sphéren des Staates wird dessen Fihigkeit, nach demokratischen Grundsitzen
funktionieren zu kénnen, im Bereiche der Kultur auf die Probe gestellt. Seine fi-
nanzielle Mitwirkung mag noch so bedeutend sein: er erwirbt damit nur sehr be-
grenzte Kontrollrechte gegeniiber den von ihm unterstiitzten Bestrebungen;
denn eine umfassende Kontrolle wiirde ohne weiteres die Grundlage zerstéren,
auf der er beruht und ohne welche die Kultur ersticken wiirde: nimlich die Frei-
heit».(S. 15)

Es galt also auch im Bereich der Kulturpolitik jenes der gemeinsamen Wohlfahrt
dienende Mass von unentbehrlicher Freiheit und notwendiger Ordnung zu fin-
den, das die Kommission in ihrem ganzen Verfassungsentwurf anzustreben such-
te. Der Clottu-Bericht sah die Frage eines allfilligen Kulturartikels als Gegen-
stand einer Totalrevision der Bundesverfassung, und die Kommission iibernahm
diese Empfehlung. Der Aufbau des Verfassungsentwurfes gestattet dabei, die
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Kulturpolitik nicht nur als Kompetenzproblem anzugehen, sondern sie als 6f-
fentliche Aufgabe iiberhaupt zu fassen.

Die Kommissionsminderheit wandte sich vor allem dagegen, dass aus den zahl-
reichen, gewichtigen Staatsaufgaben in systemfremder Weise eine herausgegrif-
fen und durch eine ausdriickliche Normierung gewissermassen privilegiert wer-
de. Es bestehe kein sachlicher Grund, auf einen Landwirtschafts-, Umwelt-
schutz-, Energie-, Ausldnder- oder Jugend-Artikel zu verzichten, aber einen
Kultur-Artikel aufzunehmen (vgl. die Erlauterungen zu Art. 2 Abs. 5 VE und
die dortige Anmerkung 2). Der Mehrheit schienen indessen die Anliegen einer
Kulturpolitik als so vordringlich, dass die systematischen Erwdgungen nicht
durchzuschlagen vermochten.

Art. 36 Abs. 1 VE behandelt die Kulturpolitik zuerst unter ihrem individual- und
sozialrechtlichen Aspekt: als Grundlage fiir die Forderung aller Kulturteilneh-
mer, die ja immer (obschon in verschiedenem Grade) zugleich Erzeuger und
Empfanger kultureller Werte sind.

In Abs. 2 soll vorwiegend der institutionelle Aspekt der Kulturpolitik erfasst
werden. Wenn das kulturelle Leben seine Funktion erfiillen soll, so bedarf es
iiberregionaler Institutionen, Vollmachten und Initiativen. Und zwar bedarf es
dieser Einrichtungen gerade als Schutz und Stiitze regionaler und lokaler «Kul-
turen», die von Haus aus alles andere als gleichméssig beglinstigt, jazum Teil in
ihrer Existenz bedroht sind. Art. 36 Abs. 2 VE will die wichtigsten Richtungen
zusammenfassen, in denen der Staat zu seiner kulturellen Selbstverwirklichung
und Selbsterhaltung titig werden soll: Forderung des kulturellen Friedens und
Verstindnisses zwischen den Sprach- und Dialektgruppen und zwischen unter-
schiedlichen Regionen; Schaffung unabhingiger Instrumente und Vereine fiir
eine wirksame und differenzierte Organisation kultureller Bestrebungen und
Aktionen, wo und soweit es dieser Organisation gerade zur Verwirklichung und
Entfaltung schopferischer Freiheit bedarf; kulturelle Reprdsentation der
Schweiz gegentiber sich selbst und dem Ausland; Forderung der Denkmalpflege
im weitesten Sinn.

Abs. 3 iibernimmt schliesslich aus Art. 116 Abs. 1 BV die Vorschrift, dass das
Deutsche, Franzéosische, Italienische und Réitoromanische die Landessprachen
seien. Die drei Amtssprachen des Bundes sind demgegeniiber in Art. 74 VE be-
zeichnet. Die Forderung von Dialekt und Mundart kann aufgrund von Art. 36
Abs. 2 lit.a VE erfolgen.

b) Bildungspolitik?

Einer Minderheit der Kommission schien es erforderlich, Art. 36 VE iiber die
Kulturpolitik durch eine der Bildungspolitik gewidmete Vorschrift zu ergénzen.
Die Vorstellungen dieser Minderheit sind in der Variante eines Art. 36bis VE
niedergelegt. Der Staat solle gemiss dieser Konzeption eine bewusste Bildungs-
politik betreiben, und zwar vor allem in vierfacher Richtung: durch die Gewihr-
leistung einer den persdnlichen Neigungen und Fihigkeiten entsprechenden
Ausbildung fiir jeden Einwohner; durch die Mitwirkung und Mithilfe des Staates
bei der Einpassung in die soziale Gemeinschaft sowie bei der Personlichkeitsent-
faltung; und schliesslich durch das Offenhalten des Bildungs- und Arbeitssektors
dank der Erleichterung des Ubergangs zwischen den verschiedenen Bildungssy-
stemen und - stufen.
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Die Mehrheit der Kommission war aber nicht iiberzeugt, dass es wiinschbar sei,
die bildungspolitischen Zielvorstellungen im Verfassungstext ein fiir allemal zu
verankern. Sie verwies darauf, dass die Personlichkeitsentfaltung und Bildungs-
férderung dem Staat bereits in Art. 2 VE als zentrale Aufgaben iiberbunden sei-
en, und dass das Recht auf Bildung und Weiterbildung in Art. 26 Abs. 11it.a VE
zur Geniige verankert sei, in einer Weise, die auch dem Anliegen eines erleich-
terten Ubergangs zwischen den verschiedenen Bildungssystemen und -stufen ge-
recht zu werden vermdge. Der dariiber hinaus verbleibende normative Gehalt
der vorgeschlagenen Variante erschien der Kommissionsmehrheit deswegen zu
diinn.

6. Kapitel: Landesverteidigung

a) Art. 37 Abs. 1 und 2: Dienst- und Wehrpflicht

Die Kommission fragte sich zuerst, ob es iiberhaupt notwendig sei, die heute in
Art. 18 BV niedergelegte allgemeine Wehrpflicht in der Verfassung zu veran-
kern. Sie entschloss sich in der Folge dazu, einesteils um der politischen Trag-
weite dieses Problems im staatsbiirgerlichen Bewusstsein jedes einzelnen
Schweizerbiirgers und im Gesamtbild der 6ffentlichen Meinung Rechnung zu
tragen, andernteils um nicht den Eindruck zu erwecken, sie wolle einem zur Zeit
heiss umstrittenen Fragenkreis aus dem Wege gehen. Ausserdem schien ein ma-
terielles Verfassungsverstidndnis zu gebieten, in die totalrevidierte Verfassung
zumindest eine Bestimmung iiber die Dienst- und Wehrpflicht sowie den Zivil-
dienst aufzunehmen, da die Konzeption der Landesverteidigung und das Ver-
hiltnis des Biirgers zur Armee nach herkdmmlichem Schweizer Verstédndnis po-
litisch brisante Entscheide von Verfassungsrang sind.

Auszugehen war demzufolge von der heutigen Kriegswirklichkeit. Das moderne
Kriegsbild ist gekennzeichnet durch seine Totalitét, indem das gesamte Volk so-
wohl an den Kriegshandlungen beteiligt wie auch von ihnen betroffen wird. Der
totalen Bedrohung kann heute nur eine Gesamtverteidigung gerecht werden,
deren Strategie sich nicht nur auf die militirische Landesverteidigung stiitzt,
sondern ebensosehr auf eine ganzheitlich ausgerichtete Aussen-, Neutralitéts-
und Aussenwirtschaftspolitik im Rahmen der Staatengemeinschaft und eine
friedliche und gerechte Ordnung im Landesinnern. Die vielfiltigen Aufgaben
der Gesamtverteidigung kénnen nicht mehr von der Armee allein wahrgenom-
men werden. Dies gilt in besonderem Masse fiir die aussenpolitischen Friedens-
anstrengungen. dic humanitire Hilfe. den Zivilschutz. dic wirtschaftliche
Kriegsvorsorge, die soziale Sicherung, den Kulturgiiterschutz und die Fliicht-
lingshilfe. Auch sind Truppeneinsitze denkbar, welche die hergebrachte Wehr-
pflicht und den bisherigen Abwehrauftrag der Armee sprengen, so vor allem
Schutzaufgaben im Dienste der internationalen Friedenssicherung und der hu-
manitéren Hilfe.

Da eine solchermassen allgemein konzipierte Landesverteidigung die Mitwir-
kung der gesamten Bevilkerung voraussetzt und nicht mehr von der Armee all-
ein bewiltigt werden kann — was speziell fiir die stets wachsende Bedeutung des
Uberlebensschutzes gilt —, entschloss sich die Kommission, vom rein militéri-
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schen Begriff der Wehrptlicht zum erweiterten Begriff der Dienstpflicht liberzu-
gehen, wie dies schon die Arbeitsgruppe Wahlen in ihrem Schiussbericht vorge-
schlagen hatte (S. 625). Indem Art. 37 Abs. 1 VE vorsieht, dass jeder Schweizer
im Rahmen der Gesamtverteidigung zur Dienstleistung herangezogen werden
kann, wird die rechtliche Grundlage zur Erfassung derjenigen Frauen geschaf-
fen, die infolge einer speziellen Ausbildung im Rahmen der Gesamtverteidigung
bendtigt werden und daher schon in Friedenszeiten aufgeboten werden miissen.
Die allgemeine Wehrpflicht der Ménner in Art. 37 Abs. 2 VE bedeutet, dass die
militdrische Landesverteidigung nach wie vor allen wehrhaften Ménnern obliegt,
was zugleich besagt, dass an der bewihrten und unumstrittenen Konzeption der
Milizarmee festzuhalten ist.

b) Art. 37 Abs. 3: Ziviler Ersatzdienst

Nach Art. 37 Abs. 3 VE leistet einen zivilen Ersatzdienst, wer den Militardienst
mit seinem Gewissen nicht vereinbaren kann. Diese Formulierung ist angelehnt
an den Wortlaut des Volksbegehrens fiir die Schaffung eines Zivildienstes (die
sog. «Miinchensteiner Initiative», vgl. BB1 1973 189-109, 1976 11 961-94) und
tibernimmt den Textvorschlag der Expertenkommission des Eidgendssischen
Militdrdepartements. Damit scheint die Kommission dem bundesritlichen An-
trag auf Einfiihrung eines neuen Art. 18 Abs. 5 BV zu widersprechen, dem im
Mai 1977 nach langen, héchst kontroversen Debatten auch die eidgendssischen
Rite zugestimmt haben. Geméss dem Antrag des Bundesrates und dem Be-
schluss der Bundesversammlung wire die Verweigerung des Militardienstes aus
Gewissensgriinden nur zuléssig aus religiosen oder ethischen, nicht jedoch aus
politischen Griinden.

Die Kommission fiihlte sich hier wie anderswo frei, ihre eigene Uberzeugung
auszudriicken. Die Vorstellung, die sie sich von ihrer eigenen Aufgabe und Kon-
zeption machte, bedingte, dass sie stets auf die grundsétzliche, langfristige L6-
sung abzielte. Sie folgte beim Problem der Dienstverweigerung den Uberlegun-
gen der Expertenkommission des Militirdepartementes, die in ihrem Bericht
von 1974 dazu ausfiihrte: «Die Kernfrage der verfassungsrechtlichen und ge-
setzlichen Regelung der Dienstverweigerung liegt somit darin, den individuellen
Entscheid des einzelnen Wehrpflichtigen iiber die subjektive Unvereinbarkeit
der Militdrdienstleistung mit seinem Glauben oder Gewissen richtig einzuord-
nen. Nach dem Wortlaut der Initiative soll derjenige Wehrpflichtige von der Mi-
litdrdienstpflicht befreit und zu einem zivilen Ersatzdienst zugelassen werden,
der den Militdrdienst mit dem Glauben oder dem Gewissen nicht vereinbaren
kann. Der Entscheid des Einzelnen dariiber, ob fiir ihn das Gebot «Du sollst
nicht téten» auch im Fall eines gewaltsamen, widerrechtlichen Angriffs bedin-
gungslose Giiltigkeit hat, ist ein Gewissensentscheid, der sowoh! mit dem Glau-
ben und der Ethik, als auch mit weltanschaulichen Argumenten motiviert wer-
den kann. Das Motiv ist in diesem Fall von sekundérer Bedeutung. Die Griinde,
die fiir diese Gewissenshaltung vorgebracht werden, dienen in Wahrheit mehr
als Beleg fiir die Ernsthaftigkeit und Aufrichtigkeit der Gewissensentscheidung.
Entscheidend ist die Frage, ob es das Gewissen schlechthin einem Dienstverwei-
gerer untersagt, Menschen Gewalt anzutun. Danach wurde jedoch jene Recht-
fertigung ausgeklammert, die einzig in einer politischen Uberzeugung griindet:

86



alleiniges Kriterium sei ein echter Gewissenskonflikt gegeniiber der Notwendig-
keit, Gewalt anwenden zu miissen».

Politische Griinde wurden demnach von der Expertenkommission des Militiir-
departementes nicht generell ausgeschieden, und die Kommission beschloss,
diese Konzeption zu iibernehmen. Einerseits kénnen politische Anschauungen
derart verinnerlicht werden, dass sie sich zu einem Bestandteil des Gewissens
verdichten. Andererseits kann ein politisches Bekenntnis Ausfluss einer Gewis-
sensentscheidung und Ausdruck der Gesamtpersénlichkeit sein. Eine Verpflich-
tung auf die christliche Ethik, den Liberalismus und den sozialistischen Huma-
nismus als ideologische Fundamente der wichtigsten politischen Strémungen in
der Schweiz stellen grundlegende Gewissensentscheide der Biirger dar. Deswe-
gen kann einem politischen Bekenntnis nicht von vornherein der Charakter ei-
ner Gewissensentscheidung abgesprochen werden, zumal das Gewissen als Aus-
druck der Gesamtpersdnlichkeit verstanden wird. Entscheidend ist vielmehr die
Frage, ob es das Gewissen schlechthin einem Wehrpflichtigen verbietet, Gewalt
anzuwenden und notfalls Menschen zu tdten. Verlangt wird ein echter und
schwerer Gewissenskonflikt angesichts der militérischen Notwendigkeit, Gewalt
gegen menschliches Leben anwenden zu miissen. Diese Lésung schien der
Kommission sauber, zukunftsweisend und in sich geschlossen zu sein, und sie
iibernahm sie daher in Art. 37 Abs. 3 VE.
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Zweiter Teil: Bund und Kantone

Allgemeine Bemerkungen

a) Systematik und Uberblick

Der zweite Teil des Verfassungsentwurfes befasst sich mit Fragen des Fodera-
lismus. Er zerfillt in vier Kapitel: 1) Die Kantone und ihre Organisation (Art.
38-42 VE); 2) Beziehungen zwischen Bund und Kantonen (Art. 43-47 VE); 3)
Verantwortung von Bund und Kantonen (Art. 48-53 VE); 4) Finanzordnung
(Art. 54-56 VE).

Wihrend die Vorschriften des ersten Teiles auf das Gesamtgefiige des schweize-
rischen Staates bezogen waren, d. h. auf Bund, Kantone und Gemeinden, erfolgt
im zweiten Teil die ndhere Zuweisung der Staatsaufgaben auf die verschiedenen
foderalistischen Ebenen. So unbestritten der Gedanke des Foderalismus an sich
war, so notwendig erwies sich bei niherem Zusehen und grundsétzlichem
Durchdenken die Gesamtrevision der verfassungsrechtlichen Regelung der
Schweizer Bundesstaatlichkeit. Die Vorschldge der Expertenkommission sind
aus einer einheitlichen Konzeption heraus entstanden und von einer grossen
Mebhrheit getragen. Im Vordergrund steht die Betonung des Gedankens der Zu-
sammenarbeit und die Forderung nach einem bewussten Verzicht auf den als
iberholt angesehenen Stellungskrieg um Einzelheiten einer rechtlichen Zustin-
digkeitsordnung. Die Bundesverfassung soll den Kantonen weiterhin eine sub-
stantielle Eigenstédndigkeit zusichern. Sie soll eine neue Schlichtheit, Klarheit
und Flexibilitat in die Aufgabenverteilung zwischen Bund und Kantonen brin-
gen. Sie soll die wesentlichen, bisher ungeldst gelassenen rechtlichen Foderalis-
musprobleme ausdriicklich beantworten; sie soll schliesslich die Verteilung der
Staatsaufgaben und der finanziellen Zusténdigkeiten neu aufeinander abstim-
men. Aus diesen Uberlegungen und Anliegen erwuchsen die drei Hauptinde-
rungen im Bereiche des Foderalismus: 1) eine allgemein gefasste Verpflichtung
zur Bundestreue und Zusammenarbeit; 2) eine neue, schlichte, klar und flexibel
gefasste Aufgabenverteilung zwischen Bund und Kantonen in Form weniger,
iibersichtlicher Verantwortungs-Kataloge; 3) eine ebenso einfach gehaltene Fi-
nanzordnung, die unter Verzicht auf iiberméssige Details Bund und Kantonen
ihre jeweiligen Einnahmequellen zuweist.

b) Zur gegenwirtigen Lage des Schweizer Foderalismus

Die einleitenden Bemerkungen, welche die Arbeitsgruppe Wahlen in ihrem
Schlussbericht an den Beginn ihrer Betrachtungen iiber den Foderalismus ge-
stellt hat, konnen gewissermassen als Leitmotiv den Diskussionen der Experten-
kommission vorangesetzt werden:

«Die foderalistisch-bundesstaatliche Struktur ist die hervorstechende Eigenart
unseres Staatsrechts. Das Problem der Grundrechte z. B. teilen wir mit allen an-
deren Rechtsstaaten. Wenn unsere Ausprigung von Demokratie und Regie-
rungsform ebenfalls als typisch schweizerisch zu bezeichnen ist, so ist sie ihrer-
seits mit dem foderalistischen Element auf das engste verhingt. Beide ergénzen
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einander. Der Grundsatz des Féderalismus findet denn auch in den Antworten
auf den Fragenkatalog — wie iiberhaupt in der Offentlichkeit — breiteste Zustim-
mung. Er wird von keiner Seite formell bekdmpft.

Das allgemeine Bekenntnis zum Foderalismus kann jedoch nicht dariiber hin-
wegtduschen, dass er das am ehesten und am meisten gefidhrdete Strukturele-
ment der geltenden Verfassung ist. Diese Feststellung ergibt sich ebenso aus den
tatsdchlichen Verhiltnissen und Entwicklungen wie aus der heutigen technisch-
wirtschaftlichen Denkweise eines grossen Teils unseres Volkes. Sonntag und
Werktag unseres staatspolitischen Lebens klaffen hier stellenweise weit ausein-
ander.

Die Erhaltung des Foderalismus in einer ihm eher ungiinstigen Umwelt erfordert
eine sehr differenzierte staatsrechtliche Ordnung. Die verhiltnismissig einfa-
chen Verfassungsbestimmungen von 1848 und 1874 koénnen nicht mehr geni-
gen. Das zeigen auch die vielen Partialrevisionen der Bundesverfassung, die zum
grossten Teil das Verhdltnis von Bund und Kantonen unmittelbar oder mittelbar
beriihren» (Schlussbericht 252-53).

Der schweizerische Bundesstaat wuchs aus Krisen schweizerischer Staatlichkeit
heraus. Das Ungeniigen der fritheren Staatenbundordnung brachte in der Mitte
des 19. Jahrhunderts den neuen Bundesstaat hervor. Die von Montesquieu ver-
kiindete und in der amerikanischen Unionsverfassung befolgte Losung «Einheit
und Kraft nach aussen, Vielfalt und Freiheit im Innern» préagte auch die Bundes-
verfassung von 1874. Die damalige Staatsstruktur griindete in einem heiklen
Gleichgewicht zwischen Bundesmacht und Kantonsmacht. Die beiden Wir-
kungssphédren wurden rechtlich scheinbar eindeutig geschieden, indem es Bun-
deszustidndigkeiten nur kraft ausdriicklicher verfassungsméssiger Erméachtigung
geben sollte, wihrend alle iibrigen Bereiche in der Zusténdigkeit der Kantone
verbleiben wiirden. Indessen erwies und erweist es sich als unméglich, das ange-
strebte Gleichgewicht mit rechtlichen Trennlinien zureichend zu erfassen. Das
politisch zentrale Thema des Bundesstaates ist die Teilung der Staatsaufgaben
und Wirkungsbereiche auf verschiedenen Ebenen, nicht die Verleihung blutlee-
rer Rechtssetzungs-Ermichtigungen. Uberdies verlangt die Grundidee des
Bundesstaates neben der Aufgabenausscheidung ebensosehr die Zusammen-
ordnung und Zusammenarbeit zwischen allen Bundesgliedern. 1876 driickte
der schweizerische Staatsdenker Johann Caspar Bluntschli diese Gedanken fol-
gendermassen aus:

«Wer den Gesamtstaat leitet, muss ... neben der Einsicht in die Bediirfnisse des
nationalen Gesamtlebens eine wohlwollende und schonende Riicksicht nehmen
auf die berechtigte Selbstdndigkeit der Lénder, aus denen der Gesamtstaat be-
steht. Wer in einem einzelnen Lande regiert, muss jederzeit die Treue gegen den
Bund oder das Reich gewihren. Jedes der beiden Staatswesen ist unvollstindig,
jedes bedarf der Ergidnzung durch das andere. Die Leitung wird daher schwieri-
ger und komplizierter als in dem Einheitsstaat. Man muss sich oft mit Kompro-
missen behelfen, wo man die Konsequenz eines Prinzips oder Gedankens mit
schneidiger Energie durchfiihren méchte. Aber so wenig diese Riicksichten dem
strengen Logiker zusagen, so wohltitig sind sie fiir die V&lker. Sie schiitzen die
Freiheit und ntigen zur Méssigung 67).»

Ahnlich empfand auch der Kommentator der schweizerischen Bundesverfas-
sung, Walther Burckhardt:
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«Die beiden Teile der schweizerischen Rechtsordnung miissen auch positiv zu-
sammenstimmen, und das ist die schwierigste Seite unseres Problems: um zu-
sammenzustimmen, sollten die beiden Teile auf dasselbe Gesamtziel zustreben,
denselben Gesamtplan vor Augen haben 68),»

Nach ausgiebigen, ernsthaften Diskussionen schien es der Kommission, dass die
von Bluntschli und Burckhardt dargelegte Grundidee des schweizerischen Bun-
desstaates heute bedauerlicherweise in wesentlichen Teilen verschiittet sei. Fo-
deralismus bedeutet einesteils eine Beteiligung der Kantone am Bund und des-
sen Entscheidungsprozess und insofern ein demokratisches Element der Mitbe-
teiligung und Mitsprache. Er bedeutet andernteils Freiheit der Kantone vom
Bund und insofern ein liberalistisch-gewaltentrennendes Element der Macht-
verteilung und Machtzersplitterung. Er bedeutet schliesslich Freiheit der ver-
schiedensten Minderheitsgruppen in den Kantonen und damit im Bund und in-
sofern ein grundrechtsférderndes Element des Minderheitenschutzes durch lo-
kale Selbstverwaltung.

Diese Grundgedanken sind nach der Uberzeugung der Kommission weiterhin
zutreffend und zukunftsweisend. Gleichwohl lisst sich nicht iibersehen, dass
dem Schweizer Bundesstaat heute Krisen aller Art vorgehalten werden. Ob-
schon diese Krisen blosse Symptome sind, verdienen sie schon als solche Auf-
merksamkeit. Eine gewisse «Koordinationskrise» ist in manchen staatlichen Ti-
tigkeitsbereichen, etwa im Bildungswesen und in den Steuerordnungen, augen-
scheinlich und fiir viele Biirger direkt fiihlbar. Eine «Leistungskrise» macht sich
liberall dort bemerkbar, wo wichtige Staatsaufgaben nicht mehr oder nur noch
unzureichend erfiillt werden konnen, weil entweder die verfassungsmissige
Aufgabenverteilung oder fehlende finanzielle Mittel oder ein Mangel an Koor-
dination eine hinreichende Aufgabenverwirklichung behindern. Von einer
«Vollzugskrise» sprechen schliesslich jene Kantone, die sich kaum mehr in der
Lage sehen, die ihnen iibertragenen Aufgaben in der Anwendung und Durch-
setzung insbesondere von neuem, kompliziertem und technischem Bundesrecht
zu erfiillen. Die Griinde fiir solche (behaupteten oder wirklichen) Krisen sind
nach der Uberzeugung der Kommission vielfiltiger und sowohl rechtlicher wie
politischer, psychologischer, finanzieller oder wirtschaftlicher Art. Eine grosse
Mehrzah! der Kommissionsmitglieder fand sich jedoch in der Ansicht, dass eine
grosse Gefahr des heutigen schweizerischen Féderalismus darin liege, dass man
den Foderalismus mit einem Anti-Féderalismus gleichsetze und glaube, der
Bund miisse gewissermassen definitionsgemiss schwach und unwirksam sein
und diirfe nicht zielstrebig regieren. Die Kommission glaubt fest, dass der F6-
deralismus diese Haltung der Abwehr und Negation zu iiberwinden und sich aus
dem «Stellungskrieg um Zustindigkeiten» (Ulrich Scheuner) befreien miisse.
Nach ihrer Uberzeugung sollten im Zentrum der Diskussion nicht die Furcht vor
einem angeblichen «zentralistischen Imperialismus» stehen, sondern das Bemii-
hen um die sachgerechte, effiziente, zukunftsorientierte Bewiltigung der dem
Staat iibertragenen Aufgaben 69).

Die Kommission bemiihte sich, das Verhiltnis von Bund und Kantonen neu zu
durchdenken. Gerade wenn Grundidee und Leitsitze des schweizerischen Fo-
deralismus in eine neue Phase der Geschichte hinein bewahrt werden sollen, war
die Aufgabe unausweichlich, sie neu zu begreifen, klar und liberzeugend darzu-
stellen und zu vereinfachen. Wenn es irgendwo galt, die Verfassung zu ent-
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schlacken, so hier. Eine grosse Zahl von Partialrevisionen der Bundesverfassung
betraf im wesentlichen die Aufgabenverteilung zwischen Bund und Kantonen.
Der Bund erhielt eine Fiille neuer Bereiche zugewiesen — meist wirklich neue
Aufgaben freilich und nicht solche, die im 19. Jahrhundert den Kantonen belas-
sen werden sollten. Aber das Verhiltnis der Kompetenzartikel zueinander
wurde dunkel. Neue Bundesaufgaben traten unkoordiniert neben Grundrechts-
und Organisationsbestimmungen. In den Bereichen, in denen der Bund nicht zur
Gesetzgebung zustédndig war, bildete die Zuldssigkeit eidgendssischer Planung,
Initiative, Finanzierung und Beratung ein Problem. Das verfassungsméssige Sy-
stem der Aufgabenverteilung wurde zudem immer mehr iiberwuchert durch
Dringlichkeitsrecht. Dazu kam ein ausgeprigtes Misstrauen des Verfassungsge-
bers gegeniiber dem Gesetzgeber, das in immer geschwitzigeren und kleinliche-
ren Verfassungsbestimmungen seinen Ausdruck fand (vgl. etwa Art. 24bis,
32bis, 34quater, 41ter BV, sowie Art. 8 der Ubergangsbestimmungen).
Im Ergebnis sind daher heute die Kompetenzen von Bund und Kantonen in vol-
lig uniibersichtlicher Weise ineinander verfilzt und verflochten, ja man mochte
geradezu sagen verkrallt. Die Verfilzung ist speziell nachhaltig, und die Uniiber-
sichtlichkeit ist speziell gross im Bereich der Finanzen. Ein wesentlicher Anteil
der Bundeseinnahmen fliesst an die Kantone zuriick. Zu den kantonalen Antei-
len an neueren eidgendssischen Abgaben und den Riickvergiitungen des Bundes
an die Kantone traten vor allem Bundessubventionen aller Art, die zum Teil der
Abgeltung kantonaler Leistungen im Dienste gesamtstaatlicher Interessen dien-
ten, zum Teil der Lenkung oder Ankurbelung kantonaler Titigkeit. Das heutige
«System systematischer Systemlosigkeit» bedarf nach Auffassung vieler Sach-
verstindiger einer tiefgreifenden Uberpriifung. Bund und Kantone sind in finan-
zieller Hinsicht atemlos geworden. Es geniigt jedoch nicht, ihnen einfach neue
Abgabenquellen zu erschliessen. Vor allem gilt es, Aufgabenverteilung und Fi-
nanzordnung aufeinander abzustimmen und sie administrativ und rechtlich we-
sentlich zu vereinfachen, die Finanzquellen nach Massgabe der jeweiligen Auf-
gaben zuzuweisen und den interkantonalen Finanzausgleich in den Dienst der
foderativen Grundidee zu stellen.
Ein letztes Problem schien der Kommission darin zu liegen, dass in der Zuriick-
haltung gegeniiber dem Bund und «Bern» nicht nur unartikulierte Ablehnung
und Furcht vor einer angeblichen Ubermacht oder Ubergriffen des Bundes zum
Ausdruck kommt, sondern oft auch ein Misstrauen gegen den «Staatseingriff»
als solchen.
Von diesen Uberlegungen her entwickelte die Kommission fiinf Leitgrundsitze
fiir eine Neugestaltung des Verhéltnisses zwischen Bund und Kantonen, die im
folgenden kurz erldutert und begriindet werden sollen:
— Verpflichtung von Bund und Kantonen zur Zusammenarbeit;
— Schlichtheit, Klarheit und Flexibilitdt in der Aufgabenverteilung zwischen
Bund und Kantonen;
— substantielle Eigensténdigkeit der Kantone;
— Abstimmung der Finanzordnung auf die Aufgabenverteilung zwischen Bund
und Kantonen;
— Beantwortung aller bisher im Verfassungstext ungel6sten rechtlichen Grund-
fragen.
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¢) Verpflichtung von Bund und Kantonen zur Zusammenarbeit
Die Kommission wollte bewusst den Gedanken der gegenseitigen Zusammen-

ordnung und Zusammenarbeit von Bund und Kantonen in den Vordergrund
stellen. Er schien ihr zentral fiir die Zukunft eines lebensfahigen Foderalismus.

Bund und Kantone tragen gemeinsam die Verantwortung fiir die Erfiillung der
Staatsaufgaben unter gegenseitiger Riicksichtnahme und Beistandspflicht. Die
traditionell scharfe Trennung der Rechtsetzungskompetenzen zwischen Bund
und Kantonen, die Vermutung kantonaler Kompetenz und das Erfordernis aus-
driicklicher Aufzihlung von Bundeskompetenzen vermogen die hochst kompli-
zierte und komplexe Verflechtung und Verfilzung im Bundesstaate nicht zu be-
seitigen. Wiihrend im Bereich der Rechtssetzung eine scharfe Ausgrenzung vor-
genommen wird, verfliessen die Zusténdigkeitsgrenzen im Bereich des Vollzugs,
der Finanzierung, der Planung und der Initiative bei der Erfiillung von Staats-
aufgaben. Deswegen erschien es der Kommission richtig, vom Gebot der Zu-
sammenarbeit auszugehen.

Trotz der Verpflichtung zur Bundestreue und zur Zusammenarbeit bedarf es
klarer Vorstellungen iiber das Verhiltnis zwischen Bundesrecht und kantonalem
Recht. Der Vorrang des Bundesrechts ist als Kennzeichen und Leitsatz jedes
Bundesstaates in der Verfassung ausdriicklich festzuhalten. Umgekehrt ist es je-
doch wichtig, zu erkennen, dass das Bundesrecht im Foderalismus von den Kan-
tonen mitgestaltet und mitgetragen wird. Deswegen versuchte die Kommission
bewusst, den Einfluss der Kantone auf den Willensbildungs- und Entschei-
dungsprozess im Bunde zu verbessern. Drei kantonalen Parlamenten soll ein ei-
gentliches Initiativrecht eingerdumt werden, das sich von der bisherigen, auchin
der neuen Verfassung vorgesehencn Standesinitiative dadurch unterscheidet,
dass es wie die Volksinitiative eine Volksabstimmung erzwingen kann (Art. 65
VE). Ebenfalls drei kantonale Parlamente sollen das fakultative Referendum
gegen Bundesgesetze oder internationale Vertrige ergreifen konnen (Art. 62
Abs. 1 VE). Uberdies ist den Kantonen ohne Einschréinkung das Recht auf Ver-
nehmlassung bei der Vorbereitung der Gesetzgebung zuerkannt (Art. 69 Abs. |
VE).

d) Substantielie Eigenstiindigkeit der Kantone

Der Foderalismus bedarf nicht nur der Kraft des Bundes, sondern auch der sub-
stantiellen Eigenstandigkeit der Kantone. Diese Eigensténdigkeit dussert sich in
der Moglichkeit und Bereitschaft, sich nach eigenem Entschluss zu organisieren
und die den Kantonen anheimgesteliten Staatsaufgaben in eigener Verantwor-
tung und in stetiger Zusammenarbeit mit Bund und anderen Gliedstaaten zu er-
fillen. Die Kantone sind eigenstindig kraft ihrer Organisations-Autonomie,
weil sie sich selbstindig organisieren und ihr Gesetzgebungsverfahren selbst be-
stimmen konnen. Sie sind eigenstindig, weil sie an der Willensbildung im Bund
mitwirken konnen. Sie sind eigenstiindig, insofern Art. 53 Abs. 2 VE—im Unter-
schied zur heutigen Bundesverfassung — die kantonale Verwirklichung des Bun-
desrechtes zum Grundsatz erhebt, aus der Uberzeugung, dass eine solche fo-
deralistische, «biirgernihere» Verwaltung die Freiheitlichkeit im Staate wirk-
sam wahren helfe. Sie sollen schliesslich eigenstindig sein dadurch, dass sie eine
betrichtliche Anzahl von Aufgaben zugewiesen erhalten, die sie nach eigenem
Gutfinden und nach Massgabe ihrer spezifischen geographischen, sprachlichen,
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kulturellen und wirtschaftlichen Gegebenheiten erfiillen sollen. Sie sollen auch
die Méglichkeit haben, neue Aufgaben aufzugreifen (Art. 52 Abs. 1 VE), hierin
miteinander zu wetteifern und aus eigener Initiative neue L3sungen zu suchen.,
Das Subsidiaritétsprinzip, das schon das heutige Verfassungsrecht mitbestimmt,
soll inskiinftig den Bund darauf verpflichten, die Selbstindigkeit der Kantone im
Bereich der Rechtsetzung und anderer Titigkeiten zu wahren, soweit es sich mit
der Erfiillung der Staatsaufgaben vereinbaren ldsst (Art. 53 Abs. 1 VE).

Die Eigenstiindigkeit und Eigenverantwortlichkeit der Kantone darf nicht als
Freibrief missverstanden werden fiir eine eigenmichtige, isolationistische und
riicksichtslose Aufgabenerfiillung. Die Eigenstindigkeit muss eingebettet sein in
die Verpflichtung zur Bundestreue und Zusammenarbeit. Es gibt heute prak-
tisch keine Aufgaben mehr, die ein Kanton in vélliger Eigenwilligkeit noch sinn-
voll 16sen kdnnte. In allen Bereichen driingen sich Riicksichten auf andere Kan-
tone oder den Bund auf, und in den meisten die Forderung nach einer gewissen,
unterschiedlich intensiven, gesamtstaatlichen Harmonisierung. Der Gedanke
des Foderalismus wird missbraucht, wenn er zur Begriindung dafiir verwendet
werden soll, dass innerhalb derselben Agglomeration das Datum des Schuljah-
resbeginns verschieden sein miisse, oder dass eine regionale Zusammenarbeit im
Spitalbau kompetenzwidrig sei, oder dass die Raumplanung nicht sinnvoll har-
monisiert werden diirfe. Auch in denjenigen Bereichen, in denen den Kantonen
die Hauptverantwortung zugewiesen ist, erschien es der Kommission daher un-
erlésslich, dem Bund den Erlass von Rahmenvorschriften und damit von Minde-

stanforderungen oder von Harmonisierungsregeln zu gestatten (Art. 51 Abs. 2
VE).

e) Schlichtheit, Klarheit und Flexibilitiit in der Aufgabenverteilung

Die heutige Bundesverfassung leidet an iibermissiger Verflechtung und Verfilz-
ung, an Uniibersichtlichkeit und Inkohédrenz der Aufgabenverteilung zwischen
Bund und Kantonen. Nach ausgiebigen Diskussionen setzte sich die Kommission
daher zum Ziel, Klarheit zuriickzubringen, die Schwerpunkte kantonaler und
eidgendssischer Tétigkeit auch dem Nichtspezialisten wieder einsichtig zu ma-
chen, und zugleich zu verhindern, dass kiinftige Partialrevisionen die neugewon-
nene Schlichtheit und Transparenz der Regelung wieder triiben wiirden.

Die Kompetenzzuweisungen der heutigen Bundesverfassung an den Bund mé-
gen angemessen gewesen sein im Augenblick der Staatsgriindung, als die zer-
strittenen Kantone eifersiichtig iiber ihre Hoheit wachten und moglichst genau
umschrieben sehen wollten, was dem neuen Bund zu tun gestattet sei. Heute ist
die Lage jedoch grundsitzlich anders: es geht nicht mehr darum, einen neuen
Bund notdiirftig mit Kompetenzen auszustatten, sondern es geht einzig um eine
sinnvolle Zuordnung der Staatsaufgaben zu den verschiedenen Ebenen fodera-
tiver Staatlichkeit. Der Gedanke der Aufgabe oder der Verantwortung erschien
der Kommission deswegen als grundlegend fiir eine neue bundesstaatliche Auf-
gabenverteilung (Art. 48 VE).

Sodann erschien es der Kommission mit der heutigen politischen Wirklichkeit
nicht mehr vereinbar zu sein, lediglich die Verantwortung des Bundes aufzuzih-
len und fiir den Restbereich die Kantone zustéindig zu erkliren. Die in Art. 3BV
ausgesprochene Kompetenzvermutung zugunsten der Kantone ist zwar als logi-
scher Ausscheidungsgrundsatz gewiss immer noch brauchbar, obschon sich das
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tatsichliche Gewicht der Bundesaufgaben seit 1848 und 1874 gewaltig erhoht
hat. Indes soll die Verfassung die politische Wirklichkeit wiedergeben und ge-
stalten, ganz besonders auch im Bereich der Aufgabenverteilung zwischen Bund
und Kantonen. Die Kommission beschloss deshalb, dass die Verfassung fiir alle
schweizerischen «Staatswesen» die wichtigsten Verantwortungen unmittelbar
und leicht erkennbar festlegen solle. Sie schligt deshalb vor, im Unterschied zur
heutigen Bundesverfassung in einer totalrevidierten Verfassung die Hauptver-
antwortungen sowohl des Bundes wie auch der Kantone aufzuzéhlen.

Die Aufzihlung von Hauptverantwortungen der Kantone bringt den Kantonen
fiir ihre Aufgaben eine «Substanzgarantie», die in der heutigen Bundesverfas-
sung nicht enthalten ist. Enthilt die geltendeVerfassung eine bestimmte Kompe-
tenz, z. B. auf dem Gebiet der Krankenversicherung, so kann der Bund alle sich
daraus ergebenden Normen erlassen und kénnte an sich iiber die Spitaltarife die
Befugnisse der Kantone als Tréger der 6ffentlichen Spitéler aushéhlen. Wenn
nun gemiss dem Verfassungsentwurf die Fiihrung der 6ffentlichen Spitiler in die
Hauptverantwortung der Kantone fillt (Art. 51 Abs. 11lit. ¢ VE), so hatder Bund
bei der Ordnung der sozialen Sicherheit (Art. 50 Abs. 1 lit. d VE) diese Haupt-
verantwortung der Kantone zu achten (vgl. Art. 43 Abs. 1 VE). Die Aufgaben-
teilung zwischen Bund und Kantonen soll deshalb inskiinftig nicht mehr bloss
von der Bundeskompetenz her betrachtet werden, sondern im Blick auf die beid-
seitigen Hauptverantwortungen abgewogen werden.

Die Kommission beschloss ferner, auf eine iibermissig dngstliche Detaillierung
der einzelnen Verantwortungen zu verzichten. Gewiss bediirfen die Begriffe, die
fiir die Verantwortungszuweisungen der Art. 49—53 VE gewihlt wurden, der
Verwirklichung und eingehenden Konkretisierung auf der Gesetzesstufe. Aber
es schien der Kommission, dass die schweizerische Verfassungsgeschichte zur
Geniige beweise, dass Wortreichtum vor Unklarheit nicht bewahre, und dass
auch sehr ausfiihrliche Verfassungsbestimmungen konkretisierende politische
Entscheide des Gesetzgebers verlangten. Es mag geniigen, zur Illustration hier-
fiir auf die Sozialversicherungsgesetze, das Landwirtschaftsgesetz, die verschie-
denen Gewisserschutzgesetze und die Entwiirfe der Raumplanungs- und Um-
weltschutzgesetze zu verweisen. Gerade weil es dieser Konkretisierung auf Ge-
setzesstufe unausweichlich bedarf, schien es der Kommission unumgénglich,
dass auf Verfassungsstufe fiir eine hinreichende Flexibilitat der Aufgabenvertei-
lung gesorgt werde. Es soll nicht eine wichtige neue Staatsaufgabe unbehandelt
bleiben miissen, nur weil sie von ihrer Struktur her in erster Linie auf Bundese-
bene angepackt werden muss, und es soll der Staat auch nicht zur Erfiillung
neuer Aufgaben hoffnungslos zu spit kommen oder zu Dringlichkeitsrecht grei-
fen miissen, nur weil er — wie nach heutigem Verfassungsrecht — zur Zuweisung
einer neuen Bundesaufgabe die doppelte Hiirde der Verfassungsrevision und
der Gesetzgebung nehmen muss. Das Anliegen der Flexibilitét schien der Kom-
mission umso dringender, als die meisten wirklich neuen Staatsaufgaben in den
Grenzen eines einzelnen Kantons gar nicht sinnvoll bewiltigt werden konnten,
und sich an dieser Tatsache vermutlich auch in Zukunft nichts dndern wird. Die
Kommission bemiihte sich deswegen, die bleibende Kernsubstanz eidgendssi-
scher und kantonaler Titigkeit in ihren Vorschligen zur Aufgabenverteilung auf
eine gewisse Dauer hinaus zu erfassen. Dass notige Anderungen dennoch wei-
terhin vorgenommen werden konnen, ist selbstversténdlich.
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Die von der Kommission angestrebte Schlichtheit, Klarheit und Flexibilitiit in
der Aufgabenverteilung bedeutet keinen Auftrag zu grésseren materiellen Ver-
schiebungen. Der gegenwirtige Zustand soll bereinigt und transparent gemacht,
nicht revolutioniert werden. Wohl ist von verschiedenen Seiten verlangt worden,
es seien die Aufgaben radikal zu entflechten und die Verantwortung danach neu
zu verteilen. Diese Forderung ist verwandt dem vertrauten Kampfruf: direkte
Steuern den Kantonen, indirekte dem Bund. Beide Forderungen verkennen in-
dessen, dass es weder moglich noch wiinschenswert ist, eine neue Verfassung aus
dem Nichts zu schaffen, und dass das historisch Gewachsene zwar kritisch zu
iiberpriifen, aber nicht ohne Not zu vernichten ist. Die Kommission nahm des-
wegen in den meisten Aufgabenbereichen hichstens Detailverschiebungen vor.
Thre wesentlichen Anderungsvorschlige liegen in der Art der Aufzdhlung und
Zuweisung der Staatsaufgaben und im Verfahren des kiinftigen Entscheidungs-
prozesses.

Im einzelnen jedoch beschrinken sich die Vorschlige der Kommission auf einige
spezifische Punkte. So soll der Bund ermichtigt werden, die Verfahrensordnun-
gen zu vereinheitlichen (Art. 40 Abs. 3 VE). Er kann die Kantone zu nachbarli-
chem Zusammenwirken verpflichten (Art. 43 Abs. 3 VE), kann Regeln aufstel-
len iiber einen angemessenen Lastenausgleich fiir Kantone, die 6ffentliche Lei-
stungen fiir Bewohner anderer Kantone erbringen (Art. 56 Abs. 5 VE) und kann
allgemein die Geltungsbereiche der kantonalen Rechtsordnungen gegeneinan-
der abgrenzen (Art. 45 Abs. 2 VE). Er soll inskiinftig hauptverantwortlich sein
fiir die Energiepolitik, die heute nur in Teilen Bundessache ist (Art. 50 Abs. 1 lit.
h VE), sodann soll er die Befugnis erhalten, auf den Gebieten des Gesundheits-
wesens (abgesehen von Spitdlern und anderen Einrichtungen der 6ffentlichen
Gesundheitspflege, Art. 51 Abs. 1 lit. c und 52 Abs. 2 lit. a VE) und des Hoch-
schulwesens (Art. 52 Abs. 2 lit. ¢ VE) Verantwortung zu iibernehmen, wenn die
Kantone nicht mehr allein zu Rande kommen.

Im grossen ganzen aber ging es der Kommission, wie nochmals betont sei, nicht
um inhaltliche Verschiebungen, sondern um eine neu anzustrebende und zu ge-
winnende Ubersichtlichkeit und Einfachheit des Gesamtbildes des Féderalis-
mus — eines Gesamtbildes, das dem Biirger verstindlich sein soll, ihn ansprechen
und so fiir sein Staatssystem gewissermassen zuriickgewinnen soll.

f) Abstimmung der Aufgabenverteilung auf die Finanzordnung

Das Steuer- und Finanzwesen ist in der Schweiz der einzige Staatsbereich, fiir
den es seit Jahrzehnten nicht mehr gelungen ist, eine dauerhafte Ordnung in der
Verfassung zu verankern. Nach der Uberzeugung der Kommission waren es vor
allem die typisch schweizerische Ubervorsicht von Biirgern, Gruppen und Kan-
tonen, die bewirkte, dass die Steuerkompetenzen des Bundes mit peinlicher Ge-
nauigkeit in der Verfassung eingegrenzt und zum Teil zeitlich beschrinkt wur-
den. Immer wieder wurde im Verlauf der letzten Jahrzehnte eine Reform an
Haupt und Gliedern verlangt, sei es in Richtung auf eine radikale Vereinfachung
oder auf grossere Flexibilitiit. Bei denjenigen, die eine griindliche Finanzreform
fordern, besteht Einigkeit in der Erkenntnis, dass die Finanz- auf die Aufgaben-
verteilung sorgfiltig abzustimmen sei, und dass das gegenwiirtige, beinahe chao-
tische Subventions- und Anteilwesen abzulbsen sei durch eine Regelung, nach
der jedes Gemeinwesen seine Aufgaben dem Grundsatz nach mit eigenen Mit-
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teln bestreiten sollte. Die Kommission versuchte eine wechselseitige Abstim-
mung der beiden Regelungsbereiche dadurch zu erwirken, dass das Abgabesy-
stem transparenter gestaltet und gesamtschweizerisch harmonisiert, dass ein ein-
faches System des Finanzausgleichs geschaffen, und dass die Anteile der Kan-
tone an den staatlichen Gesamteinnahmen mindestens teilweise flexibel gestal-
tet werden sollen. Allerdings schien es der Kommission undurchfiihrbar, fiir jede
einzelne spezifische Staatsaufgabe auch spezifische Finanzquellen zuzuweisen.
Nicht nur wiirde ihrer Ansicht nach dadurch der heutige Zustand der Aufgaben-
und Finanzverflechtung von Verfassungs wegen zementiert. Ein derartiger Ver-
such wiirde zudem eine véllig iibertriebene Detaillierung der Einnahmen und
Ausgaben von Bund und Kantonen bedingen, die den Bemiihungen der Kom-
mission um vermehrte Einfachheit und Transparenz diametral zuwiderliefe. Die
Verfassung kann daher nach der einhelligen Uberzeugung der Kommission Fi-
nanz- und Aufgabenverteilung nur in den grossen Linien aufeinander abstim-
men, nicht aber in den Einzelheiten.

g) Beantwortung ungeldster rechtlicher Grundprobleme

Die geltende Verfassungsordnung lésst verschiedene zentrale Rechtsprobleme
des Bundesstaates unbeantwortet. Die Kommission bemiihte sich zwar durch-
wegs um vermehrte Einfachheit und Transparenz und kiirzte deswegen in allen
Bereichen, die ihr nichts Verfassungswesentliches zu bringen schienen. Gerade
eine solche Konzentration auf das Wesentliche bedingte indessen, dass die recht-
lichen Grundprobleme angegangen wurden. In diesem Sinne erschien das Pro-
blem der Anderung in Bestand und Gebiet der Kantone 16sungsbediirftig (Art.
42 VE); denn Bemiihungen um die Neuschaffung oder Zusammenlegung von
Kantonen oder auch um einfache Gebietsverdnderungen zwischen Kantonen
kénnen den Bundesfrieden storen. Die Gemeindeautonomie als Grundsatz des
Bundesverfassungsrechts und verfassungsmissiges Recht der einzelnen Ge-
meinden wurde ausdriicklich erwihnt (Art. 40 Abs. 2 und Art. 109 Abs. 1lit. ¢
VE). Die Verpflichtung von Bund und Kantonen zur Bundestreue und Zusam-
menarbeit, zu Riicksicht und Beistand wurde sichtbar gemacht (Art. 43 Abs. 1
VE). Ebensowurden dic derogatorische Kraftdes Bundesrechtes (Art. 45 Abs. |
VE) und das Subsidiaritdtsprinzip (Art. 53 VE) zu allgemeinen Verfassungs-
grundsitzen erhoben. Die heikle Frage, welche Vertrage der Bund mit den Kan-
tonen abschliessen kann, wurde beantwortet (Art. 44 Abs. 2 VE). Der Bundsoll
nach den Vorstellungen der Kommission ferner nicht nur im Abgabewesen, son-
dern allgemein die Geltungsbereiche der kantonalen Rechtsordnungen gegen-
einander abgrenzen konnen (Art. 45 Abs. 2 VE). Der Begriff einer Rahmenge-
setzgebungs-Kompetenz wurde begriindet und néher umschrieben (Art. 51 Abs.
2 lit. a VE). Schliesslich wurde die Verwirklichung und der Vollzug des Bundes-
rechts grundsitzlich (und nicht nur punktuell wie heute) den Kantonen {iberant-
wortet (Art. 53 Abs. 2 VE).

h) Die Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen als Gegenstand weiterer
Arbeiten

Die Mingel der heutigen Kompetenz- und Finanzordnung haben das Problem
der Aufgabenteilung im Bundesstaat auch ausserhalb der Totalrevisionsarbeiten
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zum Gegenstand ernsthafter politischer Diskussion werden lassen. So iiberwie-
sen die eidgendssischen Réte 1973 eine von Nationalrat Binder eingereichte
Motion, welche einen Bericht iiber den Ist-Zustand verlangte und den Bundesrat
verpflichtete, erste Losungsvorschldge fiir eine Neuverteilung der Aufgaben mit
entsprechender Zuweisung der Finanzierungsquellen und mit Angaben iiber
verfassungsrechtliche oder gesetzgeberische Massnahmen auszuarbeiten. Ein
Ende 1976 eingereichter, als Postulat entgegengenommener Vorstoss der Frei-
sinnig- demokratischen Fraktion stimmte mit diesem Auftrag weitgehend iiber-
ein. Als Folge des ablehnenden Volksentscheides zu den Vorlagen iiber Mehr-
wertsteuer und Wehrsteuer vom 12. Juni 1977 ist das Problem der Aufgabentei-
lung besonders aktuell geworden. So lud beispielsweise Stinderat Kniisel den
Bundesrat mit seinem Postulat vom 22. Juni 1977 zu einer Beschleunigung der
entsprechenden Arbeiten ein.

Schon im Friihjahr 1973 beauftragte das Eidgenossische Justiz- und Polizeide-
partement in Absprache mit dem Eidgenéssischen Finanz- und Zolldepartement
eine kleine, aus Vertretern der Verwaltung und aussenstehenden Experten ge-
bildete Arbeitsgruppe mit einer ersten Behandlung der komplexen Materie. Der
Bericht dieser Arbeitsgruppe enthélt zur Hauptsache eine Darstellung und Ab-
grenzung der einzelnen Probleme, eine eingehende Diskussion méglicher Krite-
rien fiir die Zuweisung der Aufgaben an Bund und Kantone, sowie wesentliche
Elemente eines Leitbildes fiir die kiinftige Aufgabenteilung. Das Dokument
wurde in der Folge durch eine umfangreiche, weitgehend auf eine Erhebung bei
zahlreichen Kantonen und der Bundesverwaltung abgestutzte Darstellung des
Ist-Zustandes ergénzt. Ferner erarbeitete der Bundesrat eine konkrete Diskus-
sionsgrundlage, welche die Moglichkeit einer Neuverteilung gewisser Aufgaben
im Sinne von Zielvorstellungen mit einer Auswahl von Fragen kombiniert. Ge-
stiitzt auf diese Arbeitspapiere wurde am 31. August 1977 bei den Kantonen
ein Vernehmlassungsverfahren eroffnet.

Die Arbeiten der Expertenkommission und die erwihnten Studien erginzen
sich. Das dem Losungsvorschlag der Kommission zugrundeliegende Leitbild und
die in Ausfiihrung der Motion Binder erarbeiteten Zielvorstellungen stimmen in
den wesentlichen Punkten iiberein. Die Kommission beschriinkt sich allerdings —
wie bereits dargelegt — auf die Schaffung einer sehr anpassungsfihigen verfas-
sungsrechtlichen Grundlage, die auf der Verfassungsstufe noch keine wesentli-
chen Aufgabenverschiebungen vorsieht und fiir die konkrete Ausgestaltung der
Pflichtenhefte von Bund und Kantonen breiten Raum lisst. Dagegen sollen die
tibrigen Arbeiten — vorldufig unabhingig von der Rechtssetzungsstufe — zu kon-
kreten, kurz-, mittel- oder langfristig realisierbaren Anderungsvorschligen fiih-
ren. Die entsprechenden Abweichungen vom status quo finden im Verfassungs-
entwurf eine klare Grundlage und liessen sich demnach in das Konzept der
Kommission, das einen neuartigen «Grobraster» fiir die Verteilung bringt, ohne
weiteres integrieren.

Die Entwicklung wird zeigen, ob kiirzerfristig Teilrevisionen der Bundesverfas-
sung notwendig und durchfiihrbar sind, oder ob — was der Kommission wahr-
scheinlich scheint — sich das Problem nur im Rahmen einer Totalrevision befrie-
digend losen lisst.
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1. Kapitel: Die Kantone und ihre Organisation

a) Uberblick und Neuerungen

Das erste Kapitel des zweiten Teils befasst sich in fiinf Artikeln mit den Kanto-
nen und ihrer Organisation. Es schreibt den Kantonen vor, sich eine Verfassung
zu geben, und bezeichnet — wie die bisherige Bundesverfassung — gewisse bun-
desrechtliche Minimalvorschriften fiir Kantonsverfassungen. Es stellt Regeln fiir
die Ausiibung des Stimmrechts in Kantons- und Gemeindeangelegenheiten auf.
Es iiberlisst den Kantonen eine moglichst weitreichende Freiheit ihrer Organi-
sation, namentlich der Verteilung der Aufgaben zwischen Kantonen und Ge-
meinden. Es behilt den bisherigen Grundsatz bei, wonach jeder Schweizer zu-
gleich Biirger eines Kantons und einer Gemeinde ist. Und es stellt schliesslich
gewisse neue Regeln auf fiir Anderungen im Bestand und im Gebiet der Kanto-
ne.

Im wesentlichen kniipft dieses erste Kapitel an bewihrte Institutionen des
schweizerischen Foderalismus an. Es regt vor allem vier Neuerungen an:
Erstens wird die Vielzahl kantonaler Ausschlussgriinde vom Stimmrecht besei-
tigt und durch eine einfache, moderne, rechtsgleiche Regelung ersetzt.
Zweitens sollen die Kantone nicht nur Zivil- und Strafgerichte, sondern auch
Verwaltungsgerichte bestellen.

Drittens kann der Bund das Verfahrensrecht in diesen drei Bereichen verein-
heitlichen.

Viertens soll das Verfahren zur Herbeifiihrung von Anderungen im Bestand und
im Gebiet der Kantone zwar weiterhin im Einzelfall flexibel geregelt werden
konnen, trotzdem jedoch grundsitzlich in der Verfassung aufgezeigt werden.

b) Artikel 38: Kantonsverfassung

Artikel 38 VE hilt sich grundsitzlich an das bestehende Verfassungsrecht und
namentlich an die in Artikel 6 BV aufgeziihlten Voraussetzungen der Gewéhr-
leistung. Die Verfassung, die jeder Kanton sich zu geben hat, unterliegt der
Volksabstimmung. Sie muss von der Mehrheit der Stimmenden angenommen
werden; ein qualifiziertes Volksmehr oder ein einfaches Gemeindemehr waren
unzulissig. Den Kantonen wird ferner (wie bisher) vorgeschrieben, die Volksini-
tiative auf Verfassungsebene vorzusehen. Wenn ein Kanton den Vorschldgen
der Kommission folgen und die Einheitsinitiative auf Verfassungs- und Geset-
zesstufe einfiihren mochte, so wiire dies nach Ansicht der Kommission mit Arti-
kel 38 Absatz 3 VE vereinbar.

Der Kanton muss fiir seine Verfassung die Gewihrleistung des Bundes beantra-
gen. Wenn die Verfassung dem Bundesrecht entspricht, ist die Gewéhrleistung
zu erteilen. Welches Organ des Bundes die Gewihrleistung auszusprechen hat,
ist gemiss der Systematik des Verfassungsentwurfes erst im dritten Teil geregelt;
Artikel 97 lit. e VE iibertrdgt diese Aufgabe dem Bundesrat.

Die Kommission priifte, ob es wiinschenswert sei, ausdriicklich vorzusehen, dass
die Grundrechte und staatsleitenden Grundsitze auch fiir die Kantone Geltung
hiitten. Sie gelangte zum Ergebnis, dass dies iiberfliissig sei. Aus der gesamten
Systematik des ersten Teiles und namentlich aus den Art. 3 und 4 VE folgt zur
Geniige, dass im ersten Teil Regeln aufgestellt werden, die sowohl fiir den Bund
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wie fiir die Kantone Geltung beanspruchen. Alle staatlichen Organe — des Bun-
des wie der Kantone —sind an die Grundrechte und staatsleitenden Grundsétze
gebunden.

¢) Artikel 39: Politische Rechte

Gemiss Artikel 57 VE sind alle Schweizerbiirger in eidgendssischen Angele-
genheiten stimmberechtigt, wenn sie das 18. Altersjahr zuriickgelegt haben und
nicht wegen Geisteskrankheit oder Geistesschwiche entmiindigt sind. Artikel
39 VE befasst sich demgegeniiber mit der Stimmberechtigung auf der Ebene der
Kantone und Gemeinden. Laut Artikel 39 Absatz 1 VE haben die in Bundesan-
gelegenheiten stimmberechtigten Schweizerbiirger — mit Ausnahme der Aus-
landschweizer (Art. 39 Abs. 4 VE) — automatisch und von Rechts wegen auch in
Kantons- und Gemeindeangelegenheiten Stimmrecht. Heute besteht eine Viel-
zahl kantonaler Ausschlussgriinde, die von der Geisteskrankheit und Geistes-
schwiche, der Trunksucht, dem lasterhaften Lebenswandel, der Misswirtschaft,
den Freiheitsstrafen und der Bevormundung auf eigenes Begehren iiber die dau-
ernde Armengendssigkeit, das Wirtshausverbot und die Urteilsunfihigkeit bis
zu den bundesrechtswidrig gewordenen Griinden der fruchtlosen Pfindung und
Konkurs sowie der Einstellung in der biirgerlichen Ehrenféhigkeit durch Straf-
urteil reichen. Der Kommission schienen diese Unterschiedlichkeiten sachlich
nicht mehr begriindet zu sein und zu einem guten Teil den Zielen der Entmiindi-
gung, des Strafvollzuges oder der anderen Massnahmen zuwiderzulaufen. Sie
entschlossen sich daher zu einer radikalen, durch die Rechtsgleichheit gebotenen
Vereinfachung.

Mit dem passiven Wahlrecht (der Wihlbarkeit) verhilt es sich indessen anders,
da nach Artikel 39 Absatz 3 VE die Kantone die Voraussetzungen der Wihlbar-
keit bestimmen, ohne dass hier auf den dritten Teil des Verfassungsentwurfes
verwiesen wiirde.

Gemiss Artikel 39 Absatz 2 VE konnen die Kantone das Stimmrecht auch wei-
teren Personen erteilen. Sie k6énnen mit anderen Worten beispielsweise - wie
dies heute im Kanton Neuenburg der Fall ist — Ausldndern in den Gemeinden
nach einer langen Aufenthaltsdauer das Stimmrecht zusprechen. Gewisse
Grenzen werden den Kantonen allerdings in Artikel 39 Abs. 4 VE dadurch ge-
setzt,dassdas Stimmrecht in Kantons- und Gemeindeangelegenheiten am Wohn-
ort auszuiiben ist. Dadurch soll ausgeschlossen werden. dass die Kantone ihren
in anderen Kantonen oder im Ausland wohnhaften Birgern das Stimmrecht er-
teilen. Der heute in Artikel 43 Absatz 3 BV niedergelegte Grundsatz, dass nie-
mand in mehr als einem Kanton politische Rechte ausiiben darf, schien der
Kommission nach wie vor vollig richtig, durch die Rechtsgleichheit geboten und
zur Verhinderung von Missbrauchen und Manipulationen notwendig. Einzig fiir
die heute im Kanton Tessin geltende Ausnahmeregelung der sog. «fuochi» sollin
den Schluss- und Ubergangsbestimmungen ein Vorbehalt angebracht werden.
Dieser Vorbehalt wiirde bedeuten, dass die «fuochi» beibehalten werden konn-
ten, dass sie aber —nach ihrer allfilligen und von der Kommission im Grunde be-
fiirworteten Abschaffung — nicht wieder neu eingefiihrt werden diirften.

Die Vorschrift von Artikel 43 Abs. 5 BV, wonach der niedergelassene Schwei-
zerbiirger in Kantons- und Gemeindeangelegenheiten das Stimmrecht nach ei-
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ner Niederlassung von drei Monaten erwirbt, erschien der Kommission tiberfliis-
sig. Sie ergibt sich aus der Vorschrift von Artikel 39 Abs. 1 VE, wonach die in
eidgenossischen Angelegenheiten stimmberechtigten Schweizer auch in Kan-
tons- und Gemeindeangelegenheiten Stimmrecht haben. Eine kurze Ordnungs-
frist muss den Kantonen und Gemeinden nach wie vor zugestanden werden.
Sollte diese Ordnungsfrist drei Monate {ibersteigen, so ist anzunehmen, dass das
Bundesgericht auf Verfassungsbeschwerde hin wegen Verletzung politischer
Rechte einzuschreiten hitte (Art. 109 Abs. 1 lit. a VE).

d) Artikel 40, Abs. 1 und 2: Organisation der Kantone und Gemeinden

Die Eidgenossenschaft wird in Artikel 1 VE zum Bundesstaat erkldrt. Es ist eine
offensichtliche Folge ihrer fdderalistischen Struktur, dass die Kantone ihre Or-
ganisation frei gestalten kénnen. Sie konnen einerseits den Gemeinden weitrei-
chende Autonomie einrdumen, andererseits auf die Bildung oder Beibehaltung
von Gemeinden — in der Ausnahmesituation z. B. kleiner Stadtkantone — iiber-
haupt verzichten. Die Kommission entschloss sich nach langen Diskussionen,
die Gemeinden, jedoch nicht die Regionen im Verfassungstext aufscheinen zu
lassen.

Gemiiss Artikel 40 Absatz 2 VE bestimmen die Kantone die Aufgaben der Ge-
meinden und den Umfang der Gemeindeautonomie. Mit dieser Bestimmung soll
die totalrevidierte Bundesverfassung ausdriicken, dass der schweizerische Bun-
desstaat nicht auf zwei, sondern auf drei und ausnahmsweise sogar auf vier Ebe-
nen wirkt. Die Gemeinden gehoren heute ebenso wie die Kantone selbst zur
Substanz des schweizerischen Bundesstaates. Die Schopfer der Bundesverfas-
sungen von 1848 und 1874 verzichteten bewusst darauf, die Gemeinden als Pfei-
ler der Staatsordnung anzuerkennen und zu sichern — zu sehr galten sie als Be-
standteile kantonaler Staatlichkeit, und zu sorgsam achteten die Kantone auf die
Wahrung ihrer Organisationshoheit. Das Bundesgericht hat seither freilich die
Autonomie und ein Bestandesrecht der Gemeinden als verfassungsméssige
Rechte anerkannt und sie damit in den Rang ungeschriebener Grundsétze der
Bundesverfassung erhoben 79). Die Kommission nahm den Grundsatz der kan-
tonalen Organisationshoheit als Ausgangspunkt an, unterstrich aber mit ihrer
Formulierung zugleich, dass die Gemeinden weiterhin eine unverzichtbare
Ebene schweizerischer Staatlichkeit bilden sollen, und dass ihnen daher eine je
nach Kanton grossere oder geringere Autonomie zukommen solle Diese Auto-
nomie geniesst den Schutz der Verfassung (Art. 109 Abs. 1 lit. ¢ VE).

¢) Erwiithnung von Regionen?

Auf eine eingehende Regelung des dornenvollen Problems der Regionalisierung
auf Verfassungsebene mochte die Kommission verzichten. Eine solche Regiona-
lisierung konnte in einem vierfachen Sinn verstanden werden:

1) Im Sinne der Bildung von Regionen, Distrikten oder Kreisen innerhalb eines
Kantons. Diese Méglichkeit steht den Kantonen offen und gehort zu ihrer Orga-
nisationshoheit gemiss Art. 40 VE. Es steht ihnen frei, Bezirke, Distrikte oder
Kreise beizubehalten oder neu zu schaffen. Da indessen dieser «vierten Ebene»
nicht das gleiche gesamtschweizerische Gewicht zukommt wie der Gemeinde-

ebene, erschien es unnétig, eine derartige Ermiéchtigung ausdriicklich auszu-
sprechen.
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2) Im Sinne der Bildung von «Spezialregionen» zwischen verschiedenen Kanto-
nen, wie sie von 6konomischer Seite gefordert werden und heute auch etwa in
der stindigen Zusammenarbeit in geographisch geschlossenen Regionen
(Nordwest-, West-, Ost- und Zentralschweiz) bereits bestehen. Solche Spezial-
regionen sind im Verfassungsentwurf als Formen foderalistischer Zusammenar-
beit anerkannt (Art. 43-44 VE). Zudem kann der Bund durch Gesetz die nach-
barliche Zusammenarbeit der Kantone und den interkantonal- regionalen La-
stenausgleich zwischen Kantonen regeln (Art. 43 Abs. 3 und Art. 56 Abs. 3 und
5 VE).

3) Im Sinne einer radikalen Neugliederung der Kantone, etwa durch ihre Zu-
sammenlegung zu wenigen grossen Gliedstaaten oder durch die Schaffung einer
zwischen Bund und Kantonen liegenden Zwischenebene. Die Kommission ver-
folgte den Gedanken einer solchen Zwangsregionalisierung wenig, da er ihr poli-
tisch unergiebig und unrealisierbar erschien. Weder besteht in der Schweiz ein
entsprechendes regionales Bewusstsein, noch erscheint es wiinschenswert, die
ohnehin komplizierten Aufbauelemente Gemeinde, Kanton und Bund durch
weitere erzwungene Uberlagerungen zu erschweren.

4) Im Sinne der grenziiberschreitenden Zusammenarbeit, wie sie heute zwischen
den Kantonen und im Verhéltnis zum Ausland vor allem in der Regio basiliensis
und im Genfer Grenzgebiet besteht. Indessen schien der Kommission kein be-
sonderer Grund ersichtlich, weshalb solche Formen interkantonaler und trans-
nationaler nachbarlicher Zusammenarbeit besonderer verfassungsrechtlicher
Verankerung bediirften.Es geniigen die Vorschriftender Art. 43, 44 und 49 VE.

f) Artikel 40 Abs. 3: Kantonale Organe zur Verwirklichung des Bundesrechts
Gemiiss Artikel 40 Absatz 3 VE schaffen die Kantone die Organe, die fiir die
Verwirklichung des Bundesrechts notwendig sind. Vor allem fallen darunter die
Gerichte zur Beurteilung von Streitigkeiten des Zivil-, Straf- und Verwaltungs-
rechts des Bundes. Durch diesen Artikel 40 Absatz 3 VE in Verbindung mit Ar-
tikel 20 Absatz 5 VE wird den Kantonen die Einfiihrung unabhingiger Verwal-
tungsgerichte allgemein vorgeschrieben. In drei Fiinfteln aller Kantone bestehen
solche Verwaltungsgerichte schon heute. Die Wissenschaft hat seit langem ge-
mahnt, die Einfiihrung kantonaler Verwaltungsgerichte sei angesichts des Aus-
baus der Verwaltungsaufgaben im modernen Leistungsstaat unbedingt notwen-
dig, um den Biirgern den heute erforderlichen Rechtsschutz zu bieten. Auch der
Ausbau der Verwaltungsgerichtsbarkeit des Bundesgerichts vermag die Kan-
tone nicht davon zu entlasten, ihrerseits den ihrer Hoheit untersteliten Men-
schen unabhingige gerichtliche Uberpriifungsinstanzen zur Verfiigung zu stel-
len. Dies umsomehr, als das Bundesgericht seinerseits an der Grenze seiner Lei-
stungsfahigkeit angekommen zu sein scheint. Da die Kantone laut Artikel 44
Absatz 3 VE miteinander gemeinsame Einrichtungen und Organe schaffen kén-
nen, ist auch die Schaffung eines gemeinsamen Verwaltungsgerichtes fiir meh-
rere Kantone verfassungsmissig ohne weiteres zulissig.

Der Bund kann in den Bereichen des Artikels 40 Abs. 3 VE, also bei der Beurtei-
lung von Streitigkeiten des Zivil-, Straf- und Verwaltungsrechts des Bundes, das
Verfahrensrecht vereinheitlichen. Die Kommission traf diesen Entscheid mit
grosser Mehrheit. Mit der Wahlen-Kommission und den Referenten des schwei-
zerischen Juristenvereins iiber die Vereinheitlichung des Zivilprozessrechts im
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Jahre 1969 glaubt die Kommission, dass die grosse Mobilitit der Bevilkerung
sowohl im Tagesablauf als auch in den hiufigeren Wohnsitzwechseln die bedeu-
tenden kantonalen Verfahrensunterschiede als unzeitgemadss erscheinen lasse,
und dass es heute geboten sei, das Bundesrecht in gewissen Bereichen einheitli-
cher anzuwenden 71. Als Beispiele fiir solche Bereiche wurden etwa das Recht
der Sozialversicherung, des Personlichkeitsschutzes und der Akteneinsicht ge-
nannt. Nach der Uberzeugung der Kommission erwichst dem Foderalismus
durch die unbegriindeten Verschiedenheiten der kantonalen Prozess- und Ver-
waltungsverfahren in diesen Bereichen mehr Schaden als Nutzen. Anderseits
verpflichtet die Achtung der Organisationshoheit der Kantone den Bund, bei der
Ausgestaltung einheitlicher Verfahrensvorschriften auf die Organisationsstruk-
tur der Kantone Riicksicht zu nehmen und allenfalls eine Auswahl verschiedener
Verfahrenstypen zur Verfiigung zu halten (vgl. Art. 40 und 43 VE).

g) Artikel 41: Biirgerrecht

Wihrend heute gemiss Artikel 43 Absatz 1 BV jeder Kantonsbiirger Schwei-
zerbiirger ist, schligt die Kommission vor, im neuen Verfassungstext sichtbar zu
machen, dass das Biirgerrecht in der Schweiz dreifach und nicht bloss zweifach
gegliedert ist. Dementsprechend soll gemédss Artikel 41 Absatz 1 VE jeder
Schweizer Biirger eines Kantons und einer Gemeinde sein. Die zunehmende
Wichtigkeit des Wohnortsprinzips gegeniiber dem Biirgerprinzip wird dadurch
nicht bestritten.

Die Kommission priifte eingehend, ob sich eine ausfiihrlichere verfassungsrecht-
liche Regelung rechtfertige. Von den Expertenkommissionen fiir die Revision
des Biirgerrechtsgesetzes und fiir die Revision des Familienrechts, sowie von der
Justizabteilung sind neue Textvorschldge als Grundlage fiir kiinftige gesetzliche
Biirgerrechtsregelungen ausgearbeitet worden, die auf die Anderung der Artikel
44 und 54 Absatz 4 BV abzielen. Indessen steht dabei die Ausscheidung der
Rechtsetzungs- und Vollzugskompetenzen zwischen Bund und Kantonen im
Vordergrund. Zugleich soll die Beseitigung des familienrechtlich begriindeten
Biirgerrechtsautomatismus geméss Artikel 54 Absatz 4 BV erwirkt werden. Die
Regel, wonach die Frau durch den Abschluss der Ehe automatisch das Heimat-
recht des Mannes erhilt, ohne dass deswegen dem ausldndischen Mann bei der
Heirat einer Schweizer Frau Gegenrecht zugestanden wiirde, erscheint heute in
dieser Schirfe iiberholt. Der Kommission erschien es, dass die Einzelheiten sol-
cher Entwicklungen in Zukunft einzig auf Gesetzesstufe zu regeln seien, und
dass daher auf Verfassungsebene keine Schranken gesetzt werden sollten. Die
Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen richtet sich im iibrigen nach den
Vorschriften des zweiten Teils. Die Kommission beschrinkte sich deswegen dar-
auf, in Artikel 41 Abs. 2 VE vorzuschreiben, dass niemand wegen seines Kan-
tons- oder Gemeindebiirgerrechts benachteiligt werden diirfe. Darin liegt eine
Konkretisierung des Rechtsgleichheitssatzes, wie er heute etwa in den Art. 43
Abs. 4,44 Abs.5 und vor allem 60 BV verbrieft ist. Vorbehalten bleiben freilich
die auf kantonalem Recht beruhenden Rechte und Pflichten in Biirgergemein-
den, wie z. B. Alpbestossungsrechte, Steuervorteile fiir Alpen, Wilder und Wei-
den, Bevorzugungen in kommunalen Altersheimen. Die Kommission lehnte ei-
nen Antrag, Diskriminierungen auch aus Griinden der Zugehdrigkeit zu Biir-
gergemeinden zu verbieten, mit eindeutiger Mehrheit ab.

103



h) Artikel 42: Anderungen im Bestand und im Gebiet der Kantone

Die heutige Bundesverfassung enthilt keine spezifischen Regeln zur Frage der
Neuschaffung, Fusion oder Trennung von Kantonen. Artikel 5 BV spricht eine
Gebietsgarantie aus, und aus Artikel 1 BV wird abgeleitet, dass der Bund den
Kantonen auch ihren Bestand gewihrleiste. Die herrschende Lehre glaubt indes,
dass es fiir die Zusammenlegung und Neuschaffung von Kantonen einer Verfas-
sungsrevision bediirfe, da die Liste der Kantone in Artikel 1 BV abzuéindern sei.
Im einzelnen ergeben sich allerdings zahlreiche, iiberaus heikle Fragen. Die
Rechtslage kann nicht dieselbe sein, je nachdem, ob es sich um eine Trennung,
eine Fusion, eine Wiedervereinigung, eine Gebietsdnderung, eine Grenzberei-
nigung oder andere Formen handelt oder ob es um Beziehungen zwischen Ganz-
oder Halbkantonen geht. Wenn der Verfassungsgeber von 1874 keine Bestim-
mungen iiber wesentliche Bestandes- und Gebietsverdnderungen zwischen den
Kantonen vorsah, so scheint er mit derartigen Entwicklungen nicht gerechnetzu
haben. Indessen haben die letzten hundert Jahre gezeigt, dass sich solche Pro-
bleme durchaus stellen kénnen. Hauptbeispiele waren etwa die separatistischen
Bestrebungen des freiburgischen Murtengebiets, die Sottoceneri-Separations-
bewegung im Tessin, die Wiedervereinigungsbestrebungen der beiden Basler
Halbkantone, die Frage des Wechsels der Gemeinde Engelberg von Obwalden
zu Nidwalden und natiirlich das nach wie vor hingige Juraproblem. Angesichts
der polltlschen Tragweite dieser Fragen schien es der Kommission unumgang-
lich, in einer totalrevidierten Bundesverfassung Regeln iiber Anderungen im
Bestand und im Gebiet der Kantone aufzunehmen.

Eine Regelung des Verfahrens auf ausschliesslich kantonaler Stufe wire hochst
unbefriedigend. Der Kanton, der gleichsam Richter und Partei zugleich darstellt,
ist dafiir wenig geeignet und hat wohl auch zu wenig Distanz zum konkreten
Konflikt. Wesentliche Bestandesinderungen der Kantone konnen zudem das
gesamteidgendssische Gleichgewicht in Frage stellen, etwa unter dem Gesichts-
punkt der Stimmenverhiltnisse im Stidnderat und beim Stindemehr, der nach-
barlichen Verhiltnisse, des interkantonalen Finanzausgleichs und der sprachli-
chen Ausgewogenheit. Namentlich die «Selbstbestimmungsfihigkeit» eines
kiinftigen Kantons filit in den Beurteilungsbereich der Gesamtschweiz. Die
Kommission war einhellig der Ansicht, dass man nicht die Bildung von «Mini-
kantonen» fordern solle, und dass keine Rede davon sein konne, dass jede Ge-
meinde oder jeder kantonale Gebietsteil, der in sprachlicher, religidser, partei-
politischer, wirtschaftlicher, geographischer, geschichtlicher oder anderer Hin-
sicht eine Minderheit bilde, gewissermassen einen Rechtsanspruch auf Schaf-
fung eines neuen Kantons habe.

Die Kommission kniipfte an die bisherige Lehre und Praxis an, indem sie in Arti-
kel 42 Absatz 1 VE den Grundsatz niederlegte, dass Anderungen im Bestand
und im Gebiet der Kantone der Zustimmung von Volk und Stdnden bediirfen.
Nach ihrer Ansicht sollte die Abstimmung im Bund am Schluss des ganzen Ver-
fahrens durchgefiihrt werden, in Kenntnis der Probleme, die sich im Falle eines
negativen Entscheides ergeben kdnnten. Fiir Anderungen im Gebiet der Kanto-
ne, die keine Auswirkungen auf den Bestand der Kantone haben, genligt gemiss
Artikel 42 Absatz 2 VE die Genehmigung der Bundesversammlung, wenn die
beteiligten Kantone und die Bevélkerung des betroffenen Gebietes zugestimmt
haben. Ohne eine Zustimmung der beteiligten Kantone und der Bevolkerung
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kénnte sich das vorgesehene vereinfachte Verfahren nicht rechtfertigen. Ist je-
doch eine solche Zustimmung erfolgt, so kann die Vereinfachung des Verfah-
rens, die sich aus der Zustidndigkeit der Bundesversammlung ergibt, zu einer Be-
ruhigung der Lage und zur Vermeidung unnétiger Spannungen und Emotionen
fiihren. Eine Variante, welche die Bundesversammlung zur Schaffung neuer und
zur Aufhebung bestehender Kantone kompetent erkliren wollte, wurde mit
deutlichem Mehr verworfen.

Nach Art. 42 Absatz 3 VE regelt die Bundesversammlung im Einzelfall das Ver-
fahren. Sie ist dabei an die Verfassung gebunden (Artikel 4 VE) und kann daher
beispielsweise nicht von der Pflicht zur Ausiibung des Stimmrechts am Wohnort
abweichen (Art. 39 Abs. 4 und 58 Abs. 1 VE). Mit grossem Mehr lehnte die
Kommission es ab, ein allgemeines Bundesgesetz iiber Bestandes- und Gebiets-
verdnderungen vorzusehen. Ein solches Gesetz miisste in ausserordentlichem
Masse in die Einzelheiten gehen und wiirde im iibrigen den Eindruck erwecken,
dass Fusionen und Trennungen gewissermassen normale Erscheinungen im All-
tagsleben des Bundesstaates seien, wihrend sie nach der Uberzeugung der
Kommission Ausnahmen bleiben miissen, und die Bildung von Minikantonen
nicht anzustreben ist.

Artikel 42 Abs. 4 VE stellt klar, dass nicht alle Gebietsdnderungen gesamt-
schweizerisch relevant sind. Grenzbereinigungen zwischen den Kantonen sollen
daher weiterhin durch interkantonale Vereinbarungen erfolgen kénnen.

2. Kapitel: Beziehungen zwischen Bund und Kantonen

a) Systematik und Uberblick

Das zweite Kapitel des zweiten Teiles befasst sich in fiinf Artikeln mit der Zu-
sammenarbeit zwischen Bund und Kantonen, sowie der Kantone unter sich, mit
dem Verhiltnis der Rechtsordnungen, mit der Bundesaufsicht upd dem Schutz
der verfassungsmissigen Ordnung der Kantone durch den Bund{Zentral in die-
sem Kapitelﬁmd in der gesamten Konzeption der Kommission fiir das Verstidnd-
nis eines zukunftsorientierten Schweizer Foderalismus ist die Verpflichtung von
Bund und Kantonen zur ZusammenarbeiLlAn die Stelle des Bildes von einem
Grabenkrieg zwischen voneinander getrennten, dngstlich iiber ihren bisherigen
Besitzstand wachenden und sich gegen vermeintliche Ubergriffe wehrenden
Gebietskdrperschaften muss die Zielvorstellung von vertrauensvoll miteinander
auf die Verwirklichung gemeinsamer Ziele hin arbeitenden, mit Selbstvertrauen
in sich ruhenden Bund und Kantonen treten. Die Kommission hat vor allem die-
sen Gedanken unterstrichen und ihn gegeniiber der heutigen Bundesverfassung
konkretisiert und ausgebaut. Darin liegt zugleich die wesentliche Neuerung die-
ses Kapitels. Bund und Kantone schulden einander Riicksicht und Beistand, ar-
beiten zusammen und unterstiitzen einander, kénnen miteinander Verwaltungs-
abkommen schliessen und gemeinsame Einrichtungen und Organe schaffen. Der
Bund kann ferner die nachbarliche Zusammenarbeit der Kantone regeln und
den Geltungsbereich der kantonalen Rechtsordnungen abgrenzen.
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b) Artikel 43: Bundestreue und Zusammenarbeit

Bund und Kantone sind zwingend einander zugeordnet. Sie bilden ein Ganzes
und haben gemeinsame Ziele zu verfolgen. Sie tragen gemeinsam die Verant-
wortung dafiir, dass die Aufgaben des «Staates Schweiz» erfiillt werden, wie sie
in Art. 2 VE skizziert sind. Sie sollen demzufolge einander wechselseitig in die
Hand arbeiten, einander laufend iiber ihre wichtigen Probleme, Vorhaben und
Pline berichten, alles unterlassen, was zu Konflikten oder zur Behinderung des
beiderseitigen Wirkens fithren kénnte, und einander Hilfe leisten, wo immer es
erforderlich ist. Schliesslich sollen sie auch jene Aufgaben gemeinsam anpacken,
die sich nicht sinnvollerweise auf einer einzigen Ebene erfiillen lassen.

In einem lebendigen Bundesstaat besteht demgemadss eine Verpflichtung zur
Bundestreue und zur Zusammenarbeit. Sie ist in Art. 43 Absatz 1 VE so ausge-
driickt, dass Bund und Kantone einander Riicksicht und Beistand schulden. Die-
ser Grundsatz soll freilich nicht allzu eng und wortlich gedeutet werden. In der
Formulierung enthalten ist die weitere Verpflichtung, dass auch die Kantone in
ihrem gegenseitigen Verhiltnis unter sich einander Riicksicht und Beistand
schulden. Es gibt zudem eine «Kantonstreue» des Bundes, wie sie beispielsweise
im Subsidiaritétsprinzip des Art. 53 VE zum Ausdruck kommt. So wie die Kan-
tone im Verhiltnis unter sich und zum Bund zur Zusammenarbeit und Bundes-
treue verpflichtet sind, so ist es auch der Bund im Verhaltnis zu den Kantonen.
Art. 43 Absatz 2 und 3 VE fiihren den allgemeinen Grundsatz weiter aus. Bund
und Kantone unterstiitzen demzufolge einander in der Erfiillung ihrer Aufgaben
und arbeiten namentlich durch gemeinsame Planung zusammen. Hier ist etwa an
Bildungswesen und Hochschulpolitik, Finanzplanung, Konjunkturpolitik oder
den langfristigen Umweltschutz zu denken. Der Bund kann sodann durch Gesetz
die nachbarliche Zusammenarbeit der Kantone regeln und dadurch z. B. eine al-
lenfalls notig werdende Koordination des Vororts- oder regionalen Verkehrs
erwirken. Parallel zu Art. 43 Absatz 3 VE lduft im librigen die Vorschrift von Ar-
tikel 56 Absatz 5 VE, wonach der Bund Regeln aufstellen kann iiber einen an-
gemessenen Lastenausgleich fiir Kantone, die offentliche Leistungen fiir Be-
wohner anderer Kantone erbringen, etwa im Schul- , Hochschul-, Gesundheits-
oder Kulturwesen. In der Bundesrepublik Deutschland haben Lehre und Praxis
die Grundforderung der Zusammenarbeit im Bundesstaat vor allem in die bei-
den Worte der Bundestreue und der Gemeinschaftsaufgaben gegossen. Die
Kommission zog es demgegeniiber vor, den ihr zentral erscheinenden Gedanken
der Bundestreue im Artikel 43 VE ndher zu umschreiben. Zur Aufnahme be-
sonderer Gemeinschaftsaufgaben bestand hingegen kein Anlass mehr, nachdem
der Grundsatz des Art. 43 VE und die Aufteilung der Verantwortung auf Bund
und Kantone einmal feststanden.

¢) Artikel 44: Vertriige und gemeinsame Einrichtungen

Nach dem zu Artikel 43 VE Ausgefiihrten hat die Verpflichtung zur Bundes-
treue und Zusammenarbeit gewissermassen eine doppelte Stossrichtung: Bund
und Kantone, aber auch die Kantone unter sich, schulden einander Riicksicht
und Beistand. Dieser Gedanke wird in Artikel 44 VE niher ausgefiihrt mit bezug
auf Vertrige und gemeinsame Einrichtungen. Gemadss Art. 44 Abs. 1 VE kon-
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nen die Kantone miteinander Vertrige schliessen. Bereits heute bestehen meh-
rere Hundert solcher interkantonaler Konkordate und Gegenrechtserklarun-
gen, und zwar sozusagen in allen Bereichen kantonaler Zustindigkeit. Vertrage
zwischen den Kantonen befassen sich etwa mit Biirgerrecht, Schulen und Hoch-
schulen, Kirchen, Finanzen, Polizei, Land- und Forstwirtschatt, Wasserbau und
Wasserwirtschaft, Kehrichtverwertung, Regalien, Verkehr, Sozialfiirsorge und
Sozialversicherung, Gesundheitswesen, Rechtspflege, Zivil- und Strafprozess,
Schuldbetreibungs- und Konkursrecht, Grundbuchwesen sowie Strafvolizug 72).
Die Bedeutung dieser Vertriige unter den Kantonen ist somit klar.

Aus der Vorschrift von Art. 45 Absatz 1 VE iiber den Vorrang des Bundesrech-
tes gegeniiber kantonalem Recht und derjenigen von Art. 43 Absatz 1 VE iiber
die gegenseitige Riicksichts- und Beistandspflicht des Bundes und der Kantone
folgt, dass Vertriige zwischen den Kantonen nur zuléssig sind, soweit sie kein
Bundesrecht verletzen. Deswegen hat der Bundesrat sie gemiss Art. 97 lit.¢ VE
zu genehmigen. Sie diirfen auch nicht zu einem undemokratischen Verfahren
und zu einer Umgehung der politischen Rechte in den Kantonen fiihren. Aus
diesem Grunde wollte die Kommission nicht ein erleichtertes Verfahren zum
Abschluss interkantonaler Vereinbarungen schaffen.

Die vertragliche Zusammenarbeit der Kantone untereinander muss auf dem
Grundsatz der Freiwilligkeit beruhen. Die mit der Ausarbeitung des zweiten
Teils des Verfassungsentwurfes betraute Subkommission I lehnte es ab, die All-
gemeinverbindlicherklirung von interkantonalen Vertrigen auch fiir die nicht
beitrittswilligen Kantone vorzusehen. Ein soiches, vom damaligen Nationalrat
Chevallaz angeregtes Verfahren kdnnte zu schwerwiegenden Ungleichgewich-
ten unter den Kantonen fithren und wiirde die gegenseitige Riicksichts- und Bei-
standspflicht der Kantone untereinander durch ein obligatorisches Zwangsver-
fahren verdringen. Wo das Bediirfnis nach einer gesamtschweizerischen einheit-
lichen Regelung iiberwiegt, wo aber trotzdem einzelne Kantone nicht an den
Harmonisierungsbestrebungen teilnehmen wollen, scheint es nach der Uberzeu-
gung der Kommission richtig, eine Normierung des Bundes anzustreben, die alle
Gewihr bietet fiir die Einhaltung der Volksrechte und die Teilnahme der Kan-
tone bei der Willensbildung im Bunde. Die Teilnahme eines nichtbeitrittswilli-
gen Kantons an einem interkantonalen Vertrag konnte hochstens insofern er-
zwungen werden, als der Bund gemiiss Art. 43 Absatz 3 VE durch Gesetz die
nachbarliche Zusammenarbeit regein und in vertragliche Bahnen lenken kénn-
te.

Gemiss Art. 44 Absatz 2 VE kénnen Bund und Kantone miteinander Verwal-
tungsabkommen schliessen. Bereits heute gibt es in gewissen Sektoren, nament-
lich im Hochschulwesen, Vereinbarungen des Bundes und der Kantone. Die
Kommission beschloss, solche Vereinbarungen seien grundsitzlich als Ausfluss
der Kooperationspflicht im Bundesstaat zuzulassen, jedoch nur in engen Gren-
zen. Bund und Kantone sollen nur Verwaltungsabkommen schliessen. Siediirfen
daher nicht den vertraglichen Weg zur Umgehung des ordentlichen Gesetzge-
bungsverfahrens und damit méglicherweise (je nach der betroffenen Rechtsord-
nung) des obligatorischen oder fakultativen Referendums oder des Parlaments
beniitzen.

Nach Art. 44 Absatz 3 VE kénnen die Kantone miteinander oder mit dem Bund
gemeinsame Einrichtungen und Organe schaffen. Diese Bestimmung ist im gros-
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sen ganzen ein folgerichtiger Austluss der vorhergehenden beiden Absiitze. Da
die Kantone unter sich ohnehin zur Zusammenarbeit verpflichtet und zum Ab-
schluss von Vertriagen erméchtigt sind, sollen sie ihre Kooperation, soweit erfor-
derlich, auch institutionalisieren und auf Dauer anlegen kénnen, indem sie ge-
meinsame Einrichtungen und Organe schaffen. Die Einrichtung gemeinsamer
Institutionen kann zusammen mit dem Bund geschehen. Dabei wird freilich Art.
44 Absatz 2 VE zu beachten sein, wonach Bund und Kantone auf den Abschluss
von Verwaltungsabkommen beschrinkt sind. Ferner sei auf Art. 51 Absatz 2 lit.
b VE hingewiesen, wonach der Bund in den Bereichen der Hauptverantwortun-
gen der Kantone in Einzelfillen selber Einrichtungen schaffen kann.

d) Art. 45: Verhiiltnis der Rechtsordnungen

Dass das Bundesrecht dem kantonalen Recht vorzugehen hat, ist eine unabding-
bare Voraussetzung des Foderalismus. In der heutigen Bundesverfassung ist der
Vorrang des Bundesrechtes merkwiirdigerweise nicht als Verfassungsgrundsatz,
sondern nur als Ubergangsbestimmung (Art. 2 Ubergangsbestimmungen BV)
verankert. Indessen hat das Bundesgericht ausgefiihrt, dass der Grundsatz vom
Vorrang des Bundesrechts als ungeschriebenes Verfassungsrecht sich still-
schweigend aus dem Gesamtzusammenhang der Bundesstaatlichkeit ergeben
miisste, selbst wenn er nicht in den Ubergangsbestimmungen niedergelegt wire
73y,

Die Expertenkommission sah es als ein Gebot der Verfassungsehrlichkeit an,
dass der Vorrang des Bundesrechtes gegeniiber kantonalem Recht in der Bun-
desverfassung ausdriicklich angekiindigt wird. Im Zusammenhang des totalrevi-
dierten Verfassungsentwurfes wird sich der Vorrang des Bundesrechtes freilich
weniger einschneidend fiir die Kantone auswirken als bisher. Die Kantone kén-
nen ndmlich infolge der neu eingefiihrten Verfassungsgerichtsbarkeit gemiiss
Art. 109 Abs. 1 lit. b VE Kompetenziibergriffe des Bundes beim Bundesgericht
anfechten. Aufgrund von Artikel 113 Absatz 3 BV ist eine solche Anfechtung
von Kompetenzanmassungen des Bundes durch Bundesgesetz heute unzulissig.
Uber den Vorrang des Bundesrechtes hinaus ist es Aufgabe des Bundes, die Gel-
tungsbereiche kantonaler Rechtsordnungen gegeneinander abzugrenzen, sofern
sich dies aufdréingt und nicht durch interkantonale Vereinbarungen (wie das
Konkordat iiber die wohnértliche Armenunterstiitzung von 1959, SR 851.2)
vorweggenommen ist. Dadurch kann der Bund beispielsweise im Bereiche des
Sozialrechts die sogenannten negativen Kompetenzkonflikte verhindern und da-
fiir sorgen, dass immer jeweils ein bestimmter Kanton als zustiindig angesehen
werden kann. Die Abgrenzung der Geltungsbereiche der kantonalen Rechts-
ordnungen kann durch Gesetz erfolgen, méglicherweise auch durch die Recht-
sprechung.

Gemiss Art. 45 Absatz 3 VE ist die Doppelbesteuerung unter Kantonen weiter-
hin untersagt. Das schon bisher vom Bundesgericht gestiitzt auf Art. 46 Absatz 2
BV erarbeitete eidgendssische Kollisionsrecht erscheint der Kommission auch in
Zukunft unerlésslich. Die Formulierung der Bestimmung driickt im {ibrigen aus,
dass das Doppelbesteuerungsverbot das Verhiltnis der Kantone unter sich anvi-

siert, hingegen nicht vorbehaltlos im Verhiltnis der Gemeinden unter sich oder
auf internationaler Ebene Geltung finden kann.
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e) Art. 46: Bundesaufsicht

Aufgrund des Subsidiarititsprinzips von Artikel 53 VE verwirklichen die Kan-
tone das Bundesrecht, soweit es nicht notwendig ist, dass der Bund es selbst tut.
Aus der Organisations-Autonomie der Kantone gemiss Art. 40 Abs. 1 VE er-
gibt sich ferner, dass die Kantone die ihnen geeignet scheinenden Organe und
Verfahren zur Verwirklichung des Bundesrechtes selbst bestimmen. Die Kan-
tone sind demgemiss in der Anwendung, Durchsetzung und Einhaltung des
Bundesrechtes dem Grundsatz nach eigenstindig und autonom. Erforderlichen-
falls muss jedoch der Bund dariiber wachen, dass die Kantone das Bundesrecht
einhalten. Wo es notig wird, kann er die geeigneten Massnahmen zur Durchsetz-
ung des Bundesrechtes ergreifen. Dabei hat er massvoll vorzugehen und insbe-
sondere die Grundsitze staatlichen Handelns, die im zweiten Kapitel des ersten
Teiles des Verfassungsentwurfes aufgefiihrt sind, zu beachten. Die im Rahmen
der Bundesaufsicht getroffenen Massnahmen miissen verhaltnisméssig und frei
von Willkiir sein und diirfen nicht gegen das Gebot des Handelns nach Treu und
Glauben verstossen (Art. 5 und 97 lit. e VE).

f) Art. 47: Schutz der verfassungsmiissigen Ordnung der Kantone

Wie bei der Bundesaufsicht nach Art. 46 VE ist auch laut Art. 47 VE der Schutz
der verfassungsmissigen Ordnung der Kantone zunéchst den Kantonen anver-
traut. Der Bund greift bloss ein, um die innere Ordnung der Kantone zu sichern
oder wiederherzustellen, wenn diese schwer bedroht oder gestort ist, und die
Kantone sie nicht selbst zu wahren vermogen.

Die Verpflichtung zur Bundestreue und Zusammenarbeit nach Art. 43 VE spielt
auch beim Schutz der verfassungsmissigen Ordnung der Kantone eine wichtige
Rolle. Obwohl andere Kantone nicht mehr wie gemiss Artikel 15 BV ausdriick-
lich zur Hilfeleistung verpflichtet werden, ergibt sich doch ihre Beistandspflicht
bereits aus Art. 43 Absatz 1 VE.

Die Kommission priifte eingehend, ob dem Bund fiir ein allfilliges Eingreifen ei-
gene Polizeikrifte oder die Armee zur Verfiigung stehen sollten. Sie war einhel-
lig der Ansicht, dass es nicht wiinschenswert sei, die fiir solche Zwecke nicht ge-
schulte und wenig geeignete Armee einzusetzen. Aber auch die Bildung eigener
Polizeikrifte des Bundes stiess auf schwerwiegende Bedenken. Es wurden Be-
fiirchtungen laut, dass daraus eine dauernde, méglicherweise in kantonale Be-
reiche iibergreifende oder zur Unterdriickung politischer Oppositioneller einzu-
setzende Ordnungstruppe des Bundes werde. Die Kommission entschied daher,
dass in Art. 47 Abs. 3 VE ausdriicklich vorzusehen sei, dass der Bund zum
Zweck der Sicherung oder Wiederherstellung der inneren Ordnung der Kantone
{iber kantonale Polizeikrifte verfiigen konne. Diese Bestimmung schliesst Kon-
kordate wie dasjenige iiber die Interkantonale Mobile Polizei grundsitzlich aus.
Art. 47 Abs. 3 VE ist somit lex specialis gegeniiber Art. 44 Abs. 3 VE, und der
Bund soll nicht gemeinsam mit den Kantonen eine gemeinschaftliche Polizei un-
ter Leitung des Bundes begriinden kénnen. Art. 47 Abs. 3 VE findet im iibrigen
seine Erginzung in Art. 51 Abs. 3 VE, wonach der Bund fiir seine eigenen Si-
cherheitsbediirfnisse — beispielsweise zum Schutz ausldndischer Botschaften —
ebenfalls iiber kantonale Polizeikrafte verfiigen kann.
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3. Kapitel: Verantwortungen von Bund und Kantonen

a) Uberblick und Neuerungen

Die Neuaufteilung der Kompetenzen zwischen Bund und Kantonen ist zweifel-
los einer der Ankerpunkte, aber auch eines der schwierigsten Probleme der Ver-
fassungsschopfung. Gerade weil die Kommission einhellig der Ansicht war, der
Foderalismus sei fiir die Schweiz nicht nur die in Vergangenheit und Gegenwart
richtige Staatsform gewesen, sondern miisse dies auch in Zukunft bleiben, war es
fiir sie besonders heikel, dennoch die sich aufdringenden Neuerungen im Be-
reich der foderalistischen Aufgabenteilung massvoll, aber entschieden vorzu-
nehmen. Gemiss ihren Vorstellungen soll der Begriff der Kompetenz durch den-
jenigen der Verantwortung ersetzt werden. Die Verantwortungen werden dar-
auf in vier Katalogen verteilt. Die Hauptverantwortungen sowohl des Bundes
wie der Kantone sollen aufgezéhlt werden. In den iibrigen Bereichen sind die
Kantone verantwortlich, wenn Bundesgesetze nichts anderes bestimmen. Das
Subsidiaritdtsprinzip soll ausdriicklich gewiihrleistet werden. Wie schon in der
Einleitung zum zweiten Kapitel des Verfassungsentwurfes dargelegt wurde, lie-
gen die hauptsichlichen Neuerungen im neuen System der Aufgabenverteilung
an sich und nicht in Einzelheiten.

b) Allgemeine Bemerkungen

Gemiss Art. 3 BV ist in der heutigen Bundesverfassung die Kompetenzvertei-
lung derart geregelt, dass die Kantone in den Bereichen zustédndig sind, welche
die Bundesverfassung nicht dem Bund zugewiesen hat. Der Bund kann mit ande-
ren Worten nur in jenen Gebieten Recht setzen, fiir die ihm die Verfassung eine
entsprechende Kompetenz einrdumt. Ehe der Bund titig werden kann, haben
wir ein «Zweiphasensystem» (Jean-Francois Aubert): Zuerst ist die Bundesver-
fassung zu dndern, wozu es des obligatorischen Referendums des Volkes und der
Stdande bedarf, danach ist ein Gesetz zu erlassen, das dem fakultativen Referen-
dum untersteht. In seltenen Fallen (so kiirzlich bei der Annahme von Art. 34no-
vies BV iiber die obligatorische Arbeitslosenversicherung) kann dieses Zwei-
phasen-Verfahren relativ rasch abgewickelt werden. Normalerweise aber bean-
sprucht es mindestens fiinf Jahre, und es gibt zahlreiche Fille, in denen es sich
liber fiinfzehn bis zwanzig Jahre erstreckt hat (etwa bei Raumplanung und Um-
weltschutz). Dauert das Verfahren zu lange, so besteht die Gefahr, dass ins
Dringlichkeitsrecht ausgewichen wird.

Zudem ist die Verfassung gerade im Bereich der foderalistischen Kompetenz-
zuweisung durch Bestimmungen iiberladen, die nicht in die Verfassung, sondern
in das Gesetz gehorten. Die foderalistische Verfassungsgebung zeugt nach der
Auffassung der Expertenkommission von fehlender Konzentration auf das We-
sentliche, iibergrosser Angstlichkeit und mangelndem Selbstvertrauen, sowie
schlechthin von fehlender Klarheit und Transparenz. Je komplizierter die Ver-
fassung formuliert ist, je mehr sie das Gesetz vorwegnimmt, desto kurzlebiger
wird die Verfassungsnorm, weil sie oft der Revision bedarf, wenn sich zu einem
spiteren Zeitpunkt das Gesetz als ungeniigend erweist. Man kann zweifellos
vom heutigen System sagen, die Notwendigkeit wiederholter Volksabstimmun-
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gen wahre in hohem Masse die Rechte der Stimmbiirger, wihrend das Erforder-
nis des Standemehrs bei Verfassungsabstimmungen der Erhaltung des Fodera-
lismus diene. Die Kommission vertritt indessen die Meinung, dass hier die brem-
senden und retardierenden Elemente im Bundesstaat iiberbetont werden, und
dass die Anliegen der Erfiillung der Staatsaufgaben und des Schutzes der Bevol-
kerung insgesamt zu sehr in den Hintergrund gedringt werden. Im Moment, wo
das féderalistische Entscheidungssystem iiberméssig schwerféllig und langwierig
wird, besteht die Gefahr, dass der Féderalismus dadurch allméhlich keineswegs
gefordert, sondern vielmehr unterspiilt und letzten Endes zum Argernis wird.

Die Kommission sah sich in ihren Auffassungen durch die neuesten Darstellun-
gen der Wissenschaft und die eingeholten Forschungsberichte bestérkt. In einem
dieser Forschungsberichte iiber «Die Stellung der Kantone im Vorverfahren der
Gesetzgebung im Bund» (hektographiert, 1975) legte beispielsweise Jean-
Pierre Hoby dar, dass wirtschaftliche Entwicklung, wissenschaftlich- technologi-
scher Fortschritt, Bevolkerungswachstum, geographische Mobilitdt und weitere
Faktoren dazu gefiihrt hiitten, dass viele heute anfallenden Probleme weitge-
hend zentral gelost werden miissten: «Die Kantone nehmen mit aller Deutlich-
keit wahr, dass ihre Stellung und ihr Einfluss auf Entscheidungen im Bundesstaat
schwiicher geworden sind». Das heutige Zweiphasen-System vermochte somit
den Kantonen keine entscheidenden Sicherungen zu bieten. Es konnte nichts
daran indern, wie Hoby darlegt, dass die Interaktionsebene zwischen Bund,
Kantonen und Gemeinden in den Hintergrund gedréngt wurde, derweil die Inte-
raktionsebene zwischen Bundesverwaltung und gesellschaftlichen Interessen-
gruppen an Bedeutung gewann. Hoby folgert daraus: «Foderalismus soll sich
nicht in der Forderung nach Aufrechterhaltung einer territorialen Struktur er-
schépfen, sondern muss vor allem MGdglichkeiten bieten, dass kantonale Ge-
sichtspunkte (die sozialen, wirtschaftlichen, politischen, demographischen und
kulturelien Gegebenhelten) in den nationalen Gesetzesvorlagen beriicksichtigt
werden». Es gehe weniger um institutionelle Anderungen. «Auf der Ebene des
foderalistischen Selbstverstindnisses im Bundesstaat geht es um einen Wandel
in der Einstellung zu unserem Bundesstaat, zu den Aufgaben, die er zu erfiillen
hat und zu den Aufgaben, die die Kantone iiberhaupt zu erfiillen in der Lage
sind. Uberfordert sind die Kantone nur, wenn sie an einer Auffassung von Fo-
deralismus festhalten, die sich schon ldngst iiberlebt hat».

Der Basler Nationaldkonomieprofessor René L. Frey legte in seinem Gutachten
fiir die Kommission dar, dass aus konomischer Sicht die Zentralisierung zu
Wohlfahrtsverlusten fithren konne. Griinde hierfiir seien hohere Planungs- und
Informationskosten, um die Priferenzen der Biirger zu ermitteln, hdhere Ver-
waltungskosten, sowie Kosten durch die schlechtere Befriedigung der Prife-
renzen der Biirger. Umgekehrt kénnten auch bei stark foderativer Bewdltigung
einzelner Staatsaufgaben Wohlfahrtverluste auftreten, und zwar aus fiinf Griin-
den:

a) durch Spillovers, wenn der Nutzen der 6ffentlichen Leistungen eines Kantons
in einen oder mehrere Kantone iiberfliesse;

b) durch Unteilbarkeiten, wenn 6ffentliche Leistungen nur in grossen Einheiten
erbracht werden kénnen und daher die finanziellen Moglichkeiten einzelner
Kantone iibersteigen;
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¢) durch hohere fixe Kosten, die zur Folge haben kénnten, dass offentliche Lei-
stungen fiir die kleineren Kantone zu teuer zu stehen kidimen,

d) durch interregional unkoordiniertes Angebot an 6ffentlichen Leistungen;
e) durch Nichtgewidhrleistung einer bestimmten Mindestversorgung mit als
wichtig erachteten 6ffentlichen Leistungen.

Anzustreben sei daher nach Frey ein optimaler Zentralialisierungsgrad. Dieser
konne vor allem erreicht werden, indem der Bund vermehrt Rahmengesetze er-
lasse.

«So paradox dies klingt: mehr Bundeskompetenzen fiithren zu mehr Foderalis-
mus — vorausgesetzt freilich, diese Bundeskompetenzen beschrinken sich auf die
Aufstellung allgemeiner Grundsdtze und Rahmenbedingungen fiir die Glied-
staaten und nicht im Zuge allgemeiner Gleichmacherei darauf, was auf glied-
staatlicher Ebene besser bewiltigt werden kann» 74).

Von anderer Warte her gelangte auch der St.-Galler Offentlichrechtler Yvo
Hangartner zu dhnlichen Folgerungen. Hangartner fordert, dass dem Bund ins-
kiinftig «eine prinzipiell umfassende nationale Planungs- und Rechtssetzungs-
kompetenz zukommen» sollte. «Der Bund sollte erméchtigt und verpflichtet
werden, fiir alle Gebiete staatlicher Wirksamkeit verbindliche Staatsprogramme
aufzustellen und Gesetze zu erlassen, um auf diese Weise einen gesamtschweize-
rischen Mindeststandard in der Erfiillung der wichtigsten Staatsaufgaben durch-
zusetzen, die Grundrechte der Biirger zu schiitzen und die Koordination unter
den Kantonen und zwischen dem Bund und den Kantonen zu gewihrleisten».
Die Planungs- und Rechtsetzungskompetenz des Bundes wire als Bedarfskom-
petenz aufzufassen, so dass der Bund nur dann und nur insoweit titig werden
diirfte, als unter genau zu umreissenden Kriterien das Bediirfnis nach einer Bun-
desregelung bestiinde» 75).

Nach langen, sorgfiltigen Beratungen ist die Kommission zu einem neuen Sy-
stem der Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen gelangt, das von der
grossen Mehrheit ihrer Mitglieder gebilligt und fiir zukunftsweisend angesehen
wird. Gemiss diesem Konzept wird zunéchst der Begriff der Kompetenz ersetzt
durch denjenigen der Verantwortung (Art. 48 VE). Die Hauptverantwortungen
des Bundes werden aufgezihlt (Art. 50 VE). Grundsitzlich sollen die Kantone
in diesen Bereichen Mitverantwortung tragen und daher titig werden kdnnen,
soweit Bundesgesetze es nicht ausschliessen. Die Verantwortung fiir auswirtige
Angelegenheiten wird in einer separaten Bestimmung dem Bund iibertragen
(Art. 49 VE). Anders als in der bisherigen Bundesverfassung sollen auch die
Hauptverantwortungen der Kantone aufgezihlt werden (Art. 51 VE). In diesen
kantonalen Bereichen soll der Bund durch Rahmengesetze Mindestanforderun-
gen festlegen und die Koordination zwischen den Kantonen sicherstellen kon-
nen. Wo die Verfassung weder dem Bund noch den Kantonen die Hauptverant-
wortung zuweist, sollen auf Grund des Subsidiaritétsprinzips (Art. 53 VE) dem
Grundsatz nach die Kantone verantwortlich bleiben. Sollte allerdings ein Tatig-
werden des Bundes notwendig werden, so kénnte dies durch Bundesgesetz und
nicht wie bisher erst nach vorangegangener Verfassungsrevision geschehen (Art.
52 Abs.1 VE). Schliesslich werden die Kantone aligemein mit der Verwirkli-
chung und dem Vollzug des Bundesrechtes betraut, soweit es nicht notwendig ist,
dass der Bund selbst dafiir sorgt (Art. 53 VE). Dieses neue System soll nun im
folgenden niher erldutert werden.
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¢) Art. 48: Begriff der Verantwortung

Die Kompetenzen von Bund und Kantonen sind herkdmmlicherweise als blosse
Kann-Vorschriften und Ermichtigungen ohne Verpflichtungscharakter begrif-
fen worden. Im grossen ganzen folgte man dem Gewaltenteilungsschema und
wies nur die Kompetenzen zur Rechtsetzung zu. Diese beiden Aspekte schienen
der Kommission ungeeignet, die Verteilung der Staatsaufgaben zwischen Bund
und Kantonen sinngemiss zuzuordnen. Mit dem von der Kommission gewdhlten
Begriff der Verantwortung sollen zwei Dinge ausgedriickt werden: Erstens be-
deutet Verantwortung nicht mehr reine Ermachtigung. Wer eine Verantwortung
trigt, hat nicht nur das Recht, sondern auch die Pflicht, die geeigneten Vorkeh-
ren zur Erfiillung der Staatsaufgaben zu treffen (Art. 48 Abs. 2 VE). Zweitens
soll der Blick iiber die Rechtsetzung hinaus auf alle Staatsfunktionen gerichtet
werden. Verantwortung zur Erfiillung von Staatsaufgaben meint daher Recht
und Pflicht, Vorkehren auf der Ebene der Rechtsetzung oder der Rechtsanwen-
dung, der Planung, Finanzierung, Initiative sowie auch des Vollzugs zu treffen.

d) Art. 49: Auswirtige Angelegenheiten

Wie bisher trigt der Bund die Verantwortung fiir die Beziehungen zum Ausland.
Es obliegt daher dem Bund, fiir die Wahrung der dusseren Sicherheit, der Unab-
hingigkeit und Neutralitdt zu sorgen, internationale Vertrige abzuschliessen,
Beziehungen mit auslindischen Staaten, internationalen Organisationen und
anderen Volkerrechtssubjekten zu unterhalten, kurz: alle auf internationaler
Ebene geeigneten und erforderlichen Vorkehren zu treffen. Das Ausmass dieser
Verantwortung ist nur schwer abzugrenzen. Deswegen wiirde es zu weit gehen,
die Kantone im Bereich der auswirtigen Angelegenheiten ganz allgemein tétig
werden zu lassen, soweit Bundesgesetze es nicht ausschliessen (Art. 50 Abs. 2
VE). Vielmehr sollen die Kantone im Prinzip von der Aussenpolitik ausge-
schlossen werden. Es verbleibt ihnen jedoch die heute in Art. 9 und 10 BV ge-
wihrleistete Moglichkeit des Abschlusses von Abkommen mit dem Ausland.
Laut Art. 49 Absatz 2 VE kénnen die Kantone in ihren Verantwortungsberei-
chen mit dem Ausland in nachbarlichen Angelegenheiten unter der Aufsicht
und, wenn er es als notwendig erachtet, durch Vermittlung des Bundes Abkom-
men schliessen. Diese Formulierung will der heutigen Praxis Rechnung tragen.
Der Bund beaufsichtigt den Abschluss kantonaler Abkommen mit dem Ausland
und kann dabei seine Vermittlung vorschreiben. Der Begriff der «Aufsicht»
schliesst die Genehmigung mit ein; deswegen genehmigt der Bundesrat die kan-
tonalen Abkommen (Art. 97 Abs. 1 lit. ¢ VE). Im iibrigen soll an der heutigen
Praxis und Lehre nicht geriittelt werden, wonach der Bund volkerrechtliche Ver-
trige auch im Bereich der kantonalen Verantwortungen abschliessen kann.

¢€) Ausschiiessliche oder Hauptverantwortungen des Bundes?

Die Kommission priifte ausgiebig die Frage, ob es richtig sei, zwischen aus-
schliesslichen und Hauptverantwortungen des Bundes zu unterscheiden. Sie
neigte zuerst der Ansicht zu, die herkémmliche Unterscheidung zwischen aus-
schliesslichen und konkurrierenden Bundeskompetenzen fortzufiihren. Spéter
kam sie indessen auf diesen Entscheid zuriick, beschrinkte sich auf die Aufzih-
lung der Hauptverantwortungen des Bundes und nahm daneben noch die Son-
dervorschrift iiber die Verantwortung iiber die auswirtigen Angelegenheiten
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auf. Wenn man vom Begriff der Verantwortung ausgeht, gibt es in der Tat im
Schweizer Bundesstaat kaum irgendwelche ausschliesslichen Bundesverantwor-
tungen. Richtig ist, dass es ausschliessliche Rechtsetzungskompetenzen des
Bundes gibt und weiterhin geben soll. Es hiitte keinen Sinn, im Bereiche von
Geld und Wihrung oder Mass und Gewicht zu den kantonalen Verschiedenhei-
ten des 18. und 19. Jahrhunderts zuriickzukehren und Rechtsetzungskompe-
tenzen der Kantone in diesen Bereichen anzunehmen. Der Begriff der Verant-
wortung reicht jedoch weiter als derjenige der Rechtsetzungskompetenz. Die
Kommission wollte ausdriicken, dass den Kantonen beispielsweise Volizugs-
oder Finanzierungsmassnahmen auch dort zustehen kénnen, wo die Rechtset-
zungskompetenz des Bundes ausschliesslich ist. Ferner kann sich in solchen Be-
reichen durchaus eine gemeinsame Planung oder Koordination rechtfertigen.
Aus diesen Uberlegungen —und auch im Bemiihen um Vereinfachung — verzich-
tete die Kommission auf eine Aufzéhlung ausschliesslicher Bundesverantwor-
tungen. Sie zihlte bloss Hauptverantwortungen des Bundes auf und ging davon
aus, dass den Kantonen Mitverantwortung zustehen koénne und solle. Die Kan-
tone kénnen daher im Bereich der Hauptverantwortungen des Bundes titig
werden, soweit Bundesgesetze es nicht (ausdriicklich oder stillschweigend) aus-
schliessen (Art. 50 Abs. 2 VE). Zudem hat der Bund aufgrund des Subsidiari-
tatsprinzips den Kantonen auch im Bereich seiner Hauptverantwortungen Raum
fiir eigene Betitigung und Initiative zu lassen, soweit es sich mit der Erfiillung
der Staatsaufgaben vereinbaren ldsst (Art. 53 Abs. 1 VE).

f) Art. 50: Hauptverantwortung des Bundes

Die Aufzdhlung der Hauptverantwortungen in Art. 50 Abs. 1 VE ist bewusst
grossziigig und flexibel gehalten. Sie darf nicht engherzig ausgelegt werden. Zur
Landesverteidigung gemiss lit. a gehort beispielsweise auch der Zivilschutz, zur
sozialen Sicherheit und zum Arbeitnehmerschutz gemiss lit. d der Gesundheits-
schutz der Arbeitnehmer, zur Post gemiss lit. m die Personen- und Giiterbefor-
derung durch Autokurse und Luftseilbahnen.

Die Hauptverantwortung des Bundes fiir Eigentumsordnung und - politik ge-
miss lit. e bedeutet einen Riickverweis auf den ersten Teil des Verfassungsent-
wurfs und dessen Bestimmungen iiber die Eigentumsgarantie (Art. 17 VE), die
Eigentumspolitik (Art. 30 VE), sowie die Ordnung des Unternehmens (Art. 29
VE). Die Flexibilitdt der von der Kommission erarbeiteten Losung zeigt sich ge-
rade in diesem Punkt. Im Bereiche der Eigentumspolitik sollen den Kantonen
nicht Tétigkeiten im Bereiche des Umweltschutzes, der Raumplanung und des
Steuerrechts verboten werden. Da der Bund nur die Hauptverantwortung trégt,
die Kantone jedoch die Mitverantwortung, ist es indessen unbedenklich, den
Schwerpunkt der Eigentumspolitik in der Verantwortung des Bundes anzusie-
deln, ohne deswegen die Kantone in ihren legitimen Tétigkeiten liberméssig ein-
zuschrinken.

Auch die Hauptverantwortung des Bundes gemiss lit. f fiilr Wirtschaftsordnung
und -politik bedeutet einen Riickverweis in den ersten Teil (Art. 19, 31-34
VE). Abermals handelt es sich um ein Gebiet, in dem eine gewisse Geschmeidig-
keit der Rechtsordnung notwendig ist. Wihrend beispielsweise der Aussenhan-
del praktisch ausschliesslich in den Hénden des Bundes liegen muss, kann eine
subsididre Betatigungsmdglichkeit der Kantone etwa bei der Férderungs- und

114



partiellen Strukturpolitik durchaus bestehen bleiben. Die Wirtschaftstorderung
auf Bundesebene weist bis heute einen branchenmissigen Ansatzpunkt auf: es
werden die Landwirtschaft, das Gewerbe, einzelne Wirtschaftszweige und Be-
rufe oder der Aussenhandel geférdert. Hingegen ging man bei einzelnen Kanto-
nen dazu {iber, die primir ebenfalls sektorale oder regionale Wirtschaftsforde-
rung (der Landwirtschaft, des Tourismus, der Bergregionen usw.) durch gesamt-
haft ausgerichtete WirtschaftsSrderungskonzepte zu iiberdachen. So wollen
etwa die Wirtschaftsforderungsgesetze der Kantone Bern von 1971 und Grau-
biinden von 1974 die Entwicklung der Gesamtwirtschaft der Kantone ermégli-
chen. Die Vorschlige der Kommission schliessen solche Betitigungen der Kan-
tone nicht aus (Art. 50 Abs. 1 lit. f und 53 VE). Sie geben den Kantonen im Ge-
genteil neuen Raum, wo sie nach bisherigem Recht nicht oder nicht unbestritte-
nermassen handeln diirften: Der Kanton Neuenburg kénnte z. B. Massnahmen
zur Bekidmpfung der Arbeitslosigkeit oder zur Umstrukturierung der Uhrenin-
dustrie treffen, solange der Bund ihm nicht durch Gesetz ein Handeln verbietet
(Art. 50 Abs. 2 VE).

Die Hauptverantwortung des Bundes im Bereich des Verkehrs und des Nach-
richtenwesens ist umschrieben in den lit. i, k und m, wiihrend die Kantone die
Hauptverantwortung fiir die kantonalen und die kommunalen Strassen tragen
(Art. 51 Abs. 1lit. g VE). Die flexible Abgrenzung der Aufgabenbereiche von
Bund und Kantonen erlaubt auch hier, allfillige Anliegen einer schweizerischen
Gesamtverkehrskonzeption ohne weiteres aufzufangen. Der interregionale und
lokale Verkehr kann nétigenfalls zum Zwecke einer Gesamtverkehrskonzeption
des Bundes durch Rahmengesetz nach Art. 51 Abs. 2 lit. a VE oder durch ein
Bundesgesetz nach Art. 43 Abs. 3 VE eingebunden und koordiniert werden.
Die Hauptverantwortung des Bundes fiir Landesplanung gemiiss lit. 1 findet ihr
Gegenstiick in der Hauptverantwortung der Kantone fiir die regionale und 6rtli-
che Raumordnung (Art. 51 Abs. 1 lit. f VE). Soweit ein Raumplanungsgesetz
des Bundes auch im Bereiche der regionalen und kantonalen Raumordnung né-
tig ist, hat es in der Form des Rahmengesetzes und demgemiiss in den Schranken
des Art. 51 Abs. 2 lit. a VE zu ergehen. Die Kommission trug damit dem negati-
ven Volksentscheid gegen das Raumplanungsgesetz Rechnung und formulierte
die Bundesverantwortung bewusst zuriickhaltend.

Art. 50 Absatz 1 VE nimmt keine grundlegenden materiellen Neuerungen und
Kompetenzzuweisungen zu Gunsten des Bundes vor. Eine Ausnahme stellt lit. h
dar, wonach die Energiepolitik inskiinftig in erster Linie beim Bund liegen solle.
Die in dieser Hinsicht auf die Schweiz zukommenden Probleme und namentlich
die Tatsache, dass die Energieprobleme aufs engste in das internationale Bezie-
hungs- und Abhingigkeitsnetz verwoben sind und der Abhéngigkeitsgrad der
Schweiz gerade im Energiesektor speziell hoch ist, fiihrten eine grosse Mehrheit
der Kommission zur festen Uberzeugung, dass inskiinftig die Energiepolitik dem
Bund anvertraut werden miisse.

g) Ausschliessliche oder Hauptverantwortungen der Kantone?

Die heutige Bundesverfassung kann sich mit dem Grundsatz von Art. 3 BV be-
gniigen. Sie erweckt daher den Eindruck, dass ausser grundsitzlich umfassenden
Zustindigkeiten der Kantone einzelne Kompetenzbereiche des Bundes ausge-
schieden seien. Eine solche Darstellung mochte im 19. Jahrhundert noch richtig
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sein, heute aber gibt sie in keiner Weise mehr die moderne, iiber mehr als hun-
dert Jahre gewachsene Wirklichkeit des Fderalismus wieder. Heute gibt es so-
zusagen keine Bereiche mehr, in denen die Kantone fiir alle Vorkehren der
Rechtsetzung, Rechtsanwendung, Finanzierung und Planung noch kompetent
wiren. Im Gegenteil sind heute sogar diejenigen Bereiche, die nach wie vor
schwerpunktmissig bei den Kantonen liegen, nicht mehr ohne weiteres ersicht-
lich. Infolge dieser Schwierigkeit schien es der Kommissionrichtig und ein Gebot
der Transparenz wie auch der kantonalen Autonomie, dassdie Hauptverantwor-
tungsbereiche der Kantone in der Bundesverfassung ausdriicklich aufgezihlt
werden. Angesichts der Bemithungen der Kommission um eine einfache, klare,
iibersichtliche und flexible Aufgabenteilung und angesichts des Verzichtes auf
den Begriff ausschliesslicher Bundesverantwortungen gelangte die Kommission
zum Ergebnis, dass auf die Vorstellung ausschliesslicher kantonaler Verantwor-
tungen zu verzichten sei.

h) Art. 51: Hauptverantwortung der Kantone

Die Bereiche kantonaler Verantwortung gemiss Artikel 51 Absatz 1 VE bediir-
fen keiner langen Erldauterung. Zur 6ffentlichen Ordnung nach lit. a gehdren alle
vom Verwaltungsrecht dem Begriff der Polizei zugeordneten Bereiche, also etwa
die Bau-, Gesundheits-, Feuer-, Gewerbe- und Sittenpolizei. Die 6ffentliche
Fiirsorge gemiiss lit. b umfasst auch den Jugendschutz und Teile des Anstalts-
wesens. Im Gesundheitswesen liegen die Spitiler und anderen Einrichtungen
der Offentlichen Gesundheitspflege wie etwa Zahnkliniken, Krebsuntersu-
chungsstellen, Schirmbild- oder Kreislaufmessungsinstitute, in der Hauptver-
antwortung der Kantone, wihrend der Gesundheitsschutz und die Priventiv-
medizin der verteilten Verantwortung von Bund und Kantonen nach Art. 52
Abs. 2 lit. a VE unterstellt sind.

Ebenso ist im Bildungssektor Art. 51 VE im Zusammenhang mit Art. 52 VE zu
lesen. Wihrend nach lit. d Schule und Bildung zur klassischen Hauptverantwor-
tung der Kantone gehdren, lassen sich Gegenwart und Zukunft der Hochschulen
nicht mehr ohne Finanzierung und Koordination des Bundes denken (Art. 52
Abs. 2 lit. ¢ VE). Bei der Berufsbildung ist es sodann unbestreitbar, dass dem
Bund weitgehende Rechtsetzungskompetenzen zustehen miissen (Art. 52 Abs.
2 lit. f VE). Hochschulen und Berufsbildung geh6ren daher zu den sogenannten
iibrigen Verantwortungsbereichen des Art. 52 VE.

Die Zuweisung der regionalen und &rtlichen Raumordnung sowie der Strassen
an die Kantone nach Art. 51 Absatz 1 lit. f und g VE findet, wie bereits erwihnt,
ihr Korrelat in der Bundeshauptverantwortung fiir Landesplanung sowie Stras-
senverkehr und Nationalstrassen (Art. 50 Abs. 1 lit. | und k VE).

Es war der Kommission ein echtes Anliegen, die Bereiche kantonaler Hauptver-
antwortung grossziigig zu umschreiben, um so den Kantonen den legitimen
Spielraum fiir die Entfaltung eigener Initiativen und Formen sicherzustellen.
Andererseits konnte die Kommission sich nicht der Erkenntnis verschliessen,
dass es im letzten Viertel des 20. Jahrhunderts nicht mehr angeht, die Rechts-
ordnungen der Kantone ohne jegliche Harmonisierung oder Bezugnahme auf-
einander in einer falsch verstandenen Selbstherrlichkeit stehen zu lassen. In Be-
reichen wie der Baupolizei, der Gewerbepolizei, der 6ffentlichen Gesundheits-
pflege und -vorsorge, der Schulen und der Bildung ganz allgemein, der regiona-
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len und ortlichen Raumordnung oder der Nutzung der 6ffentlichen Gewiésser
und der Bodenschitze sollte der Bund fiir eine minimale Koordination, Koope-
ration und Bundestreue sorgen konnen, ohne jedes Mal zuerst zu einer Verfas-
sungsabstimmung schreiten zu miissen. Deswegen entschloss sich die Kommis-
sion, dem Bund in den Bereichen kantonaler Hauptverantwortung eine allge-
meine Zustindigkeit zur Rahmengesetzgebung zuzusprechen. Derartige Rah-
mengesetze des Bundes sind laut Art. 51 Absatz 2 lit. a VE darauf beschrinkt,
Mindestanforderungen festzulegen und die Koordination zwischen den Kanto-
nen sicherzustellen. Dariiber hinaus diirfen sie nicht gehen, ohne dass die kanto-
nale Autonomie unniitz eingeengt wiirde.

Der Bund kann sodann in diesen Bereichen in Einzelféllen selber Einrichtungen
schaffen. Er wird somit weiterhin die Eidgendssischen Technischen Hochschu-
len fithren konnen (was er auch kraft Art. 52 Abs. 2lit. ¢ VE tun konnte). Er soll
aber auch etwa spezielle Institute des Schulwesens, der offentlichen Gesund-
heitspflege oder anderer Gebiete betreiben konnen. Im Rahmen von Art. 56
Absatz 4 VE kann der Bund schliesslich auch finanzielle Beitrige an die Kantone
gewihren fiir Tétigkeiten, die er ihnen iibertrégt, die sonstwie im nationalen In-
teresse liegen, oder die der Unterstiitzung von Entwicklungsprogrammen wirt-
schaftlich schwacher Kantone dienen.

Nach Art. 51 Abs. 3 VE kann der Bund fiir seine Sicherheitsbediirfnisse — also
etwa dem volkerrechtlich gebotenen Schutz auslindischer Botschaften oder in-
ternationaler Konferenzen auf Schweizerboden — iiber kantonale Polizeikrafte
verfiigen.

i) Art. 52: Ubrige Verantwortungsbereiche

Die beiden kurzen Kataloge der Hauptverantwortungen des Bundes und der
Kantone vermogen selbstverstindlich keinen vollstindigen Uberblick iiber die
momentane Kompetenzverteilung herzustellen. Das Arbeitspapier I hatte ver-
sucht, den heutigen Zustand moglichst wirklichkeitsgetreu im Verfassungstext
widerzuspiegeln 76). Die Kommission entschloss sich jedoch relativ rasch, von
einem solchen Unterfangen abzusehen. Wie bereits ausgefiihrt, erschien ihr der
heutige Zustand zu dngstlich und detailliert, zu wenig einfach und iibersichtlich,
zu zeitgebunden und zu wenig entwicklungsféhig. Es schien ihr das geringere Ri-
siko zu sein, ein in Einzelheiten unvollstindiges, aber im ganzen ausgewogenes
System anzunehmen, statt bloss die enorme Komplexitit des heutigen status quo
abzuzeichnen. Dementsprechend wichtig war fiir sie die Regelung der librigen
Verantwortungsbereiche. Denn es ging nicht nur um die Frage, ob Bund oder
Kantone die allenfalls neu auftretenden Staatsaufgaben zu erfiillen hitten. Zu-
gleich musste vielmehr der Tatsache Rechnung getragen werden, dass die Be-
stimmung iiber die Hauptverantwortungen des Bundes nicht samtliche Bundes-
kompetenzen aufzihlt, und mithin dafiir Sorge getragen werden musste, dass der
Bund diese ihm zugewiesenen Bereiche weiterhin verfassungskonform betreuen
kann. Wenn ersatzlos auf Art. 52 VE verzichtet worden wiire, so hitte es z. B. an
einer Verfassungsgrundlage fiir ein Berufsbildungs- oder Umweltschutzgesetz
des Bundes gefehlt.

Die Kommission gelangte hier zum Vorschlag, zunachst die Kantone fiir verant-
wortlich zu erkliren, wenn die Verfassung weder dem Bund noch den Kantonen
die Hauptverantwortung zuweist (Art. 52 Abs. 1 VE). Dies ergibt sich folgerich-
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tig auch aus dem Subsidiaritétsprinzip des Art. 53 VE. Indessen soll es dem
Bund, anders als gemiss dem heutigen Artikel 3 BV, in Zukunft méglich sein,
durch ein dem fakultativen Referendum unterstehendes Bundesgesetz Verant-
wortungsbereiche an sich zu ziehen, in denen ein Titigwerden des Bundes fiir die
sachgerechte Erfiillung einer Staatsaufgabe unvermeidlich wird. Art. 52 Absatz
2 VE zihlt einige solche Verantwortungsbereiche auf; dazu gehoren der Schutz
der Gesundheit, die Férderung von Forschung, Wissenschaft, Kultur und Kunst,
die Hochschulen und die Berufsbildung.

Nach lit. b féllt auch der Schutz der Umwelt, der Landschaft und der Siedlungen
in die Kategorie der iibrigen Verantwortungsbereiche. Wahrend nach dem heu-
tigen Art. 24sexies BV das Schwergewicht des Natur- und Heimatschutzes bei
den Kantonen liegt, iibertragen Art. 24bis BV den Gewisserschutz und Art.
24septies BV den Umweltschutz in die Rechtsetzungskompetenz des Bundes.
Indessen gibt es den heutigen Zustand keineswegs vollstindig wieder und wire
gar nicht wiinschenswert, wenn der gesamte Umweltschutz unter der Hauptver-
antwortung des Bundes zu stehen hitte. Im Gegenteil liegt heute das Schwerge-
wicht der Bekdmpfung der Luftverunreinigung und des Larms bei den Kanto-
nen. Nach der Uberzeugung der Kommission bedeutet es durchaus keine Ab-
wertung der iiberragenden Anliegen eines modernen Umweltschutzes, wenn
diese Belange weiterhin in verteilter Verantwortung von Bund und Kantonen
verbleiben und nicht hauptsichlich dem Bund zugewiesen werden. Kantonale
Initiativen und lokal oder regional differenzierte Vorkehren werden auch in Zu-
kunft wiinschenswert sein. Die Wichtigkeit eines wirksamen Umweltschutzes
ergibt sich im {ibrigen aus dem Zusammenspiel mit dem ersten Teil des Verfas-
sungsentwurfes und namentlich der Verpflichtung zur Beriicksichtigung des
Umweltschutzes im Rahmen der Eigentums- und Wirtschaftspolitik (Art. 30 lit.
a und 31 lit. d VE).

Die Aufzdhlung von Art. 52 Abs. 2 VE ist nicht abschliessend; sie kénnte mogli-
cherweise nach geltendem Recht noch verldngert werden. Indessen schien es
der Kommission, dass es nicht wiinschenswert sei, eine grosse Ausfiihrlichkeit
der Kataloge der Verantwortungszuweisungen zu erreichen. Die Rechtset-
zungskompetenz des Bundes wird in all den aufgezéhlten Gebieten grundsitzlich
weiter bestehen konnen.

k) Gemeinschaftsaufgaben?

Die Subkommission II priifte eingehend, ob es sich rechtfertige, den Begriff der
Gemeinschaftsaufgaben von Bund und Kantonen neu in die Bundesverfassung
einzufiihren. Dieser Begriff wird in der Bundesrepublik Deutschland verwendet
und wurde in der Schweiz in dem 1973 in der Abstimmung verworfenen Bil-
dungsartikel aufgegriffen. Die Subkommission II verwarf jedoch diese Konzep-
tion, und das Plenum folgte ihr hierin einmiitig. In der Bundesrepublik Deutsch-
land hat der Begriff zu mehr Schwierigkeiten als Kldrungen gefiihrt, und es
stiinde zu befiirchten, dass auch in der Schweiz bloss ein iiberfliissiger neuer Be-
griff ohne klar fassbaren normativen Gehalt in ein System hineingepresst wiirde,
das in den Art. 43 und 52 dem Sinne nach den Gedanken der Gemeinschafts-
aufgaben bereits absorbiert hat.
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1) Art. 53: Wahrung der kantonalen Selbstiindigkeit

Art. 53 Abs.1 VE legt das fiir den Foderalismus grundlegende Subsidiaritits-
prinzip nieder. Der Bund soll den Kantonen soviel Autonomie und Eigenstén-
digkeit belassen, als sich miteiner sachgerechten Erfiillung der jeweiligen Staats-
aufgaben vereinbaren ldsst. Dieser Grundsatz soll das dritte Kapitel iiber die
Aufteilung der Verantwortung auf Bund und Kantone durchziehen und soll glei-
chermassen fiir die Hauptverantwortungen des Bundes (Art. 50 VE), die Bun-
desrahmengesetze im Bereich der Hauptverantwortungen der Kantone (Art. 51
Abs. 2 VE) wie auch fiir die {ibrigen Verantwortungsbereiche (Art. 52 VE) gel-
ten.

Art. 53 Abs. 2 VE stellt einen Grundsatz auf, der bisher bloss punktuelle Gel-
tung hatte. Gemiss den Vorstellungen der Kommission soll nun allgemein gel-
ten, dass die Kantone das Bundesrecht verwirklichen, soweit es nicht notwendig
ist, dass der Bund es selbst tut. Darin liegt eine wertvolle weitere Garantie der
substantiellen Eigenstdndigkeit der Kantone.

4. Kapitel: Finanzordnung

a) Uberblick und Neuerungen

Das vierte Kapitel des zweiten Teiles iliber die Finanzordnung besteht aus drei
Artikeln. Zuerst werden abschliessend die Abgaben geregelt, die der Bund er-
heben kann; danach werden die Abgaben der Kantone und die in diesem Bereich
bestehenden Harmonisierungskompetenzen des Bundes festgelegt; schliesslich
ist ein bundesstaatliches System des Finanzausgleichs vorgesehen. Art. 35 VE
liber die Steuerpolitik steht im iibrigen in engem Zusammenhang mit dem Kapi-
tel iiber die Finanzordnung.

Wie anderswo bemiihte sich die Kommission auch hier speziell um Klarheit,
Kiirze und Rationalitit. Was wird mit dem Abgabensystem angestrebt? Es soll
{ibersichtlich sein, soll finanzielle Effektivitit ermoglichen, soll bundesstaatlich
ausgewogen sein, soll dem Anspruch der Erhebungsrationalitdt geniigen und soll
zur Verwirklichung der staatlichen Zielsetzungen, namentlich im Bereich der
Sozial-, Eigentums- und Wirtschaftsordnung beitragen.

Der Verfassungsentwurf geht davon aus, dass dem Bund inskiinftig in erster Li-
nie die Erhebung folgender Abgaben zustehen soll:

a) der bisherigen indirekten Steuern, zum Teil in gedndertem Kleid;

b) einer direkten Einkommenssteuer, die wie bisher vom Einkommen natiirli-
cher Personen erhoben wird;

¢) der direkten Ertrags- und Kapitalsteuer der juristischen Personen, die bisher
von den Kantonen erhoben wurde;

d der Sozialversicherungsabgaben;

e) der Abgaben zur Abwehr oder zum Ausgleich ausldndischer Steuern, zur
Verhaltenslenkung, sowie zum Ausgleich von Sondervorteilen.

Den Kantonen verbleiben demgegeniiber namentlich:

a) die Erhebung von Einkommens- und Vermogenssteuern;
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b) die Erhebung anderer Abgaben, die in der Liste der Bundessteuern nicht ent-
halten sind oder die ihnen die Bundesgesetzgebung konkurrierend zu den Bun-
desabgaben zu erheben erlaubt;

c) ein frei verfiigbarer Anteil von mindestens einem Sechstel des ordentlichen
Ertrages der Grenzabgaben und Bundessteuern.

Der Bund soll gemiss den Vorstellungen der Kommission ermichtigt werden,
die kantonalen Einkommens- und Vermégenssteuern in den Grundziigen zu
harmonisieren und eine Mindestbelastung vorzuschreiben. Ebenso soll er fiir die
Ausgestaltung anderer kantonaler Steuern Rahmengesetze erlassen kénnen.
Schliesslich soll er den Kantonen auch zur Harmonisierung oder im Interesse des
Finanzausgleichs vorschreiben kdnnen, bestimmte Steuern zu erheben. Der
Bund soll damit verhindern konnen, dass einzelne Kantone ihr Steuersubstrat
unzureichend ausschopfen und in der Folge den bundesstaatlichen Finanzaus-
gleich iibermissig beanspruchen oder im Verhéltnis zu ihrer Leistungsfihigkeit
zu wenig dazu beitragen.

Fiir den bundesstaatlichen Finanzausgleich ist ein Gesamtkonzept auszuarbei-
ten. Die heutige Systemlosigkeit mit punktuellen Ausgleichsvorkehren ver-
schiedenster Art muss iiberwunden werden. Hauptinstrument des horizontalen
Finanzausgleichs sollen die Bestimmungen iiber die Verteilung des Kantonsan-
teils an den Bundessteuern werden. Der Bund soll ferner das jetzige « Giesskan-
nenprinzip» bei der Ausschiittung von Beitrigen aufgeben und den Kantonen
nur die Kosten erstatten, die ihnen aus Bundesauftragsverwaltung oder aus Son-
derleistungen fiir gesamtschweizerische Anliegen erwachsen. Auch soll er sich
der interkantonalen «Spillover»-Effekte annehmen kdénnen, wenn einzelne
Kantone offentliche Leistungen fiir Bewohner anderer Kantone erbringen.

b) Allgemeine Bemerkungen

Steuern sind geldwerte, 6ffentliche Abgaben, die der Deckung des allgemeinen
staatlichen Finanzbedarfs dienen, und die in dem Sinn voraussetzungslos ge-
schuldetsind, dass sie keine Gegenleistung fiir eine bestimmte Leistung des Staa-
tes an den Biirger oder die Einrdumung eines besonderen Vorteils darstellen.
Abgaben sind aber auch etwa Instrumente der Wirtschafts-, Sozial- und Ener-
giepolitik. Sie haben unter anderem Einfluss auf das Spar- und Investitionsvo-
lumen und kénnen zu konjunkturpolitischen Zwecken im Kampf gegen Inflation
oder Deflation eingesetzt werden.

Die Kommission konnte sich fiir ihre Vorschldge vor allem auf die griindlich
durchgefiihrten Vorarbeiten einer Untergruppe der Subkommission II stiitzen,
die — in Zusammenarbeit namentlich mit dem Institut fiir Finanzwirtschaft und
Finanzrecht der Hochschule St.Gallen — neue Konzeptionen entwickelt hatte.
Die Richtung war ihr dabei schon durch die Antworten auf den Fragenkatalog
der Arbeitsgruppe Wahlen vorgegeben. Darin war allgemein die komplizierte
Struktur des geltenden Systems beklagt worden; man wiinschte eine neue Ord-
nung, welche die bestehende finanzielle Verfilzung entwirre und das wenig effi-
ziente Giesskannensystem kanalisiere, welche ferner nur noch die wichtigen
Grundsitze auf der Stufe der Verfassung belassen wiirde und die seit Jahrzehn-
ten bloss vorldufigen Regelungen durch eine dauernde Ordnung zu ersetzen
vermochte. Es schien der Kommission, dass die Verwerfung des Finanzpaketes
(und die gleichzeitige Annahme der Vorschrift von Art. 42quinquies BV iiber
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die Steuerharmonisierung) am 12. Juni 1977 an dieser Ausgangslage grundsitz-
lich nichts gedndert habe. Das Bediirfnis nach einer dauernden, klaren, transpa-
renten Ordnung besteht nach wie vor, ja je ldnger je mehr, und wird erst nach ei-
ner in dieser Richtung gehenden Verfassungsidnderung endgiiltig gestillt sein.
Der heutige, teils iiberholte, teils chaotische Rechtszustand eignet sich gemiss
der festen Uberzeugung der Kommission nicht einmal mehr als Variante. Denn
er kennzeichnet sich durch nur teilweise, wenig systematische, hiufig zeitlich be-
fristete und kurzatmige Losungen. Die heute bestehende Warenumsatzsteuer
und die direkte Bundessteuer sind bis 1982 befristet. Gelingt es nicht, bis dahin
eine Verlidngerung oder Neuregelung zu erwirken, so miisste eine Uberbriickung
mit Notrecht gefunden werden. Die Kommission glaubt, dass es einer Reform an
Kopfund Gliedern bedarf, einer iiberlegenen Gesamtschau, die zu einer Beruhi-
gung der hektisch gewordenen Lage zu fiilhren vermag.

Nach der Ansicht der Kommission hat eine neue Abgabenordnung zunéchst si-
cherzustellen, dass die wesentlichen Staatsziele, wie sie etwa in Art. 2 VE undim
Bereiche der Sozial-, Eigentums- und Wirtschaftsordnung formuliert worden
sind, wirksam verfolgt werden konnen. Ob man jederzeit alle Staatsziele mit
gleicher Intensitit verfolgen will, und welches Gewicht jeweils auf die einzelnen
Ziele gelegt werden soll, kann auf Verfassungsstufe nicht abschliessend geregelt
werden, sondern ist letztlich dem politischen Entscheid des Gesetzgebers zu
iiberlassen. Wie im Bereich der Aufgabenverteilung kann die Verfassung auch
bei der Beschaffung und Zuteilung der nétigen finanziellen Mittel fiir Bund,
Kantone und Gemeinden nicht endgiiltige Losungen durch eine Summe von De-
tailentscheidungen bringen. Sie soll vielmehr den Rahmen bilden, innerhalb des-
sen die politischen Entscheide zu den Einzelfragen gefillt werden kdnnen, und
sich dabei auf die wesentlichen Grundsétze beschrinken.

Daraus ergeben sich verschiedene Anforderungen an die Finanzordnung der
Verfassung. Auszugehen ist zunéchst einmal vom Gedanken der Wettbewerbs-
neutralitit der Besteuerung. Es sollen nicht durch grundlos unterschiedliche
Steuerbelastung Wanderungen von Produktionsfaktoren stattfinden, die bei
gleicher Steuerbelastung unterbleiben wiirden. Angesichts der bedeutenden
Unterschiede in der Steuerbelastung von Unternehmen, die heute in der Schweiz
bestehen, soll grundsitzlich die Moglichkeit geschaffen werden, solche Bela-
stungsunterschiede zu mildern. Ferner ist es in der Schweiz besonders hiufig,
dass Unternehmen in verschiedenen Landesteilen titig sind. Die von Kanton zu
Kanton verschiedenen Besteuerungsformen schaffen einen Aufwand fiir Steuer-
subjekte und Verwaltung, dem kein zu beachtender Gegenwert gegeniibersteht.
Aufgrund dieser Uberlegungen schlug die Kommission vor, die Besteuerung der
Unternehmen in der ganzen Schweiz einheitlich zu regeln (Art. 54 Abs. 1 lit. g
VE).

Sodann war aus staatspolitischen Griinden und im Interesse der rationellen Mit-
telverwendung eine Dezentralisation nicht nur der Aufgabenerfiillung, sondern
auch ihrer Finanzierung anzustreben. Kantonen und Gemeinden sollte ein ver-
hiiltnismissig grosser Teil des gesamten Abgabenertrages zugeteilt werden, wo-
bei diese Mittel in erster Linie aus eigenen Einnahmequellen fliessen sollten.
Ein weiteres, spezifisch foderalistisches Problem war die Frage, wie gross die
Unterschiede der Belastung von Kanton zu Kanton bei gleichen Einkommens-
und Vermdgensverhiltnissen sein diirften, ohne dass sie als ungerecht erschie-
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nen. Belastungsunterschiede, die einem objektiv unterschiedlichen Angebot an
offentlichen Leistungen entsprechen, mdgen annehmbar sein. Indessen erschien
es der Kommission unumgénglich, dem Bund bei den kantonalen Einkommens-
steuern die Moglichkeit zum Erlass von Rahmenbestimmungen und zur Festle-
gung einer Minimalbelastung zu geben. Entsprechend soll der Bund die Erhe-
bung bestimmter Steuern vorschreiben und Rahmenbestimmungen iiber ihre
Ausgestaltung aufstellen konnen (Art. 55 Abs. 3 VE).

Das von der Kommission vorgelegte Abgabensystem entspricht auch konjunk-
turpolitischen Erfordernissen. Die Einkommens-, Umsatz- und Kérperschafts-
steuern und allenfalls Sonderabgaben kénnen je nach Konjunkturbild als In-
strumente der Einnahmenpolitik eingesetzt werden. Durch Zu- oder Abschldge
oder die Einfiihrung oder Abschaffung allfilliger Sonderabgaben kénnen sie den
konjunkturellen Bediirfnissen angepasst werden.

Im Bereich der Umwelt- und Energiepolitik erwies es sich als zweckmissig, in
der Verfassung nicht wie bisher lediglich eine steuerliche Belastung einzelner
Energietriger vorzunehmen, sondern eine Belastung von Energietriagern aller
Art, damit eine systematisch konzipierte Umweltpolitik von der Abgabenseite
her moéglich wird. Aus dem gleichen Grunde war auch die Moglichkeit der Er-
hebung von Kausalabgaben vorzusehen (Art. 54 Abs. 1lit. ¢ 2,1, m und n VE).
Aus den Diskussionen der Kommission ergab sich, dass sowohl Bund wie auch
Kantone und Gemeinden die ihnen zukommenden Aufgaben erfiillen konnen
sollten,ohne dass die Aufgabenverteilung von vornhereindurch die Einnahmen-
ordnung priijudiziert wird. Bund und Kantone sollten die Moglichkeit haben,
sich gleich zu entwickeln. Das ist dann der Fall, wenn die Ertriige der verschiede-
nen Steuern gleichméssiger auf Bund und Kantone verteilt werden, d. h. wenn
sich ihre jeweiligen Steuerertriage dhnlich zusammensetzen. Bund und Kantone
sollen deswegen sowohl Ertrige aus konjunkturempfindlichen Steuern (wie der
Einkommens- und Gewinnsteuer) als auch aus verhiltnismissig konjunkturun-
empfindlichen (wie der Umsatzsteuer und den Zollen) erhalten und sich so
gleichmissiger entwickeln kénnen. Sodann soll die Zuweisung der Einnahmen
(entsprechend der Entwicklung der Staatsaufgaben und des Finanzbedarfs) auf
dem Wege der Gesetzgebung gedndert werden kdnnen, damit Bund und Kan-
tone ihre Aufgaben auch dann erfiillen kénnen, wenn sich diese ungleichmassig
oder in nicht voraussehbarer Weise entwickeln. Die Erfiillung aller oder die Be-
vorzugung einzelner staatlicher Zielsetzungen sollte dem Gesetzgeber moglich
sein; er bedarf dazu der notwendigen Flexibilitt.

Schliesslich fand die Kommission auch, dass eine substantielle Eigenstandigkeit
der Kantone einen entsprechenden Entscheidungsspielraum auf der Einnah-
menseite gebiete. Innerhalb eines bestimmten Rahmens miissten die Kantone
den Umfang ihrer Einnahmen und damit die Hohe der Abgabenbelastung selbst
bestimmen konnen. Diese Uberlegungen schienen der Kommission auch die be-
sondere Bedeutung einer Neugestaltung des Finanzausgleichs zu unterstreichen.
Sie beschloss, im Interesse einer gewissen Entflechtung der Kompetenzen von
Bund und Kantonen die zweckgebundenen Beitriige zu vermindern und den
Kantonen dafiir mehr Mittel in Form freier Beitridge (berechnet als Anteile an
Bundeseinnahmen) zufliessen zu lassen (Art. 56 Abs. 2 VE). Der heutige Zu-
stand, bei dem der Bund etwa 50% der 6ffentlichen Einnahmen erhilt, jedoch
nur 35-40% der 6ffentlichen Ausgaben trégt, wihrend den Kantonen etwa 25%
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der Einnahmen zukommt, sie aber 40% der Ausgaben tragen, fiihrt zu einem
teilweise unproduktiven, mit grossen Umtriebskosten belasteten Hin- und Her-
fliessen von Geldstromen.

¢) Art. 54: Bundesabgaben

Alle dem Bund zustehenden Abgaben sind in Art. 54 VE vollstindig aufgefiihrt.
Der Bund soll nach den Vorstellungen der Kommission weiterhin iiber direkte
und indirekte Abgaben verfiigen. Durch die abschliessende Aufzéihlung der
Bundesabgaben erhalten die Kantone genaue Auskunft iiber den Umfang ihrer
eigenen Kompetenzen zur Erhebung derjenigen Abgaben, die ihnen auf jeden
Fall zustehen. Daneben kann der Bund auf dem Wege der Gesetzgebung den
Kantonen konkurrierende Kompetenzen bei den ihm zustehenden Abgaben
einrdumen (Art. 55 Abs. 2 VE). Verglichen mit der heutigen Regelungsollen die
spezifischen Bestimmungen zu den einzelnen Abgaben auf die Gesetzesebene
herabgestuft werden. In der Verfassung soll inskiinftig noch das «wer» und das
«was» geregelt werden, das «wie» jedoch der Gesetzgebung iiberlassen werden.
Zum Katalog der Bundesabgaben gemiss Art. 54 Abs. 1 VE ist im einzelnen fol-
gendes zu sagen:

unter lit. a fallen Zo6lle und andere Abgaben an der Grenze (z.B. Preiszu-
schlige auf Wein und Kése).

In lit. b ist eine allgemeine «Verbrauchsumsatzsteuer» vorgesehen. Mit dieser
Formulierung ist es moglich, vom heutigen System zu einer Mehrwertsteuer oder
zu einer anderen Besteuerung des Verbrauchsumsatzes iiberzugehen. Hier wie
anderswo gehoren nach der festen Uberzeugung der Kommission Steuersitze
und Prozentzahlen nicht in die Verfassung, sondern in das Gesetz. Die Verfas-
sung soll in ihrer Grundsitzlichkeit, ihrer Autoritét und ihrem Ethos nicht ent-
wertet und zerredet werden durch Bestimmungen, die ihrer Natur nach zu
kurzatmig, detailliert und dem geschichtlichen Wandel unterworfen sind, als
dass sie sich zur Verfassungsmaterie eigneten.

Die besonderen Verbrauchssteuern nach lit. c werden in Zukunft wegen des Ab-
baus der Grenzabgaben voraussichtlich eher eine grossere Rolle spielen. Der
Antrag einer starken Minderheit, dass nur die gebrannten alkoholischen Ge-
trinke (also weder Wein noch Bier) der Verbrauchssteuer unterliegen sollten,
wurde verworfen. Die fiskalische Belastung von Energietrégern aller Artsoll das
je langer je bedringender werdende Anliegen einer ganzheitlichen Umwelt-
und Energicpolitik auch durch steuerliche Mittel verwirklichen helfen.

Der Begriff der Stempelsteuer nach lit. d hat sich eingebiirgert, so dass die
Kommission davon absah, von «Kapitalverkehrssteuern» oder von «Kapitalum-
satzsteuern auf beweglichem Vermogen» zu sprechen. Die heutige Besteue-
rungshoheit der Kantone fiir Urkunden des Grundstiick- und Grundpfandver-
kehrs hat zwar gemiss Stempelgesetz keine grosse Bedeutung mehr, kann den
Kantonen jedoch durchaus nach Art. 55 Abs. 2 VE erhalten bleiben (vgl. Art.
41bis Abs. 1 lit. a BV).

Die Formulierung von lit. e ist angelehnt an die heutige des Art. 41bis Abs. 1 lit.
b BV.

Die zusitzlich zu den kantonalen Steuern erhobene Steuer des Bundes vom Ein-
kommen natiirlicher Personen gemiss lit. f fiihrt das bestehende Regime weiter.
Eine Kommissionsminderheit hatte eine Beschrinkung auf die Besteuerung
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mittlerer und hoher Einkommen natiirlicher Personen gewiinscht. Auch dieser
Vorschlag hitte nicht die Einfilhrung einer Reichtumssteuer bedeutet. Vielmehr
héitte die Zusatzsteuer zwar von den niedrigen Einkommen nicht erhoben wer-
den k&nnen, hitte aber nicht nur einen kleinen Prozentsatz von Grossverdienern
belastet (was unter dem Gesichtspunkt der Rechtsgleichheit Probleme mit sich
bréchte), sondern auch die mittleren Einkommen getroffen. Die Zusatzsteuer
gemass lit. f wird neben den eigenen Einkommenssteuern der Kantone erhoben.
Konsequenterweise gelten die Rahmenvorschriften des Bundes iiber die Ausge-
staltung der kantonalen Einkommenssteuern auch fiir die Zusatzsteuer des
Bundes (Art. 54 Abs. 2 VE).

Mit der Zuweisung der Steuern vom Gewinn und von den eigenen Mitteln der ju-
ristischen Personen an den Bund gemiiss lit. g sollen — wie schon erwiihnt — die
wirtschaftspolitischen Verzerrungen ausgemerzt werden, die sich heute aus den
Unterschieden der kantonalen Besteuerungsordnungen ergeben. Der Ertrags-
ausfall, den die Kantone dadurch erleiden, wird wettgemacht durch die Zuwei-
sung eines Anteils von mindestens einem Sechstel am Ertrag aller Bundessteu-
ern und Grenzabgaben an die Kantone (Art. 56 Abs. 2 VE), sowie durch den Fi-
nanzausgleich. Wenn der Bund bei der Verteilung des Kantonsanteils im Rah-
men des Finanzausgleichs nicht nur die Leistungsfihigkeit der Kantone zu be-
riicksichtigen hat, sondern auch ihre Bediirfnisse (Art. 56 Abs. 3 VE), so soll
diese Formulierung insbesondere die Kompensation des Ertragsausfalles von
Kantonen wie etwa Zug, Basel-Stadt und Aargau erméglichen. 1973 lag der An-
teil der juristischen Personen an den Staatssteuerertrigen bei den Kantonen zwi-
schen 9,50% (Uri) und 32,15%(Zug) 77).

Die Zuweisung der Ertrags-, Kapital- und Reservesteuern von juristischen Per-
sonen an den Bund blieb in der Kommission zwar nicht unbestritten. Doch hiitte
auch die Minderheit der Herabstufung der Steuersitze von der Verfassungs- auf
die Gesetzesstufe mit Uberzeugung zustimmen kénnen.

Die Steuern zur Abwehr oder zum Ausgleich von auslindischen Besteuerungs-
massnahmen nach lit. h miissen vom Bund zur Erhaltung der Wettbewerbsneu-
tralitdt oder der Konkurrenzfihigkeit der Schweizer Wirtschaft im internationa-
len Verhiltnis erhoben werden kénnen.

Die abschliessende Aufzdhlung der Geldleistungspflichten an den Bund macht
es erforderlich, dass gemiiss lit. i auch die Abgaben an die Sozialversicherung in
den Katalog der Bundesabgaben aufgenommen werden.

In Ubereinstimmung mit dem Grundsatz der allgemeinen Dienstpflicht im
Rahmen der Gesamtverteidigung laut Art. 37 VE spricht lit. k nicht mehr von
Militérpflichtersatz, sondern allgemeiner vom Ersatz fiir persénliche, eidgenos-
sische Dienstpflichten.

Die Sonderabgaben der lit. ], die dazu dienen, ein den Zielen des Bundesrechtes
entsprechendes Verhalten zu erwirken, sind die sogenannten Lenkungssteuern.
Solche Abgaben zur Verhaltenslenkung sind nach iibereinstimmender volks-
wirtschaftlicher und wirtschaftsrechtlicher Terminologie Instrumente der mit-
telbaren Lenkung. Sie haben allein oder vorwiegend den Zweck, Staatsaufgaben
verwirklichen zu helfen, nicht dagegen, Einnahmen zu erzielen. Der Bund soll
daher solche Abgaben erheben kénnen, um — im Sinne des Verhiltnismassig-
keitsprinzips —eventuelle Gebote oder Verbote iiberfliissig zu machen. Beispiele
finden sich etwa im Agrarsektor (Milchkontigentierung, Preisaufschldge auf
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Futtermitteln, Speisefetten und -dlen) oder im Umwelt- und Energiebereich
(Energieverbrauchs-, Schadstoff-, Verpackungs-, Recyclingsteuern, Belastung
von Wegwerfflaschen), aber auch anderswo (z. B. Baulandsteuer, Negativzins,
Gastarbeitersteuer).

Zu den Abgaben zum Ausgleich von Sondervorteilen nach lit. m gehoren die
klassischen Beitriige (Vorzugslasten), aber auch beispielsweise Planungsmehr-
wertabgaben.

Schiiesslich sind laut lit. n Gebiihren und Monopolabgaben im Katalog der Bun-
desabgaben aufgezihlt (also etwa Telephongebiihren oder Butter-Monopolab-
gaben).

d) Art. 55: Abgaben Jer Kantone

Art. 55 Abs. 1 VE sichert den Kantonen zu, dass sie wie bis anhin Einkommens-
und Vermégenssteuern von natiirlichen Personen sowie andere Abgaben erhe-
ben kdnnen.

Die Abgabenerhebungskompetenz des Bundes nach Art. 54 VE ist konkurrie-
rend. Nur soweit also der Bund seine Kompetenzen gemiss Art. 54 VE aus-
schopft. ist es den Kantonen verwehrt. gleichartige Abgaben auf den in Art. 54
VE genannten Abgabenobjekten zu erheben. Zuliissig wiren also beispielsweise
kantonale Lenkungsabgaben auf dem Konsum elektrischer oder fossiler Ener-
gie, soweit sie nicht der Bund vorsieht. Unzuldssig wire andererseits eine kanto-
nale Lenkungsabgabe auf Urkunden des Handelsverkehrs, so lange der Bund
«Stempelsteuern» auf diesen Urkunden erhebt; denn die Kantone wiirden da-
durch das Steuersubstrat bei den Stempelsteuern des Bundes aushéhien. Damit
hier keine Rechtsunsicherheit entsteht, sollen gleichartige Abgaben von den
Kantonen nur erhoben werden kénnen, soweit der Bundesgesetzgeber sie dazu
ausdriicklich erméchtigt (Art. 55 Abs. 2 VE).

Die Kirchensteuerpflicht juristischer Personen ist unlangst vom Bundesgericht
als verfassungsmissig bezeichnet worden 78). In Anbetracht der Bedeutsamkeit
dieser Einnahmequelle fiir das Weiterbestehen der Kirche beschloss die Kom-
mission nach anfanglichem Zogern, ausdriicklich klarzustellen, dass die Kantone
weiterhin die Kirchen zur Besteuerung juristischer Personen erméchtigen diirfen
(Art. 55, Abs. 2 Satz 2 VE).

Abgesehen von der Méglichkeit einer Festlegung der Mindestbelastung ent-
spricht Art. 55 Abs. 3 VE im wesentlichen dem am 12. Juni 1977 angenomme-
nen Art. 42quinquies BV iiber die Steuerharmonisierung. Der Bund kann zur
Harmonisierung der kantonalen Steuern oder im Interesse des Finanzausgleichs
Rahmengesetze zur Ausgestaltung der kantonalen Einkommens-, Vermogens-
und anderen Steuern erlassen. Er kann ferner die Mindestbelastung bei kantona-
len Einkommens- und Vermogenssteuern festlegen. Und er kann schliesslich
den Kantonen vorschreiben, bestimmte Steuern (z. B. Vermogens-, Erbschafts-,
Schenkungs-, Grundstiickgewinnsteuern) zu erheben, um sie so zur Ausschop-
fung ihres Steuersubstrates anzuhalten und sie zu hindern, das bundesstaatliche
System des Finanzausgleichs zu ihren Gunsten in einer Art zu verfilschen, die
wohl letzten Endes dem Gebot der Bundestreue zuwiderliefe. Die Kommission
war iiberzeugt, dass es nicht fair sei, wenn ein Kanton gewisse Steuern gar nicht
oder zu ganz niedrigen Ansitzen erhebt und zugleich vom Bund Finanzaus-
gleichszahlungen begehrt. Die Harmonisierungskompetenz des Bundes soll sich
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zwar nicht auf das formelle Steuerrecht beschrinken, soll aber auch den Kanto-
nen (abgesehen von der Festlegung von Mindestbelastungen nach Art. 55 Abs. 3
lit. b VE) grundsitzlich unbeschréinkten Spielraum in der Tarifgestaltung lassen,
namentlich in der Begrenzung der Einkommens- und Vermégensbesteuerung
nach oben. Immerhin kann der Bund Mindestbelastungen festlegen, weil Unter-
schiede in der Fixierung des Steuerminimums grossere Verzerrungen und Bela-
stungen zu bewirken vermdgen als Unterschiede in der Fixierung der Steuerma-
xima. Zu hohe Belastungen konnen hingegen durch entsprechende Ausgestal-
tung des Finanzausgleichs vermieden werden, so dass es der Kominission schien,
es konne auf die Einriumung einer Kompetenz, Maximalbelastungen festzu-
setzen, verzichtet werden.

€) Art. 56: Finanzausgleich

Der Finanzausgleich zwischen den Kantonen ist im Schweizer Bundesstaat je
langer je wichtiger geworden. Durch den Finanzausgleich sollen die Gedanken
der Gleichheit der Kantone unter sich und der Rechtsgleichheit ganz allgemein,
der sozialen Gerechtigkeit und Solidaritit gewissermassen auf die féderalistische
Ebene iibertragen werden. Die Verwirklichung dieser Anliegen und damit eines
bundesstaatlichen Systems des Finanzausgleichs kann bei sehr verschiedenarti-
gen Tatbestdnden einsetzen. Dem Bund kann zur Pflicht gemacht werden, die
Verteilung entweder der Einnahmequellen oder der Kantonsanteile an Bundes-
einnahmen oder der zweckgebundenen Bundesbeitrige an die Kantone (z. B.
zur Férderung der Berggebiete) oder an Dritte (z. B. fiir Privatbahnen oder die
Landwirtschaft) nach der Leistungsfihigkeit und den Bediirfnissen der Kantone
abzustufen. Dazu kommt, dass selbstverstéindlich auch die Aufgabenverteilung
von grdsster Bedeutung fiir den Finanzausgleich ist. Allerdings wird die Aufga-
benverteilung zwischen Bund und Kantonen wohl nicht in erster Linie im Hin-
blick auf die finanziellen Auswirkungen geregelt, sondern vor allem aufgrund
staatspolitischer Uberlegungen und im Hinblick auf eine optimale, effiziente und
koordinierte Erfiillung der Staatsaufgaben.

Die Kommission setzte sich zum Ziel, die verschiedenen Verfassungsbestim-
mungen, die fiir den Finanzausgleich relevant sind, aufeinander abzustimmen.
Art. 56 VE hat demnach den Zweck, fiir den gesamten Finanzausgleich eine
Zielsetzung zu geben und das Wesentliche iiber die Instrumente auszusagen.
Demgemiss verpflichtet Art. 56 Abs. 1 VE inerster Linie den Bund, ein bundes-
staatliches System des Finanzausgleichs zu schaffen. Der Finanzausgleich soll
nicht punktuell erfolgen, sondern die verschiedenen, hiefiir relevanten Regelun-
gen sollen in einem Gesetz zusammenfassend dargestellt werden.

Nach Art. 56 Abs. 2 VE steht den Kantonen mindestens ein Sechstel des ordent-
lichen Betrages der an der Grenze erhobenen Abgaben und der Bundessteuern
zur freien Verwendung zu. Dadurch wird auf den Art. 54 VE iiber die Bundes-
abgaben zuriickverwiesen. Von den in Art. 54 Abs. 1 VE aufgeziihlten Abgaben
sollen die in den lit. a— g aufgeziihlten Bundessteuern und Zslle — also etwa auch
die Verbrauchssteuern — derart zu einem « Vollverbundsystem» verwendet wer-
den, dass die Kantone mindestens einen Sechstel des Gesamtertrages dieser
Bundeseinnahmen beanspruchen kénnen. Dieser Satz kann durch Gesetz erhdht
werden, hingegen bedarf es zu seiner Verminderung auf weniger als einen Sech-
stel einer Verfassungsrevision. Die heutige Regelung geht von einem «Teilver-
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bundsystem» aus. Die Kantone sind bloss an einzeinen Bundesabgaben beteiligt,
nidmlich an den Stempelsteuern (20% 95 Millionen Franken) an der Verrech-
nungssteuer (10% 159 Millionen Franken), an der Wehrsteuer (30%, davon 1/6
Finanzausgleich, 948 Millionen Franken), sowie am Militérpflichtersatz (20%
20 Millionen Franken). Gemiiss dem jetzigen Teilverbundsystem betragen auf-
grund des Voranschlages 1977 die Kantonsanteile insgesamt 9,6% der Bundes-
abgaben und damit 1,222 Millionen Franken. Dieser Satz soll nach dem Willen
der Kommission auf mindestens 16,7% angehoben werden und den Kantonen
zur freien Verwendung zustehen.

Im iibrigen bedarf es auch hier einer erheblichen Flexibilitit. Jede Anderung der
Ausgestaltung des Steuersystems und der einzelnen Steuerarten, im Umfang und
in der Aufteilung der staatlichen Aufgaben, hat Auswirkungen auf den Anteils-
satz. Da indessen solche Anderungen des Steuersystems oder der Einzelheiten
der Aufgabenverteilung zum grosseren Teil auf Gesetzes- und nicht auf Verfas-
sungsebene geschehen diirften, hitte es wenig Sinn, bei jeder Gesetzesrevision
zugleich den Anteilssatz des Finanzausgleiches in der Verfassung modifizieren
zu miissen. Nach der Uberzeugung der Kommission braucht es auch hier eine
Verfassungsgebung, die nicht iibertrieben starr und unbeweglich ist.

Nach Art. 56 Abs. 4 VE kann der Bund den Kantonen Beitrige gewihren fiir
Titigkeiten, die er ihnen iibertrégt oder die sonstwie im nationalen Interesse lie-
gen. Dadurch soll das gegenwiirtige «Giesskannenprinzip» beseitigt werden.
Beitrige sollen nur ausgerichtet werden fiir Kosten, die den Kantonen aus Bun-
desauftragsverwaltung oder aus Sonderleistungen fiir gesamtschweizerische An-
liegen erwachsen. So kdnnen beispielsweise die Hochschulaufwendungen der
Universititskantone mitfinanziert und Beitrige an die Kosten langfristiger Ent-
wicklungsprogramme (hingegen nicht an die Kosten irgendwelcher Titigkeiten)
der wirtschaftlich schwachen Kantone geleistet werden.

Laut Art. 56 Abs. 5 VE kann der Bund Regeln aufstellen iiber einen angemesse-
nen Lastenausgleich fiir Kantone, die ffentliche Leistungen fiir Bewohner an-
derer Kantone erbringen. Mit dieser Bestimmung soll sich der Bund des Pro-
blems interkantonaler «Spillover»-Effekte annehmen. Kantone, die von den &f-
fentlichen Leistungen anderer Kantone, etwa im Bereiche der Spitéler und Ge-
sundheitsvorsorge, des Schul- und Hochschulwesens oder des offentlichen Ver-
kehrs in besonderem Masse profitieren, kénnen zu einer angemessenen Kosten-
beteiligung verpflichtet werden. Gleich wie Art. 43 Abs. 3 VE will Art. 56 Abs. 5
VE einen regionalen Lastenausgleich ermoglichen.

Art. 56 Abs. 6 VE beauftragt den Bund, Rahmengesetze iiber die Gestaltung der
Finanzplanung, des Voranschlages und der Rechnung der Kantone zu erlassen.
Dieser Absatz dient einer Vereinheitlichung, die nach der Uberzeugung der
Kommission unbedingt angestrebt und erreicht werden muss.
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Dritter Teil: Organisation des Bundes

Allgemeine Bemerkungen

a) Systematik

Der erste Teil des Verfassungsentwurfs befasst sich vorwiegend mit dem Ver-
hiltnis Mensch—Staat, der zweite Teil mit der Aufgabenteilung Bund—Kantone,
der dritte mit der Zuweisung der Bundesaufgaben an die verschiedenen Organe
des Bundes. Die Systematik des dritten Teiles ergibt sich daher gewissermassen
aus der Natur der Sache. In einem ersten Kapitel iiber das Volk und die Stinde
(als Organe des Bundes) wird vor allem das Stimmrecht im Bunde, das Referen-
dum und die Initiative geregelt. Ferner finden sich dort ein Artikel iiber die poli-
tischen Parteien, sowie Bestimmungen iiber die Anhorung bei der Vorbereitung
der Gesetzgebung. Im zweiten Kapitel sind die Vorschriften iiber die Bundesbe-
horden enthalten. In einem ersten Abschnitt sind einige allgemeine Bestimmun-
gen, die fiir alle Bundesbehdrden gelten, zusammengefasst, namentlich iiber
die Wihlbarkeit, Unvereinbarkeiten, Amtsdauer, Amtssitze und Amtsspra-
chen. Der zweite Abschnitt ist der Bundesversammlung gewidmet, der dritte
Abschnitt dem Bundesrat, der vierte der Bundesverwaltung, der Bundeskanzlei
und weiteren Organen, der fiinfte dem Bundesgericht. Der Reihe nach sind
darin jeweils allgemeine Stellungen, Zusammensetzung, Zustindigkeiten
(unter Einschluss der Funktionen), Gliederung und Verfahren dieser Bundes-
organe geregelt.

Das Arbeitspapier 1 hatte angeregt, gewisse wichtige Funktionen in eigene Kapi-
tel auszuscheiden und getrennt zu behandeln. In zwei separaten Abschnitten wi-
ren niamlich die Rechtsetzung des Bundes und die internationalen Beziehungen
geregelt worden 79). Die Kommission beschloss jedoch, diese beiden Abschnitte
in den dritten Teil einzugliedern. Die Vorschriften iiber die Rechtsetzung des
Bundes sind jetzt bei den Abschnitten iiber Bundesversammlung und Bundesrat
untergebracht, diejenigen iiber das Vertragsreferendum bei den Volksrechten,
diejenigen iiber den Abschluss internationaler Vertrige beim Bundesrat. Nach
der Uberzeugung der Kommission lag eine gewisse Zufilligkeit im Herausgrei-
fen zweier spezifischer Funktione, wihrend man mit gewichtigen Argumenten
auch eine Verselbstindigung etwa der Planungstatigkeit oder der Finanzgewalt
auf Bundesebene hitte vertreten konnen. Die Ausgliederung solcher Funktio-
nen schuf mehr systematische Probleme als sie 16ste, so dass darauf zu verzich-
ten war.

b) Uberblick und Neuerungen

Fiir die Kommission war klar, dass die modernen Demokratieerwartungen und
-forderungen voll zu wahren seien, und dass auch die rechtsstaatlichen und fo-
deralistischen Komponenten der Schweiz zu beriicksichtigen seien. Dariiber
hinaus war die Organisation des Bundes und seiner Behdrden auf die Erforder-
nisse des heutigen und kiinftigen Leistungsstaates auszurichten, und es war na-
mentlich seine Effizienz und Regierbarkeit sicherzustellen. Die Kommission ge-
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langte mit grosser Mehrheit und Gewissheit zum Entscheid, die eigenartige Ver-
bindung von direkter und reprisentativer Demokratie, welche die Schweiz bis-
her gekennzeichnet hat, beizubehalten. Volk und Behérden sollen weiterhin
Triger der staatlichen Entscheidungsprozesse bleiben und institutionell mitein-
ander verkniipft sein. Diese Verkniipfung erforderte einen doppelten Verzicht.
Zu verzichten war zunédchst auf eine iibermissig starre Durchfithrung des Ge-
dankens der Gewaltenteilung. Wohl soll die organisatorische, funktionelle und
personelle Gewaltenteilung im behordlichen Gefiige einen Grundsatz fiir den
Behdrdenaufbau bilden. Die verschiedenen Organe des Bundes stehen jedoch
nicht isoliert nebeneinander, sondern sind miteinander funktional verkniipft.
Deswegen miissen nicht nur Machthemmungen, sondern auch ein arbeitsteiliges
Zusammenwirken durch Kooperation und Koordination zustandegebracht wer-
den. Dies gilt besonders im Verhéltnis von Parlament und Regierung, wo nicht
ein hegemoniales Ubergewicht der einen Gewalt entstehen soll, sondern wo eine
gegenseitige Zuordnung und damit eine optimale Koordinaiion unter Vermei-
dung eines erstarrten Gewaltenverhiltnisses ermoglicht werden soll.

Zu verzichten war sodann auf ein «parlamentarisches Regierungssystem», wo
die Regierung dauernd vom Vertrauen des Parlaments getragen sein muss und
bei Misstrauensvoten zuriickzutreten oder das Parlament aufzulsen hat. Im
Bereich von Exekutive und Legislative stand fiir die Kommission somit der Ent-
scheid fiir die grundsitzliche Beibehaltung des bestehenden Regierungssystems
im Vordergrund. Es soll beim Zweikammersystem mit zwei gleichgestellten Ra-
ten und bei der kleinen, durch das Parlament auf eine feste Amtsdauer gewihl-
ten Kollegialregierung bleiben. Zugleich waren allerdings die Voraussetzungen
fiir eine vorausschauende Staatsfiihrung durch Bundesversammlung und Bun-
desrat zu schaffen oder zu verbessern. Die Vorstellung, dass eine Schwichung
von Parlament und Regierung eine Verbesserung der staatlichen Leitung brin-
gen, die Transparenz oder Effizienz des Staates vermehren oder die Freiheit des
Biirgers verstirken werde, wurde von der Kommission einhellig verworfen. Im
Gegenteil: nur starke, mit Selbstverstandlichkeit und Selbstvertrauen in sich ru-
hende Organe des Bundes kénnen nach der Uberzeugung der Kommission diese
Zielsetzungen erwirken. Namentlich in den Zustidndigkeitskatalogen von Bun-
desversammlung und Bundesrat und der Betonung der Regierungsfunktion von
Parlament und Regierung (beispielsweise im Bereich der staatlichen Planung
und Initiative) sollen die Grundlagen fiir eine zeitgemisse Ordnung und Straf-
fung von Legislative und Exekutive gelegt werden.

Unter verschiedenen Gesichtspunkten bemiihte sich die Kommission, den Ent-
scheidungsprozess durchsichtiger auszugestalten. In diese Richtung zielen die
Vorschriften iiber eine vermehrte Offnung des Vernehmlassungsverfahrens
(Art.69 VE), iiber den Abbau des Dringlichkeitsrechts (Art. 81 VE), sowie iiber
den klareren und einfacheren Aufbau der Rechtsetzungsformen (Art. 80-81,
100-01 VE).

Die Kommission regt Anderungen vor allem im Bereich der Volksrechte an. Die
Vorstellung {iber die anzustrebenden Mittel und Ziele gingen freilich innerhalb
der Kommission weit auseinander. In der Tat sind die zu 16senden Probleme aus-
serordentlich heikel: die politischen Mitwirkungsrechte sollen zugleich verein-
facht, versachlicht, verwesentlicht und ausgebaut werden. Die Kommission ver-
suchte dieser Aufgabe, die einer Quadratur des Zirkels gleichkommt, vor allem
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dadurch gerecht zu werden, dass sie die Einfilhrung der sogenannten «Einheits-
initiative» vorschlug. Mit der Einheitsinitiative konnen die Initianten unbekiim-
mert um die jeweils zu wihlende Rechtsetzungsform ihr Begehren lancieren. Die
Bundesversammlung wihlt danach die Form der Verfassung oder des Gesetzes
fiir die dem Initiativbegehren entsprechende Vorlage. Die Kommissionsmehr-
heit erblickte in der Einheitsinitiative eine Erweiterung und Stiarkung der direk-
ten Beteiligungsrechte des Volkes, eine Verbesserung der Erneuerungskraft der
Initiative, eine Verhinderung der Zersplitterung der Gesamtrechtsordnung und
des politischen Prozesses, und zugleich die gebotenen Sicherungen fiir die Ver-
antwortung der Behorden fiir die Handlungseinheit des Bundes. Auf Begehren
einer Minderheit der Kommission wurde eine Variante angenommen, die neben
die bisherige formulierte Verfassungsinitiative die formulierte Gesetzesinitiative
und eine allgemeine, in die Form der Verfassung oder des Gesetzes zu kleidende
Anregung stellen wiirde.

Die Kommission verstirkte die Beteiligungsrechte der Kantone am Entschei-
dungsprozess des Bundes. Sie schuf eine der Volksinitiative gleichgestellte
«Kantonsinitiative» dreier kantonaler Parlamente (Art. 65 VE), sowie ein fakul-
tatives « Kantonsreferendum» von drei kantonalen Parlamenten gegen Bundes-
gesetze und internationale Vertrige (Art. 62 VE).

Neben diesen Anderungen im Bereich der politischen Rechte ist vor allem die
Verbesserung des Rechtsschutzes des Einzelnen durch den Ausbau der Verfas-
sungsgerichtsbarkeit des Bundesgerichtes hervorzuheben. Die Kommission be-
antragt, auch die Verfassungsméssigkeit von Bundesgesetzen, Bundesdekreten,
Bundesverordnungen und Verfiigungen des Bundesrates der hochstrichterli-
chen Kontrolle zu unterstellen. Diese Neuerung soll freilich mit aller politischen
Behutsamkeit vorgenommen werden. Die Verfassungsgerichtsbarkeit soll keine
Anmassung von Richtermacht zu Lasten der Legislative bedeuten. Daher wird
grundsitzlich auf Organstreitigkeiten zwischen Bundesbehorden und abstrakte
Normenkontrolle verzichtet. Bundesgesetze als solche konnen nicht angefoch-
ten werden, sondern es kann bloss die Verfassungswidrigkeit von Erlassen oder
Entscheiden, die auf ein Bundesgesetz gestiitzt sind, im Einzelfall bezweifelt und
der gerichtlichen Kontrolle unterstellt werden (Art. 109 VE).

¢) Entscheidungsprozess und Regierungssystem

Nach dem Gefiihl eines grossen Teils der Kommission liegt einer der entschei-
denden Griinde fiir ein «helvetisches Malaise» und fiir eine Totalrevision der
Bundesverfassung in der Uberforderung des heutigen schweizerischen Ent-
scheidungsprozesses unter sachlichen, zeitlichen und personellen Aspekten.
Eine solche Uberforderung liesse sich in vielfacher Hinsicht dartun. Dutzende
von Volksinitiativen und behordlichen Vorlagen zur Verfassungsrevision sind
hingig und sollten in dieser Legislaturperiode Volk und Stédnden vorgelegt wer-
den. Die Initiativenflut macht es Regierung und Parlament schwer, ihre Richtli-
nien fiir die Regierungspolitik sachgerecht aufzustellen und dann durchzufiih-
ren. Die Stimmbeteiligung bei Abstimmungen nimmt seit Jahrzehnten im
Durchschnitt stindig ab und kiindet von steigendem Desinteresse, Unbehagen
oder Verdrossenheit des Biirgers. Dringende gesetzgeberische Werke und Ver-
fassungsrevisionen brauchen 10 bis 20 Jahre, um Gestalt anzunehmen. Zuerst
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muss eine Verfassungsgrundlage fiir sie geschaffen werden; dann wiederholt sich
die politische Auseinandersetzung auf Gesetzesstufe, und man stellt fest, dass
mit dem Verfassungsartikel allein noch nicht viel gewonnen ist. Unterdessen ist
das Bediirfnis nach staatlichem Handeln vielleicht so gross geworden, dass der
Bund durch dringliche Bundesbeschliisse die Karenz zu iiberbriicken sucht. Das
Dringlichkeitsrecht mag Kantone wie Biirger iiberrumpeln und so eine Welle der
Unmut erzeugen. Wird dann das unterdessen zustandegekommene Gesetz in der
Referendumsabstimmung verworfen, so kann es unzumutbar sein, sich weiterhin
auf Dringlichkeitsrecht zu verlassen, was die Zwangslage nur nochmals ver-
schlimmert. Die Bundesversammlung leidet an «Zeitnot, Sachkundenot und
Bewertungsnot» (Kurt Eichenberger). Ahnlich ist der Bundesrat als Kollegial-
regierung und zugleich Verwaltungsspitze seit langem unter grésstem Druck.

Die grosse Mehrheit der Kommission gelangte nach ausfiihrlicher Diskussion
zur Uberzeugung, dass weniger ein Bediirfnis nach Systeminderung bestehe,
als vielmehr nach vermehrter Konzentration und Straffung. Transparenz und
Effizienz. Ob die Bundesversammlung beim jetzigen Milizsystem verbleibt
oder vermehrt in Richtung auf ein Berufsparlament schreitet, ob der Bundesrat
wie heute aus sieben Mitgliedern besteht oder zu einem Elfer-Gremium ausge-
weitet wird, so oder so werden Parlament und Regierung immer um eine Be-
schrinkung auf das Wesentlichste ringen miissen. Die Verfassung soll ihnen
erlauben und gleichzeitig zum Auftrag machen, die grossen politischen Linien
nach reiflicher Uberlegung und kraft griindlicher Information mit Geduld und
Uberzeugung auf lange Sicht zu verfolgen. Sie soll nicht mit einer Vielfalt von
Details iiberschwemmen und zu einer fatalen Verzettelung anhalten. Dass da-
neben das Volk als Ganzes oder in seinen organisierten und unorganisierten
Gliederungen die staatlichen Entscheidungen bestimmt oder mitbestimmt, dass
liberhaupt die institutionalisierte Demokratie auf einer «Demokratie als
Lebensform» beruht, bleibt fiir die Schweiz selbstverstiandlich.

Fiir die Kommission standen drei systemédndernd zu nennende Vorschlige im
Vordergrund: Ubergang zum parlamentarischen System der Konkurrenzdemo-
kratie, Einfilhrung der Zwischenform einer Koalitionsdemokratie oder Ab-
schaffung des fakultativen Referendums. So schlug der Genfer und Freiburger
Politikwissenschafter Raimund Germann vor, man miisse Regierung und Oppo-
sition trennen, die institutionellen Konkordanzzwinge beseitigen und den Poli-
tikern ausgearbeitete Alternativen vorlegen. Thm schwebte dabei unter anderem
die Ersetzung der heutigen Konkordanz- durch eine Konkurrenzdemokratie in
Form eines modifizierten, auf die Schweizer Verhiltnisse zugeschnittenen par-
lamentarischen Systems mit Majorzwahlen und bloss einem fakultativen Behor-
denreferendum vor 8%). Die Kommission erwog diese Gedanken wohl, verzich-
tete aber relativ rasch darauf. Dies weniger, weil in den westeuropéischen Lin-
dern geniigend Illustrationen fiir Konkurrenzmodelle vorliegen, so dass Alter-
nativen demjenigen, der sie sucht, leicht einsichtig sind. Die Kommission war vor
allem inhaltlich den Gedanken der Ersetzung des Proporzes durch den Majorz,
des Vielparteiensystems durch ein Zweiparteiensystem und der Abschaffung des
fakultativen Referendums abgeneigt. Die Schweiz erschien der iiberwiegenden
Mehrheit der Kommission als allzu pluralistisch gegliedert, als dass ein wirkli-
cher, sinnvoller Wechsel im Wettbewerb zwischen zwei Parteien oder Partei-
gruppierungen in absehbarer Zeit zustandekommen konnte, ohne dass zahl-
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reiche Minderheiten dauernd demokratie- und gleichgewichtsgefdhrdend iiber-
spielt wiirden.

Die St.Galler Professoren Alfred Meier und Alois Riklin schlugen 1974 die Ein-
fiihrung einer Koalitionsdemokratie vor 81). Zu diesem Zwecke solite durch Ein-
fiihrung einer Sperrklausel die Konzentration auf drei bis fiinf Parteien erreicht
werden. Das fakultative Volksreferendum von 30000 Stimmberechtigten wére
durch ein Kantons- und Behérdenreferendum zu ersetzen. Die Gesetzesinitia-
tive wire einzufiihren. Die Regierung wiire auf fiinf Bundesréte zu vermindern,
und das Regierungsamt von demjenigen des Departementsvorstehers zu tren-
nen. Der Bundesrat hiitte ein vom Nationalrat zu genehmigendes Regierungs-
programm vorzulegen. National- und Stianderat wiren in einer einzigen Kammer
zu vereinigen, oder es wire dem Nationalrat (wie dem britischen Unterhaus) der
Vorrang einzurdumen, wihrend der Stinderat (wie das britische Oberhaus) ein
blosses Vetorecht beibehielte. Die Kommission iibernahm auch dieses Modell
der Koalitionsdemokratie nicht. Das jetzige Schweizer Regierungssystem er-
schien ihr wohl iiberholungs-, nicht aber beseitigungsbediirftig. Die Bundesver-
sammlung kann nach ihrer Uberzeugung weiterhin ein Milizparlament bleiben,
der Bundesrat eine Vierparteien- Kollegialregierung, und der empirische
Volkswille soll weiterhin in Volksabstimmungen und durch das System des Pro-
porzes moglichst genau erfasst werden. Dass die Effizienz des Entscheidungs-
prozesses durch den Proporz gemindert werden konnte, wihrend der Majorz
moglicherweise effizienzférdernd wirken konnte, wurde wohl zugegeben, war
indessen angesichts der ohnehin effizienzmindernden Volksrechte kein ent-
scheidendes Argument.

In der Kommission wurde schliesslich auch die Abschaffung des fakultativen Re-
ferendums beantragt. Nachdem die Gesetzesinitiative eingefiihrt worden sei, er-
iibrige sich das Instrument des Referendums, da ein als unbefriedigend empfun-
denes Gesetzeswerk durch die Gesetzesinitiative positiv korrigiert werden kon-
ne. Falls dann iiber eine solche Initiative abgestimmt werde, kenne der Biirger
die Auswirkungen des Gesetzes, wogegen beim Referendum iiber ein Gesetz be-
funden werde, das noch gar nicht in Kraft sei. Das Volk sei heute oft kaum mehr
in der Lage, ein Gesetz als Ganzes zu wiirdigen, sondern die Problematik wiirde
von Referendumskomitees durch das Hochspielen einzelner Details demago-
gisch verkiirzt, womit ein ausgewogenes Gesetzeswerk zu Fall gebracht werden
konne. Die besonderen Wiinsche der Interessenverbénde wiirden durch die Re-
ferendumsdrohung durchgesetzt, wobei das Parlament nachher nie gewiss sein
konne, ob nicht doch noch das Referendum ergriffen werde. Die liberwiegende
Mehrheit der Kommission schloss sich indessen dieser Argumentation nicht an.
Die Institution des Referendums sei tief im Volksbewusstsein verwurzelt. Es
bringe eine Art heilsamer Unruhe in unser System. Wenn eine Institution falsch
angewandt werde, so niitze es wenig, sie einfach abzuschaffen, man misse sich
vielmehr bemiihen, sie funktionstiichtiger auszugestaiten und Vorkehren gegen
Missbriuche zu treffen. Wiirde das fakultative Referendum abgeschafft, so
kdme die Drohung mit der Initiative im Ergebnis der Referendumsdrohung
gleich. Gerade die Einheitsinitiative,die im Effekt eine Einfiihrung der Gesetzes-
initiative bedeute, verlange nach dem Sicherheitsventil des Referendums. Es
fiihre zu einer unertriglichen Rechtsunsicherheit, wenn Gesetze nach einer ge-
wissen Probezeit praktisch widerrufen wiirden. Mit iberwiegendem Mehr be-
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schloss die Kommission aus allen diesen Griinden, das fakultative Referendum
beizubehalten.

Obschon die Kommission von eigentlichen Systeménderungen absah, erachtete
sie es als ihre Pflicht und Aufgabe, die wesentlichen denkbaren Lésungen sicht-
bar zu machen. Ihre Vorschlige zur Einfithrung der Einheitsinitiative und zum
Ausbau der Verfassungsgerichtsbarkeit sind daher von einer Minderheitsva-
riante begleitet. Ebenso sind ihre Antrdge, das Kollegialsystem des Siebener-
Bundesrates und den heutigen Stinderat beizubehalten, den Stinderat aber
nach dem Proporzsystem wihlen zu lassen, durch Minderheitsvarianten erginzt,
die den méglichen Ubergang zu einem gefiihrten Elfer- Bundesrat mit Prisidial-
departement und zu einem Stéinderat mit 16 zusitzlichen Abgeordneten aufzei-
gen sowie die bisherige Majorzwahl fiir den Stidnderat befiirworten.

1. Kapitel: Volk und Stiinde

a) Uberblick und Neuerungen

Die schweizerischen Initiativ- und Referendumsrechte heben das schweizerische
Regierungssystem gegeniiber allen anderen hervor. Sie geben dem Volk krafti-
gere und vielféltigere Mitwirkungsrechte als die blossen Wahlbefugnisse im par-
lamentarischen System. In Grossbritanien und der Bundesrepublik Deutschland
muss die Regierung dauernd vom Vertrauen des Parlaments getragen sein, muss
bei Misstrauensvoten zuriicktreten oder das Parlament auflosen; das Volk trifft
einzig in Neuwahlen auf hochst indirekte Weise politische Sachentscheide. Die
Schweiz hingegen blickt auf eine lange Tradition verschieden ausgestalteter di-
rekt-demokratischer Institutionen zuriick. Es war fiir die Kommission klar, dass
Wahl- und Stimmrecht, Initiative und Referendum entsprechend ihrer Eigenart
und Einzigartigkeit die gebiihrende Beachtung und Sorgfalt finden miissten. Die
Kommission versuchte, die oft beschworene Verwesentlichung der Demokratie
real zu machen, praktikable Regelungen zu treffen, die sich auch Erfahrungen
der Kantone zunutze machten, Vereinfachungen vorzunehmen und zukunfts-
weisende neue Wege aufzuzeigen.

Institutionalisierte Volksrechte und behordliche Aktivitdten sind teilweise ge-
gensdtzlich oder doch komplementir. Unterlassen die Behdrden fillige Neue-
rungen, so kann die Initiative Antriebe bringen. Dem Volk missliebige Behor-
denentscheide konnen durch Referendumsabstimmungen zu Fall gebracht wer-
den. Doch sind Volk und Behorden nicht nur Gegenspieler, sondern sie sind auf-
einander angewiesen und haben sich gegenseitig zu fordern. Der Entwurf hebt
diese Befruchtung, dieses Zusammengehen und Verpflichtetsein auf ein wech-
selseitiges Antreiben und besinnendes Kontrollieren stark hervor, z. B. in der
neuen Institution der Einheitsinitiative, in den Referendums- und Anhdrungs-
rechten sowie in der verfassungsrechtlichen Anerkennung der politischen Par-
teien.

Das erste Kapitel iiber Volk und Stidnde umschreibt zunichst die Stimmberech-
tigung sowie die Ausiibung und den Inhalt des Stimmrechts. Inskiinftig soll der
Bund die Voraussetzungen fiir den Ausschluss vom Stimmrecht in eidgendssi-
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schen Angelegenheiten selber und ausschliesslich regeln. Die bisherigen, zahl-
reichen und unterschiedlichen kantonalen Ausschlussgriinde sollen nicht mehr
automatisch fiir das Stimmrecht in eidgendssischen Angelegenheiten wirksam
werden.

Die Wahlen sollen gemiss dem Antrag der Kommission in Zukunft sowohl fiir
den Nationalrat wie auch fiir den Stinderat nach dem Verhiltnisverfahren
durchgefiihrt werden (Art. 60 Abs. 1 VE). Ferner sollen fiir die Wahl des Natio-
nalrates grosse Wahlkreise durch Bundesgesetz unterteilt werden konnen (Art.
60 Abs. 2 VE). Das fakultative Referendum gegen Bundesgesetze und interna-
tionale Vertrige soll bestehen bleiben (Art. 62 VE). Fiir die massgebliche Un-
terschriftenzahl wollte die Kommission auf das Ergebnis der Verfassungsab-
stimmung im September 1977 abstellen; demgemiss verlangt sie 50000 Unter-
schriften.

Bisher wurde das fakultative Referendum noch nie von acht Kantonen ergriffen.
Die Kommission beschloss, um den Kantonen verbesserte und erweiterte Ein-
flussmoglichkeiten auf den Entscheidungsprozess im Bund zu geben, ein Kan-
tonsreferendum von bloss drei Kantonen einzufiithren. Angesichts der wesentli-
chen Verringerung der Zahl der Kantone von acht auf drei fordert der Verfas-
sungsentwurf immerhin, dass das Referendum von drei kantonalen Parlamenten
zu ergreifen sei (Art. 62 Abs. 1 VE). Entsprechend dem Kantonsreferendum
wird auch eine Kantonsinitiative vorgeschlagen. Drei kantonale Parlamente
koénnen niamlich der Bundesversammlung ein Begehren einreichen mit den glei-
chen Wirkungen wie eine Volksinitiative; das Begehren muss somit zu einer
Volksabstimmung, einer obligatorischen Verfassungsabstimmung oder zu einem
Gesetzesentwurf fiihren (Art. 65 und 66 VE).

b) Art. 57: Stimmberechtigte

Die Stimmberechtigung im Bund ist in Art. 57 VE einfach, iibersichtlich und
fortschrittlich geregelt. Die Kommission verwarf die Ansicht, dass der Kreis der
Stimmberechtigten durch Gesetz bestimmt werden konne, oder dass zumindest
eine Ausdehnung der Stimmberechtigung auf Ausldnder durch Gesetzesvorbe-
halt erméglicht werden sollte. Es schien ihr unumginglich, die Grundsitze der
Stimmberechtigung auf Verfassungsstufe zu regeln. Verlangt werden drei Punk-
te: (1.) das Schweizerbiirgerrecht, (2.) das 18. Altersjahr, (3.) keine Entmiindi-
gung wegen Geisteskrankheit oder Geistesschwiiche.

Die Mehrheit der Kommission beschloss, das Mindestalter von 20 auf 18 Jahre
herabzusetzen. Die Argumente fiir und gegen eine solche Herabsetzung des
Mindestalters sind hinldnglich bekannt und brauchen hier nicht im einzelnen er-
ortert zu werden. Eine Minderheit der Kommission machte geltend, die Ent-
wicklung zur Herabsetzung des Mindestalters sollte von den Kantonen eingelei-
tet werden, und bisher habe keine solche Entwicklung stattgefunden. Auch
kénnten sich Schwierigkeiten wegen des Auseinanderfallens des Stimmrechts-
Mindestalters und der zivilrechtlichen Miindigkeit ergeben. Die Mehrheit der
Kommission befiirwortete jedoch das Wagnis zur Verjiingung des Stimmvolkes.
Die geselischaftlichen Bedingungen hitten sich geéindert, die Jugend nehme frii-
her am politischen Leben teil, und sie miisse dazu gewonnen werden, sich aktiv
mit unserem Staatsleben auseinanderzusetzen. Minderheit und Mehrheit der
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Kommission waren sich freilich dahingehend einig, dass es fiir die grundsétzliche
Problematik der Totalrevision der Bundesverfassung letzten Endes zweitrangig
sein miisse, ob das 20. Altersjahr beizubehalten oder das Mindestalter auf 18
Jahre herabzusetzen sei.

Bisher waren die zahlreichen, unterschiedlichen kantonalen Ausschlussgriinde,
die bis zur Armengendssigkeit oder gesellschaftlichen Diffamierungen reichten
(vgl. Erlauterungen zu Art. 39 VE), auch fiir das Stimmrecht in eidgen&ssischen
Angelegenheiten wirksam, weil eine Einstellung im kantonalen Stimmrecht
auch den Verlust des Stimmrechts in Angelegenheiten des Bundes nach sich zog.
Der Entwurf des Bundesgesetzes iiber die politischen Rechte will nun die Vor-
aussetzungen fiir den Ausschluss vom Stimmrecht in Bundessachen bundes-
rechtlich regeln; nur wer wegen Geisteskrankheit oder Geistesschwiche nach
Art. 369 des Zivilgesetzbuches entmiindigt worden ist, soll vom Stimmrecht in
Bundesangelegenheiten ausgeschlossen werden kénnen (BBl 1976 III 1450,
Art. 2). Die Kommission will diese Vorschrift in die Verfassung iibernehmen.
Denn die politischen Rechte sollen dem Schweizerbiirger nur abgesprochen
werden, wenn dafiir die zwingende Notwendigkeit der Entmiindigung wegen
Urteilsunfihigkeit besteht. Bei den {ibrigen Bevormundungsféllen oder aus an-
deren Griinden soll ein Ausschluss vom Stimmrecht inskiinftig von Verfassungs
wegen unzuldssig sein.

¢) Art. 58: Ausiibung des Stimmrechts

In Art. 58 Abs. 1 VE wird ein prézisierender Grundsatz aufgenommen, der
ebenfalls im Bundesgesetz iiber die politischen Rechte niedergelegt ist (BBI
1976 III 1450, Art. 3). Der Stimmberechtigte soll ndmlich sein Stimmrecht an
seinem Wohnort ausiiben. Ausnahmen (etwa aus Griinden der Dienst- oder
Wehrpflicht, der Inhaftierung oder der Invaliditdt) bestimmt das Gesetz. Das
Gesetz regelt namentlich die Ausiibung des Stimmrechts der Auslandschweizer.
Damit kénnen die politischen Rechte dieser Schweizer im Umfang des Bundes-
gesetzes von 1975 (SR 161.5) weiterhin gewihrleistet werden.

Es ist elementar, dass zur Urnenabstimmung die Sicherstellung der geheimen
und unverfélschten Stimmabgabe gehort. Art. 58 Abs. 2 VE unterstreicht diesen
Grundsatz. Zugleich wird dem Bund zur Aufgabe gemacht, die Ausiibung des
Stimmrechtes zu erleichtern. Dies kann durch das Ermdglichen vorzeitiger
Stimmabgabe, durch ein einfaches Verfahren der brieflichen Stimmabgabe oder
durch andere geeignete Massnahmen geschehen. Es liegt darin ganz allgemein
ein Ausdruck des in Art. 2 Abs. 3 VE dem Staat iibertragenen Auftrags, die
Mitwirkung der Biirger an den politischen Entscheidungen zu fordern.

d) Art. 59: Inhalt des Stimmrechts

Nach Art. 59 VE hat das Stimmrecht auf Bundesebene den Inhalt, dass der
Stimmberechtigte das Recht hat, an eidgengssischen Wahlen und Abstimmun-
gen teilzunehmen sowie eidgendssische Volksinitiativen und Referendumsbe-
gehren zu unterzeichnen. Das Stimm- und Wahlrecht auf kantonaler und kom-
munaler Ebene ist in Art. 39 VE geregelt, nicht in Art. 59 VE. Die Umschrei-
bung in Art. 59 VE ist im iibrigen nicht eng aufzufassen. Das Bundesgericht hat
beispielsweise aus dem Recht auf Mitwirkung in der Gesetzgebung durch Refe-
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rendum und Initiative ein darin notwendigerweise miteingeschlossenes Recht
auf Unterschriftensammlung fiir Volksinitiativen und Referendumsbegehren
abgeleitet 82), Einer derartigen Ausdehnung des Begriffes des Stimmrechts
durch die Rechtsprechung soll nach dem Willen der Kommission auch in Zu-
kunft nichts entgegenstehen. Im Gegenteil ist die Stimmrechtsbeschwerde, wie
im einzelnen noch zu zeigen sein wird, eine Garantie fiir die Praktikabilitit der
vorgeschlagenen Einheitsinitiative, weil sie den Initianten die unverfélschte Be-
achtung ihres Initiativwillens zu garantieren vermag (Art. 66 und 109 Abs. 1 lit. a
VE).

e) Art. 60: Wahlen

Gemiss heutiger Regelung wihlen die Stimmberechtigten den Nationalrat nach
dem Verhiltniswahlverfahren, wihrend die Kantone das Verfahren fiir die Wahl
des Stinderates selbst bestimmen (Art. 73 und 80 BV). Die Kantone kénnen
somit ihre Stinderite durch das Volk oder (wie heute noch im Kanton Bern)
durch den kantonalen Grossen Rat wihlen lassen. Sie kénnen auch entweder das
Majorz- oder das Proporzverfahren vorsehen. Die Kommission schlégt vor, in
dieser Hinsicht vom Grundsatz der kantonalen Organisations- Autonomie ab-
zuweichen (und ihn bloss als Variante beizubehalten) und sowohl fiir den Natio-
nalrat als auch fiir den Stéinderat eine Volkswahl nach dem Verhiltniswahlver-
fahren vorzusehen. Der Grundsatz der Volkswahl sollte dabei keine Schwierig*
keiten aufwerfen, nachdem der Kanton Bern ebenfalls zur Volkswahl des Stin-
derates iibergegangen ist.

Mit knappem Mehr entschied die Kommission, dass es sich rechtfertige, das Pro-
porzsystem auch fiir die Wahl des Stéinderates vorzuschreiben. Ausschlaggebend
war die Uberlegung, dass die Zusammensetzung des Stidnderates dem effektiven
politischen Krifteverhiltnis der Gesamtschweiz insofern nicht entspreche, als
die sozialdemokratische und die zahlreichen kleineren Parteien darin unterver-
treten seien. Wohl wurde geltend gemacht, dass das Parteien- und Wihlerver-
halten fiir den Stiinderat und den Nationalrat ungleich ausfalle. Beim Stéinderat
handle es sich ndmlich weitgehend um eine Personlichkeitswahl, so dass sich die
Struktur des Stinderates durch einen Ubergang von Majorz zum Proporz kaum
verindern diirfte. Indessen iiberwog der Wunsch, am Stinderat jene kleinen Re-
touchen anzubringen, die berechtigte Einwéande gegen ihn entkriften kdnnten,
ohne dass deswegen radikalere Anderungen an der fderalistisch ausgerichteten
zweiten Kammer vorzunehmen wiren (vgl. die Erlduterungen zu Art. 77 VE).
Wahlkreise sind die Kantone. Der Vorschlag, eine allfillige Unterteilung der
Wahlkreise den Kantonen selbst vorzubehalten, wurde eindeutig verworfen. Es
schien der Kommission, dass ein solcher Vorschlag viel zu weit gehen wiirde und
in der Praxis zu Manipulationen fiihren kénnte. Die Kommission beschloss je-
doch, einem Anliegen Rechnung zu tragen, das in jiingster Zeit wiederholt in der
Offentlichkeit und den Bundesbehdrden zur Diskussion gestellt wurde. Fiir die
Wabhlen in den Nationalrat sollen ndmlich grosse Wahlkreise durch Gesetz un-
terteilt werden kénnen. Nach der Uberzeugung der Kommissionsmehrheit ist
der Stimmbiirger in grossen Kantonen — etwa Ziirich mit einem Angebot von
iiber 600 Kandidaten — hoffnungslos iiberfordert. Kleinere Wahlkreise béten
mehr Transparenz. Parteien und Stimmen wiirden in grossen Wahlkreisen mehr
zersplittert als in kleineren. Die Unterteilung erzwinge ein Optimum an Kandi-
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datenauslese, denn nicht jede Vermehrung der Kandidaten verbessere zugleich
die Auswahl. Im iibrigen werde keine Einheitslosung fiir alle Kantone ange-
strebt, sondern nur besonders grosse Kantone sollten unterteilt werden kdnnen.
Diese Griinde iiberwogen gegeniiber der Ansicht einer Minderheit, die geltend
machte, wenn auf eine Unterteilung verzichtet werde, so hitten Minderheiten
eher eine Chance, sich vertreten zu sehen. Die Verteilung der Mandate entspre-
che umso eher dem effektiven Wihlerwillen, je grosser die Wahlkreise angelegt
seien. Eine Unterteilung gefdhrde die Geschlossenheit des Kantons. Personlich-
keiten seien gegen etablierte Parteistrukturen innerhalb eines kleinen Wahlkrei-
ses machtlos, was beweise, dass auch das Majorzsystem nicht unbedingt Person-
lichkeitswahlen zu garantieren vermége. Die Mehrheit entschied sich jedoch,
wie erwihnt, fiir die Moglichkeit einer Unterteilung grosser Wahlkreise durch
Bundesgesetz. Ihr schien eine gewisse minimale Vertrautheit des Wahlers mit
seinen Nationalratskandidaten unumgénglich. Sie versprach sich eine Belebung
der Wahlen und eine stidrkere Profilierung von Kandidaten und Parteien durch
ihren Vorschlag. Diesen Wunsch teilte die Kommission allgemein, was sich auch
in der Vorschrift von Art. 60 Abs. 3 VE ausdriickt, wonach stille Wahlen iiber-
haupt ausgeschlossen sein sollen.

f) Art. 61: Obligatorisches Referendum

Art. 61 VE will zum allgemeinen Uberblick iiber die zur Verfiigung stehenden
Volksrechte beitragen. Das doppelte Mehr von Volk und Stdnden (Art. 63 Abs.
2 VE) ist zunichst einmal nétig fiir alle Anderungen der Bundesverfassung, sei
es bei Teil- oder bei Totalrevisionen (Art. 61 Abs. 11lit. a und Art. 118 VE). Volk
und Stinden miissen sodann der Beitritt zu Organisationen fiir kollektive Si-
cherheit oder zu supranationalen Gemeinschaften vorgelegt werden. Die Kom-
mission hielt sich verpflichtet, den im Mérz 1977 angenommenen Art. 89 Abs. 5
BV unverindert zu iibernehmen. Im Gegensatz zur heutigen Verfassung entfallt
ein dritter Fall, in dem Volk und Stinde zur Abstimmung aufgerufen sind: es soll
inskiinftig keine extrakonstitutionellen dringlichen Bundesbeschliisse mehr ge-
ben (vgl. die Erlduterungen zu Art. 113 VE), so dass solche Bundesbeschliisse
auch nicht mehr innert Jahresfrist nach ihrer Annahme durch die Bundesver-
sammlung von Volk und Stéinden zu genehmigen sind (Art. 89bis Abs. 3 BV).
Art. 61 Abs. 2 VE zihlt die beiden Fille eines obligatorischen Referendums mit
blossem Volksmehr, ohne Stindemehr, auf. Wie heute (Art. 120 Abs. 1 BV) soll
das Volk bei Initiativen auf Totalrevision der Bundesverfassung dariiber ab-
stimmen, ob eine solche durchzufiihren sei, und ob gegebenenfalls die Bundes-
versammlung oder ein Verfassungsrat sie ausarbeiten solle (Art. 61 Abs. 2 lit. a
und Art. 115 Abs. 2 VE). Ferner sind Volksbegehren, die von der Bundesver-
sammlung in der Sache abgelehnt werden, dem Volk zur Abstimmung zu unter-
breiten (Art. 61 Abs. 2 lit. b und Art. 66 Abs. 1 VE).

g) Art. 62: Fakultatives Referendum

In der Einleitung zum dritten Teil wurde dargelegt, dass die Kommission mit
eindeutigem Mehr beschloss, die Institution des fakultativen Referendums ge-
gen Bundesgesetze beizubehalten. Neben dieser Grundsatzdebatte iiber die In-
stitution als solche fanden zwei weitere Diskussionen statt: die eine betraf die
Unterschriftenzahlen, die andere die Institution des Kantonsreferendums.
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Bei den Unterschriftenzahlen priifte die Kommission einlidsslich, ob 30000 oder
50000 Unterschriften fiir das Referendum zu verlangen seien. Fiir die bisherige
Mindestzahl von 30000 Stimmberechtigten wurde vorgebracht, man diirfe die
Schwierigkeiten nicht unterschitzen, innert 90 Tagen schon nur 30000 Unter-
schriften zusammenzubringen. Die unorganisierten Minderheiten diirften nicht
{iberspielt werden. Darauf wurde erwidert, dass 50000 ein verniinftiges Mass fiir
die Legitimitit eines Referendums darstellten. Die Anhorung aller Interessier-
ten im Vorverfahren verlange eine besondere Vorleistung, wenn gegen das Er-
gebnis des Gesetzgebungsverfahrens «Einsprache» erhoben werden wolle. Die
Argumente fiir und gegen eine Erhdhung der Unterschriftenzahl sind in den
jlingsten Jahren in der schweizerischen Offentlichkeit ausgiebig erdrtert worden.
Sie haben zu einer bundesritlichen Vorlage (BBI 1975 II 129-49) und zu Bun-
desbeschliissen iiber die Erhéhung der Unterschriftenzahl fiir Referendum und
Initiative gefiihrt (vgl. auch den Kommentar zu Art. 63 VE).Die Kommission
entschied sich in der ersten Lesung mit knappem Mehr fiir die Zahl von 50000
Stimmberechtigten beim fakultativen Referendum. In der zweiten Lesung be-
schloss sie indes, dass es — gerade angesichts der Meinungsverschiedenheit in ih-
rer Mitte — fiir sie richtig sei, auf das Ergebnis der Abstimmung vom September
1977 abzustellen. Die Kommission schloss sich daher dem Ergebnis der Volks-
abstimmung iiber die Erhghung der Unterschriftenzahl fiir das Referendum an,
so dass ein Referendum in Zukunft 50000 Unterschriften erfodern wiirde.

h) Art. 62 Abs. 1: Kantonsreferendum

Die Kommission beschloss ferner die Einfiihrung eines Kantonsreferendums
dreier kantonaler Parlamente. Zugunsten dieser Neuerung wurde vorgetragen,
dass sie eine gewisse Schwichung der Kantone im Bereich der Aufgabenteilung
kompensieren kénnte. Wenn die Stinderite schon ohne Instruktion stimmten,
so hitten die Kantone immerhin im Referendum eine Notbremse. Es wiire be-
griissenswert, wenn die kantonalen Parlamente dazu gebracht werden konnten,
sich vermehrt mit Bundesangelegenheiten zu befassen. Zusitzliche Referen-
dumsdrohungen wiren kaum zu befiirchten, da die kantonalen Parlamente nicht
zur Fiihrung ganzer Referendumskampagnen in der Lage waren. Es seinichtsy-
stemwidrig, das Referendum nicht als reines Volksrecht zu verstehen. Das Refe-
rendum habe nicht nur Negativcharakter, vielmehr werde die Tétigkeit des Par-
lamentes dem Volk zur direkten oder indirekten Genehmigung unterbreitet.
Das Kantonsreferendum war freilich nicht unumstritten in der Kommission. Es
wurde befiirchtet, dass die innovatorischen Krifte der Bundesversammlung
durch ein Kantonsreferendum zu sehr gebremst werden konnten, wenn fiir des-
sen Zustandekommen drei vielleicht nur momentan verstimmte Kantone genii-
gen wiirden. Es entstiinde eine neue Quelle von Referendumsdrohungen, regio-
nale Sonderbiinde wiirden geférdert, und reaktionére, dem Neuen verschlossene
Krifte hitten allzu leichtes Spiel. Das Referendum sei kein taugliches Mittel, die
kantonale Mitwirkung zu fordern, sondern der kooperative Foderalismus
kénnte im Gegenteil auf diese Weise durchkreuzt werden. Der angebliche kan-
tonale Substanzverlust liesse sich weit eher dadurch ausgleichen, dass der Stin-
derat beispielsweise um kantonale Regierungsrite erginzt wiirde. Indessen blie-
ben diese Befiirchtungen am Schluss deutlich in der Minderheit. Es iiberwog das
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Bemiihen, den Einfluss der Kantone auf den Entscheidprozess im Bund zu stéir-
ken, selbst auf die Gefahr einer gewissen regionalen Polarisierung hin.

i) Art. 62 Abs. 2 und 3: Referendum gegen internationale Vertriige

Die Frage eines fakultativen Referendums fiir internationale Vertrige wurde
von der Kommission eingehend gepriift. Dabei liess sich nicht iibersehen, dass
Bundesrat und Bundesversammlung im Verlaufe der letzten fiinf Jahre den ge-
samten Problemkreis des Staatsvertragsreferendums zur Geniige gepriift und
ausgelotet hatten. Die Kommission gelangte zur Ansicht, dass sie sich an das Er-
gebnis der Volksabstimmung vom Mirz 1977 halten miisse. Art. 62 Abs. 2 und 3
VE iibernehmen demzufolge die in Art. 89 Abs. 3 und 4 BV eingefiihrte Rege-
lung. Das fakultative Referendum gilt auch fiir internationale Vertrige, die ent-
weder unbefristet und unkiindbar sind oder den Beitritt zu einer internationalen
Organisation vorsehen oder eine multilaterale Rechtsvereinheitlichung herbei-
fiihren. Zusitzlich konnen die beiden Rite beschliessen, weitere internationale
Vertrdge dem fakultativen Referendum zu unterstellen. Im Effekt bedeutet
diese Ubernahme von Art. 89 Abs. 3 und 4 BV dennoch eine Erweiterung des
Staatsvertragsreferendums: geméss Art. 62 Abs. 1 VE ist das neue Kantonsrefe-
rendum dreier kantonaler Parlamente eingefiihrt; dieses Kantonsreferendum
kann in Zukunft auch gegen internationale Vertrige ergriffen werden.

k) Behordenreferendum fiir Bundesgesetze?

Die Subkommission III hatte beantragt, die Bundesversammlung zu erméchti-
gen, Volksabstimmungen iiber Bundesgesetze zu beschliessen. Sie argumentier-
te, das Parlament solle fiir seinen Beschluss iiber einen referendumspflichtigen
Erlass beim Volk eine ausdriickliche Legitimation einholen diirfen. Die Refe-
rendumsdrohung kdnnte abgeschwiicht werden, wenn das Parlament von sich
aus sagen konnte, dass ohnehin eine Volksabstimmung stattfinde. Die neue Auf-
gabenteilung im Verhiltnis von Bund und Kantonen stufe gewisse, heute auf
Verfassungsebene geregelte Fragen auf Gesetzesebene hinunter; das Parlament
konnte das Bediirfnis haben, in solchen Fillen einen Volksentscheid herbeizu-
filhren. Das Behordenreferendum wiirde dem Referendum den Vetocharakter
entziehen und im Parlament einen volksbezogenen Konsens erleichtern. Die Er-
fahrungen in den Kantonen hitten gezeigt, dass das Behdrdenreferendum dort
nicht iiberméssig verwendet worden sei, doch hitten wichtige Gesetze durch den
Volksentscheid legitimiert werden kénnen. Auch wiirde vermieden, dass sich die
Bundesversammlung wegen einer Referendumsdrohung zu allzu grossen Kon-
zessionen bereit finde, dass dann aber hinterher —wie beim Raumplanungsgesetz
— gleichwohl das Referendum ergriffen wiirde. Wenn schon drei kantonale Par-
lamente ein Referendum ergreifen kénnten, solle auch das Parlament des Bun-
des dies tun konnen.

In der Kommission blieb umstritten, ob die Einfiihrung des Behordenreferen-
dums wiinschenswert sei, Das Parlament, so wurde ausgefiihrt, werde sich hiiten,
umstrittene Materien dem Volk zur Abstimmung vorzulegen. Dadurch wiirde
der Biirger verirgert, weil er lediglich dann zur Urne gerufen werde, wenn ohne-
hin aligemeiner Konsens bestehe. Das Behordenreferendum leiste den Interes-
sengruppen beste Dienste, da man ihnen die Miihe erspare, die Unterschriften
fiir ein Referendum zu sammeln. Das Referendum wiirde zu einem plebiszitiren
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Institut herabgemindert. Bei den Debatten in der Bundesversammlung wiirde
auch mit dem Behdrdenreferendum politisiert. Das Parlament wiirde seine Ver-
antwortung auf das Volk abschieben, und der Referendumsdrohung kénne mit
dem Behordenreferendum nicht wirksam begegnet werden.

Nach der ersten Lesung beschloss die Kommission mit knappem Mehr, ein Be-
hérdenreferendum fiir Bundesgesetze einzufiihren. In der zweiten Lesung kam
sie indessen auf diesen Entschluss zuriick und verzichtete ersatzlos auf das Be-
hérdenreferendum. Damit blieb es gleichgiiltig, wie ein Behordenreferendumim
einzelnen auszugestalten sei, ob es beispielsweise durch eine Mehrheit oder eine
Minderheit eines oder beider Rite veranlasst werden konne. Die Subkommis-
sion III hatte alle diese Probleme eingehend gepriift. Sie war zum Ergebnis ge-
langt, dass einzig ein durch Mehrheitsbeschluss beider Rite auszulosendes Be-
hérdenreferendum sinnvoll sein kénnte. Hingegen wiirde es zu Uniibersichtlich-
keit, Manipulations- und Missbrauchsgefahren fiihren, wenn man etwa vorfra-
geweise iiber Alternativen oder iiber einzelne, zentrale Gesetzesartikel abstim-
men wollte. Das Plenum schloss sich dieser Betrachtungsweise an.

1) Art. 63: Feststellung des Abstimmungsergebnisses

Art. 63 VE bringt eine konsolidierende Ubersicht im Bereich der Volksrechte
und erginzt damit die Art. 61, 62 und 64 VE! Die Gesamtheit dieser Bestim-
mungen soll dazu fiihren, dass der Stimmbiirger eine in verstdndlicher Sprache
gehaltene, klare Ubersicht liber die ihm auf Bundesebene zustehenden Rechte
bekommen soll.

Nach Art. 63 Abs. 1 VE sind die Vorlagen, die dem Volk zur Abstimmung un-
terbreitet werden, angenommen, wenn die Mehrheit der Stimmenden dafiir
stimmt. Unter diese Vorschrift fallen sowohl die beiden Kategorien des obligato-
rischen Referendums, die in Art. 61 Abs. 2 VE aufgefiihrt sind, wie auch die
durch ein fakultatives Referendum nach Art. 62 VE ausgelosten Volksabstim-
mungen. Diejenigen Vorlagen hingegen, die Volk und Sténden zur Abstimmung
unterbreitet werden, sind angenommen, wenn die Mehrheit der Stimmenden
und die — gemiss dem Ergebnis der Volksabstimmung in jedem Kanton ermit-
telte — Mehrheit der Stinde dafiir stimmt (Art.63 Abs.2 und 3 VE). Dabei han-
delt es sich um die beiden in Art. 61 Absatz 1 VE aufgefiihrten Kategorien des
obligatorischen Referendums. Die Kommission beabsichtigte urspriinglich,
nicht eine Mehrheit der Stinde zu fordern, sondern in dem kiirzlich zum ersten
Mal eingetretenen Falle einer «Patt-Situation» von 11zu 11 Stinden die Verfas-
sungsrevision als angenommen zu betrachten. Der Entwurf zu einem neuen
Konjunkturartikel war 1975 bekanntlich von einem Volksmehr befiirwortet
worden, doch stimmten ihm bloss 11 Stéinde zu. Angesichts der verminderten
Bedeutung des Stindemehrs infolge der Anderungen im zweiten Teil beschloss
die Kommission jedoch, es beim heutigen Zustand zu belassen und eine Patt-Si-
tuation nicht geniigen zu lassen.

Wie schon zu Art. 1 Abs. 2 VE ausgefiihrt wurde, entschied die Kommission,
dass den beiden bisherigen Halbkantonen Basel-Stadt und Basel-Land inskiinf-
tig das Statut von Ganzkantonen zu verleihen sei. Die beiden Basel wiirden dem-
gemiss bei Vorlagen, die Volk und Stinden zur Abstimmung unterbreitet wer-
den, iiber eine volle Standesstimme verfiigen. Die Kantone Obwalden, Nidwal-
den, Appenzell-Innerrhoden und Appenzell-Ausserrhoden hitten hingegen wie
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bisher in solchen Fillen eine halbe Standesstimme (Art. 123 Abs. 2 BV, Art. 63
Abs. 4 VE),

m) Einheitsinitiative

Die Kommission beschloss nach ausfiihrlichen, zeitweise leidenschaftlichen De-
batten mehrheitlich, eine neue Form der Initiative, die sogenannte «Einheitsini-
tiative» vorzuschlagen. Sie ist in den Art. 64 und 66 VE erldutert und wird er-
gdnzt durch die Kantonsinitiative des Art. 65 VE. Im folgenden werden zuerst
die Uberlegungen der Kommissionsmehrheit und die Argumente dagegen aus-
gebreitet. Danach wird die vorgeschlagene Regelung im einzelnen kommentiert.
Abschliessend wird die von der Minderheit befiirwortete Variante erdrtert.
Hauptziel der Einheitsinitiative ist die radikale Vereinfachung und dadurch
Stdrkung des Instrumentes der Volksinitiative. Die Initianten sollen sich nicht
darum kiimmern miissen, ob sie die von ihnen befiirwortete Regelung ausformu-
liert oder als allgemeine Anregung vorlegen wollen und ob die Neuerung auf
Verfassungs- oder Gesetzesebene einzufiigen sei. Ihr Begehren kann demge-
mass in Richtlinien oder in einem ausgearbeiteten Entwurf bestehen. Es kann
dem Inhalt nach eine Verfassungs- oder Gesetzesinitiative sein. Wenn die Bun-
desversammlung die Einheitsinitiative in der Sache ablehnt, so findet ein obliga-
torisches Referendum dariiber statt. Beschliesst das Volk in dieser Abstimmung,
der Initiative Folge zu geben, oder entscheidet die Bundesversammlung von sich
aus, dass sie dem Begehren Folge geben will, so arbeitet sie die entsprechende
Vorlage aus. Sie wihlt dafiir die Form der Verfassung oder des Gesetzes. Dass
der Wille der Initianten sich letztlich durchsetzt, ist auf zweifache Weise sicher-
gestellt: Erstens ist ein «Null-Entscheid» der Bundesversammlung dadurch aus-
geschlossen, dass die Vorlage der Vereinigten Bundesversammlung vorzulegen
ist, wenn sich die beiden Riite nicht einigen konnen. Zweitens steht den Initian-
ten die Stimmrechtsbeschwerde ans Bundesgericht offen, wenn ihr Wille durch
die Vorlage der Bundesversammlung nicht beriicksichtigt wird.

Die Gegner der Einheitsinitiative machten geltend, es seien darin die Nachteile
der heutigen nicht-formulierten Initiative vereinigt. Es bestehe die Gefahr, dass
der Volkswille nicht respektiert werde, weil das Parlament in der Ausgestaltung
der mit der Initiative verlangten Regelung zu frei sei. Die Bundesversammlung
konne dem Stindemehr dadurch entgehen, dass es eine Initiative in Gesetzes-
statt in Verfassungsform kleide, womit die Kantone geschwicht wiirden. Es be-
deute eine Abwertung der direkten Demokratie, wenn das Volk nur noch Wiin-
sche formulieren konne, wobei ihm aber die Erfolgskontrolle versagt sei. Der
einheitliche und inhaltlich kohérente Aufbau von Verfassung und Gesetzgebung
geschehe um den Preis einer Verminderung der Volksrechte. Die Initianten soll-
ten selbst entscheiden diirfen, ob ihr Anliegen auf Verfassungs- oder Gesetzes-
stufe geregelt werden solle. Es wiirden sich Streitereien mit den Initianten erge-
ben, was diese tatsichlich gewollt hitten. Die Initianten hitten bisher die formu-
lierte der nicht- formulierten Initiative vorgezogen, damit das Parlament an den
tatséichlichen Willen der Initianten gebunden sei.

Die Verfechter der Einheitsinitiative argumentierten demgegeniiber, dass durch
diese Neuerung die innovatorische Kraft des Volkes am besten genutzt werde.
Initiativen kénnten unbelastet von Rechtsetzungsformen vorgetragen werden,
wihrend die normative Ordnung an innerer Geschlossenheit gewinne, wenn die
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technischen Fragen der Rechtsetzung letzten Endes einheitlich von der Bundes-
versammlung geregelt wiirden. Denn die Bundesversammlung trage — im Ge-
gensatz zu den Initiativkomitees — die Verantwortung fiir die Gesamtrechtsord-
nung. Sie miisse ihr Gesetzgebungsprogramm planen und auf Prioritdten aus-
richten kénnen. Formulierte Initiativen scheiterten oft an unzulénglichen For-
mulierungen oder an Details, so dass die Uberpriifung ihres Wortlautes durch
die Bundesversammlung fiir die Initianten durchaus erwiinscht sein kénne. Die
Einheitsinitiative stehe auch der formulierten Initiative nicht im Wege. Gut for-
mulierte Entwiirfe kdnnten von der Bundesversammlung ohne weiteres iiber-
nommen werden. Wesentlich sei, dass das Parlament nicht sklavisch dem Text
der Initiativkomitees verpflichtet sei. Die Verwirklichungsaussichten der Ein-
heitsinitiative seien weit besser, weil es den Initianten in erster Linie um die
Verwirklichung einer Idee gehe, wihrend dann die Bundesversammlung diese
Idee in Normen umsetze. Ein Initiativkomitee wére hingegen kaum in der Lage,
ein Gesetz hinreichend auszuformulieren; deswegen erleichtere die Einheitsini-
tiative die Wahrnehmung der Volksrechte. Ein Angebot von mehreren Initiativ-
formen wiirde die Rechtsverwilderung und die mangelnde innere Geschlossen-
heit der Rechtsordnung férdern. Die Initiativkomitees verkdrperten keineswegs
den Volkswillen, wihrend das Parlament fiir die Wahrnehmung und Ausgestal-
tung des Volkswillens am besten legitimiert sei. Die Einheitsinitiative habe sich
auch etwa im Kanton Glarus bestens bewihrt, wo formulierte Initiativen vor der
Behandlung durch die Landsgemeinde oft von Landrat und Regierungsrat ver-
bessert wiirden.

Die Einheitsinitiative sei gegen mogliche Manipulationen geniigend abgesichert.
Eine von der Bundesversammlung abgelehnte Initiative miisse obligatorisch
dem Volk zur Abstimmung unterbreitet werden. Wenn die Initianten der An-
sicht seien, eine Anderung des von ihnen vorgelegten Begehrens durch die Bun-
desversammlung bedeute eine Verfilschung ihres Initiativwillens, so stehe ihnen
die Stimmrechtsbeschwerde an das Bundesgericht offen. Das Bundesgericht
habe eine reiche Erfahrung mit solchen Problemen aus dem kantonalen Staats-
recht und biete geniigend Gewihr fiir die Innehaltung des Initiativwillens. Dar-
iiber hinaus stehe den Initianten noch immer das Referendum zur Verfiigung,
falls sie der Ansicht seien, die Bundesversammlung hétte nicht in ihrem Sinne
gehandelt.

Die Einheitsinitiative schmilere die Volksrechte auch deswegen nicht, weil bis-
her nur sehr wenige Initiativen in der Abstimmung angenommen worden seien,
wihrend die Einheitsinitiative wesentlich bessere Moglichkeiten zur Realisie-
rung biete. Die Fiille und Kompliziertheit der staatlichen Aufgaben gebiete eine
einheitlich strukturierte normative Stufenordnung; die Einheitsinitiative ver-
moge dies zu gewihrleisten. Ein Angebot von mehreren Initiativformen sei auf
kantonaler Ebene leichter moglich, da dort viel weniger Anderungen auf Verfas-
sungsstufe vorgenommen wiirden. Beim Bund wiirden aber vermutlich die mei-
sten Initiativen als Verfassungsinitiativen eingereicht, was letzten Endes dazu
fiihren werde, dass eine kiinftige, totalrevidierte Bundesverfassung in dhnlicher
Weise wie die heutige Verfassung durch Materien iiberlastet und iiberanstrengt
werde, die auf Gesetzes- oder sogar Verordnungsebene gehorten. Die heutige
{ibermissige Komplikation und Strapazierung des Entscheidungsprozesses
durch Mehrfachabstimmungen zum selben Thema auf verschiedenen Rechtsset-
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zungsebenen miisse vermieden werden. Dass die Einheitsinitiative dies zu errei-
chen vermoge, sei einer ihrer Hauptvorteile.

Die Argumente der Befiirworter der Einheitsinitiative iiberwogen in der Kom-
mission. Die Kommissionsmehrheit versprach sich von dieser Neuerung dieje-
nige Straffung, Vereinfachung, Verwesentlichung und zugleich Stirkung des
Verfassungsgedankens, der Rechtsordnung und der Volksrechte, welche die
Kommission auf der ganzen Linie und in ihrer gesamten Arbeit immer wieder
angestrebt und nach bestem Wissen und Gewissen zu verwirklichen gesucht hat.
Die Einheitsinitiative wird nach der Uberzeugung der Mehrheit weder zu einer
Schmilerung der Volksrechte noch zu einer Verfilschung des Willens der Ini-
tianten fiihren. Sie soll straffen und verwesentlichen, kldren und vereinfachen,
den modernen Demokratieerwartungen und -forderungen gerecht werden, der
innovatorischen Kraft des Volkes Bahn brechen und die Realisierungschancen
der Volksbegehren verbessern.

n) Art. 64: Volksinitiative

Nach Art. 64 VE koénnen 50000 Stimmberechtigte in der Form der Anregung
ein Volksbegehren — bestehend aus Richtlinien oder einem ausgearbeiteten
Entwurf — einreichen und darin verlangen, dass die Bundesversammlung im
Rahmen ihrer Zustéindigkeit eine Regelung trifft. Die Behandlung der Volksini-
tiative durch die Bundesversammlung ist in Art. 66 VE geregelt. Im einzelnen ist
zu Art. 64 VE folgendes zu sagen:

Das Volksbegehren kann formuliert oder nichtformuliert sein, es kann in Richt-
linien oder in einem ausgearbeiteten Entwurf bestehen. Fiir die Bundesver-
sammlung ist es insofern eine Anregung, als das letzte Wort iiber die Formulie-
rung in den Hinden des Parlaments liegt. Das Volksbegehren ist insofern keine
Anregung, als die Bundesversammlung selbstverstindlich den Willen der Ini-
tianten nicht verfilschen darf. Sie kann andere Formulierungen wihlen, kann
das Volksbegehren nach Stil, Dichte und Wortwahl besser in die bestehende Ge-
samtrechtsordnung einfiigen; kurz: sie darf das Formale verbessern, sie darf aber
nicht das Inhaltliche 4ndern und den Initianten einen Text unterstellen, der von
ihnen nicht gewollt war. Téte sie dies, so stiinde den Initianten der Weg der
Stimmrechtsbeschwerde an das Bundesgericht offen (Art. 109 Abs. 1lit. a VE).
Die Kommission setzte die Unterschriftenzahl auf 50000 fest. Wihrend sie bei
der Unterschriftenzahl des Referendums beschloss, das Ergebnis der Volksab-
stimmung vom September 1977 abzuwarten, erschien es ihr bei der Initiative
richtig, von sich aus die Zahl auf 50 000 festzulegen. Die Einheitsinitiative will ja
zugleich Verfassungs- und Gesetzesinitiative sein. Sie soll ferner ausser- behord-
lichen Neuerungsantrigen eine faire Chance bieten und Innovationen nicht er-
schweren, sondern ermoglichen. Aus diesen Griinden rechtfertigte es sich, fiir
die Einheitsinitiative die Zahl von 50000 Stimmberechtigten zu verlangen.
Selbst wenn durch das Abstimmungsergebnis vom Herbst 1977 fiir die Verfas-
sungsinitiative kiinftig 100000 Unterschriften verlangt werden, wiirde es sich
empfehlen, bei der Einheitsinitiative auf 50000 Unterschriften stehen zu blei-
ben.

Soweit die Einheitsinitiative Verfassungsinitiative ist, gilt der Grundsatz von
Art. 112 VE, wonach die Bundesverfassung jederzeit teilweise oder ganz revi-
diert werden kann, wonach also von Verfassungs wegen keine materiellen
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Schranken der Verfassungsrevision bestehen. Art. 64 Abs. 1 VE respektiert die-
sen Grundsatz, bringt jedoch eine aus Griinden der Gewaltenteilung notwendige
Prizisierung: das Volksbegehren, das an die Bundesversammlung gerichtet
wird, muss eine Regelung verlangen, die im Rahmen ihrer Zustéindigkeit liegt.
Die Initiative darf daher nicht beispielsweise den Widerruf oder die Abénderung
eines Bundesgerichtsentscheides verlangen. Darin ldge ein unzuléssiger Uber-
griff in die Rechtsprechung, eine Verletzung der Unabhéngigkeit der Gerichte
und des Prinzips der Gewaltenteilung.

0) Art. 65: Kantonsinitiative

Die Kommission beschloss, analog dem Referendum dreier kantonaler Parla-
mente (Art. 62 Abs. 1 VE), eine Kantonsinitiative einzufiihren: drei kantonale
Parlamente koénnen der Bundesversammlung eine Initiative unterbreiten, mit
den gleichen Wirkungen wie die Volksinitiative. Die Kantonsinitiative fiihrt so-
mit zu einer von der Bundesversammlung auszuarbeitenden Verfassungs- oder
Gesetzesvorlage (Art. 66 Abs. 2 VE) oder, wenn die Bundesversammlung der
Kantonsinitiative keine Folge geben will, zu einer obligatorischen Abstimmung
(Art. 66 Abs. 1 VE). Die Kantonsinitiative ist nicht mit dem Vorschlagsrecht ei-
nes einzelnen Kantons nach Art. 92 Abs. 2 VE zu verwechseln. Die Kantonsini-
tiative hingegen ist wie eine Einheitsinitiative zu behandeln. Der einzige Unter-
schied liegt darin, dass sie nicht von 50000 Stimmberechtigten, sondern von drei
kantonalen Parlamenten ausgeldst wird. Diese Neuerung zeugt einmal mehr
vom Willen der Kommission, den Einfluss der Kantone auf der Bundesebene zu
verstdrken.

p) Art. 66: Behandlung der Initiative

Art. 66 VE regelt das Vorgehen bei der Behandlung der Einheitsinitiative. Die
Frist zur Sammlung von Unterschriften wird der Gesetzesstufe zugewiesen und
nicht in der Verfassung geregelt. Nach Einreichung des Volksbegehrens ent-
scheidet die Bundesversammlung zunichst, ob sie dem Begehren Folge geben
will oder nicht. Lehnt sie es in der Sache ab, so ist es dem Volk zur Abstimmung
zu unterbreiten (Art. 66 Abs. 1 und Art. 61 Abs. 2 lit. b VE). Lehnt auch das
Volk die Initiative ab, so ist das Begehren damit endgiiltig verworfen. Stimmt das
Volk hingegen zu, so hat die Bundesversammlung eine entsprechende Vorlage
auszuarbeiten. Ebenso hat das Parlament einen Entwurf auszuarbeiten, wenn es
von sich aus beschliesst, dem Volksbegehren Folge zu geben (Art. 66 Abs. 2
VE).

Die Bundesversammlung bestimmt, wo die Initiative in der Rechtsordnung ein-
zustufen sei. Sie wihlt daher die Form der Verfassung oder des Gesetzes. Ge-
langt sie zur Uberzeugung, dass die Initiative sogar nur auf Verordnungsebene
einzustufen wire, so arbeitet sie ein Gesetz mit einer entsprechenden Delega-
tionsklausel aus. Betrachtet sie eine Initiative als gegenstandslos, weil bereits
verwirklicht, so hat sie zu entscheiden, ob sie das Volksbegehren als gegen-
standslos und unmdglich ansehen will.

Ein Riickzug von Initiativen soll weiterhin moglich sein. Nach der Konzeption
der Kommission wird aber ein solcher Riickzug auf Gesetzesstufe zu regeln sein.
Die Kommission priifte eingehend und vor allem anhand des Beispiels der Miin-
chensteiner-Initiative, ob die Gefahr bestehe, dass es bei der Einheitsinitiative
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zu einem «Null-Entscheid» komme. Konnte der Wille der Initianten dadurch
vereitelt werden, dass die beiden Réte sich aufkeinen Text einigen kénnten? Um
dieser Gefahr ein fiir alle Mal zu entgehen, sieht die Kommission vor, dass im
Falle, dass sich die beiden Rite nicht einigen konnen, die Vorlage der Vereinig-
ten Bundesversammlung zur Ausarbeitung vorzulegen ist (Art. 66 Abs. 3 VE).
Dadurch istsichergestellt, dass in jedem Fall ein Entscheid der Bundesversamm-
lung zustande kommt, der dem Willen der Initianten Rechnung zu tragen hat.
Die Stimmrechtsbeschwerde hilft den Initianten, nétigenfalls dem Bundesge-
richt die Frage vorzulegen, ob ihr Wille eingehalten sei oder nicht. Das Bundes-
gericht hatte sich schon wiederholt zur Einhaltung des Initiativwillens durch kan-
tonale Grosse Rite zu dussern. Im Falle Glasson c. Grand Conseil du Canton de
Fribourg umschrieb es die Aufgabe des Parlamentes folgendermassen:

«...le Grand Conseil ... doit donner corps aux intentions des auteurs de linitiati-
ve, cest-a-dire élaborer un projet qui exprime leur pensée. Certes le Grand Con-
seil exerce-t-il 12 une activité qui lui appartient en propre; cependant il ne le fait
pas en toute liberté, mais dans exécution dun mandat conféré par le peuple.
Lorsqu'elle a abouti, linitiative populaire n’a pas pour effet seulement de mettre
en mouvement 'organe 1égislatif; elle lui trace une voie dont il ne peut s écarter ni
pour modifier le sens de la proposition, ni pour régler dautres matiéres que celles
visées par la demande, ni méme — sauf disposition contraire — pour présenter si-
multanément un contre- projet» 83).

q) Variante: Drei Initiativformen

Die Kommissionsminderheit, die gegen die Einfilhrung der Einheitsinitiative
Stellung bezog, wiinschte, beim heutigen Zustand zu verbleiben, d. h. die formu-
lierte und die nicht- formulierte Verfassungsinitiative beizubehalten und zu-
gleich die formulierte Gesetzesinitiative neu einzufiihren. Diese Konzeption ist
in der Variante formuliert. Art. 64 der Variante regelt das Vorgehen bei nicht
formulierten Initiativen in Form der allgemeinen Anregung. Gegeniiber dem
heutigen Zustand (Art. 121 Abs. 5 BV) wird der Bundesversammlung die Még-
lichkeit eingerdumt, dem Volksbegehren entweder in Form der Verfassung oder
auch des Gesetzes Rechnung zu tragen. Art. 64bis der Variante befasst sich mit
der formulierten Initiative auf Teilrevision der Bundesverfassung; er folgt der
geltenden Regelung (Art. 121, Abs. 6 BV), verlangt aber 100000 Unterschrif-
ten, statt den bloss 50000 Unterschriften fiir die allgemeine Anregung und die
Gesetzesinitiative (Art. 64 und 64ter der Variante). Art. 64ter der Variante
bringt die Einfiihrung der formulierten Gesetzesinitiative. Die Initianten kon-
nen in Form eines ausgearbeiteten Entwurfes den Erlass eines Gesetzes verlan-
gen. Die Bundesversammlung kann — wie bei der formulierten Verfassungsini-
tiative — einen Gegenentwurf ausarbeiten. Tut sie dies, so sind Gesetzesinitiative
und Gegenentwurf dem Volk zur Abstimmung zu unterbreiten. Stimmt sie der
Initiative zu, so ist das entsprechende Gesetz dem fakultativen Referendum
(nach Art. 62 Abs. 1 VE) zu unterwerfen. Lehnt sie die Initiative hingegen er-
satzlos ab, so ist diese dem Volk zur Abstimmung vorzulegen. Art. 66 der Va-
riante bringt eine Prazisierung fiir den Fall, dass eine Initiative einem Gegenvor-
schlag der Bundesversammlung gegeniibersteht. In solchen Fillen soll mit der
Hauptabstimmung iiber die Initiative gleichzeitig (fiir den Fall, dass die Initiative
abgelehnt wird) in einer Eventualabstimmung iiber den Gegenvorschlag ent-
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schieden werden. Wird die Initiative angenommen, so wird die Eventualabstim-
mung gegenstandslos. Mit dieser Doppelabstimmung soll vermieden werden,
dass das Verbot eines doppelten Ja sowohl fiir die Initiative wie fiir den Gegen-
vorschlag (bei der gleichzeitigen Moglichkeit eines doppelten Nein) sich dahin-
gehend auswirkt, dass Neuerungen iibermissig erschwert oder gar durch Mani-
pulationen vereitelt werden — eine Gefahr, die heute besteht, die aber auch durch
die Einheitsinitiative gebannt wire.

r) Art. 67: Ergiinzende Bestimmungen

Art. 67 VE bringt (wie Art. 75 VE fiir die Bundesbehérden) einen Gesetzesvor-
behalt fiir ergiinzende Bestimmungen iiber Inhalt und Ausiibung des Stimm-
rechts.

s) Art. 68: Politische Parteien

In der Kommission wurde zugunsten einer Bestimmung iiber politische Parteien
geltend gemacht, die Parteien befinden sich heute in einer unbefriedigenden
Lage, die zum grossen Teil daher riihre, dass ihnen eine zu geringe Anerkennung
in Staat und Gesellschaft widerfahre. Sie seien Mittler zwischen Staat und Ge-
sellschaft, und diese Rolle solite von der Verfassung normiert werden, um so die
Parteien von den finanzstarken und immer bestimmender werdenden Interes-
sengruppen unabhéngiger zu machen. Die Bedeutung der Parteien fiir die Be-
hoérdenbestellung, Schulung des Nachwuchses, Auslese der Kandidaten, Infor-
mation, Erziehung, Kommunikation und Offentlichkeitsarbeit sei-unbestreitbar.
Heute seien die Parteien grosstenteils auf massive Unterstiitzung der Interessen-
verbinde angewiesen. Indessen brauche es dringend starke, von den Verbanden
finanziell unabhingige Parteien. Denn eine Partei miisse ihrer Bestimmung nach
die gesamtstaatlichen Belange im Auge haben, nicht sachgebundene Interessen.
Die fachliche Arbeit leide unter dem heutigen Dilettantismus der Parteientétig-
keit. Die Verfassung miisse einen Parteienartikel schaffen, um so die Parteienfi-
nanzierung zu ermoglichen. Um finanziell unterstiitzungswiirdig zu sein, miisse
eine Partei indessen gewisse Kriterien erfiillen: sie miisse sich aus eigener An-
strengung auf nationaler Ebene profiliert haben und tiber einen gewissen Riick-
halt im Volke verfiigen. Dies verhindere auch die Parteienzersplitterung. Die
Partei solle sich nach demokratischen Grundsitzen organisieren und praktisch
betitigen.

Gegen diese Argumente erhoben sich vor allem drei Arten von Kiritiken. Einer-
seits wurde eine Finanzierung der Parteien iiberhaupt als unerwiinscht bezeich-
net. Die Parteien sollten nicht quasi-staatliche Organe werden. Fiir die parla-
mentarische Arbeit sei die Finanzierung der Fraktionen moglich, was geniige.
Andererseits wurde kritisiert, dass die vorgesehenen Voraussetzungen fiir eine
Parteienfinanzierung lediglich den grossen, etablierten Parteien zugutekommen
werde. Private Organisationen oder Aktionskomitees titen jedoch oft mehr fiir
die politische Meinungsbildung als Parteien. Gerade kleine Parteien und Grup-
pen erwiesen sich oft als Hefe im Teig. Die Finanzierung der bisherigen grossen
Parteien wiirde zu einer Zementierung des status quo und zu einer Aufblédhung
der Parteibiirokratie fiihren. Der Biirger wiirde noch mehr Wahl- und Abstim-
mungspropaganda ausgesetzt werden. Der Staat kénne kraft seiner Finanzie-
rungsmoglichkeit die Parteien unter Druck setzen. Diesem letzten Argument
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wurde entgegengehalten, Art. 68 Abs. 2 VE werde sowohl zweckgebundene wie
nicht-zweckgebundene Beitrige gestatten.

In der zweiten Lesung wurde beantragt, Organisationen und Gruppen, die eine
Initiative einreichten, ein Referendum ergriffen oder sich sonst tatkriftig mit po-
litischen Fragen beschiftigten, ihre Leistungen im Dienste der 6ffentlichen Mei-
nung gleich wie die Parteien zu finanzieren. Gedacht war dabei an Abstim-
mungskampagnen, die Organisation von Versammlungen, die Veréffentlichung
und Verbreitung von Dokumenten. Im einzelnen sollte das Gesetz die Voraus-
setzungen der Finanzierung umschreiben. Eine Mehrheit der Kommission ver-
warf indessen diese Ausweitung der Finanzierungsméglichkeit.

t) Art. 69: Anhérung

Art. 69 VE verwirklicht die Empfehlungen der Arbeitsgruppe Wahlen, eine
breite Offnung des Vorbereitungsverfahrens der Gesetzgebung anzustreben.
Wiihrend heute entsprechende Vorschriften punktuell und unsystematisch iiber
Teile der Bundesverfassung verstreut sind, soll allgemein die Anhérung der
Kantone und politischen Parteien, der jeweils interessierten Gruppen und Orga-
nisationen sowie weiterer Kreise vorgeschrieben werden. Die Form der Anhé-
rung soll nicht durch die Verfassung normiert, sondern je nach Bediirfnis, Mog-
lichkeit und Dienlichkeit bestimmt werden. Deswegen ist vorgesehen, dass die
Anhorung «in zweckmissiger Weise» zu geschehen habe. Die restlichen drei
Absitze des Art. 69 VE suchen gleichermassen das Anliegen der weiten Offnung
zu verwirklichen. In der Méglichkeit fiir jedermann, wihrend der Vorbereitung
der Gesetzgebung den Bundesbehdrden Vorschlige zu unterbreiten, liegt gewis-
sermassen die Konkretisierung eines spezifischen Aspektes der Petitionsfreiheit.
Die Gewibhrleistung des Zugangs zu den Stellungnahmen will die Vorlagen des
Vernehmlassungsverfahrens aus dem Halbdunkel der Informalitit und der Ku-
lissen-Kabalen herausheben und sie in die Verantwortung der Offentlichkeit
riicken. Schliesslich soll der Bund ganz allgemein Massnahmen treffen, um eine
breite offentliche Beteiligung an der Gesetzgebung zu erméglichen. Gedacht
wurde hier an verschiedene Aspekte der Offentlichkeitsarbeit, der Information
und des staatsbiirgerlichen Unterrichts, sowie die Verteilung leicht fasslicher
Broschiiren iiber die Rechtsordnung (vgl. auch Art. 20 Abs. 6 VE).

2. Kapitel: Die Bundesbehorden

1. Abschnitt: Allgemeine Bestimmungen

a) Uberblick und Neuerungen

Im Interesse der Straffung und verbesserten Ubersichtlichkeit hielt es die Kom-
mission fiir wiinschbar, gewisse allgemeine Bestimmungen fiir die Bundesver-
sammlung, den Bundesrat und das Bundesgericht vorweg zusammenzufassen. In
den Art. 70~75 VE finden sich daher Vorschriften iiber die Wihibarkeit, Unver-
einbarkeiten, Amtsdauer, Amtssitze, Amtssprachen, sowie erginzende Be-
stimmungen. Das Anliegen der Kommission war dabei regelméssig die systema-
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tische Regelung und Prisentation, wihrend Neuerungsbestrebungen in diesem
Bereich im Hintergrund standen. Einzig in Art. 71 VE iiber Unvereinbarkeiten
finden sich kleinere Retouchen am status quo.

b) Art. 70: Wiihlbarkeit

Leitender Grundsatz soll die allgemeine, rechtsgleiche und diskriminationsfreie
Zuginglichkeit der 6ffentlichen Amter sein. Daher gilt jeder Stimmberechtigte
als wihlbar in Bundesversammlung, Bundesrat, Bundesgericht und alle weiteren
Bundesbehérden. Wo ein Amt eine besondere Ausbildung erfordert, kann das
Gesetz weitere Wihlbarkeits-Voraussetzungen aufstellen. Dies gilt etwa beim
Erfordernis spezieller Sprachenkenntnisse, einer besonderen technischen Schu-
lung oder der Eignungspriifung fiir Diplomaten, aber auch moglicherweise fiir
die besondere Qualifikation eines Bundesrichters.

¢) Art. 71: Unvereinbarkeiten

Art. 71 Abs. 1 VE ersetzt die Art. 77, 81, 97 und 108 BV. Mitglieder der Bun-
desversammlung, des Bundesrates oder des Bundesgerichtes diirfen nicht
gleichzeitig Mitglieder einer andern dieser Behorden sein. Den Mitgliedern des
Bundesgerichtes werden neu die Ersatzrichter gleichgestelit, so dass die Unver-
einbarkeitsvorschriften auch fiir diese gelten.

Zu lingeren Diskussionen Anlass gab das Problem, ob mit dem Parlamentsman-
dat auch Anstellungen in privaten und gemischtwirtschaftlichen Unternehmen
oder Beamtungen bei Kantonen und Gemeinden als unvereinbar erklért werden
sollten. Bei der Frage, ob die Verfassung den Privatunternehmen verbieten soll,
ihren Angestellten eine Kandidatur fiir die Bundesversammlung zu untersagen,
geht es um eine Art Drittwirkung der politischen Rechte im Verhiltnis zwischen
Privatpersonen. Wenn es heute Firmen gibt, die ihren Mitarbeitern verbieten, als
Parlamentarier zu kandidieren, so ist dies eine Konsequenz des Privatrechtes.
Freilich konnte beispielsweise das Arbeitsrecht auch ohne Verfassungsbestim-
mung entsprechende Verbote und Gebote an die Arbeitgeber aufnehmen. Die
Schwierigkeit liegt wohl darin, dass sich Kandidatur und Amt eines Angestellten
in jedem Betrieb ganz anders auswirken, weil grosse Unternehmen kaum da-
durch betroffen werden, wihrend in Kleinbetrieben Kandidaturen und Mandate
sehr problematisch sein kénnen. Ahnlich liegen die Probleme bei den kantona-
len und kommunalen Beamten oder Angestellten. Auch hier ist eine kieine Ge-
meinde ganz anders betroffen als ein grosser Kanton. In jedem Fall kann die Zu-
gehorigkeit zur Bundesversammlung die verantwortungsvolle Ausiibung eines
bestimmten anderen Amtes oder Berufes erschweren oder gar verunmoglichen.
Der Gedanke, dass niemandem die Zugehorigkeit zur Bundesversammlung
verwehrt werden soll, konnte allenfalls so ausgedriickt werden, dass der Bund
bei Verlust eines anderen Amtes oder Berufes fiir die vermogensrechtlichen
Folgen aufzukommen hitte. Die Kommission erwog nach der ersten Lesung fol-
gende Vorschrift: «Niemand darf gehindert werden, Mitglied der Bundesver-
sammlung zu sein, oder entlassen werden, weil er der Bundesversammlung an-
gehort; kantonale Unvereinbarkeitsbestimmungen fiir Magistratspersonen blei-
ben vorbehalten» . Da die Kommission indessen zur Uberzeugung gelangte, dass
diese Losung Ausnahmen auf Gesetzesebene erfordern wiirde, verwarf sie den
Entwurf ersatzlos.
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Nach Art. 71 Abs. 2 VE werden die Unvereinbarkeiten fiir Beamte und andere
Personen im Dienst des Bundes durch Gesetz geregelt. Auch diese Bestimmung
gab zu ausfiihrlichen Diskussionen Anlass. Die Subkommission III priifte bei-
spielsweise, ob zwischen Departementsangehorigen einerseits und Angehorigen
selbstdndiger Anstalten und Betriebe des Bundes anderseits, die keine Chefposi-
tionen einnehmen, unterschieden werden solle. Indessen erwiesen sich alle sol-
che Regelungen als zu kompliziert und wenig sachgerecht. Es wire wenig ein-
leuchtend, dass ein Angehoriger eines Bundesdepartementes kein Mandat aus-
iiben konnte, wihrend ein Angestellter der schweizerischen Radio- und Fern-
sehgesellschaft im Nationalrat Einsitz nehmen diirfte. In Ubereinstimmung mit
dem allgemeinen Bestreben nach Entlastung, Vereinfachung und Flexibilitit der
Verfassung entschied die Kommission daher, das Problem der Gesetzesstufe zu-
zuweisen.

d) Art. 72: Amtsdauer

Die Amtsdauer fiir die Mitglieder der Bundesversammlung und des Bundesrates
und die Bundesbeamten wurde auf vier, fiir die Bundesrichter und die Ersatz-
richter auf sechs Jahre festgelegt. Ein Vorschlag, fiir die Mitglieder der Bundes-
versammlung eine héchstens dreimalige Wiederwahl zuzulassen, wurde verwor-
fen. Im Parlament sei ohnehin eine stete Rotation festzustellen, und die Wihler
sollten nicht in ihren Wahlméglichkeiten eingeschrinkt werden.

e) Art. 73: Amtssitze

Entsprechend dem heutigen Zustand wird Bern als Sitz der Bundesversammlung
und des Bundesrates bezeichnet, wihrend Lausanne und Luzern Sitze des Bun-
desgerichtes sind.

f) Art. 74: Amtssprachen

Auch diese Vorschrift bringt keine Anderung. Wie es Art. 116 BV schon heute
festlegt, sind das Deutsche, Franzosische und Italienische Amtssprachen des
Bundes. Sie sind auch, zusammen mit dem Rétoromanischen, Landessprachen
der Schweiz, was in Art. 36 Abs. 3 VE bestimmt wird.

g) Art. 75: Ergiinzende Bestimmungen

Gleich wie es Art. 67 VE fiir Inhalt und Ausiibung des Stimmrechts tut, sieht
Art. 75 VE ergidnzende Gesetzesbestimmungen fiir Bundesversammlung, Bun-
desrat, Bundesgericht und (in Verbindung mit Art. 107 VE) weitere Organe des
Bundes vor. Der Gesetzesvorbehalt geht von einem weiten Begriff der Organisa-
tion aus und umfasst Zusammensetzung, Zustindigkeit, Gliederung und Verfah-
ren der Bundesbehorden.

2. Abschnitt: Bundesversammlung

a) Uberblick, Systematik und Neuerungen

Wie in den einleitenden Bemerkungen zum dritten Teil dargelegt wurde, ent-
schied sich die Kommission gegen eine grundsétzliche Systeménderung im Be-
reich der Bundesbehorden. Ein Ubergang zu einem parlamentarischen System
der Konkurrenzdemokratie oder auch nur zum Mischsystem der Koalitionsde-
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mokratie erschien ihr wenig ergiebig und deswegen nicht anstrebenswert. Im
Verhiltnis zwischen Parlament und Regierung werden daher keine grundsitzli-
chen Anderungen vorgeschlagen. Die Chance und letztlich der Auftrag der
Bundesversammlung im Staate der Zukunft ist in jedem Fall die Konzentration
auf das Wesentliche, selbst wenn man ein Parlament aus hauptberuflichen Ab-
geordneten schiife. Wesentlich bleibt nach wie vor, dass die Bundesversamm-
lung fiir die qualifizierte Rechtsetzung besorgt ist, dass sie auch in die politische
Planung einbezogen wird, und dass sie eine dichte parlamentarische Oberauf-
sicht iiber die Verwaltung ausiibt. Um ihrer spezifischen Rolle gerecht zu wer-
den, muss die Bundesversammlung Umschlagplatz der reinen Sachkunde mit
den politischen Erfordernissen und Briauchen des Bundes sein und wieder wer-
den, das heisst, sie soll Stitte des zureichenden Sachverstindnisses und des poli-
tischen Einfallsreichtums sein. Die Konzentration auf das wirklich Wesentliche
soll der Bundesversammlung die ndtige Stirkung im Behordengefiige und im
Entscheidungsprozess ermdglichen.

Die Kommission vertrat iiberwiegend die Ansicht, dass eine solche Konzentra-
tion auf das Wesentliche im Rahmen des heutigen Miliz- und Zweikammersy-
stems mit zwei gleichberechtigten Riten durchaus zu erreichen sei. Zwar be-
trachtete sie den Ubergang von einem Miliz- zu einem Berufsparlament als ein
Problem, das sich in vielfachen Abstufungen gewissermassen auf einer gleiten-
den Skala abwickle und nicht ein fiir allemal mit Ja oder Nein zu beantworten sei.
Sie zog daraus die Konsequenz, dass sie an verschiedenen Orten Offnungen in
Richtung auf ein mégliches Berufsparlament vornahm. Indessen schien ihr das
Berufsparlament letztlich keine Patentlosung fiir die verschiedenen, zugegebe-
nermassen bedringenden Schwierigkeiten zu sein.

Stattdessen bemiihte sich die Kommission, die Bundesversammlung in Aufbau
und Struktur auf die Grundaufgaben hinzulenken: Die Legislative soll sich auf
eine qualitativ hochstehende Verfassungs- und Gesetzgebung konzentrieren;
demzufolge war eine vermehrte Klarheit im Aufbau der Rechtsordnung und der
Rechtsquellenstufen zu erwirken. Sie soll an allen politischen Grundentschei-
dungen teilnehmen kdnnen; demzufolge war sie in die politische Planung und
Finanzgestaltung einzubeziehen, wo prospektiv die Ziele und Leitlinien der
Staatsgestaltung ermittelt und in den grossen Linien festgelegt werden. Sie soll
eine dichte parlamentarische Oberaufsicht iiber die Verwaltung ausiiben, da-
durch fiir die Integritit im Staat sorgen und Verfahren zur Behebung von Min-
geln auslosen. Darin liegt nicht nur ein Ersatzinstrument, sondern ein minde-
stens ebenso effektives Mittel im Vergleich zu den Kontrollprozeduren eines
parlamentarischen Regierungssystems. Schliesslich soll sie iiber die Freiheit ver-
fiigen, fiir sich selbst die bestmdgliche Arbeitsweise festzulegen. Die parlamen-
tarischen Kommissionen, die Fraktionen und allféllige Parlamentsbeauftragte
{z. B. der Ombudsmann) haben heute allerdings eine Bedeutung erlangt, die es
rechtfertigt, sie im Verfassungstext ausdriicklich zu nennen.

Die Gleichberechtigung zwischen National- und Stidnderat und namentlich die
Rolle des Stinderates gab zu ausfiihrlichen Diskussionen in der Kommission
Anlass. Aus verschiedenen Erwédgungen, die nachher einlésslich dargestellt wer-
den, gelangte die Kommission zum Antrag, den Stdnderat in seiner heutigen
Rolle zu belassen. Denn jede mogliche Anderung wiirde ihn seiner unbestreitba-
ren heutigen Vorteile berauben, ohne zwingende Verbesserungen in Aussicht
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stellen zu kénnen. Immerhin soll eine bessere, ausgewogenere parteipolitische
Zusammensetzung angestrebt werden, indem der Stinderat inskiinftig — wie der
Nationalrat—nach dem Verhiltnisverfahren gewihlt wiirde (Art. 60 Abs. 1 VE).
Damit sind die hauptsichlichen Akzentsetzungen und Neuerungen erwihnt:
Stiarkung der Bundesversammlung durch Konzentration auf das Wesentliche,
Beibehaltung des Zweikammersystems mit zwei gleichberechtigten Rédten, Wahl
des Stinderates nach dem Verhiltnisverfahren, Beibehaltung auch des Milizsy-
stems; Beteiligung der Bundesversammlung an der politischen Planung; ver-
mehrte Klarheit im Aufbau der Rechtsordnung, verfassungsrechtliche Erwiéh-
nung von Kommissionen, Fraktionen und Parlamentsbeauftragten.

Das gesetzte Recht ist immer noch das hauptsichliche und wirksamste Instru-
ment der Staatsgestaltung, und die Rechtsetzung ist nach wie vor die wichtigste
staatsleitende und politische Funktion. Der heutige Zustand ist indessen unbe-
friedigend, weil wichtige Teile der Rechtsetzung (so das Vorverfahren der Ge-
setzgebung und die Verordnungsgebung) von der geltenden Verfassung nicht
oder nicht hinreichend kenntlich gemacht werden, oder weil iiberfliissige For-
men gegeben werden (so der allgemeinverbindliche Bundesbeschluss), oder weil
Formen iibernutzt werden (so der dringliche Bundesbeschluss). Darunter leiden
nicht nur der demokratische Entscheidungsprozess («Demokratiedefizite»),
sondern auch die Rechtsordnung («Rechtsstaatsdefizite») und damit die Wirk-
samkeit des Staates («Effektivititsdefizite»). Der Verfassungsentwurf sucht
praktikable Kriterien der Unterscheidung und schafft die folgende, einfachere
Stufenordnung von Rechtsetzungsformen: Verfassung — Bundesgesetz — Bun-
desdekret — Bundesratsverordnung — Verordnung des Departementschefs —
dringliches Gesetzesrecht — befristetes Polizei- und Sozialverordnungsrecht des
Bundesrates.

Dem Aufbau nach ist der zweite Abschnitt iiber die Bundesversammlung vierge-
teilt. Zuerst wird die allgemeine Stellung der Bundesversammlung erwéhnt (Art.
76 VE). Danach wird ihre Zusammensetzung geregelt (National- und Standerat,
Verhiltnis zwischen den beiden Riten und Instruktionsverbot, Art. 77-79 VE).
In den Regelungen iiber die Zustindigkeiten werden zuerst Bundesgesetz und
Bundesdekret geregelt, danach das dringliche Gesetzesrecht, dann die Aufgaben
der Bundesversammlung im Bereich der Planung, der Aufgaben, des Voran-
schlags und der Staatsrechnung, sodann die parlamentarische Oberaufsicht und
schliesslich die weiteren Zustdndigkeiten (Art. 80-85 VE). Abschliessend wer-
den Detailorganisation und Verfahren des Parlamentes geregelt (Art. 86-93
VE). Der zweite Abschnitt steht im iibrigen in vielféltigen Querbeziigen zu an-
deren Vorschriften des dritten und sogar des vierten Teils: Die Wahlen von Na-
tional- und Stinderat sind in Art. 60 VE geregelt, die Anhérung bei der Vorbe-
reitung der Gesetzgebung in Art. 69 VE; die allgemeinen Bestimmungen des er-
sten Abschnittes (Art. 70-75 VE) fiir die Bundesbehorden gelten auch fiir das
Parlament; die Zustindigkeiten des Bundesrates sind auf diejenigen der Bun-
desversammlung zugeschnitten und abgestimmt (Art. 97-104 VE); die Bundes-
kanzlei ist die allgemeine Stabsstelle fiir Bundesrat und Bundesversammlung
(Art. 106 VE); weitere, dem Parlament zudienende Bundesorgane kdnnen
durch Gesetz geschaffen werden (Art. 107 VE); die Verfassungsrevision
schliesslich wird nach dem Gesetzgebungsverfahren durchgefiihrt (Art. 113,
115, 116 VE).
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b) Art. 76: Stellung der Bundesversammliung

Art. 76 VE stellt die Bundesversammlung als die gesetzgebende und oberste auf-
sichtsfiihrende Behorde der Eidgenossenschaft vor, Art. 94 VE den Bundesrat
als die leitende und oberste vollziehende Behorde, Art. 108 VE das Bundesge-
richt als die oberste rechtsprechende Behérde. Auf die Kennzeichnung der Bun-
desversammlung als «oberste Gewalt des Bundes» (Art. 71 BV) wurde verzich-
tet, da eine solche Umschreibung zum Teil normativ zu wenig hergibt, zum Teil
deskriptiv nicht ganz richtig ist (vgl. dazu die Erlduterungen zu Art. 94 VE).

c) Art. 77 Abs. 1 und 2: Nationalrat und Stiinderat

Auf Grund des Zweikammersystems soll die Bundesversammlung weiterhin aus
Nationalrat und Stinderat bestehen. Die Wahlen in die beiden Riéte sind in Art.
60 VE geregelt. Nach sorgfiltiger Priifung beschloss die Kommission, den Na-
tionalrat in seiner bisherigen Zusammensetzung und Wahlart zu belassen. Der
Nationalrat wird somit aus 200 Abgeordneten des Schweizer Volkes gebildet.
Wabhlkreise sind die Kantone, wobei grosse Wahlkreise durch Bundesgesetz un-
terteilt werden kénnen (Art. 60 Abs. 2 VE). Die Sitze werden auf die Kantone
nach dem Verhiltnis ihrer Bevdlkerung verteilt; jeder Kanton hat Anspruch auf
mindestens einen Sitz. Die Wahlen finden nach dem Verhiltnisverfahren statt
(Art. 60 Abs. 1 VE). -

Eingehend wurde erdrtert, ob auf die Bestimmung zu verzichten sei, wonach die
Sitze auf die Kantone nach dem Verhiltnis ihrer Bevolkerung verteilt werden,
und jeder Kanton Anspruch auf mindestens einen Sitz habe. Art. 77 Abs. 2 VE
hitte dann nur aus dem Satz bestanden, dass der Nationalrat aus 200 Abgeord-
neten des Schweizervolkes gebildet werde. Diese Formulierung hétte einen ge-
samtschweizerischen Proporz erlaubt, in dem die Reststimmen auf Bundesebene
und nicht in den Kantonen verteilt worden wiren. Indessen erschien diese, auf
das bundesdeutsche System ausgerichtete Variante der Kommission als wenig
interessant, und sie verzichtete darauf.

d) Art. 77 Abs. 3 und Art. 78 Abs. 1: Stiinderat

Die Arbeitsgruppe Wahlen bezeichnete in ihrem Schlussbericht «die Gestaltung
des Stinderates (als) eines der zentralen Themen — wenn nicht den Schwerpunkt
{iberhaupt — einer Totalrevision der Bundesverfassung» (S. 463). Sie schlug als
Ergebnis ihrer ausfiihrlichen Betrachtungen einen 60-kdpfigen Sténderat vor,
wobei die iiber den heutigen Stand hinausgehenden 16 Sitze auf die bevoike-
rungsreicheren Kantone zu verteilen wiren; kein Kanton kdnnte allerdings mehr
als drei Stdnderdte zugewiesen bekommen.

Die Kommission priifte die Zusammensetzung, Funktion und Gleichberechti-
gung des Stinderates ebenfalls mit aller Sorgfalt. Sie gelangte indessen mit er-
heblicher Mehrheit zum Schluss, dass auf tiefgreifende Anderungen verzichtet
werden konne. Der Stinderat soll weiterhin eine gleichberechtigte Kammer
bleiben, und es soll weiterhin jeder Kanton zwei Abgeordnete in ihn entsenden.
Nach der einhelligen Ansicht der Kommission sollen die Kantone Basel-Stadt
und Basel-Landschaft in Zukunft nicht mehr bloss einen, sondern zwei Abge-
ordnete stellen. Die Kantone Obwalden und Nidwalden, Appenzell-Ausser-
rhoden und Appenzell-Innerrhoden wiirden hingegen weiterhin nur einen Stén-
derat entsenden; denn wenn man auch ihnen zwei Abgeordnete zugestiinde, so
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wiirde die Ubervertretung der vorwiegend lindlichen Regionen, die schon heute
dem Stdnderat zum Vorwurf gemacht wird, noch stirker. Gemiss Artikel 77
Abs. 3 VE wiirde der Stdnderat in Zukunft 46, nach der Griindung eines Kan-
tons Jura 48 Abgeordnete umfassen.

Die Institution des Stinderates blieb freilich nicht unangefochten in der Kom-
mission. Man kdnne, so wurde ausgefiihrt, den Stdnderat nicht mehr als reine
Vertretung der Kantone ansprechen. Der Ausgangspunkt der Représentation
im Bund sei dafiir zu komplex, und der Sténderat setze sich empirisch gesehen
fiir die Kantone nicht mehr ein als der Nationalrat. Die bisherige Zweiervertre-
tung konne die politischen Mehrheitsverhiltnisse in den Kantonen kaum wider-
spiegeln. Sie fiihre im Gegenteil zu einer Untervertretung der sozialdemokra-
tischen und zahlreicher kleineren Parteien. Die bevdlkerungsarmen und lénd-
lichen Kantone seien iibervertreten. Das von den Befiirwortern des heutigen
Systems beschworene Gleichgewicht zwischen Stadt und Land werde gerade
durch diese Ubervertretung der Landkantone bei der jetzigen Ordnung ver-
falscht. Die Kantone seien wirksamer vertreten durch ihre Regierungen, durch
eine Intensivierung und Verbesserung der Arbeit der Bundesversammlung
sowie durch eine verstirkte Geltendmachung ihres Einflusses in Direktoren-
konferenzen und im Vernehmlassungsverfahren.

Die Kommissionsmehrheit verwarf jedoch diese Argumente. Sie anerkannte,
dass der Stianderat in der Tat insofern keine Vertretung der Kantone im schul-
massigen Sinn sei, als die Stdnderéte ohne Instruktionen stimmten und dies auch
weiterhin tun sollten. Er trage jedoch die Aufgabe, die politischen Kréfte zwi-
schen den grossen und den kleinen Kantonen auszubalancieren. Volk und Kan-
tone seien im gleichen Mass das Fundament unseres Regierungssystems, auch
wenn es sich komplexer darstelle als in einem Einheitsstaat. Die Kantonsvertre-
ter hitten die politischen Interessen ihres Gliedstaates zu reprisentieren. Die
zweite Kammer konne nicht durch eine zweite Lesung abgeldst werden, da die
gleiche Kammer in einer spiteren Lesung kaum zu grundsitzlichen Standort-
iiberpriiffungen gelange. Der Stidnderat sei eine «Chambre de réflexion», die
auch anderen Beeinflussungen als der Nationalrat ausgesetzt sei, die beispiels-
weise eine grossere Distanz zu den Interessengruppen aufweise, weniger von den
Parteilinien durchzogen sei, und effizienter arbeite als der Nationalrat. Eine
Aufwertung der bevolkerungsreicheren Kantone wiirde nur den Graben zwi-
schen Land- und Stadtkantonen vertiefen. Was die Unterreprisentation der So-
zialdemokraten betreffe, so konne man in der Schweiz nicht wie in Grossbritan-
nien und in der Bundesrepublik Deutschland mit den Massstdben der Mehrheit
und der Minderheit messen, da es bei uns praktisch nur Minderheiten gebe. Da-
her sei die Forderung nach der Vertretung von Mehrheiten im Sténderat nicht
angebracht. Vielmehr gehe es um die Integration der verschiedenen Minorité-
ten. Immerhin versuchte die Kommission, zu einer ausgewogeneren parteimés-
sigen Zusammensetzung des Stdnderates vorzustossen, indem sie anregte, den
Stinderat wie den Nationalrat nach dem Proporzsystem zu wahlen (Art. 60 Abs.
1 VE).

Die Kommission verwarf auch die Vorschlége, dass jeder Kanton mindestens ein
Mitglied seiner Regierung in den Stinderat entsenden solle, und dass die Mit-
glieder des Stinderates durch die kantonalen Volksvertretungen zu wihlen sei-
en. Zugunsten dieser Anregungen wurde vorgebracht, dass die Regierungsrite
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die Kantone am effektivsten vertreten konnten. Doch iiberwog die Gegenthese,
dass ein Regierungsrat den Kanton nicht besser zu reprisentieren vermaoge als
ein vom Volk gewihlter Stinderat. Ausserdem wiirden die Regierungsrite nach
Instruktion ihrer Regierungen stimmen, was zu gebundenen Mandaten fiihren
wiirde und unerwiinscht sei.

Als Variante stimmte die Kommission der von der Arbeitsgruppe Wahlen ge-
wiinschten Erweiterung des Stinderats um 16 Abgeordnete zu. Gemiiss dieser
Version wiirde jeder ungeteilte Kanton sowie Basel-Stadt und Basel-Land zwei
Abgeordnete in den Stinderat entsenden, jeder Halbkanton einen Abgeordne-
ten. Zudem wiirden 16 Sitze den grosseren Kantonen nach dem Verhiltnis ihrer
Bevolkerungszahl zugewiesen, wobei kein Kanton mehr als drei Sitze besetzen
konnte 84). Diese Variante schlug u. a. deswegen nicht durch, weil das Innova-
tionsbediirfnis stark abgenommen hatte, nachdem im zweiten Teil eine wesentli-
che Auflockerung der Aufgabenverteilung zwischen Bund und Kantonen ange-
nommen worden war. Allfillige dem Schweizer Regierungssystem zugeschrie-
bene Mingel schienen durch die Vorschriften im Bereich des zweiten Teiles des
Verfassungsentwurfes besser behoben werden zu kénnen als durch eine Ande-
rung des Stinderates. Die Variante warf auch die Gefahr auf, dass der Stinderat
seiner unbestreitbaren Vorteile beraubt werde, die in der sachbezogenen, spedi-
tiven und dennoch griindlichen Art und Weise der Diskussion in einem kleinen
Gremium liegen. Eine wesentliche Vergrosserung konnte gerade diese Vorteile
in Frage stellen.

Die dargestellten Erwigungen fiihrten die Kommission auch dazu, bei einer
Gleichstellung beider Rite zu verbleiben. Sie untersuchte zahlreiche Alternati-
ven eingehend. Dazu gehérten etwa das bundesdeutsche System einer Linder-
kammer, die dem Nationalrat nachgeordnet wire, und die aus weisungsgebun-
denen Vertretern der Kantone bestehen wiirde. Dazu gehorte ferner die noch
weiterreichende Anlehnung an das britische System, wonach die zweite Kammer
bloss noch ein suspensiv wirkendes Verzogerungsrecht oder ein Vetorecht hitte,
und wonach der Nationalrat im Falle der Uneinigkeit zwischen beiden Rite ent-
scheiden wiirde. Alle diese Modelle erschienen aber letzten Endes als unzuldng-
lich. Die iiberwiegende Mehrheit der Kommission erblickte in ihnen einen durch
nichts zu rechtfertigenden Abbau des Féderalismus, dem keine entsprechenden
Gewinne gegeniiber stehen wiirden. In der Institution des Stdnderates soll viel-
mehr auch in Zukunft eine massgebliche Garantie der in Art. 1 Abs. 1 VE ge-
wihrleisteten Bundesstaatlichkeit der schweizerischen Eidgenossenschaft lie-
gen.

e) Art. 78: Verhiltnis zwischen den beiden Riiten

Die Stellungnahme der Kommission zum Sténderat fiihrte dazu, dass das Ver-
hiltnis zwischen den beiden Riten durch ihre grundsétzliche Gleichstellung ge-
kennzeichnet sein muss (Art. 78 Abs. 1 VE). Die beiden Rite verhandeln ge-
trennt, doch miissen ihre Beschliisse iibereinstimmen, damit Erlasse und Ent-
scheide der Bundesversammlung zustande kommen konnen (Art. 78 Abs. 2
VE). Dass jeder Rat sich selbst organisiert, erschien der Kommission als selbst-
verstdndlich und deswegen nicht ausdriicklich regelungsbediirftig.

Die Vereinigte Bundesversammlung soll sich wie bisher (Art. 92 BV) fiir Wah-
len, die Entscheidung von Kompetenzkonflikten und Begnadigungen versam-
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meln. Sie soll aber auch zusammentreten, um von Erkldrungen des Bundesrates
Kenntnis zu nehmen. Dies kann zum Beispiel aus Anlass der Richtlinien der Re-
gierungspolitik oder bei der Beantwortung gewisser Interpellationen geschehen.
In solchen Fillen, wo das Parlament im Sinne eines 6ffentlichen Forums zu wal-
ten hat, schien die Vereinigung der Réte sinnvoll. Sobald aber Entscheide zu fas-
sen sind, widerspricht die gemeinsame Beratung dem Grundsatz des Zweikam-
mersystems.

Die Kommission priifte eingehend, wie weit die Entwicklung offengehalten wer-
den solle. Ein Zusatz, dass das Gesetz der Vereinigten Bundesversammlung wei-
tere Zustandigkeiten iibertragen konne, wurde gestrichen, damit die Verfas-
sungsregelung nicht durch Gesetz umgangen werden und weitere, auf Verfas-
sungsstufe geregelte Kompetenzen an die Vereinigte Bundesversammlung iiber-
tragen werden konnten. Die Mdglichkeit spezifischer Diskussionen zu Erkla-
rungen des Bundesrates (nach Art. 78 Abs. 3 lit. e VE) schien geniigend Flexibi-
litdt zu bieten. Neu ist ferner, dass die Vereinigte Bundesversammlung die von
einer Volks- oder Kantonsinitiative angeregte Vorlage ausarbeiten soll, wenn
sich die beiden Réte nicht einigen konnen (Art. 78 Abs. 3 lit. cund Art. 66 Abs. 3
VE).

f) Art. 79: Instruktionsverbot

Art. 79 VE wiederholt das Instruktionsverbot von Art. 91 BV. Zwar ist unbe-
streitbar, dass ein Parlamentarier in eine Vielfalt von Beziehungen, Interessen-
lagen und Abhéngigkeiten hineingestellt ist. Trotzdem, oder gerade deswegen
hat der Grundsatz des Instruktionsverbotes nichts an Aktualitit verloren. Hin-
gegen erschien es der Kommission unumgénglich, dass die verschiedenen Inter-
essen- und Abhéngigkeitsbeziehungen transparent gemacht wiirden. Sie regt
daher eine Vorschrift an, wonach die Parlamentarier ihre Bindungen an Interes-
senorganisationen und andere Verbindungen, die ihre politische Unabhingig-
keit beeintrichtigen konnten, offenzulegen hitten. Entsprechende Vorschriften
haben sich beispielsweise in Grossbritannien bewihrt und als realisierbar und
durchsetzbar erwiesen. Die Gleichwertigkeit der beiden Kammern, die freie
Wabhl der Stiinderéte und der Verzicht auf eine Ausgestaltung des Stdnderates als
instruktionsgebundene Kammer von Kantonsvertretern fiihren dazu, dass das
Instruktionsverbot fiir den Stédnderat wie fiir den Nationalrat zu gelten hat.

g) Art. 80: Bundesgesetz und Bundesdekret

Die heutige Ordnung ist nach der Uberzeugung der Kommission durch ein wah-
res Tohuwabohu an ordentlichen und ausserordentlichen, in der Bundesverfas-
sung und im Geschiftsverkehrsgesetz enthaltenen Rechtsetzungsformen ge-
kennzeichnet. Neben der Verfassung kennen wir heute folgende Formen:

1. Bundesgesetze (unbefristete, rechtsetzende Erlasse);

2. allgemeinverbindliche, nicht dringliche, referendumspflichtige Bundesbe-
schliisse (befristete, rechtsetzende Erlasse);

3. allgemeinverbindliche, nicht dringliche, nicht referendumspflichtige Bundes-
beschliisse (rechtssetzende, auf Delegation beruhende Erlasse, «Bundesver-
sammlungsverordnungen», bis 1963 «Beschliisse der Bundesversammlung» ge-
nannt);
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4. allgemeinverbindliche, dringliche, extrakonstitutionelle Bundesbeschliisse
(Art. 89bis Abs. 3 BV: sie miissen innert Jahresfrist nach Erlass durch Volk und
Stinde genehmigt werden);

5. allgemeinverbindliche, dringliche Bundesbeschliisse der Gesetzesstufe (Art.
89bis Abs. 2 BV: gegen sie kann das fakultative Referendum ergriffen werden);
6. einfache Bundesbeschliisse (nicht referendumspflichtige Erlasse, z. B. Ge-
nehmigung von Staatsvertriigen, Budget- und Kreditbeschliisse,aber auch dele-
gierte Rechtsetzung);

7. Verordnungen des Bundesrates, der Departementschefs und der Abteilungen
(vgl. die Erlduterungen zu Art. 100-01 VE).

Die bestehende Uniibersichtlichkeit der Rechtsetzungsformen verursacht grosse
sachliche Schwierigkeiten und gefihrdet dauernd die Demokratie der Rechtset-
zung. Es ist unerlésslich, sie zu entwirren und zu vereinfachen. Ausgangspunkt
fiir die Kommission war dabei, dass die Formen fiir die rechtsetzenden Erlasse
abschliessend auf Verfassungsstufe genannt werden sollen. In Zukunft soll es
bloss noch fiinf ordentliche Formen rechtsetzender Erlasse geben: Bundesver-
fassung — Bundesgesetz — Bundesdekret — Bundesratsverordnung — Verordnung
des Departementschefs. Auf den allgemeinverbindlichen Bundesbeschluss und
die Abteilungsverordnung (dazu Art. 101 Abs. 1 VE) soll iiberhaupt verzichtet
werden. Das Bundesdekret (die «Bundesversammlungsverordnung») wiirde
den einfachen Bundesbeschluss rechtsetzender Natur und den Beschluss der
Bundesversammlung ersetzen. Die abschliessende Regelung der Erlassformen
gilt freilich nur fiir die Rechtsetzung. Fiir nicht- rechtsetzende Erlasse —etwa im
Rahmen der Planung, der parlamentarischen Oberaufsicht, der weiteren Zu-
stindigkeiten, der Ansetzung von Sessionen oder der Vorschlagsrechte (Art. 82,
84, 85, 90 und 92 VE) — kann die Bundesversammlung weiterhin andere Erlass-
formen wihlen oder neue schopfen.

Die Kommission verwarf den Antrag, es sollten alle rechtsetzenden Erlasse der
Bundesversammlung dem Referendum unterstehen, weshalb nur Bundesge-
setze vorgesehen werden sollten. Sie iiberlegte, dass die Gesetze nicht zu sehr mit
Details iiberladen werden sollten, und dass bei Fehlen des Bundesdekretes we-
sentlich mehr an den Bundesrat delegiert wiirde, da die Bundesratsverordnung
sich dann fiir die Regelung von Zweitrangigem als einzige Rechtsetzungsform
anbieten wiirde. Es entspreche einem praktischen Bediirfnis, wenn man dem
Parlament auch eine Rechtsetzungsform ohne Referendum zugestehe. Die
Volksrechte wiirden dabei nicht verkiirzt, da ein Bundesgesetz ausdriicklich zum
Erlass eines Bundesdekretes ermichtigen miisse, so dass diese Delegation ihrer-
seits dem fakultativen Referendum unterstehe (Art. 80 Abs. 2 VE). Die Zulas-
sung des Bundesdekretes vermdge zu verhindern, dass rundweg an den Bundes-
rat abgeschoben werde, was doch erhdhter (ndmlich parlamentarischer) Legiti-
mation bediirfe. Der Begriff des Bundesdekretes wurde gewahit, weil der Begriff
Verordnung dem Bundesrat vorbehalten bleiben soll (Art. 62 Abs. 4, Art. 100
und 101 VE).

Wichtige Bestimmungen bediirfen der Form des Bundesgesetzes (Art. 80 Abs. 3
VE). Das Parlament soll das Volk nicht von den grundlegenden politischen Ent-
scheidungen fernhalten kénnen. Daher kann es das Referendum nicht nach Be-
lieben ausschalten und zum Dekrets- oder Verordnungsrecht iibergehen, son-
dern nur nach einer Abwigung anhand des Kriteriums der Wichtigkeit. Auf
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Grund der Stimmrechtsbeschwerde kann das Bundesgericht ein Dekret ab-
strakt iiberpriifen (Art.109 Abs.2 lit.a VE a contrario), ob darin nicht Grund-
legendes und Wichtiges enthalten ist. Dadurch ist sichergestellt, dass das Bun-
desdekret nicht zum normalen und gebréduchlichen Gesetzgebungsverfahren
werden und auf diese Weise das Referendum umgangen werden kann.

h) Art. 81: Dringlichkeitsrecht

Die Kommission bemiihte sich, gleich wie die ordentlichen Rechtsetzungsfor-
men auch die ausserordentlichen zu vereinfachen. Ihre ausgiebigen Erérterun-
gen fiihrten vor allem zurh Ergebnis, dass auf das extrakonstitutionelle Dring-
lichkeitsrecht (nach Art. 89bis Abs. 3 BV) iiberhaupt verzichtet werden kénne
(dazu Erlduterungen zu Art. 113 VE). Das intrakonstitutionelle Dringlichkeits-
recht, das bisher in die Form der dringlichen Bundesbeschliisse der Gesetzes-
stufe zu kleiden war (Art. 89bis Abs. 1 und 2 BV), erschien staatsrechtlich weit
weniger problematisch. Gemiss der Konzeption der Kommission soll das Dring-
lichkeitsrecht so weit wie méglich in das ordentliche Recht eingegliedert werden.
Art. 81 Abs. 2 VE setzt daher lediglich eine andere Terminierung der Volksab-
stimmung als beim Gesetzesrecht an: das fakultative Referendum und die da-
durch méglicherweise notwendig werdende Abstimmung Gber ein dringlich er-
kldrtes Bundesgesetz sollen innerhalb eines Jahres nach dem Inkrafttreten des
Gesetzes durchgefiihrt werden.

Die Kommission beschloss, die Befristung der Giiltigkeitsdauer von dringlichem
Gesetzesrecht aufzuheben. Der heutige Missstand, Dringlichkeitsrecht auch
dann zu verldngern, wenn keine zeitliche Dringlichkeit gegeben ist, wird ge-
bannt, wenn die vom Volk in der Referendumsabstimmung angenommenen
oder durch Nichtergreifen des Referendums gebilligten Erlasse in ordentliches
Recht iiberfiihrt’ werden.

Theoretisch wire es denkbar gewesen, als Ersatz fiir das dringliche Gesetzes-
recht die Form des Bundesdekretes zu wihlen, doch wire die Gefahr gross gewe-
sen, dass dies eine Umgehung der Vorschrift bedeutet hitte, wonach wichtige
Bestimmungen in die Form des Bundesgesetzes zu kleiden sind (Art. 80 Abs. 3
VE). Immerhin anerkannte die Kommission ein reduziertes Notverordnungs-
recht der Exekutive in Form des befristeten Polizei- und Sozialverordnungs-
rechts des Bundesrates nach Art. 100 Abs. 2 VE.

i) Notrecht?

Die von der Kommission vorgeschlagene Regelung des Dringlichkeitsrechtes
verkennt nicht, dass es in Kriegs- oder Krisenzeiten eines eigentlichen Notrech-
tes bedarf. Die beiden Kriegsvollmachtenbeschliisse der Bundesversammlung
von 1914 und 1939 waren auf extrakonstitutionelles Gewohnheitsrecht gestiitzt.
Die Kommission hielt dafiir, dass es weiser sei, auch in Zukunft auf eine aus-
driickliche verfassungsrechtliche Regelung des Notrechtes zu verzichten. Die
Gefahr schien ihr allzu gross, dass die Voraussetzungen des Notrechtes entweder
zu restriktiv formuliert wiirden, so dass ein Notrechtsartikel im Bedarfsfall doch
nicht anrufbar wire, oder dass sie allzu large umschrieben wiiren, was eine stidn-
dige Versuchung fiir die Behtrden darstellen konnte. Im Grunde wiirde es einer
gleitenden Skala von vielleicht einem Dutzend notrechtlicher «Eskalationsstu-
fen» bediirfen, um alle denkbaren Kriegs- und Krisenfille abzudecken. Ein sol-
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ches Unterfangen schien der Kommission jedoch eirideutig zu weit zu gehen. Die
Verfassung hat nicht in erster Linie apokalyptische Extremlagen an die Wand zu
malen, sondern darf diese legitimerweise dem ungeschriebenen und nach wie vor
ungebrochenen Verfassungs- und Demokratieversténdnis der Behdrden und des
Volkes iiberlassen.

k) Art. 82: Planung

Wenn die Kommission auch auf die Bezeichnung der Bundesversammlung als

«oberste Gewalt des Bundes» (Art. 71 BV) verzichtete, erstrebte sie doch eine

Beteiligung des Parlamentes an allen politischen Grundentscheidungen. Aus-

druck dieses Bemiihens ist Art. 82 Abs. 1 VE, wonach die Bundesversammiung

die wesentlichen Ziele und die wesentlichen Mittel der Staatstitigkeit bestimmt.

Die Mitbeteiligung zu gesamter Hand der Bundesversammiung an der Staatslei-

tung sind unter anderem ihre Planungskompetenzen. Die Kommission folgte im

grossen ganzen den Thesen ihres Mitgliedes Prof. Wilhelm Hill und entschied,

dass im ersten Teil ihres Verfassungsentwurfes keine Planungsgegensténde aus-

driicklich zu nennen seien, und dass keine spezifischen Planungsverpflichtungen

oder -kompetenzen fiir bestimmte Institutionen vorzusehen seien, weil alle in

der Bundesverfassung niedergelegten Regelungskompetenzen automatisch das

Recht zur Planung mit einschléssen. Mit diesem Entscheid versuchte die Kom-

mission der Tatsache Rechnung zu tragen, dass es nicht angeht, von «Planung»

schlechthin zu sprechen, sondern dass nach verschiedenen Richtungen die unter-

schiedlichsten Planungsarten festzustellen sind: .

— nach dem Umfang (Gesamt-, sektorale und ressortorientierte Planung);

— nach dem Bezug zur Zeit (kurz-, mittel- und langfristige, sowie nicht perio-
denbezogene Planung);

— nach der Planungsebene (nationale, kantonale und kommunale Planung so-
wie gemeinsame Planung durch Korperschaften mehrerer Ebenen);

— nach dem Detaillierungsgrad (Rahmen- und Detailplanung);

— nach dem Konkretisierungsgrad (abstrakte und konkrete Planung);

— nach der Beziehung zum Gesetz (gesetzesvorbereitende und gesetzesvoll-
ziehende Planung);

— nach den Adressaten (Planung mit verwaltungsinterner und externer Wir-
kung);

— nach dem Verbindlichkeitsgrad (indikative, influenzierende und verbindliche
Planung);

— nach der planenden Gewalt (yolksbeschlossene, Parlaments-, Regierungs-,
Administrativ- und Staatsplanung);

— und schliesslich nach der Funktion (Ziel-, Mittel- und Durchfiihrungs-
planung) 85.

Da die Bundesversammiung nach dem Willen der Kommission an allen politi-

schen Grundentscheidungen mitwirken soll, war es notig, die Kompetenzen der

Bundesversammlung im Planungssektor ausdriicklich zu regeln und gegeniiber

jenen Funktionen des Bundesrates abzugrenzen. Nach Art. 82 Abs. 2 VE soll die

Bundesversammlung {iber alle wichtigen Pline der Staatstitigkeit befinden, vor

allem iiber die Richtlinien der Staatspolitik und den Finanzplan des Bundes. Die

beiden Beispiele sind nur enumerativ gemeint. Sie sollen namentlich auch nicht

so verstanden werden, dass die von der Bundesversammlung zu behandelnden
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Pldne sich nur mit staatlicher T4tigkeit befassen konnten. Im Gegenteil kénnten
etwa Gesamtenergie- oder Gesamtverkehrskonzepte sowie allfillige Wirt-
schaftsplédne des Bundes durchaus als wichtig gelten und demzufolge in die Zu-
standigkeit der Bundesversammlung fallen, obwohl sich solche Pline mégli-
cherweise {iber weite Strecken mit der Tétigkeit von Privatpersonen zu befassen
hitten.

Angesichts der Vielfalt der Pldne soll die Verfassung nicht bestimmen, in welche
Form der jeweilige Plan zu kleiden ist. Es bleibt der BundesversammIlung unbe-
nommen, wichtige Plidne, die sich dazu eignen, in Gesetzesform zu giessen und
dadurch dem Referendum zu unterstellen. Die Einbeziehung der Bundesver-
sammlung in die politische Planung muss konsequenterweise das Ergebnis ha-
ben, dass das Parlament einer Selbstbindung unterliegt und Pline, die es geneh-
migt hat, nur dndern kann, indem es in der gleichen Form auf sie zuriickkommt
und sie modifiziert. Dies hat namentlich vom Finanzplan zu gelten, derin Art. 83
VE behandelt ist.

1) Art. 83: Ausgaben, Voranschlag und Rechnung

Art. 83 VE befasst sich mit den Ausgaben, nicht den Einnahmen des Bundes.
Die Einnahmen, die im Voranschlag als Schitzungen enthalten sind, bediirfen
der Gesetzesgrundlage. Ausgabenbeschliisse, Festsetzung des Voranschlages
und Abnahme der Staatsrechnung bediirfen hingegen nach Art. 83 Absatz 1 VE
nicht der Gesetzesform. Es soll beim jetzigen Zustand bleiben, wonach es im
Bund grundsitzlich kein Finanzreferendum gibt.

Wenn der vierjihrige Finanzplan des Bundes indikativ wire, so kdnnte jedes
Budget davon abweichen. Ist er verbindlich, so muss er abénderbar sein und lau-
fend aufdatiert werden kénnen. Gemiss dem Beschluss der Kommission soll die
Bundesversammlung den Finanzplan aus Anlass des Budgets abidndern kénnen.
Wiinscht sie eine solche Anderung, so ist zuerst der Finanzplan selber abzuiin-
dern, danach das Budget im Lichte des so geénderten Finanzplanes zu beschlies-
sen.

Die Bundesversammlung bestimmt durch Gesetz den Anteil an den Bundesab-
gaben, der vom Bund an die Kantone verteilt wird und iiber den die Kantone frei
verfiigen konnen (Art. 56 Abs. 2 und 3 VE). Da die Finanzplanung und Budget-
gestaltung der Kantone vom Ausmass der Bundesanteile abhiingt, sind die Kan-
tone an einem Verfahren interessiert, das nicht allzu lange dauert. Die Unterstel-
lung unter das fakultative Referendum wiirde eine halbjahrige Unsicherheit fiir
Bund und Kantone bringen. Dennoch glaubte die Kommissionsmehrheit, den
Beschluss iiber die Verteilung der Anteile an den Bundesabgaben angesichts
seiner eminent politischen Tragweite dem fakultativen Referendum unterstellen
zu miissen. Ein weiteres Bedenken erwuchs daraus, dass das von der Kommis-
sion befiirwortete Kantonsreferendum (Art. 62 Abs. 1 VE) in diesem Bereich
(des Art. 83 Absatz 1 VE) vermutlich besonders oft ergriffen wiirde. Indessen
verblieben auch diese Bedenken letztlich in der Minderheit.

m) Art. 84: Parlamentarische Oberaufsicht
Die parlamentarische Oberaufsicht oder Kontrolle iiber alle Behérden und wei-
teren Tréger offentlicher Aufgaben des Bundes ist neben der Rechtsetzung und
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Planung die wichtigste Obliegenheit des Parlaments. Die Kommission wollte
diese Tatsache durch eine verselbsténdigte Kompetenznorm hervorheben.
Die Bundesversammlung iibt die Oberaufsicht iiber Bundesbehdrden aus, aber
auch iiber Privatpersonen und kantonale Organe, die ersatzweise Bundesaufga-
ben wahmehmen und dabei als Bundesorgane handeln (z. B. ein mit Zollabga-
ben betrauter Kantonstierarzt). Die Anwendung von Bundesrecht durch die
Kantone (etwa die Verwirklichung des Gewisserschutzgesetzes, SR 814.20)
fillt hingegen nicht unter Art. 84 VE, sondern unter Art. 46 und 97 lit. e VE).
Uber Ausmass und Tragweite der Oberaufsicht bestehen immer wieder Unsi-
cherheiten. Die Oberaufsicht darf nicht zu einer Verwischung und Durchbre-
chung der Gewaltenteilung fiihren. Entsprechend heutiger Lehre und Praxis
(vgl. u. a. Art. 47quater Abs. 4 des Geschiftsverkehrsgesetzes, SR 171.11) legte
die Kommission daher in Art. 84 Abs. 2 VE fest, dass die Bundesversammlung
kraft ihrer Oberaufsicht behordliche Erlasse und Entscheide nicht aufheben
und keine verbindlichen Weisungen im eigenen Zustandigkeitsbereich solcher
Behorden erteilen kann. Sie kann dies eventuell auf Grund anderer Kompeten-
zen, aber nicht als Ausfluss der parlamentarischen Oberaufsicht.

n) Art. 85; Weitere Zustiindigkeiten

Die Zusammenfassung der weiteren Zustdndigkeiten der Bundesversammlung
in Art. 85 VE bedeutet eine Konzentration, Prizisierung und Vereinfachung des
heutigen Rest- Kompetenzkataloges. Teilweise handelt es sich dabei um speziel-
le, oft angereicherte Aufsichtsbefugnisse (etwa Art. 85 Abs. 1 lit. a, ¢, dund e
VE), die aber besonders herauszuheben waren infolge der Eigenart des Gegen-
stands und in Wahrmehmung des Gebotes, dass in solchen Bereichen das Auf-
sichtsrecht lebhaft und nachdriicklich wahrzunehmen sei. Die Kontrollfunktio-
nen, verbunden mit der Méglichkeit, die grossen Linien der Politik zu gestalten,
sollen zur Vereinfachung und Verwesentlichung beitragen und verhindern, dass
das Parlament eine Unzahl punktueller, nicht aufeinander abgestimmter Kom-
petenzen iibertragen erhilt.

Die Beaufsichtigung der Fiihrung der auswirtigen Angelegenheiten sowie der
Wahrung der dusseren Sicherheit und Neutralitéit des Landes (Art. 85 Abs. 1 lit.
a VE) ist spezifischer und enger als die reine parlamentarische Oberaufsicht
(nach Art. 84 VE). Obwohl die weitere Inhaltsgebung im einzelnen der Praxis zu
iiberlassen ist, ist davon auszugehen, dass die Bundesversammlung die auswirti-
gen Angelegenheiten dirigierend mitleitet (im Sinne von Art. 82 Abs. 1 VE), in
konkurrierender Kompetenz mit dem Bundesrat (Art. 97 lit. a VE). Nachdem
die Kommission beschlossen hatte, die Neutralitit —entsprechend dem heutigen
Zustand — nicht als Ziel, sondern als Mittel zur Erhaltung der Unabhéingigkeit zu
werten, schien es ihr angebracht, das Weiterbestehen des volkerrechtlichen Neu-
tralitdtsstatutes bei den Zustandigkeiten der Bundesversammlung und des Bun-
desrates einzureihen; Art. 85 Abs. 1 lit. a und Art. 97 lit. a VE entsprechen in
dieser Hinsicht den Art. 85 Ziff. 6 und 102 Ziff. 9 BV (vgl. die Erlduterungen zu
Art. 2 Abs. 8 VE).

Nach Art. 85 Abs. 1lit. b VE genehmigt die Bundesverammlung die internatio-
nalen Vertriige, soweit nicht der Bundesrat kraft Bundesgesetzes (gemdss Art.
98 Abs. 2 VE) zum selbstindigen Abschluss erméchtigt ist. Auch diese Bestim-
mung hilt sich an die heutige Praxis, wihrend der Wortlaut von Art. 85 Ziff. 5
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BV bekanntlich insofern viel zu weit ist, als der Bundesrat zwei Drittel aller in-
ternationalen Vertrdge selbstidndig abschliesst.

Bei der Beaufsichtigung der Wahrung der inneren Sicherheit sowie der Bezie-
hungen zwischen Bund und Kantonen (Art. 85 Abs. 1 lit. c und d VE) sind der
Bundesversammlung keine spezifischen Zustindigkeiten im Bereich der Bun-
desexekution und Bundesintervention mehr iibertragen (anders als in Art. 85
Ziff. 7 und 8 BV). Die bisherige Praxis hat gezeigt, dass dabei in der Regel ra-
sches Handeln erforderlich war, so dass der Bundesrat als erster Massnahmen
traf, und diese dann von der Bundesversammlung genehmigen liess. Parallel-
kompetenzen schienen hier teilweise iiberfliissig zu sein, teilweise verunsichernd
zu wirken.

Wenn die Bundesversammlung Truppenaufgebote zu bewilligen hat, die mehr
als 50000 Mann umfassen oder langer als einen Monat dauern (Art. 85 Abs. 1 lit.
e VE), so handelt es sich dabei um das Minimum, das notwendig ist, um die Flug-
plétze zu sichern, den Geniedienst zu garantieren und den Nachschub sicherzu-
stellen. Niedrigere Aufgebote kénnen vom Bundesrat verfiigt werden (Art. 97
lit. f VE).

Die der Bundesversammlung {ibertragenen Wahlen umfassen wie bis anhin (Art.
85 Ziff. 4 BV) die Bundesriite, den Bundeskanzler, die Richter und Ersatzrichter
des Bundesgerichtes und den General. Dazu kommen ferner die Parlamentsbe-
auftragten (nach Art. 89 VE).

Die weiteren Zustindigkeiten der Bundesversammlung laut Artikel 85 VE um-
fassen den Entscheid iiber Kompetenzstreitigkeiten zwischen Bundesbehérden
(z. B.inden Fillen von Art. 109 Abs. 2 lit. ¢ VE), Begnadigungsgesuche, und die
dem Parlament durch Gesetz eingerdumten weiteren Zustindigkeiten (Art. 85
Abs. 1 1it. ¢, g und h und Abs. 2 VE).

o) Art. 86: Priisidenten

Die Vorschrift, wonach jeder Rat aus seiner Mitte fiir die Dauer eines Jahres ei-
nen Présidenten und einen Vizeprésidenten wihlt, wurde nur mit knapper
Mehrheit angenommen. An sich kénnte sie als iiberfliissig, weil selbstverstind-
lich erscheinen. Da indessen der Nationalratsprisident protokollarisch das héch-
ste Amt im Staat innehat, liberwog das Argument, die Verfassung habe diese
herausgehobene Stellung kenntlich zu machen.

p) Art. 87: Kommissionen

Die Subkommission III verwarf mit knapper Mehrheit die Moglichkeit, das Ple-
num durch die Ubertragung von Entscheidungsbefugnissen an parlamentarische
Kommissionen, etwa nach dem italienischen Modell, zu entlasten. Die Kommis-
sion stimmte diesem Entscheid zu. Das Plenum soll nicht einen Machtverlust er-
leiden, solange ein Bediirfnis nach Delegation parlamentarischer Kompetenzen
an Kommissionen nicht klar nachgewiesen ist. Zudem wiirden die Fragen der
Offentlichkeit solcher Kommissionssitzungen oder der Grosse der Kommissio-
nen weitere Probleme schaffen. Die Kommissionen beider Rite konnen gemein-
sam tagen, was heute schon zuweilen der Fall ist. Die beiden Réte konnen auch
gemeinsame Kommissionen bilden, und zwar fiir die Vereinigte Bundesver-
sammlung, fiir besondere Untersuchungen im Rahmen der Oberaufsicht und fiir
die Differenzbereinigung (Art. 87 Abs. 2 VE).
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q) Art. 88: Fraktionen

Angesichts ihrer Bedeutung fiir die Arbeitsweise der Bundesversammlung be-
schloss die Kommission, auch die Fraktionen in der Verfassung aufzufiihren.
Aus der Organstellung der Fraktionen, die ihnen Art. 88 VE verschafft, folgt die
Mboglichkeit staatlicher Zuwendungen an Fraktionen.

r) Art. 89: Parlamentsbeauftragte

Parlamentsbeauftragte konnen Einfluss auf die Verwaltung nehmen und da-
durch das Verhiltnis zwischen Biirger und Verwaltung verbessern. Diese Kon-
trollfunktion gebietet, die Parlamentsbeauftragten organisatorisch der Bundes-
versammlung zuzuweisen. Denkbare Beispiele von Parlamentsbeauftragten sind
der in Art. 89 Abs. 2 VE vorgeschriebene Ombudsmann, oder Datenschutz-
oder Informationsbeauftragte. Namentlich fiir die Einfiihrung des Ombuds-
manns schienen der Kommission zahlreiche Griinde zu sprechen: Dieser sollte
Vorbringen gegen die Verwaltung kostenlos priifen konnen. Ausserdem kénn-
ten bei ihm auch allgemeine Misstéinde gemeldet werden; denn bei Verwaltungs-
gerichten kann jeweils nur der Betroffene kiagen, wihrend die Schweiz keine
Popularbeschwerde gegen Misstinde kennt. Dem Verwaltungsrichter sind fer-
ner im grossen ganzen keine Ermessensentscheide iibertragen, so dass eine
nicht-gerichtliche Uberpriifung solcher Entscheide wiinschenswert scheint. Aus
allen diesen Griinden entschied die Kommission, die Institution des Ombuds-
mannes zur Priifung von Eingaben Dritter solle von Verfassungs wegen vorge-
schrieben werden.

s) Art. 90: Sessionen

Die heutige Vorschrift von Art. 86 Absatz 1 BV, wonach die beiden Riite sich
jéhrlich einmal zur ordentlichen Sitzung versammeln, ist hoffnungslos iiberholt.
Die Kommission beschloss, die heute praktizierte Ordnung zu legalisieren, ohne
das Milizsystem zu verlassen. Die beiden Rite sollen sich demgemiss zu Sessio-
nen versammeln, so oft es die Geschiifte erfordern, sei es auf gesetzlich festge-
legte Zeitpunkte, oder wenn sie oder der Bundesrat es beschliessen, oder wenn
ein Viertel der Mitglieder eines Rates es verlangt.

Die Regelung des Art. 90 VE kann im Grunde den Nucleus fiir ein Berufsparla-
ment bilden. Sie anerkennt, dass die Uberginge zwischen Miliz- und Berufspar-
lament fliessend sind, und dass es dem Parlament anheimgestellt werden sollte,
den Grad an «Berufsmissigkeit» zu bestimmen. Entwicklungen in der Struktur
des Parlamentes sollten deswegen nicht durch starre Festlegung der Sessionen
verhindert werden. Im iibrigen erdrterte die Kommissiondie Frage eines Berufs-
parlamentes zwar mit der angepassten Griindlichkeit, jedoch ohne Leiden-
schaft. Letzten Endes ist die Alternativfrage Miliz- oder Berufsparlament zu
grobschlichtig gestellt. Das heutige Milizparlament bietet in der Art seiner Zu-
sammensetzung und seiner Arbeitsweise durch die Doppelberufe der Parlamen-
tarier und die Vermeidung von Schablonenhaftigkeit wertvolle Bereicherungen,
auf die man nicht gerne verzichten méchte. Auch einem Berufsparlament wéren
alle wesentlichen Probleme und Aufgaben weiterhin gestellt; gleich wie ein Mi-
lizparlament miisste es sich auf das Wesentliche konzentrieren, Auslesen treffen,
die Sachkunde der Exekutive und Aussenstehender heranziehen, die grossen
politischen Linien festlegen und sich nicht in Einzelheiten verlieren. Der Kom-
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mission schien es deshalb geboten, zwar die angemessenen Offnungen in Rich-
tung auf ein Berufsparlament vorzunehmen, es im iibrigen jedoch beim heutigen
Milizsystem bewenden zu lassen.

t) Art. 91: (")ffe;ltlichkeit der Sitzungen
Obschon es selbstverstandlich erscheint, dass ein Parlament aller Regel nach 6f-
fentlich tagt, muss das Gesetz hier doch Ausnahmen vorsehen koénnen.

u) Art. 92: Vorschlagsrechte

Die Vorschlagsrechte gemiss Art. 92 VE sind erweitert im Vergleich zu Art. 93
BV. Die verfassungsrechtliche Erwdhnung der Kommissionen und Fraktionen
gebietet, dass sie auch bei den Vorschlagsrechten in Erscheinung treten. Ferner
ist es ein Gebot der Verfassungsehrlichkeit und Transparenz, dass die Vor-
schlagsrechte des Bundesrates in der Verfassung Ausdruck finden. In der Kom-
mission wurde vor allem die sogenannte Standesinitiative diskutiert. Es ent-
spricht dem allgemeinen Bemiihen der Kommission, den Kantonen verstirkte
Einflussmoglichkeiten im Entscheidungsprozess des Bundes einzurdumen, dass
das Vorschlagsrecht eines Kantons —parallel zur Einfiihrung der Kantonsinitia-
tive (Art. 65 VE) — beibehalten wurde.

v) Art. 93: Immunitit
Art. 93 VE gewihrleistet die fiir ein korrektes, vollig unabhiingiges Funktionie-
ren von Parlament und Regierung unentbehrliche Immunitit, wie sie schon

heute in den Garantie- und Verantwortlichkeitsgesetzen niedergelegt ist (SR
170.21, 170.33).

3. Abschnitt: Bundesrat und Bundesverwaltung

a) Uberblick und Neuerungen

Nachdem die Kommission grundsétzlich gegen die Modelle der Konkurrenz-
oder Koalitionsdemokratie, gegen einen Ubergang zum parlamentarischen Sy-
stem und allgemein gegen wesentliche Systemédnderungen im Bereiche von Re-
gierung und Parlament entschieden hatte, war klar, dass sich die von ihr vorzu-
schlagende verfassungsrechtliche Regelung der Exekutive iiber weite Strecken
nach bereits Bekanntem auszurichten habe. Es ging vor allem um die Konsoli-
dierung und Bestandesaufnahme von Entwicklungen und Gewichtsverschie-
bungen und um das Aufzeigen moglicher neuer Tendenzen. Im Vordergrund
standen fiir die Kommission einmal die Diskussion um die Zahl der Bundesrite,
den Siebener-, Neuner- oder Elfer-Bundesrat, das strikt gleichberechtigte und
kollegiale oder gefiihrte Kollegium und das Prasidialdepartement. Sodann be-
durfte es einer Kldrung der Stellung und Aufgaben des Bundesrates. Um dem
Gebot der Verfassungswahrheit nachzukommen, hatte sich die Kommission
darum zu bemiihen, kenntlich zu machen, was der Bundesrat ist und was er zu
verrichten hat. Es war ihr Anliegen, im Verfassungsrecht unverbramt und ver-
stindlich auszudriicken, dass der Bundesrat — neben komplementiren Funktio-
nen der Bundesversammlung — in der ganzen Tragweite des Wortes zu «regie-
ren» hat, dass er die Rechtsetzung massgeblich mitbestimmt, und dass er fiir die
Gestaltung und Titigkeit der Verwaltung die Verantwortung trigt.
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Der Empfehlung der Arbeitsgruppe Wahlen, die Rolle der Verwaltung in der
Verfassung deutlich zu machen, um so der Verfassungsklarheit zu dienen, wollte
die Kommission jedoch nur teilweise nachleben. Denn sie gelangte zur Uberzeu-
gung, dass jede Positivierung von «ungeliebten» Gewalten - und dazu zéhlt die
Verwaltung trotz oder gerade wegen ihrer Unentbehrlichkeit und grossen Be-
deutung - scheinbar oder wirklich ihre Stellung verstirkt, ihr verfassungsrecht-
lich gesicherte Positionen verschafft und dadurch die Mobilitit im Zusammen-
spiel der Organgruppen im Staat erschweren kann.

Der dritte Abschnitt stellt den Bundesrat zunéchst als die leitende und oberste
vollziehende Behdorde der Eidgenossenschaft vor (Art. 94 VE). Es regelt sodann
seine Zusammensetzung aus sieben Mitgliedern, sowie die Stellung des Bundes-
prisidenten. Darauf erfolgt eine Aufzdhlung der verschiedenen Zusténdigkei-
ten, und zwar in fiinf Kategorien: Regierungsaufgaben, auswirtige Angelegen-
heiten, Rechtsetzung (Vorverfahren der Gesetzgebung, Verordnungen und All-
gemeinverbindlicherkldrung von Gesamtvertrdgen), Verwaltungsrechtspflege
und Leitung der Bundesverwaltung (Art. 97-104 VE). Neben der modernisier-
ten Fassung der Regierungsaufgaben ist vor allem hervorzuheben, dass die Ge-
wihrleistung von Kantonsverfassungen inskiinftig dem Bundesrat iibertragen ist
(Art. 97 lit. e VE). Verordnungen des Bundesrates sollen stets auf einer aus-
driicklichen Ermiichtigung in einem Bundesgesetz oder Bundesdekret beruhen,
so dass der heute in der Lehre gemachte Unterschied zwischen Vollziehungsver-
ordnungen und gesetzesvertretenden Verordnungen hinféllig wiirde (Art. 100
Abs. 1 VE). Der Bundesrat erhilt ein auf ein Jahr befristetes Rechtsverord-
nungsrecht zum Erlass von Verordnungen im Fall von Stérungen der &ffentli-
chen Sicherheit und sozialen Notstinden (Art. 100 Abs. 2 VE); sein sogenanntes
Notverordnungsrecht wird dadurch verfassungsrechtlich eingegrenzt und zu-
riickgebunden. Ferner soll es inskiinftig nur noch Departementsverordnungen
und keine Abteilungsverordnungen mehr geben (Art. 101 Abs. 1 VE), so dass
die Departementsvorsteher ihre Zustidndigkeit zum Erlass von Verordnungen
nicht weiter delegieren diirfen. In einem eigenen vierten Abschnitt werden die
Bundesverwaltung und die Bundeskanzlei geregelt, und es wird die Moglichkeit
vorgesehen, dass durch Bundesgesetz weitere Organe des Bundes (beispiels-
weise ein Wirtschafts-, Sozial-, Bildungs- oder Umweltrat) geschaffen werden.
(Art. 105-07 VE).

b) Art. 94: Stellung des Bundesrates

Die heutige Bundesverfassung anerkennt die Gewaltenteilung als organisatori-
schen Grundsatz, weist jedoch in Art. 71 BV die «oberste Gewalt des Bundes»
(unter Vorbehalt der Rechte des Volkes und der Kantone) der Bundesversamm-
lung zu. Der Bundesrat wird in Art. 95 BV als «die oberste vollziehende und lei-
tende Behorde der Eidgenossenschaft» bezeichnet.

Die Subkommission III und ihr folgend die Kommission beschlossen, den Ge-
danken der Gewaltenteilung beizubehalten, aber auf eine parlamentarische Su-
prematie zu verzichten. Die Legitimation der staatlichen Entscheidungen liegt
niimlich nicht bei einer einzigen Instanz, sondern im Zusammenwirken der Ge-
walten. Selbst in Krisenzeiten kann die Bundesversammlung nicht alleiniger Le-
gitimationstriiger sein. Gemiss althergebrachter Uberzeugung miissten eigent-
lich Volk und Kantone als «oberste Gewalt im Bunde» betrachtet werden. So-
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dann fordert die von der Kommission angestrebte starkere Stellung des Verfas-
sungsrichters ein gleichméssigeres Dreieck-Verhiltnis in der Ausiibung der
Staatsgewalt. Schliesslich erfolgt auch die Steuerung des Staates teils durch die
Bundesversammlung, teils durch den Bundesrat. Die Anteile beider Organe
werden koordinierend zusammengefiigt und kooperativ wahrgenommen. Die
Staatsleitung steht Bundesversammlung und Bundesrat gewissermassen zu ge-
samter Hand zu, obwohl beiden Gewalten Schwergewichte zugewiesen werden:
der Bundesversammlung die Gesetzgebung und die Aufsichtsfithrung im Sinne
der staatlichen Grundentscheidungen, dem Bundesrat die Regierung und Ver-
waltung. Es erwies sich als ausserordentlich schwierig, die Grundkompetenzen
beider Organe so zu umschreiben, dass keine zusétzlichen Schwierigkeiten her-
aufbeschworen werden. Die Hauptfunktionen eines Parlaments, wie etwa Re-
prisentation, Integration, 6ffentliches Forum fiir die verschiedensten Meinun-
gen und Uberzeugungen, Wahrnehmung der legitimationsbediirftigen Grund-
entscheidungen, kénnen verfassungsrechtlich nur schwer erfasst werden. Umge-
kehrt ist auch die Regierungs- oder Leitungsfunktion des Bundesrates nicht
leicht zu umschreiben. Denn die Steuerung, Leitung und «Regierung» des Staa-
tes erfolgt nicht nur durch den Bundesrat, sondern auch durch die Bundesver-
sammlung. Die von der Kommission schliesslich gewihite Organbezeichnung in
Art. 94 VE soll jedenfalls kein abschliessendes Bild von Stellung und Aufgaben
des Bundesrates hergeben, sondern lediglich eine einprigsame Charakterisie-
rung sein. Insofern rechtfertigte es sich, an Art. 95 BV anzukniipfen und den
Bundesrat nicht als «Regierung», sondern als «die leitende und oberste vollzie-
hende Behorde der Eidgenossenschaft» zu kennzeichnen.

¢) Art. 95: Zusammensetzung und Mitglieder des Bundesrates

Der schweizerische Bundesrat ist in seiner Kleinheit, Stabilitat und Struktur eine
rechtsvergleichend einzigartige Regierung. In seiner heutigen Zusammenset-
zung ist er ein siebenkdpfiges Gremium, in dem jeder Bundesrat zugleich Mit-
glied der Kollegialbehérde und gleichberechtigter Teil des Regierungs- Teams
ist, aber auch einem Departement vorsteht und insofern Verwaltungsspitze ist.
Angesichts der Uberlastung des Bundesrates haben in den letzten Jahren vielfil-
tige und einldssliche Diskussionen um die Regierungsform stattgefunden. Na-
mentlich die Expertenberichte der Hongler-Kommission iiber Verbesserungen
in der Regierungstitigkeit und Verwaltungsfithrung des Bundesrates von 1967
und der Huber- Kommission fiir die Totalrevision des Bundesgesetzes iiber die
Organisation der Bundesverwaltung von 1971 haben die denkbaren Argumente
mit allen Vor- und Nachteilen qinlénglich ausgebreitet und zu einer breiten Dis-
kussion in der Offentlichkeit gefiihrt. Fiir die Kommission waren demgemass
kaum wesentliche Gesichtspunkte und Wertungen zu gewinnen. Auf dem Hin-
tergrund einer Totalrevision der Bundesverfassung war das Problem eigentlich
zweitrangig, insofern in erster Linie massgeblich war, ob es beim Regierungssy-
stem bisheriger Auspriagung bleiben solle oder nicht.

Die Subkommission III entschied sich mehrheitlich fiir einen elfkopfigen Bun-
desrat. Sie versprach sich davon eine Entlastung der Bundesrite auf der Depar-
tementsseite und eine entsprechende Stirkung ihrer Effektivitét als Regierung.
Sie zog daraus die Konsequenz, dass ein ressortfreier, auf eine Amtsdauer von
zwei Jahren gewihlter Prasident notwendig sei, der mit Hilfe von in einem Priési-
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dialdepartement zusammengefassten Stiben eine leitende, obwohl nicht unbe-
dingt eine vorherrschende Stellung einnédhme. Mit dem Prisidialdepartement, so
wurde argumentiert, kénne eine optimale Koordination und eine spiirbare Ent-
lastung fiir die einzelnen Bundesrite erreicht werden. Damit sich der Bundes-
prisident nicht zu einem Ministerprisidenten nach ausldndischem Vorbild ent-
wickle, wire seine Amtszeit auf zwei Jahre mit nur einmal méglicher Wieder-
wahl beschrinkt. Wihrend beisieben Bundesriten die Regierung zusehends von
der Verwaltung erdriickt werde, miisse ein Elfer-Kollegium weniger an die Ver-
waltung delegieren.

Das Plenum der Kommission beschloss jedoch nach ausfiihrlicher Diskussion
mit knapper Mehrheit, bei der bisherigen Zahl zu verbleiben und nur als Va-
riante den elfképfigen Bundesrat vorzuschlagen. Die Mehrheit argumentierte,
sieben sei die grésstmégliche Zahl, um eine Kollegialitit noch zu garantieren. Je
kleiner die Zahl der Regierenden, umso grosser sei die Aussicht auf Einigung. In
der Privatwirtschaft werde die Unternehmensleitung personell auch nicht iiber-
dimensioniert. Die Uberforderung der Regierung sei eine Frage der Arbeitssy-
stematik, die sich nicht einfach durch Aufstocken neuer Regierungsmitglieder
16sen lasse. Es gebe andere Moglichkeiten zur Entlastung der Bundesrite. Aus-
serdem wiirde sich ein Bundesprisident mit eigenem Présidialdepartement bald
zu einer iibermichtigen Figur entwickeln, was das Schweizer System unweiger-
lich niiher an ein Prisidialsystem heranfiihren wiirde. Der Verlust an Geschlos-
senheit des Regierungskollegiums kdnne durch die Schaffung des Présidialde-
partementes nicht aufgewogen werden. Das Kollegialprinzip habe sich vielmehr
im schweizerischen Staatsrecht bewéhrt. Die Gleichheit der Bundesrite entspre-
che dem féderalistischen, pluralistischen Charakter unseres politischen Systems
besser und verhindere Konkurrenzkdmpfe. Bundeskanzler und Bundeskanzlei
konnten ein Prisidialdepartement vollwertig ersetzen; wegen der grundsitzlich
untergeordneten Stellung des Bundeskanzlers sei erst noch das Konkurrenzden-
ken zwischen dem Bundesrat und ihm ausgeschaltet.

Die Subkommission II neigte zuerst der Losung eines Neuner- Bundesrates zu,
verwarf jedoch diese Alternative in der Einsicht, dass die Zahl von neun Bundes-
riten keine Entlastung des Kollegiums bringen wiirde, weil dadurch bloss ein
Priisidialdepartement mit nur einem Ressortchef mehr geschaffen wiirde. Die
Einteilung der iiberlasteten Departemente wiirde nicht erleichtert, und aus per-
sonal- und parteipolitischen Griinden liesse sich ein Neuner-Kollegium er-
schwert zusammenstellen und fiihren. Verworfen wurde auch die Einfiihrung ei-
ner Rahmenzahl, wonach die Verfassung bloss vorschreiben wiirde, dass der
Bundesrat aus sieben bis elf Mitgliedern bestehe. Diesem Vorschlag wurde ent-
gegengehalten, dass die Grosse des Bundesratskollegiums je nach der politi-
schen Konstellation im Parlament manipulierbar und die Natur des Bundesrates
verdndert und herabgemindert wiirde, indem er einer stirkeren Abhéngigkeit
von Parlament und Parteien verfiele. Wenn sich die Organisation des Bundesra-
tes allzusehr nach politischen Konstellationen ausrichten miisste, so wiirde die
verfassungsrechtlich gewonnene Flexibilitidt fragwiirdig. Der Frage nach der
Zahl der Bundesriite soll demgemiss fiir die Schweiz weiterhin Verfassungsrang
zukommen. Ob hingegen der Bundesprisident von einer Ressortleitung entla-
stet werden soll, ist durch Art. 95 und 96 VE nicht mehr endgiiltig im einen oder
anderen Sinne beantwortet.
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Der von der Kommission mehrheitlich angenommene Text von Art. 95 VE, wo-
nach der Bundesrat aus sieben Mitgliedern besteht und nach jeder Erneuerung
der Bundesversammlung gewéhlt wird, ist in engem Zusammenhang mit Artikel
96 VE zu lesen. Entsprechend bedingte die Variante eines Elfer-Bundesrates zu
Art. 95 VE folgerichtig auch Varianten zu Art. 96 VE (Bundesprisident mit
zweijihriger Amtsdauer, einmaliger Wiederwahl-Mdoglichkeit und Prisidialde-
partement), Art. 85 Abs. 1 lit. f VE (keine Wahl des Bundeskanzlers durch die
Bundesversammlung) und Art. 106 VE (Wegfallen der Bundeskanzlei infolge
der Schaffung eines Présidialdepartementes).

Gemiss Art. 96 Abs. 1 Satz 2 BV darf nicht mehr als ein Mitglied des Bundesra-
tes aus dem ndmlichen Kanton gewéhlt werden. Fiir die Bestimmung des mass-
geblichen Kantons ist dabei laut Art. 9 des Garantiegesetzes von 1934 (SR
170.21) das Biirgerrecht und nicht der Wohnsitz massgeblich. Die Kommission
beschloss, diese Wahlschranke ersatzlos fallen zu lassen. Obwohl es ihr selbst-
verstidndlich erschien, dass weiterhin die Sprachen und Regionen der Schweiz im
Bundesrat angemessen vertreten sein miissten, gebot ihr Bemiihen um Straffung
und Verwesentlichung, eine in ihrem Gehalt umstrittene und letzlich nicht unbe-
dingt verfassungswesentliche Vorschrift zu streichen.

d) Art. 96: Der Bundespriisident

Aus den Grundsatzentscheidungen zur Zusammensetzung des Bundesrates und
dem Kollegialititsprinzip musste folgen, dass auch die Stellung des Bundespré-
sidenten grundsétzlich unverindert blieb. Den Vorsitz im Siebener-Bundesrat
nach Art. 95 VE fiihrt dementsprechend der Bundesprisident. Er wird von der
Bundesversammlung aus der Mitte des Bundesrates fiir eine Amtsdauer von ei-
nem Jahr gewihlt. Mit der Bestimmung, dass er die Arbeit des Bundesrates lei-
tet, ist klargestellt, dass ihm gewisse Stabs- und Koordinationsfunktionen zuste-
hen, etwa im Bereich der Vorbereitungen fiir das Kollegium, der Leitung der
Kollegiumsarbeit, der Aufsicht des Bundesrates iiber die Bundesverwaltung,
sowie der Prisidialverfiigungen.

Die Leitung und Organisation der Bundesverwaltung, die Stellung der Bundes-
kanzlei sowie die Frage allfilliger Staatssekretdre sind im iibrigen im vierten Ab-
schnitt bei den Art. 105-106 VE erértert.

e) Zustiindigkeit des Bundesrates im allgemeinen

Es hat immer wieder theoretische Uberlegungen und gelegentlich auch prakti-
sche Ansitze gegeben, die einen Vorrang des Bundesrates im Organisationsge-
fiige der Bundesbehorden signalisierten und dann zuriickzubinden trachteten.
Eigenartigerweise sind solche Befiirchtungen nie zu konkreten, institutionali-
sierten Vorschldgen gediehen, und wo der Bundesrat wihrend ldngerer Zeit im
staatlich-politischen Leben ein Ubergewicht erlangte (z. B. 1915-1919,
1932-1936, 1939-1947), trat innerhalb der verfassungsrechtlichen Ordnung
regelmissig eine Riickbildung dieses Ubergewichts zu neuen Verhiltnisordnun-
gen auf. Die Kommission folgerte daraus, es sei wesentlich, dass die Bundesver-
fassung Stellung und Funktion des Bundesrates locker halte, keine dogmatisier-
bare Begrifflichkeit aufziehe und die Beziehungen zur Bundesversammlung so
frei gestalte, dass jede geschichtliche Periode sie ihren jeweiligen Bediirfnissen
anpassen konne. Die Flexibilitdt der verfassungsrechtlichen Ordnung der Exe-
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Kutive muss freilich eingespannt bleiben in einem Rahmen, der verhindert, dass
eigentliche Ubergewichte zustande kommen kénnen, und gestattet, dass jedem
Machtmissbrauch begegnet werden kann.

Ausgehend von diesen grundsitzlichen Erwidgungen umschrieb die Kommission
die einzelnen Elemente der bundesritlichen Regierungsfunktion in fiinf Katego-
rien: Regierungsaufgaben (Art. 97 VE), auswirtige Angelegenheiten (Art. 98
VE), Rechtsetzung (Art. 99-102 VE), Rechtspflege (Art. 103 VE) und Leitung
der Bundesverwaltung (Art. 104 VE). Es war einerseits ein Gebot der Transpa-
renz und Verfassungswahrheit, die Aufgaben des Bundesrates umfassend darzu-
stellen. Andererseits bleiben diese Aufgaben auf die Zusténdigkeitsbereiche der
anderen Bundesbehérden bezogen, namentlich auf diejenigen der Bundesver-
sammlung (Art. 80-85 VE). Die Zustidndigkeiten des Bundesrates stehen daher
unter dem Vorbehalt der Zustédndigkeiten der Bundesversammlung.

f) Art. 97: Regierungsaufgaben

Aus den staatsleitenden Titigkeiten des Bundesrates sind die Bereiche der aus-
wirtigen Angelegenheiten und der Rechtsetzung in eigenen Bestimmungen ge-
regelt (Art. 98-102 VE). Die iibrigen wesentlichen Regierungsaufgaben sind in
Art. 97 VE erfasst. Grundlegend ist dabei, wie bereits ausgefiihrt wurde, dass
dieser Zustandigkeitskatalog unter Vorbehalt der Zustéindigkeit der Bundesver-
sammlung steht, also namentlich unter Vorbehalt des Art. 85 VE.

Nach Art. 97 lit. a VE sorgt der Bundesrat fiir die dussere und innere Sicherheit
und die Neutralitit des Landes. Diese (Art. 102 Ziffern 9 und 10 BV entspre-
chende) Vorschrift wird ergiinzt durch Art. 85 Abs. 1lit. a und ¢ VE, wonach die
Bundesversammlung die Wahrung der innern und &usseren Sicherheit und der
Neutralitit des Landes beaufsichtigt. Die Kommission beschloss, am volker-
rechtlichen Statut der dauernden Neutralitit der Schweiz nicht zu riitteln und die
Neutralitiit wie bis anhin als Mittel, jedoch nicht als Ziel der Aussenpolitik in der
Bundesverfassung zu erwihnen (vgl. die Erlduterungen zu Art. 2 Abs. 8 VE).
Eine zentrale «Regierungsfunktion» ist in Art. 97 lit. b VE erfasst, insofern der
Bundesrat alle Vorkehren trifft und Initiativen ergreift, die sich entsprechend
der Lage des Staates und der Gesellschaft aufdringen. Gemeint ist hier nicht nur
ein verwaltender Gesetzesvollzug, sondern ebensosehr eine andauernde, schau-
ende, bewertende und beurteilende Tiétigkeit und eine stetige Beobachtung der
verschiedenen Entwicklungen nach innen und aussen. Die Vorkehren und Ini-
tiativen des Bundesrates kénnen an die Bundesversammlung gerichtet sein, aber
auch an andere Triiger staatlicher Aufgaben wie etwa die Nationalbank.
Nach Art. 97 lit. ¢ VE plant der Bundesrat die Staatstétigkeit. Er hat demgemaéss
die wichtigen Pline der Staatstétigkeit vorzubereiten, vor allem die Richtlinien
der Staatspolitik und den Finanzplan des Bundes (Art. 82 Abs. 2 VE). Daneben
kommen ihm weitere Planungsaufgaben zu, die keiner parlamentarischen Ge-
nehmigung bediirfen.

Beim Bundesrat liegt laut Art. 97 lit. d VE - und unter Vorbehalt von Art. 85
Abs. 11it. d und g VE —die Koordination zwischen den Bundesorganen und zwi-
schen dem Bund und den Kantonen.

Gemiss Art. 97 lit. e VE fiihrt der Bundesrat die Bundesaufsicht {iber die Kan-
tone und hat demgemiiss nétigenfalls die geeigneten Massnahmen zur Durchset-
zung des Bundesrechtes zu ergreifen (Art. 46 VE). Er genehmigt sodann die
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Abkommen der Kantone mit dem Ausland (Art. 49 Abs. 2 VE). Soweit Bundes-
gesetze es vorsehen, genehmigt der Bundesrat ferner kantonale Erlasse sowie
Vertriige zwischen den Kantonen (Art. 44 VE).

Schliesslich genehmigt der Bundesrat auch die Kantonsverfassungen. Nach Art.
38 Abs. 4 VE muss der Kanton fiir seine Verfassung um die Gewahrleistung des
Bundes nachsuchen; der Bundesrat hat sie zu erteilen, wenn die Kantonsverfas-
sung dem Bundesrecht nicht widerspricht. Die Kommission regt somit an, von
der bestehenden Ordnung abzuweichen. Gemiss Art. 85 Ziff. 7 BV ist die Bun-
desversammlung zustindig fiir die Garantie der Kantonsverfassungen. Das
Bundesgericht erachtet sich nicht fiir befugt, solche Gewdhrleistungsbeschliisse
zu iiberpriifen. Staatsrechtliche Beschwerden konnten sich weder gegen die
Kantonsverfassung als solche noch gegen die Anfechtung von kantonalen Ver-
fassungsvorschriften im Anschluss an eine Anwendungsverfiigung richten. Die
jiingste Rechtsprechung lisst allerdings die Frage offen, ob eine vorfrageweise
Uberpriifung kantonaler Verfassungsvorschriften im Anschluss an eine Anwen-
dungsverfiigung nicht doch méglich sein kénnte 86). Die Kommission ging davon
aus, dass die Bundesgenehmigung von Kantonsverfassungen abstrakten Charak-
ter habe, dass also nicht alle méglichen Bundesrechtswidrigkeiten darin voraus-
gesehen werden konnten. Die Bedeutung der Genehmigung diirfe daher nicht
iiberschitzt werden; auch diirfe im konkreten Anwendungsfall der Rechtsschutz
nicht ausfallen. Angesichts der Tatsache, dass aller Regel nach das Gewihrlei-
stungsverfahren reine Routinearbeit mit sich bringt, rechtfertigt es sich, die Zu-
standigkeit inskiinftig in den Hdnden des Bundesrates zu belassen und die Bun-
desversammlung davon zu entlasten. Die parlamentarische Oberaufsicht wire
selbstverstindlich auch in diesem Bereich auszuiiben (Art. 84 VE). Mit der Zu-
standigkeit des Bundesrates wire nach der Uberzeugung der Kommission zu-
gleich klargestellt, dass das Bundesgericht inskiinftig Gewihrleistungsbe-
schliisse zu iiberpriifen und somit seine bisherige Praxis zu &ndern hétte. Da-
durch wiirde sichergestellt, dass allfillige Bundesrechtswidrigkeiten von Kan-
tonsverfassungen im konkreten Einzelfall vor Bundesgericht geriigt werden
konnten.

Gemiiss Art. 97 lit f VE verfiigt der Bundesrat iiber die Armee. Im Begriff des
Verfiigens kommt zum Ausdruck, dass der Bundesrat die nétigen Entscheide
iiber den Einsatz der Armee trifft, z. B. den Auftrag an den General erteilt. Zur
Regierungsfunktion gehort ein Verfiigungsrecht iiber gegebenenfalls aufzubie-
tende Truppen, und zwar méglicherweise auch in Friedenszeiten. Der Bundes-
versammlung obliegt es, Aufgebote des Bundesrates zu genehmigen oder riick-
gingig zu machen. Deswegen bewilligt sie nach Art. 85 Abs. 1lit. e VE Truppen-
aufgebote, die mehr als 50000 Mann umfassen oder ldnger als einen Monat dau-
ern.

Laut Art. 97 lit. g VE nimmt der Bundesrat diejenigen Wahlen vor, die nicht an-
deren Organen zustehen, die also beispielsweise nicht geméss Art. 85 Abs. 11lit.
VE der Bundesversammlung iibertragen sind.

Laut Art. 97 lit. h VE informiert der Bundesrat die Offentlichkeit laufend iiber
seine Titigkeit und seine Vorhaben. Eine zielbewusste, auf Dauer angelegte Of-
fentlichkeitsarbeit gehort zu einer modern verstandenen Regierungsfunktion.
Eine Bestimmung, wonach der Bundesrat die Beratungen der Bundesversamm-
lung vorzubereiten und seine Meinung zu deren Geschéften zu dussern habe,
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wurde abgelehnt. Sie erschien einesteils abgedeckt durch Art. 92 Abs. 1 und Art.
99 VE, andernteils zu allgemein gefasst, weil der Bundesrat beispielsweise nicht
seine eigene Wahl vorzubereiten hat.

g) Art. 98: Auswiirtige Angelegenheiten

Entsprechend Art. 102 Ziff. 8 BV soll der Bundesrat nach Artikel 98 Abs. 1 VE
auch in Zukunft die auswirtigen Angelegenheiten besorgen. Auch die Aushand-
lung und Ratifikation internationaler Vertrige bleibt dem Bundesrat zugewie-
sen. Der Bundesversammlung steht natiirlich das parlamentarische Oberauf-
sichtsrecht zu (Art. 84 VE). Sie genehmigt sodann nach Art. 85 Abs. 1lit. b VE
die internationalen Vertrige, soweit nicht der Bundesrat durch Gesetz zum selb-
standigen Abschluss ermichtigt ist. Zudem gilt auch im Bereich der auswiértigen
Angelegenheiten, dass die Bundesversammlung die wesentlichen Ziele und Mit-
tel der Staatstétigkeit bezeichnet (Art. 82 Abs. 1 VE).

Art. 85 Ziff. 5 BV weist «Biindnisse und Vertridge mit dem Ausland» ganz all-
gemein der Bundesversammlung zu. Indessen ist die «lebende Verfassung» iiber
diesen Wortlaut hinweggeschritten. Zwei Drittel aller internationalen Vertrige
werden heute vom Bundesrat ohne spezifische Genehmigung der Bundesver-
sammlung abgeschlossen, sei es auf Grund einer ausdriicklichen gesetzlichen
Ermichtigung oder in Vollziehung fritherer Vertrige oder in anderen Fillen.
Die Kommission suchte auch hier den Bediirfnissen der Praxis und dem Gebot
der Verfassungsredlichkeit nachzukommen. Nach der ersten Lesung beabsich-
tigte sie, in Anlehnung an die bestehende Praxis fiinf Fallkategorien aufzuzih-
len, in denen der Bundesrat selbstéindig internationale Vertrdge abschliessen
kénne: Er (der Bundesrat) holt die Genehmigung der Bundesversammlung fiir
die internationalen Vertriige ein, ausgenommen fiir diejenigen

1) zu deren Abschluss er durch Gesetz erméchtigt worden ist,

2) deren Inkrafttreten keinen Aufschub ertrigt,

3) die keine erheblichen finanziellen Verpflichtungen mit sich bringen und nicht
ldnger als ein Jahr gelten,

4) die die Vollziehung anderer internationaler Vertréige betreffen,

5) die sich auf Gegenstinde beziehen, zu deren Regelung der Bundesrat allein
zusténdig ist.

In der zweiten Lesung entschied sich die Kommission fiir eine Vereinfachung.
Danach soll der Bundesrat allgemein internationale Vertrdge der Bundesver-
sammlung zur Genehmigung unterbreiten, «soweit nicht ein Bundesgesetz ihn
zum selbstindigen Abschluss erméchtigt» (Art. 98 Abs. 2 VE). Durch Gesetz
wiirden demzufolge in Zukunft entweder allgemein alle Vertréage aufgezihlt, de-
ren Abschluss dem Bundesrat anvertraut werden soll, oder bloss einzelne, in-
haltlich ndher umschriebene Vertragskategorien. Heute wiren dies etwa Ver-
trage betreffend Fischerei in Grenzgewissern, Post, Telegraf und Telefon, inter-
nationalen Strassentransport, technische und wissenschaftliche Zusammenar-
beit mit Entwicklungsldndern, Schutz und Férderung von Kapitalinvestitionen
in Entwicklungsldndern, Schulden- Konsolidierungs-Abkommen. Die Praxis er-
schien der Kommission in diesem Bereich allzu anpassungs- und wandlungsbe-
diirftig, als dass sie auf Verfassungsebene niedergelegt werden sollte.
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h) Art. 99: Vorverfahren der Gesetzgebung

Schon heute leitet der Bundesrat iiber weite Strecken das Vorverfahren der Ge-
setzgebung. Obwohl die Rechtsetzung zu den zentralen Aufgaben der Bundes-
versammlung gehdrt und weiterhin gehdren soll, kann diese ohne das zudie-
nende Vorbereiten der Exekutive unméglich alle ihre Normsetzungsaufgaben
wahrnehmen. Eine totalrevidierte Verfassung hat dem heutigen, unausweichlich
scheinenden Zustand Rechnung zu tragen und die Rolle des Bundesrates im
Vorverfahren der Gesetzgebung sichtbar zu machen. Die oberste Staatsleitung
und Initiative liegen somit in diesem Bereich wie anderswo bei Bundesrat und
Bundesversammlung zu gesamter Hand. Die Bestimmung versteht sich zudem
als Abwehr gegeniiber der Bundesverwaltung, insofern das Vorbereitungsver-
fahren vom Bundesrat und nicht von den Departementen in eigener Regie
durchgefiihrt werden soll.

Der Bundesrat ist zur Leitung des Vorverfahrens ohne weiteres zusténdig, wenn
die Ausarbeitung einer Vorlage bei ihm liegt. Die parlamentarische Initiative
fiihrt nicht zu einem vom Bundesrat geleiteten Vorverfahren, sondern ist gemaiss
Art. 2lquinquies des Geschiftsverkehrsgesetzes Sache der jeweiligen parlamen-
tarischen Kommission. Die Bundesversammlung konnte auch in Zukunft bei
Ratsinitiativen oder bei Untersuchungskommissionen beschliessen, die Leitung
des Vorverfahrens selbst in ihren Hénden zu behalten. Sie kann somit in einzel-
nen Féllen Ausnahmen vorsehen.

i) Art. 100: Verordnungen des Bundesrates

Die Rechtsetzung des Bundesrates in Form von Verordnungen soll sich nach
dem Willen der Kommission inskiinftig stets auf eine ausdriickliche Erméchti-
gung in einem Bundesgesetz oder Bundesdekret abstiitzen miissen. Der in der
heutigen Lehre gemachte Unterschied zwischen Vollziehungsverordnungen und
gesetzesvertretenden Verordnungen wiirde dadurch aufgehoben, und es wiirde
stets eine bewusste Delegation des Gesetzgebers verlangt. Dies gelte zudem
nicht nur fiir Rechts-, sondern auch fiir Verwaltungsverordnungen, d. h. nicht
nur fiir die an jedermann gerichteten, sondern auch fiir die bloss fiir die Verwal-
tungsbehdrden geltenden Verordnungen.

Der heutige Rechtszustand zeigt, dass wir es sehr oft mit gemischten Verordnun-
gen zu tun haben, die einesteils Vollziehungscharakter haben, andernteils aber
an die Stelle des Gesetzes treten. Dies ist besonders auffillig etwa im Bereich der
Lebensmittelpolizei (Lebensmittelverordnung, SR 817.02), des Gewésserschut-
zes (Allgemeine Gewisserschutzverordnung, SR 814.201, technischerTankvor-
schriften, SR 814.226.211) oder des Landwirtschaftsrechtes (Allgemeine
Landwirtschaftsverordnung, SR 916.01; Schlachtviehordnung, SR 916.341),
kommt aber in Hunderten von weiteren Féllen vor. Ob die bestehenden Verord-
nungen durch Ubergangsbestimmungen weiterhin in Kraft erhalten werden sol-
len, oder ob sie in Gesetzesrecht iibergefiihrt werden sollen, wo sie nach der
neuen Verfassung der Gesetzesform bediirften, erschien der Kommission als
zweitrangig. Wichtig war ihr vor allem, dass inskiinftig eine klare Rechtslage be-
stehe, und dass somit alle wichtigen Bestimmungen in die Form des Bundesge-
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setzes zu kleiden wiren (Art. 80 Abs. 3 VE). Was in diesem Sinn wichtig ist, wird
letztlich von der Wertung des Gesetzgebers abhingig sein; als Beispiele heutiger
Verordnungsvorschriften, die in Zukunft in Gesetzesform zu kleiden wiren,
wurden die Einfilhrung der Gurtentragpflicht und die Versicherungssumme fiir
die Haftpflicht aus Atomschidden genannt.

Gemiiss Art. 80 Abs. 1 Satz 2 des Bonner Grundgesetzes miissen Inhalt, Zweck
und Ausmass der erteilten Erméichtigung zum Erlass von Rechtsverordnungen
im Gesetz bestimmt werden. Die Kommission wich bewusst von dieser heute als
unzulinglich und iibermissig einengend empfundenen Formulierung ab und ei-
nigte sich darauf, dass das erméchtigende Bundesgesetz oder Bundesdekret den
Zweck und die Grundsitze fiir die inhaltliche Gestaltung der Verordnungen
festzulegen habe. Damit lehnte sich die Kommission zugleich an die Rechtspre-
chung des Bundesgerichtes zur Gesetzesdelegation im kantonalen Rechtan. Die
neuesten Urteile bezeichnen «die Delegation rechtssetzender Befugnisse an
Verwaltungsbehorden oder untergeordnete Subjekte des offentlichen Rechts
(als) zulissig, wenn sie nicht durch das kantonale Recht ausgeschlossen wird,
wenn sie auf ein bestimmtes Gebiet beschriinkt wird und das Gesetz die Grund-
ziige der Regelung selbst enthilt, soweit sie die Rechtstellung der Birger
schwerwiegend beriihrt, und wenn sie in einem der Volksabstimmung unterlege-
nen Gesetz enthalten ist» 87).

Der «Zweck» der Verordnungen muss im iibrigen nicht allein aus der Erméchti-
gungsklausel hervorgehen, sondern kann sich aus dem gesamten Gesetz erge-
ben. Der Gesetzgeber soll nicht den gesamten Inhalt der Verordnung voraus-
nehmen (da die Verordnung dadurch iiberfliissig wiirde), sondern nur die we-
sentlichen Grundziige und Richtlinien.

Art. 100 Abs. 1 VE regelt die Zulissigkeit der unselbstindigen, also nicht direkt
auf die Verfassung abgestiitzten Verordnungen und fordert wie erwihnt stets
eine ausdriickliche Ermichtigung in einem Gesetz oder Dekret. Demgegeniiber
befasst sich Art. 100 Abs. 2 VE mit der Zulissigkeit der sogenannten selbstdndi-
gen, unmittelbar auf die Verfassung gestiitzten Verordnungen. Die von der
Kommission vorgeschlagene Losung bringt eine verfassungsrechtliche Aner-
kennung, zugleich aber eine wesentliche Eingrenzung der verfassungsunmittel-
baren Notverordnungen. Gemiss Art. 102 Ziff. 8-10 BV kann der Bundesrat
ohne spezifische Gesetzesgrundlage freiheitsbeschrinkende Verordnungen er-
lassen, um Ruhe und Ordnung im Landesinnern und die Sicherheit gegen aussen
aufrecht zu erhalten. Die Kommission anerkannte, dass in bestimmten Lagen die
Demokratie nur durch eine gewisse Verkiirzung der Freiheiten geschiitzt werden
konne. Sie bemiihte sich indessen um zusitzliche Garantien. Das Notverord-
nungsrecht darf nur im Rahmen der verfassungsrechtlichen Zustindigkeiten des
Bundesrates ausgeiibt werden. Die Verordnung darf nur «Stérungen der 6ffent-
liehen Sicherheit und sozialen Notstinden» begegnen. Schliesslich ist ihre Gel-
tungsdauer auf ein Jahr nach dem Inkrafttreten beschrinkt, was den ausseror-
dentlichen Charakter dieser Rechtssetzung noch weiter unterstreicht. Die Be-
miihungen der Kommission zielen hier in der gleichen Richtung wie der Vor-
schlag, das extrakonstitutionelle Dringlichkeitsrecht ganz abzuschaffen (vgl.
dazu die Erlduterungen zu Art. 113 VE). Es soll ganz allgemein versucht wer-
den, die Rechtsetzung in den ordentlichen, demokratisch-pluralistisch abgesi-
cherten Verfahren abzuwickeln.
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k) Art. 101: Andere Verordnungen

Nach Art. 7 Abs. 1 des Rechtskraftsgesetzes von 1948 (SR 170.513.1) ist eine
Subdelegation zum Erlass allgemein verpflichtender Vorschriften an Dienstab-
teilungen der Bundesdepartemente nur zuliissig, wenn ein Gesetz oder ein Bun-
desbeschluss dies vorsehen. Die Kommission méchte solche Subdelegationen
tiberhaupt vermeiden und die Verordnungsgebung ganz auf den Bundesrat kon-
zentrieren. Deswegen soll der Bundesrat seine Zustindigkeit zum Erlass von
Verordnungen nur noch auf die Departemente iibertragen koénnen (Art. 101
Abs. 1 VE), wihrend die Departementsvorsteher keine entsprechende Zustin-
digkeit hétten, ihre Dienstabteilungen zum Erlass von Verordnungen zu er-
michtigen. Diese Regel bedarf insofern einer Ergénzung, als autonomen Ein-
richtungen des Bundes, die in ihrem Bereich notwendigerweise selbstindig
Recht setzen miissen, gewisse Befugnisse zum Erlass von Verordnungen iiber
Gegenstinde von untergeordneter Bedeutung zugestanden werden miissen.
Dieser in Art. 101 Abs. 2 VE ausgesprochene Vorbehalt hitte beispielsweise fiir
die Nationalbank Geltung.

1) Art. 102: Allgemeinverbindlicherkliirung von Gesamtvertriigen

Gemiiss Art. 27 VE kann das Gesetz die Allgemeinverbindlicherklirung von
Gesamtvertrigen vorsehen. Diese ist nur zulissig, wenn die Interessen der Min-
derheiten und die regionalen Verschiedenheiten beriicksichtigt sowie die
Grundrechte und das offentliche Interesse gewahrt werden. Art. 102 VE er-
kldrt den Bundesrat dafiir zustindig.

m) Art. 103: Rechtspflege

Der gerichtliche Schutz gegen Verfiigungen der Verwaltung soll gemiss den
Vorstellungen der Kommission ausgebaut werden. Dennoch kann gemiss Art.
20 Abs. 5 VE das Gesetz Ausnahmen von der Garantie des Zugangs zu Gerich-
ten vorsehen. Die Verwaltungsrechtspflege des Bundesrates bleibt deswegen
auch gemiss der Konzeption der Kommission weiterhin aktuell. Im iibrigen
braucht der Bundesrat nicht notwendigerweise die letzte Instanz zu sein. Auch
wenn er Verwaltungsrechtspflege ausiibt, kann trotzdem eine Weiterziehung an
das Bundesgericht sinnvoll und wiinschenswert erscheinen. Die Kommission be-
schloss, dass nur noch gewisse in einem Bundesgesetz aufzuzihlende Gegen-
stdnde durch die Verwaltungsrechtspflege an die Spitze der Verwaltung gezogen
werden sollen. Die Bedeutung der bundesritlichen Rechtspflege rechtfertigt es
immerhin, diese Zustdndigkeit auf Verfassungsebene anzuzeigen. Denn die
Verwaltungsrechtspflege des Bundesgerichtes erstreckt sich grundsitzlich nicht
auf den Ermessensbereich und die Regierungsakte, so dass gerade fiir diese Be-
reiche eine kompensatorische Rechtspflege des Bundesrates unerlésslich ist.

n) Art. 104: Leitung der Bundesverwaltung

Art. 104 VE markiert die Titigkeit des Bundesrates als Verwaltungsspitze. In
dieser Eigenschaft leitet er die Bundesverwaltung, beaufsichtigt die andern 6f-
fentlich-rechtlichen oder privatrechtlichen Tridger von Verwaltungsaufgaben
des Bundes (Art. 105 VE), sorgt fiir eine rechtmissige und wirksame Titigkeit
der Bundesverwaltung und gibt ihr eine zweckmaéssige Organisation. Die Orga-
nisationsgewalt des Bundesrates steht freilich unter dem Vorbehalt von Art. 80
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Abs. 3 VE, wonach wichtige Bestimmungen in die Form des Bundesgesetzes zu
kleiden sind.

4. Abschnitt: Bundesverwaltung, Bundeskanzlei und weitere Organe

a) Uberblick und Neuerungen

Art. 105-07 VE befassen sich mit den weiteren Organen des Bundes, die der Le-
gislative oder Exekutive zuzurechnen sind (wihrend die weiteren Gerichte des
Bundes in Art. 111 VE geregelt sind). Die Bundesverwaltung ist im dritten Ab-
schnitt {iber den Bundesrat wiederholt angesprochen. Art. 105 VE regelt ihre
Gliederung, nicht ihre Leitung oder Beaufsichtigung durch den Bundesrat (dazu
Art. 104 VE). Der vierte Abschnitt hilt sich im grossen ganzen an bestehende,
bewihrte Losungen. Sowohl Staatssekretire wie weitere Organe (etwa ein Wirt-
schafts-, Bildungs- oder Umweltrat) kénnen durch Gesetz neu eingefiihrt wer-
den, sind aber nicht von Verfassungs wegen vorgeschrieben.

b) Art. 105: Organisation der Bundesverwaltung

Art. 105 Abs. 1 VE behilt den bisherigen, in Art. 103 Abs. 1 BV geregelten Zu-
stand bei, wonach die Bundesverwaltung in Departemente gegliedert wird, die
durch Mitglieder des Bundesrates geleitet werden. Fiir besondere Aufgaben
konnen durch Gesetz 6ffentliche Anstalten und Korperschaften des Bundes ge-
bildet werden. Dazu wiirden heute etwa die Schweizerische Unfallversiche-
rungsanstalt in Luzern (SUVA), die eidgendssische Alkoholverwaltung, die
SBB und die PTT sowie 6ffentlich- rechtliche Stiftungen wie die Pro Helvetia
zihlen. Das Gesetz kann auch weitere Verwaltungsaufgaben des Bundes auf an-
dere dffentlichrechtliche Organisationen iibertragen (beispielsweise auf gemein-
same Einrichtungen von Bund und Kantonen (Art. 44 Abs. 3 VE) oder auf 6f-
fentlich-rechtliche Genossenschaften wie die Stickerei-Treuhand-Genossen-
schaft, die Schweizerische Gesellschaft fiir Hotelkredit, die Schweizerische Ge-
nossenschaft fiir Getreide und Futtermittel und die BUTYRA, die Schweizeri-
sche Zentralstelle fiir Butterversorgung.)

Schliesslich kénnen durch Bundesgesetz ausnahmsweise Verwaltungsaufgaben
auch auf Personen des Privatrechts iibertragen werden. Heute bestehen etliche
Beispiele fiir eine solche Betrauung privatrechtlicher Organisationen mit Ver-
waltungsaufgaben des Bundes: Verbandsausgleichskassen gemiss AHV-Gesetz
(SR 831.10), Berufsverbinde laut Berufsbildungsgesetz (SR 412.10), die
schweizerische Radio- und Fernsehgesellschaft, der Schweizerische National-
fonds zur Férderung der wissenschaftlichen Forschung, das Eidgendssische
Starkstrominspektorat und das Rohrleitungsinspektorat, die Kése- Union und
die Milchgenossenschaften. Art. 105 Abs. 3 VE ermdglicht diese Tétigkeit Pri-
vater weiterhin. Im Plenum wurde zwar die Weisheit und Zweckmissigkeit der
Ubertragung 6ffentlich- rechtlicher Aufgaben auf Private bestritten. Die Dele-
gation an Private erweise sich oft als eine Quelle privaten Profits, und dem Staat
entgleite dadurch Macht an schwer zu kontrollierende Institutionen. Indessen
iiberwog das Gegenargument, dass alle diese Personen des Privatrechts in eine
offentlich-rechtliche Verpflichtung eingebunden seien und keineswegs nach
freiem Gutdiinken eine Gewinnmaximierung anstreben konnten. Im Erforder-
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nis der Gesetzesgrundlage und den damit einhergehenden Schranken des dffent-
lichen Rechts ldgen ausreichende Sicherungen.

¢) Staatssekretire?

Die Kommission priifte eingehend die Frage, ob den Bundesriten Staatssekre-
tire beigegeben werden sollten. Eine solche Moglichkeit, so wurde ausgefiihrt,
béte eine Alternative zur Erweiterung des Bundesrates auf elf Mitglieder.
Staatssekretire wiirden nicht kraft eigenen Rechts handeln, sondern als Vertre-
ter des Departementsvorstehers, der die Leitungs- und Aufsichtsgewalt behalten
wiirde.

Aus den Diskussionen ergab sich, dass zwischen mehreren Arten von Staatsse-
kretdren unterschieden werden muss:

Der «beamtete Staatssekretér» wiirde die Leitung der gesamten Departements-
verwaltung als Verwaltungsspitze iibernehmen. Der «parlamentarische Staats-
sekretér» wire hingegen ein Stabsorgan ausserhalb der Departementsverwal-
tung, dem die Vertretung des Departementschefs im Parlament zukdme. Der
«personliche Staatssekretdr» wire dem Departementsvorsteher als politischer
Assistent mit Beraterfunktion und ausgedehnter Vertretungsbefugnis beigege-
ben. Unter «Titular-Staatssekretdren» wiren schliesslich Beamte mit besonde-
ren Aufgaben zu verstehen, die entweder mit der Leitung wichtiger Bundesidm-
ter oder der Vertretung der schweizerischen Interessen im Ausland betraut wi-
ren.

Gegen die Einfiihrung von Staatssekretiren wurde argumentiert, dass beamtete
Staatssekretire den Departementsvorsteher allzu sehr der Verwaltung entfrem-
den wiirden, da er sich auf Regierungsfunktionen zuriickziehen miisste und iiber
keine «Hausmacht» und Detailinformation mehr verfiigen wiirde. Parlamenta-
rische. personliche oder beamtete Staatssekretidre miissten wohl bald zu Bundes-
ratssitzungen beigezogen werden, was das Kollegialsystem aushohlen und die
Wabhl der Staatssekretire verpolitisieren wiirde. Der Bundesrat kénne jedoch
weit effektiver durch modern konzipierte Fithrungsstrukturen und -methoden
entlastet werden. Denn letztlich miissten die departementalen Infrastrukturen
liber die Arbeitsbelastung der einzelnen Bundesriite entscheiden. Gegen Titu-
lar-Staatssekretire wurde nichts eingewandt, doch bestehe keine Notwendig-
keit, diese auf Verfassungsstufe vorzusehen. Auf Grund dieser Uberlegungen
gelangte die Kommission zum Schluss, dass es nicht angezeigt sei, die Staatsse-
kretdre auf Verfassungsstufe zwingend einzufithren und vorzuschreiben. Falls
sich ein Bediirfnis dafiir zeige, geniige es, wenn diese Amter auf Gesetzesstufe
geschaffen werden konnten.

d) Art. 106: Bundeskanzlei

Aus dem Entscheid, sowohl den Siebener-Bundesrat als auch das Kollegialitéts-
prinzip beizubehalten, und auf die Erweiterung des Regierungsgremiums sowie
die Einfiihrung eines Prasidialdepartementes zu verzichten, ergab sich, dass die
Bundeskanzlei in ihrer heutigen Stellung weiterzufiihren ist. Die Bundeskanzlei
soll daher auch in Zukunft die allgemeine Stabsstelle der Bundesversammlung
und des Bundesrates bleiben. Der Bundeskanzler wird nach Art. 85 Abs. 1 lit. f
VE von der Bundesversammlung gewéhlt.
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e) Art. 107: Weitere Organe des Bundes

Durch Gesetz kénnen weitere, der Bundesversammlung oder dem Bundesrat
dienende Organe des Bundes geschaffen werden. An sich kénnte man daran
zweifeln, ob neben den Art. 75 und 105 VE noch eine besondere Verfassungs-
grundlage fiir solche Organe notwendig sei. Indessen fand die Kommission, dass
es wiinschenswert sei, die politische und sachliche Legitimation von méglicher-
weise wiinschenswerten Organen wie einem Wirtschaftsrat, Sozialrat, Bildungs-
rat oder Umweltrat sicherzustellen. Es wurde angefiihrt, dass die Konsultationen
des Bundesrates mit verschiedenen Organisationen, vor allem der Wirtschaft,
aus dem Dunkel der Informalitit herauszufiihren und sichtbar zu machen seien.
Ob solche Organe nur beratende oder entscheidende Funktionen ausiiben diir-
fen, soll im Gesetz beantwortet werden, das sie begriindet 88).

5. Abschnirt: Bundesgericht

a) Systematik und Neuerungen

Im fiinften Abschnitt des dritten Teiles wird das Bundesgericht als die oberste
rechtsprechende Behdrde des Bundes vorgestellt, und es werden seine Zustan-
digkeiten aufgeziihlt. Ferner ist vorgesehen, dass durch Gesetz weitere Gerichte
des Bundes eingerichtet werden kénnen, deren Urteile an das Bundesgericht
weiterziehbar sind. Zusitzliche Bestimmungen iiber das Bundesgericht finden
sich im ersten Abschnitt des 2. Kapitels (3. Teil). Dort ist namentlich vorge-
schrieben, dass jeder Stimmberechtigte in das Bundesgericht wihlbar ist, so-
lange das Gesetz nicht weitere Voraussetzungen fiir die Wihlbarkeit aufstellt,
(Art. 70 VE), ferner, dass Richter oder Ersatzrichter des Bundesgerichtes nicht
gleichzeitig der Bundesversammlung oder dem Bundesrat angehdren diirfen
(Art. 71 Abs. 1 VE), dass die Amtsdauer fiir die Bundesrichter und die Ersatz-
richter sechs Jahre betrégt (Art. 72 VE), und dass Sitz des Bundesgerichtes wie
bis anhin Lausanne und Luzern sind (Art. 73 VE).

Die hauptsichliche Neuerung im fiinften Abschnitt liegt in der Ausdehnung der
Verfassungsgerichtsbarkeit auf Erlasse, Verfiigungen und Urteile des Bundes
und nicht nur wie bisher der Kantone. Bundesgesetze sollen freilich — anders als
kantonale Gesetze — nur akzessorisch,d. h. bei ihrer Anwendung im Einzelfall
angefochten werden kénnen. Beim Entscheid der Kommission handelt es sich
somit um eine typisch schweizerisch vorsichtige und reduzierte Form der Verfas-
sungsgerichtsbarkeit. Sie kommt einerseits dem legitimen Bediirfnis nach ver-
bessertem Schutz der verfassungsmissigen Individualrechte und vermehrter
Einzelfallgerechtigkeit auch im Verhiltnis zum Bund entgegen, andererseits
sucht sie in ihrer Zuriickhaltung den starken Bedenken einer Minderheit gegen
jede Form der richterlichen Kontrolle von Bundesgesetzen Rechnung zu tragen.
Die Losung der Kommission steht dem amerikanischen System am néchsten. Im
Prinzip sollen weder eine abstrakte Normkontrolle noch eine Regelung von
Kompetenzstreitigkeiten zwischen den obersten Bundesbehorden (wiesie in der
Bundesrepublik Deutschland bestehen) noch ein Vorabentscheidungsverfahren
(nach dem Vorbild des EWG-Vertrages) eingefiihrt werden. Ausser bei den
Kompetenzstreitigkeiten zwischen Bund und Kantonen und den Kantonen unter
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sich, sowie der Beschwerde von Gemeinden wegen Verletzung ihrer Autonomie
liegt es am Biirger, die Tatigkeit des Verfassungsrichters auszuldsen (anders als
etwa in Osterreich und Frankreich). Die Kommission legt somit eine eigenstin-
dige, den schweizerischen Verhiltnissen angepasste Lésung vor, die den Rechts-
schutz des Einzelnen verbessert und ein gewisses institutionelles Gegengewicht
schafft zur Kiirze und Knappheit der Grundrechtsgarantien, zur massvollen Off-
nung der Wirtschaftsordnung und zur einfachen und straffen Darstellung des
Verhiltnisses zwischen Bund und Kantonen im Verfassungsentwurf.

b) Art. 108: Stellung des Bundesgerichts

Gemiiss Art. 108 VE ist das Bundesgericht die oberste rechtsprechende Behorde
des Bundes. Diese Vorschrift erginzt Art. 76 VE, wonach die Bundesversamm-
lung die gesetzgebende und oberste aufsichtfiihrende Behdrde ist, und Art. 94
VE, wonach der Bundesrat die leitende und oberste vollzichende Behorde ist.

¢) Grundsatzentscheid zur Ausweitung der Verfassungsgerichtsbarkeit

Nach Art. 113 Abs. 3 BV ist das Bundesgericht an Bundesgesetze, allgemein-
verbindliche Bundesbeschliisse und Staatsvertrige gebunden. Es kann diese
Normen somit nicht auf ihre Verfassungsmissigkeit {iberpriifen. Gegen Ent-
scheide des Bundesrates ist zudem, ausser in seltenen Ausnahmen, kein Rechts-
mittel zur Anrufung des Bundesgerichts gegeben. Davon abgesehen (bt das
Bundesgericht eine umfangreiche, durch die Praxis laufend ausgebaute Verfas-
sungsgerichtsbarkeit aus, indem es Erlasse, Verfiigungen und Entscheide auf
ihre Ubereinstimmung mit der Verfassung iiberpriift.

Nun kann es vorkommen, dass Entscheide geféllt werden und gefillt werden
miissen, die in sich verfassungswidrig sind, aber dem klaren Sinn und Wortlaut
eines Bundesgesetzes entsprechen. Diese Fille sind zwar gliicklicherweise prak-
tisch selten. Sie beschiftigen aber in hohem Masse die Rechtswissenschaft. Denn
es erscheint stossend, dass das Bundesgericht entgegen seiner inneren Uberzeu-
gung die Verfassung nicht zum Schutz des Biirgers anrufen darf, weil das an-
wendbare Bundesgesetz ihm keine andere Wahl lisst.

Will man auch in solchen Fillen den Rechtsschutz des Biirgers verbessern, so
muss man die verfassungsgerichtlichen Kompetenzen des Bundesgerichtes aus-
dehnen. Die Frage, ob eine solche Ausweitung der Verfassungsgerichtsbarkeit
auf die Uberpriifung von Bundesgesetzen und Beschliissen des Bundesrates an-
gebracht sei, war in der Kommission (wie schon in der Arbeitsgruppe Wahlen)
heiss umstritten. Eine ansehnliche Mehrheit hielt eine solche Ausweitung auf-
grund folgender Argumente fiir geboten:

Erstens ist das Rechtsetzungsverfahren auf die Schaffung genereller Normenge-
rechtigkeit ausgerichtet. Der Schutz von Individualrechten und das Anliegen der
Einzelfallgerechtigkeit konnen in einem dieses allgemeine Ziel anstrebenden
Prozess nicht geniigend beriicksichtigt werden. Vom Gerichtsverfahren und von
der Ausbildung der Richter her ist deshalb der Rechtsschutz im Einzelfall bei der
Justiz besser aufgehoben.

Zweitens verlangt die Hierarchie der Regeln, dass die Verfassung nicht durch
niederstufiges Recht verletzt wird. Dieses Anliegen ist nicht in erster Linie zur
Wahrung der juristischen Logik oder Astethik zu erheben. Vielmehr ist die Stu-
fenordnung des Rechtes Ausdruck eines Konsenses dariiber, auf welcher Ebene
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der Konfliktaustragung und Konsensbildung welche Probleme ausgefochten
werden miissen. Die qualifiziert-demokratische Form der Verfassungsrevision
in der Schweiz (mit der obligatorischen Abstimmung von Volk und Stdnden)
verlangt, dass Verfassungsentscheide nicht durch weniger qualifizierte Normstu-
fen durchbrochen oder umgangen werden.

Drittens sind im modernen, dynamischen Leistungsstaat Regierung und Parla-
ment die schwerpunktméssigen politischen Gewalten. Sie sollen es auch bleiben.
Indessen besteht gerade heute ein besonderes Bediirfnis nach einem zusétzli-
chen Integrationsfaktor, der ausserhalb des eigentlichen Machtprozesses liegt
und als eine Art «pouvoir neutre» sich fiir den Schutz der Individualrechte und
die Verwirklichung der Gerechtigkeit im Einzelfall besonders eignet.
Viertens bedeutet die Moglichkeit der Anfechtung von Erlassen oder Entschei-
den, die sich auf ein Bundesgesetz stiitzen konnen, nichts grundsitzlich Neues.
Seit Jahrzehnten wird kantonales Recht auf seine Bundesrechtmaéssigkeit hin
iiberpriift und gegebenenfalls ungiiltig erklirt, obwohl dadurch kantonale Ent-
scheide umgestossen werden konnen, die in Volksabstimmungen von einer
Mehrheit gebilligt worden sind.

Fiinftens vermag es nicht zu befriedigen, mit dem 1974 erfolgten Beitritt zur Eu-
ropdischen Menschenrechtskonvention den Weg an die Européische Kommis-
sion und danach an den Europiischen Gerichtshof fiir Menschenrechte zu 6ff-
nen, ohne vorher zu versuchen, den schweizerischen Verfassungsrichter zur
Vermeidung von Grundrechtsverletzungen einzusetzen.

Sechstens schaffen die Besonderheiten des von der Kommission vorgelegten
Verfassungsentwurfes ein erhohtes Bediirfnis nach einer (auch prophylakti-
schen) Normenkontrolle gegeniiber Bundesgesetzen. Die kurzgehaltenen Ga-
rantien der Grundrechte gebieten dem Verfassungsrichter,diese weiter zu kon-
kretisieren. Die vermehrte Offenheit der verfassungsrechtlichen Regelung der
Wirtschaftsordnung und der Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen ru-
fen ebenfalls nach einem neutralen, verfahrensmassig gesicherten und auf Ra-
tionalitdt und Gerechtigkeit ausgerichteten, institutionellen Gegengewicht ge-
geniiber den vorwiegend politisch ausgerichteten Entscheiden von Bundesver-
sammlung und Bundesrat, Volk und Kantonen.

Eine gewichtige Minderheit der Kommission widersetzte sich der vorgeschlage-
nen Ausweitung der Verfassungsgerichtsbarkeit. Sie war der Ansicht, die Aus-
weitung laufe dem demokratischen Prinzip zuwider; sie stelle den Richter iiber
das Parlament, ja sogar das Volk, und wandle so die Schweiz zum Justizstaat; sie
verpolitisiere das Verfassungsgericht, besonders durch die Verantwortung, die
ihm im Bereich der Sozial-, Eigentums- und Wirtschaftsordnung iibertragen
werde; sie kompliziere ferner das ohnehin schwerfillige Entscheidverfahren des
schweizerischen Regierungssystems iiberméssig. Immerhin hétte auch die Min-
derheit akzeptiert, dass die Akte des Bundesrates gerichtlich iiberpriifbar seien.
Die Konzeption der Minderheit ist in der Variante zu Art. 109 Abs.2und 3 VE
niedergelegt.

Die Mehrheit der Kommission konnte sich jedoch diesen Argumenten nicht an-
schliessen. Sie bekannte sich zur Uberzeugung, dass es unrichtig und letztlich
unheilvoll sei, die Begriffe des Rechtsstaates und der Demokratie als absolute
Gegensitze einander gegeniiberzustellen. Demokratie diirfe richtigerweise
nicht als eine rein formelle Weise der Ermittlung des Mehrheitsentscheides be-
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trachtet werden, sondern der Begriff habe einen materiellen, auch die Rechts-
staatlichkeit umfassenden Inhalt. Zudem bleibt der Verfassungsrichter nach der
Meinung der Kommissionsmehrheit bei allem Verstindnis fiir seine politische
Rolle mannigfaltigen Beschriankungen ausgesetzt. Es gibt zwar Funktionen des
Verfassungsrichters, die der Gesetzgebung verwandt sind. Bei aller Einsicht in
diese Funktionen ist aber festzuhalten, dass Regierung und Parlament durch ihre
Rechtsetzungsbefugnisse stets iiber ein viel schlagkriéftigeres, differenzierteres
und regelmissigeres Instrumentarium zur Gestaltung von Staat und Gesellschaft
verfiigen werden. Das letzte Wort haben daher die eigentlichen politischen Or-
gane der Verfassungs- und Gesetzgebung; es soll auch durchaus so bleiben.
Die Bedenken der Kommissionsminderheit waren indessen auch nach der Mei-
nung der Mehrheit insofern zu beriicksichtigen, als moglichst ein Modell der
Verfassungsgerichtsbarkeit zu wihlen war, das sich auf die Hauptziele des
Schutzes der Individualrechte und der Einzelfallgerechtigkeit konzentriert und
auf jeden unnétigen Dogmatismus verzichtet. Aus diesem Grunde schlug die
Mehrheit allein eine Einfiihrung der repressiven, konkreten Normenkontrolle
vor. Die von Volk und Parlament erlassenen Gesetze wiirden somit nicht eigent-
lich aufgehoben, obschon die Erwartung bestiinde, dass eine als verfassungswid-
rig bezeichnete Gesetzesvorschrift abzuidndern und den Geboten der Verfas-
sung anzupassen sei. Ferner wiirde ein Widerspruch zwischen Gericht und Ge-
setzgeber erst mit einem gewissen Abstand erfolgen, nach welchem politische
Konflikte méglicherweise nicht mehr gleich direkt empfunden oder beeinflusst
wiirden.

Die Kommission priifte und verwarf eine Reihe von Alternativen zur hier vorge-
schlagenen repressiven, konkreten Normenkontrolle gegeniiber Bundesgeset-
zen. So sah sie vor allem einmiitig davon ab, danach zu unterscheiden, ob im
konkreten Fall ein Bundesgesetz durch ein Referendum tatsichlich vor das Volk
gebracht worden sei oder nicht. Es wire unlogisch, besonders umstrittene Geset-
ze, an denen sich der Widerstand entziindete, gegeniiber der Verfassung «be-
standiger» zu machen als unbestrittene Gesetze, die von einem aligemeinen
Konsens getragen waren. Mit dem Zeitablauf miissten solche Unterschiede als
speziell willkiirlich und wenig einsichtig empfunden werden. So wire beispiels-
weise das seinerzeit unbestrittene Zivilgesetzbuch der Verfassungsgerichtsbar-
keit unterworfen, das seinerzeit bezweifelte Strafgesetzbuch hingegen nicht.
Schliesslich hitte die Tatsache, dass Gesetze spiter gedndert wiirden, zur Folge,
dass bei demselben Gesetz — etwa bei dem erwahnten Strafgesetzbuch — einzelne
Bestimmungen der Verfassungsgerichtsbarkeit unterldgen, andere hingegen
nicht.

Ebenso wenig erachtete die Kommission die Vorschldge auf Einrichtung einer
préiaventiven, abstrakten Normenkontrolle fiir {iberzeugend. Sie glaubte, darin
ldge bloss eine Komplizierung des Gesetzgebungsverfahrens, ohne dass im End-
ergebnis viel gewonnen wiirde. In allen Féllen, die in der abstrakten, rein hypo-
thetischen Priifung nicht vorausgesehen oder unrichtig gewiirdigt wiirden,
konnte spiter trotz eines aktuellen Rechtsschutzbediirfnisses nicht mehr gehol-
fen werden. Ferner wire eine Anderung und Weiterentwicklung der Verfas-
sungsauslegung auf bereits in Kraft getretene Bundesgesetze nicht mehr an-
wendbar. Neben eine repressive, konkrete auch noch eine praventive, abstrakte
Normenkontrolle treten zu lassen, erschien der iiberwiegenden Kommissions-
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mehrheit als eine ungerechtfertigte Hypertrophie, fiir die angesichts des Grund-
satzentscheides fiir den Ausbau der Verfassungsgerichtsbarkeit kein geniigendes
Bediirfnis bestehe.

d) Art.109: Die vorgeschlagene Regelung der Verfassungsgerichtsbarkeit im
einzelnen.

Art. 109 Abs. 1 VE wiederholt im wesentlichen den heutigen Art. 113 Abs. 1
BV. Das jetzige System der neu «Verfassungsbeschwerde»genannten staats-
rechtlichen Beschwerde soll iiber weite Strecken beibehalten werden, ergénzt
durch die staatsrechtliche Klage bei Streitigkeiten zwischen Bund und Kantonen
oder Kantonen unter sich, sowie durch die Verwaltungsgerichtsbeschwerde we-
gen Verletzung von Bundesrecht in Verfiigungen von Bundesorganen. Wihrend
die Verfassungsbeschwerde nach Art. 109 Abs. 1 lit. a VE durch den betroffenen
Biirger ausgelost werden muss, sind bei den foderalistischen Organstreitigkeiten
staatsrechtlicher Natur nach Art. 109 Abs. 1 lit. b VE Bund und Kantone zur Be-
schwerde legitimiert. Dazu tritt die Moglichkeit der Gemeinde, wegen Verlet-
zung ihrer Autonomie (Art 40 Abs. 2 VE) mittels Verfassungsbeschwerde ans
Bundesgericht zu gelangen. (Art. 109 Abs. 1 lit. ¢ VE).

Eine Verfassungsbeschwerde kdnnen einzelne betroffene Individuen erheben
wegen Verletzung der im dritten Kapitel des ersten Teils aufgezéhlten Grund-
rechte, ferner wegen Verletzung anderer verfassungsmissiger Rechte. Unter
diesen Begriff fallen beispielsweise die im zweiten Kapitel des ersten Teiles auf-
gezihlten Garantien des Legalitdtsprinzips (Art. 4 VE), des Grundsatzes der
Verhiltnismissigkeit, des Willkiirverbots und des Gebotes des Handelns nach
Treu und Glauben (Art. 5 VE), sowie der staatlichen Schadenersatzpflicht (Art.
6 VE). Darunter fallen sodann gewisse spezifisch foderalistische, institutionelle
Gewiihrleistungen, etwa die derogatorische Kraft des Bundesrechts (Art. 45
Abs. 1 VE), und das Verbot der Benachteiligung aus Griinden des Kantons-
oder Gemeindebiirgerrechts (Art. 41 Abs. 2 VE). Sodann gehoren hierher die
schon heute vom Bundesgericht als ungeschriebene verfassungsmissige Rechte
betrachteten strukturellen Garantien der Gemeindeautonomie (Art. 39 Abs. 2
VE) und der Gewaltenteilung. Schliesslich wird es Sache der Rechtsprechung
sein, zu bestimmen, wie weit die Sozialrechte (Art. 26 VE), die Grundsitze iiber
die kollektiven Arbeitsbeziehungen (Art. 28 VE) und iiber die Ordnung des Un-
ternehmens (Art. 29 VE), die Verstaatlichung (Art. 34 Abs. 2 VE) und die Steu-
erpolitik (Art. 35) als verfassungsmissige Rechte im Sinne von Art. 109 Abs. 1
VE konzipiert werden konnen.

Die Verfassungsbeschwerde ist namentlich auch zulédssig wegen Verletzung der
politischen Rechte (Art. 59 und 39 VE). Schon heute schiitzt das Bundesgericht
— vorwiegend fiir kantonale Urnengénge — die Befugnis, an Wahlen und Ab-
stimmungen teilzunehmen, sowie Volksinitiativen und Referendumsbegehren
zu unterzeichnen. Mitgewihrleistet sind dabei die zur Entfaltung des Stimm-
rechts unentbehrlichen grundrechtlichen Anspriiche, etwa das Recht zur Unter-
schriftensammlung. Dieser richterliche Schutz soll nach der unbestrittenen
Uberzeugung der Kommission beibehalten werden. Er ist sogar fiir die von der
Kommission vorgeschlagene Konzeption besonders wichtig, weil eine der ent-
scheidenden Sicherungen der Einheitsinitiative darin besteht, dass die Initianten
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bei einer von ihnen behaupteten Verfilschung ihres Initiativwillens das Bundes-
gericht um ein Eingreifen ersuchen kénnen.

Art. 112 VE sieht wie heute vor, dass die Bundesverfassung jederzeit teilweise
oder ganz revidiert werden konne. Der Verfassungsentwurf verzichtet somit auf
materielle Schranken der Verfassungsrevision. Hingegen hat das Bundesgericht
tiber die Zulissigkeit von Volksinitiativen insofern zu entscheiden, als es einer-
seits {iber die rein formellen Fragen wie die Erreichung der Unterschriftenzahl
zu befinden hat, andererseits aber auch dariiber, ob sich eine Initiative noch im
Rahmen der Zustdndigkeit der Bundesversammlung bewegt, wie er in Art. 64
Abs. 1 VE umschrieben ist.

Gemiss Art. 113 Abs. 3 BV sind die von der Bundesversammlung erlassenen
Gesetze und allgemein verbindlichen Beschliisse fiir das Bundesgericht massge-
bend. Diese Vorschrift ist zweifellos ein Eckpfeiler der momentanen Ordnung.
Die Kommission gelangte jedoch, wie vorhin geschildert wurde, mehrheitlich
zur Uberzeugung, dass diese Einengung der Verfassungsgerichtsbarkeit nicht
beizubehalten sei. Denn sie geht von einem Idealbild des Gesetzes und des Ge-
setzgebers aus, das im modernen Leistungsstaat iiberholt scheinen muss, und das
des korrigierenden Ausgleichs durch eine verstirkte hochstrichterliche Uber-
priifungskompetenz bedarf. Immerhin sollen Bundesgesetze als solche nicht an-
gefochten werden konnen. Vielmehr kénnen Entscheide aufgehoben werden,
wenn sie sich auf ein verfassungswidriges Bundesgesetz stiitzen. Im Effekt kon-
nen somit Bundesgesetze nur bei ihrer Anwendung im Einzelfall wegen Verfas-
sungswidrigkeit angefochten werden. Verfassungswidrige kantonale Gesetze
kénnen demgegeniiber nach ihrem Erlass als solche angefochten und gegebe-
nenfalls aufgehoben werden. Nach Ablauf der Anfechtungsfrist kann ein Be-
schwerdefiihrer das kantonale verfassungswidrige Gesetz ebenfalls nur bei sei-
ner Anwendung im Einzelfall anfechten. Der Betroffene kann sich auf die Ver-
fassungswidrigkeit kantonaler Gesetze nur berufen, um dadurch die Verfas-
sungswidrigkeit des angefochtenen Entscheides darzutun. Mit der Gutheissung
der Beschwerde werden andere, bereits rechtskriftig gewordene Entscheide, die
sich auf die gleiche verfassungswidrige Bestimmung stiitzen, aus Griinden der
Rechtssicherheit nicht aufgehoben 8%). Infolge der prijudiziellen Wirkung ist zu
erwarten, dass das verfassungswidrige Gesetz nicht mehr angewandt wird. Diese
Regelung, die das Bundesgericht im Rahmen seiner akzessorischen Priifung von
kantonalen Gesetzen entwickelt hat, soll gemiss den Vorschldgen der Kommis-
sion entsprechend auch auf Bundesgesetze erstreckt werden. Sie hétte nicht nur
bei Verfassungsbeschwerden wegen Verletzung von Grundrechten oder ande-
ren verfassungsmaissigen Rechten zu gelten, sondern auch bei Konflikten zwi-
schen Bund und Kantonen iiber die Aufgabenteilung.

Bundesverordnungen konnen gemiss heutiger Ordnung durch staatsrechtliche
Beschwerde nur dann vorfrageweise auf ihre Verfassungsmassigkeit liberpriift
werden, wenn es sich um die Anfechtung von kantonalen Erlassen und Verfii-
gungen handelt. Das Bundesgericht kann ferner Bundesverordnungen nur im
Rahmen eines verwaltungsgerichtlichen Verfahrens gegen eine Bundesverfii-
gung vorfrageweise auf ihre Verfassungsmaissigkeit iiberpriifen. Gemadss der von
der Expertenkommission vorgeschlagenen Losung sollen bundesritliche Ver-
ordnungen neu sowohl der abstrakten wie auch der konkreten Normenkontrolle
unterliegen. Mit knappem Mehr beschloss die Kommission, dass dieselbe Rege-
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lung auch fiir Bundesdekrete gelten solle. Sowohl Bundesdekrete wie Verord-
nungen konnen somit als solche angefochten werden.

Die Vorschrift von Art. 109 Abs. 4 VE, wonach das Gesetz weitere Streitigkei-
ten staatsrechtlicher Natur der Verfassungsgerichtsbarkeit unterstellen kann,
betrifft vor allem Beschwerden wegen Verletzung von Konkordaten und Staats-
vertrdgen (Art. 113 Abs. 1 Ziff. 1 BV).

€) Art. 109 Abs. 2: Ausnahmen von der Verfassungsgerichtsbarkeit
Zusitzlich zur Unanfechtbarkeit von Bundesgesetzen sind einige Ausnahmen
von der bundesgerichtlichen Verfassungsgerichtsbarkeit vorgesehen. So kann
die Dringlicherkldrung eines Bundesgesetzes nach Art. 109 Abs. 2 lit. d VE nicht
angefochten werden. Uberpruft werden kann hingegen die Feststellung der
Bundesversammlung, ein dringlich erkldrtes Bundesgesetz konne sich auf die
Verfassung stiitzen.

Durch Gesetz kénnen sodann gemiss Art. 109 Abs. 2 lit. ¢ VE diejenigen Be-
schliisse und Entscheide der Bundesversammlung und des Bundesrates bezeich-
net werden, die ausnahmsweise mit der Verfassungsbeschwerde nicht angefoch-
ten werden konnen. Es handelt sich dabei um diejenigen gerichtsfreien Hoheits-
akte,die in Frankreich «actes de gouvernement» und in den Vereinigten Staaten
von Amerika «Political Questions» genannt werden. Namentlich Fragen der
auswirtigen Beziehungen, wie etwa Anerkennungen ausldndischer Staaten oder
Probleme des Fortbestehens von Staaten oder internationalen Vertrigen, Fra-
gen des Militdrwesens in kriegs- und krisenbedingten Lagen und des Gesetzge-
bungsverfahrens innerhalb des Parlaments werden von ausldndischen Gerichten
als derart politiknah, sensitiv und fiir rechtliche Betrachtung ungeeignet angese-
hen, dass sie der politischen Verantwortung von Regierung und Parlament an-
heimgestellt und von der Verfassungsgerichtsbarkeit ausgenommen werden.
Diese Moglichkeit soll gemiss den Vorstellungen der Kommission ebenfalls vor-
gesehen werden, doch hat dies auf dem Gesetzgebungswege und mit einer gewis-
sen Zuriickhaltung zu erfolgen.

Die Verfassungsmissigkeit internationaler Vertrige, Erlasse und Entscheide
soll nach Art. 109 Abs. 2 lit. b beim Bundesgericht iiberhaupt nicht angefochten
werden konnen, weder direkt noch indirekt bei der Anwendung im Einzelfall. Im
Grunde geht es dabei auch um einen gerichtsfreien Hoheitsakt. Wenn ein inter-
nationaler Vertrag bereits ratifiziert und in Kraft gesetzt ist, so bedeutet der Ent-
scheid, der Vertrag sei verfassungswidrig, eine Volkerrechtsverletzung. Wenn
der Vertrag noch nicht ratifiziert ist, so diirfte eine Anfechtung unméglich vor
der Genehmigung durch die Bundesversammlung zugelassen werden, weil sonst
das Gericht in unzulissiger Weise in den Verantwortungsbereich von Bundesrat
und Bundesversammlung eingreifen wiirde. So oder so sollte eine derart weitrei-
chende politische Verantwortlichkeit einem Gericht nicht aufgebiirdet werden.
Eine rechtsvergleichende Betrachtung ausldndischer Hochstgerichte zeigt zu-
dem, dass sich die Gerichte stets bemiiht haben, dem Entscheid iiber die Verfas-
sungsmaissigkeit internationaler Vertrige auszuweichen. Auch die sekundiren,
auf Vertrége gestiitzten Erlasse und Entscheide internationaler Organisationen
(z.B. die im Rahmen der Weltgesundheitsorganisation beschlossenen Regle-
mente) konnen nicht auf jhre Verfassungsmassigkeit hin angefochten werden.
Zulidssig wire es hingegen, iiberpriifen zu lassen, ob Ausfiihrungsvorschriften im
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Gefolge eines internationalen Vertrages auf der Stute des Gesetzes, des Dekre-
tes oder der Verordnung zu ergehen hitten.

f) Gerichtsorganisation

Da der Verfassungsgerichtsbarkeit in der vorgeschlagenen Ausgestaltung durch
die Kommission nur eine beschrinkte politische Bedeutung zukommen soll,
driingte es sich auf, diese Aufgabe dem Bundesgericht zuzuweisen und kein be-
sonderes Verfassungsgericht dafiir vorzusehen. Demgemiéss konnten Art. 72
und Art. 85 Abs. 1 lit. f VE beim jetzigen Wahlverfahren verbleiben und eine
Wahl der Bundesrichter durch die Bundesversammlung auf sechs Jahre, faktisch
mit steter Wiederwahl bis zur Erreichung der Altersgrenze vorsehen. Das Bun-
desgericht wiirde dann im Rahmen seiner normalen Arbeitsverteilung die Aus-
iibung der Verfassungsgerichtsbarkeit im beantragten Umfang einer der beste-
henden oder einer hierfiir neu zu schaffenden Abteilung oder Kammer zuweisen
und iiber deren personelle Besetzung entscheiden.

g) Art. 110: Weitere Zustindigkeiten

In Ubereinstimmung mit dem allgemeinen Bemiihen um Straffung und Knapp-
heit beschloss die Kommission, dass die Zustidndigkeit des Bundesgerichtes in
Zivil-, Straf- und Verwaltungssachen, sowie in anderen Bereichen (wie in
Schuldbetreibungs- und Konkurssachen) nicht auf Verfassungsstufe aufgezihlt
werden miisse, sondern der Gesetzesstufe zugewiesen werden kdnne.
Umstritten war, ob das Bundesgericht weiterhin kantonale Verfassungs- und
Verwaltungsstreitigkeiten, die ihm die Kantone mit Genehmigung der Bundes-
versammlung durch Gesetz iibertragen, beurteilen solle. Diese Vorschrift, die im
wesentlichen auf Art. 114bis Abs. 4 BV zuriickgeht, wurde als alter Zopf be-
zeichnet und auch deswegen in Frage gestellt, weil Art. 20 Abs. 5 und Art. 40
Abs. 3 VE den Kantonen die Errichtung von Verwaltungsgerichten vorschrei-
ben. Zugunsten einer solchen Bestimmung wurde vorgebracht, dass es sich dabei
fast nur um seltene Fille vermdgensrechtlicher Verantwortlichkeitsprozesse ge-
gen Mitglieder kantonaler Regierungen und Gerichte handle. Gerade in kleinen
Kantonen kénnte jedoch in dieser Art von Konflikten der Glaube an die Unab-
hiingigkeit einer kantonalen Justiz fehlen oder doch bezweifelt werden. Indessen
iiberwogen die kritischen Stimmen eindeutig, und der urspriinglich formulierte
Art. 110 Abs. 2 VE wurde verworfen.

h) Art. 111: Weitere Gerichte des Bundes

Nach Art. 111 VE kann das Gesetz weitere Gerichte des Bundes schaffen; ihre
Urteile kénnen an das Bundesgericht weitergezogen werden. Im Gegensatz zur
heutigen Bundesverfassung, die iiber die besonderen Verwaltungsgerichte, die
Spezialrekurskommissionen und die Militdrgerichte nichts aussagt, gibt die in
Aussicht genommene Bestimmung dem Gesetzgeber die Freiheit, solche Ge-
richte zu schaffen. Er kénnte auch ganz allgemein erstinstanzliche Verwaltungs-
gerichte des Bundes einfiihren. Jedenfalls soll die Verfassung gewéhrleisten,
dass die Rechtsprechung nicht zersplittert wird, indem neben das Bundesgericht
weitere letztinstanzliche eidgendssische Gerichte gestellt wiirden. Vielmehr soll
eine Zentralisierung und Einheitlichkeit der Rechtsprechung dadurch gesichert
werden, dass alle Urteile anderer eidgenéssischer Gerichte an das Bundesgericht
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weitergezogen werden konnen. Dies wiirde nicht nur fiir die besonderen Verwal-
tungsgerichte gelten, sondern — iiber den heutigen Rechtszustand hinaus — all-
gemein auch fiir die Militadrgerichte. Zur Begrenzung der Spezialgerichte und zur
Rechtsvereinheitlichung beim Bundesgericht reicht nach der Ansicht der Kom-
mission der Gleichheitssatz von Art. 4 BV nicht mehr aus; es bedarf der spezifi-
schen Bestimmung von Art. 111 VE.

Art. 111 VEistim iibrigen im Zusammenhang mit Art. 20 Abs. 2und 3 VE zule-
sen. Die Unabhéngigkeit der Gerichte und das Verbot von Ausnahmegerichten
gelten selbstverstidndlich nicht nur fiir kantonale, sondern auch fiir eidgenéssi-
sche Instanzen. Andererseits lehnte die Kommissionsmehrheit ab, die Militarge-
richte als verbotene Sondergerichte zu betrachten (vgl. die Erliuterungen zu
Art. 20 Abs. 3 VE).
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Vierter Teil: Revision der Bundesverfassung

a) Uberblick und Neuerungen

Im Bereich der Verfassungsrevision regt die Kommission verschiedene Modifi-
kationen, aber aufs Ganze gesehen keine wesentlichen Anderungen an. Wie bis
anhin soll die Bundesverfassung jederzeit teilweise (durch Partialrevision) oder
ganz (durch Totalrevision) revidiert werden konnen. Volksbegehren auf Partial-
revision miissten im Verfahren der neuen Einheitsinitiative erfolgen. Der
Grundsatz der Einheit der Materie soll dabei insofern gelockert werden, als sich
Teilrevisionen auf einen einheitlichen Regelungsbereich beschrianken sollen. Er
soll hingegen insofern erstreckt werden, als er inskiinftig auch fiir Revisionen
gelten soll, die von Regierung und Parlament ausgehen. Bei der Totalrevision
soll die Moglichkeit geschaffen werden, die Ausarbeitung einer neuen Bundes-
verfassung entweder der Bundesversammlung oder einem speziellen, gleich wie
die Bundesversammlung zu wihlenden einkammerigenVerfassungsrat zu iiber-
tragen. Wohl die wichtigste Neuerung liegt im grundsétzlichen Verzicht auf jede
Art von extrakonstitutionellem Dringlichkeitsrecht.

b) Art. 112: Grundsatz

Einer der zentralen Entscheide zum vierten Teil des Verfassungsentwurfes be-
traf die Beibehaltung des jetzigen Art. 118 BV, wonach die Bundesverfassung
jederzeit teilweise oder ganz revidiert werden kann. Die Kommission beschloss
nach ausgiebiger Erdrterung, keine sogenannten materiellen Schranken der
Verfassungsrevision aufzunehmen. Das Arbeitspapier I hatte solche Schranken
noch in sehr zuriickhaltender Form vorgesehen:

«Eine Teilrevision der Bundesverfassung hat sich auf einen einheitlichen Rege-
lungsbereich zu beschrinken, muss die volkerrechtlichen Verpflichtungen der
Schweiz beachten und darf keinen unmdoglichen Inhalt aufweisen» 99).

Die Kommission iibernahm diese Formulierung nicht, sondern entschied sich fiir
Beibehaltung des heutigen Zustandes. Die Bundesversammlung hat nur im Fall
der Chevallier-Initiative 1955 ein Volksbegehren wegen Unmdglichkeit des In-
halts der Abstimmung entzogen. Obschon sowohl von der Rheinau—Initiative
1954 wie von der Initiative der Nationalen Aktion zum Staatsvertragsreferen-
dum 1974 behauptet wurde, sie seien vilkerrechtswidrig (was freilich in beiden
Fillen nicht zweifelsfrei war, so dass die Praxis als nicht vollig gefestigt er-
scheint), unterbreiteten Bundesrat und Bundesversammlung beide Initiativen
der Volksabstimmung. Der von der Kommission angenommene Art. 112 VE
nimmt diese Praxis zum Ausgangspunkt. Es wire somit weiterhin dem Ermessen
der Bundesversammlung anheimgestellt, ob Volksbegehren wegen Unmoglich-
keit des Inhalts oder wegen Verletzung volkerrechtlicher Verpflichtungen unzu-
lassig erkldrt werden konnten.

Die Kommission verwarf den Vorschlag, bei einer Verfassungsrevision miissten
das Vélkergewohnheitsrecht und die von der Schweiz abgeschlossenen interna-
tionalen Vertrége beachtet werden. Zugunsten dieses Vorschlages wurde gel-
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tend gemacht, er sei Ausdruck einer moralischen Grundsatzfrage, da die organi-
sierte Staatengemeinschaft keine absolute, einzelstaatliche Souverinitdt mehr
zulasse. Die Universalitdt der Volkerrechtsgemeinschaft verbiete dem Staat,
sich in seinen internationalen Beziehungen auf die friihere, klassische Eigen-
herrlichkeit zu berufen. Wohl werde behauptet, dass auf internationaler Ebene
kein demokratischer Entscheid- und Gesetzgebungsmechanismus existiere, und
dass der Vorrang der Vélkerrechtsordnung einem internationalen Imperialis-
mus gleich komme. Doch kénne diese verkiirzte Fragestellung der Problematik
nicht gerecht werden: jede Volkerrechtsverletzung stelle unweigerlich die ge-
samten, dusserst differenzierten bilateralen und multilateralen Beziehungen der
Schweiz zum Ausland in Frage, weil die Glaubwiirdigkeit der schweizerischen
Aussenpolitik insgesamt auf dem Spiel stehe. Die Kommissionsmehrheit ver-
warf indessen in der zweiten Lesung den geschilderten Antrag. Sie stimmte mit
der Minderheit {iberein, dass die Annahme einer volkerrechtswidrigen Initiative
die Schweiz volkerrechtlich verantwortlich werden liesse. Sie zog es jedoch vor,
den Vorrang des internationalen Rechts allein durch die Regeln der volkerrecht-
lichen Verantwortlichkeit zu sichern und im {ibrigen dem Initiativrecht moglichst
wenig inhaltliche Schranken zu setzen. Da die Kommission es auch ablehnte,
eine allgemeine Vorschrift iiber den Vorrang des Volkerrechts vor dem Landes-
recht in Art. 4 Abs. 3 VE aufzunehmen, ist die Beachtung des internationalen
Rechts in der Praxis weiterhin Sache der Bundesbehérden.

¢) Art. 113: Teilrevision

Die Teilrevision der Bundesverfassung kann sowohl durch die Einheitsinitiative
wie durch Bundesrat und Bundesversammlung angeregt werden. Sie ist auf dem
reguliren Wege der Bundesgesetzgebung durchzufiihren.

d) Extrakonstitutionelles Dringlichkeitsrecht?

Die Kommission priifte sorgfiltig und eingehend, ob ein Artikel 113 Abs. 2 VE
iiber extrakonstitutionelles Dringlichkeitsrecht notwendig sei (die Dringlicher-
klirung von Bundesgesetzen ist in Art. 81 VE geregelt). Nach der ersten Lesung
beschloss die Kommission, im Prinzip auf extrakonstitutionelles Dringlichkeits-
recht iiberhaupt zu verzichten. Bloss als Zusatzvariante nahm sie folgenden Text
an:

«Verfassungsbestimmungen, deren Inkrafttreten keinen Aufschub ertrégt, kon-
nen durch Beschluss der Mehrheit aller Mitglieder in jedem Rat der Bundesver-
sammlung als dringlich erklért und sofort in Kraft gesetzt werden. Die obligatori-
sche Volksabstimmung wird innerhalb von einem Jahr nach dem Inkrafttreten
durchgefiihrt. Wird die Verfassungsbestimmung verworfen, so tritt sie ein Jahr
nach ihrer Annahme durch die Bundesversammlung ausser Kraft».

In der zweiten Lesung entschied die Kommission, auch diese Variante fallen zu
lassen. Sie iiberlegte, dass in der bisherigen Praxis extrakonstitutionelle dringli-
che Bundesbeschliisse vor allem wegen der von ihr als zu restriktiv empfundenen
Regelung der Wirtschaftsordnung und der foderalistischen Kompetenzvertei-
lung nétig geworden seien. Da die Kommission in diesen beiden Bereichen Off-
nungen vornahm, erschien es ihr, dass sie konsequenterweise auch auf die Mog-
lichkeit von extrakonstitutionellem Dringlichkeitsrecht iiberhaupt verzichten
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miisse. Art. 89bis Abs. 3 BV soll somit ersatzlos gestrichen werden. Inskiinftig
soll es nur noch entweder dringliches Gesetzesrecht (dazu Art. 81 VE) oder ex-
trakonstitutionelles Notrecht geben, aber keine extrakonstitutionellen dringli-
chen Bundesbeschliisse mehr.

e) Art. 114: Einheit der Materie

Die jetzige Initiative auf Partialrevision der Bundesverfassung muss die Grund-
sdtze der Einheit der Materie und die Einheit der Initiativform beachten. Sie
muss sich somit auf einen kohdrenten Gegenstand beschrdnken und darf nicht
teilweise formuliert, teilweise umformuliert sein. Der Grundsatz der Einheit der
Initiativform wiirde kiinftig durch das Institut der Einheitsinitiative hinfillig.
Der Grundsatz der Einheit der Materie wiirde ebenfalls in seiner Bedeutung ab-
geschwiicht und veridndert. Heute verlangt das Bundesgericht, dass kantonale
Verfassungsinitiativen einen einheitlichen Zweck verfolgen, der zwischen ver-
schiedenen Teilgeschiften eine enge sachliche Verbindung schafft 21).

Die Kommission méchte hier in zweifacher Richtung Anderungen anregen. Er-
stens soll der Grundsatz der Einheit der Materie inskiinftig fiir Volksinitiativen
wie auch fiir Revisionen gelten, die von Regierung und Parlament ausgehen.
Denn die heutige Regelung erschien fiir die Initianten insofern unfair, als sich die
Behorden bei ihren eigenen Initiativen weit weniger an die Einheit der Materie
zu halten haben. Zweitens soll in Zukunft als Materie ein «Regelungsbereich»
angesehen werden «der eine Einheit darstellt». Es soll somit méglich werden,
«Paketrevisionen» durchzufiihren, die mehrere zusammenhiingende Verfas-
sungsbestimmungen betreffen, solange ein hinreichender Konnex bejaht werden
kann. Die Teilrevision kann somit, wie der Text von Artikel 114 VE ausdriick-
lich klarstellt, eine oder mehrere Bestimmungen umfassen. Damit wird eine ge-
wisse Lockerung des Begriffes der Einheit der Materie vollzogen, die in der heu-
tigen Praxis bereits angebahnt ist.

f) Art. 115: Totalrevision

Die Vorfrage, ob eine Totalrevision der Bundesverfassung an die Hand zu neh-
men sei, braucht nicht einer Volksabstimmung unterworfen zu werden, falls die
Bundesversammlung die Initiative auslost. Das Stindemehr soll der Endab-
stimmung vorbehalten sein. Die von der Kommission vorgenommene Erhéhung
der Unterschriftenzahlen stellt bereits eine ausreichende Erschwerung dar. Die
Kommission beschloss ndmlich mit Mehrheitsentscheid, gegeniiber der Ein-
heitsinitiative die doppelte Unterschriftenzahl fiir eine Initiative zur Einleitung
der Totalrevision der Bundesverfassung zu verlangen, um so die besondere Be-
deutung und Tragweite des Verfahrens der Totalrevision zu unterstreichen.

Die Totalrevision der Bundesverfassung soll kiinftig nicht unbedingt von der
Bundesversammlung selbst behandelt werden, wie dies heute der Fall ist, son-
dern das Parlament wiirde entscheiden, ob die Ausarbeitung der totalrevidierten
Bundesverfassung von ihm oder von einem speziellen, gleich wie die Bundesver-
sammlung zu wihlenden Verfassungsrat vorzunehmen sei. Die Fragen, ob die
Totalrevision einzuleiten, und ob die Ausarbeitung der neuen Verfassung von
der Bundesversammlung oder von einem Verfassungsrat vorzunehmen sei, miis-
sten dann dem Volk zur Vorabstimmung unterbreitet werden. Im einzelnen be-
fasst sich Art. 117 VE mit der Ausgestaltung des Verfassungsrates.
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g) Art. 116: Durchfiihrung durch die Bundesversammlung

Die Bundesversammlung fiihrt die Totalrevision «nach den Grundsitzen des
Gesetzgebungsverfahrens» durch. Der heutige Art. 119 BV ist durch diese For-
mulierung etwas aufgelockert. Die Bundesversammiung soll nimlich unter Um-
stinden Vereinfachungen im Verfahren vorsehen konnen, etwa durch die Ab-
kiirzung des Verfahrens oder die Schaffung gemeinsamer Kommissionen, frei-
lich ohne dass das Zweikammersystem angetastet werden diirfte. Art. 116 VE
schafft die Méglichkeit, durch Gesetz abgestufte Paket-, Sukzessiv- oder Even-
tual-Abstimmungen im Verfahren der Totalrevision einzofithren und abzuhal-
ten.

h) Art. 117: Verfassungsrat

Derin Art. 115 VE fiir die Totalrevision der Bundesverfassung (und nicht fiir die
Teilrevision) als Méglichkeit vorgeschlagene Verfassungsrat wiirde aus 246 Ab-
geordneten bestehen und demzufolge wie die beiden Kammern der Bundesver-
sammlung gewihlt werden. Seine Besonderheit liegt im Einkammersystem und
dem Verzicht auf die parallele Arbeit zweier Rite. Ferner bestehen fiir die Mit-
glieder des Verfassungsrates keine Unvereinbarkeiten (im Sinne von Art. 71
VE). Der Bundesrat hiitte die Wahl anzuordnen. Der Verfassungsrat wiirde sich
nach Art. 117 Abs. 3 VE selbst konstituieren und sich eine Geschéftsordnung
geben.

i) Art. 118: Referendum von Volk und Stiinden

Teil- oder Totalrevision sind wie geméss heutigem Recht der obligatorischen
Abstimmung von Volk und Stinden zu unterbreiten. Art. 118 VE entspricht in
dieser Hinsicht den Vorschriften, dieschon in Art. 61 Abs. 1lit.aund Abs. 2lit.a
VE zu Grunde gelegt sind. Obwohl die Bestimmung infolgedessen iiberfliissig
erscheinen kdnnte, beschloss die Kommission, aus Griinden der systematischen
Klarheit, den Grundsatz des Volks- und Standemehrs bei Verfassungsrevisionen
in Art. 118 VE ausdriicklich zu wiederholen.

D. Schluss- und Ubergangsbestimmungen

Die neue Bundesverfassung wird gleich wie die heutige einen Abschnitt «Uber-
gangsbestimmungen» oder «Schluss- und Ubergangsbestimmungen» enthalten
miissen. Die Kommission kam jedoch zum Schluss, dass es verfriiht wére, schon
heute diesen Abschnitt auszuformulieren; denn die Probleme des Ubergangs-
rechtes lassen sich erst voll iiberblicken, wenn der Bundesrat die Vorlage zuhan-
den der Bundesversammlung vorbereiten wird. Die Kommission fasste deshalb —
von einer Ausnahme abgesehen — keine formellen Beschliisse, bezog aber auf-
grund einer vorbereiteten Skizze zu einigen Hauptfragen der Schluss- und
Ubergangsbestimmungen Stellung.

In der schweizerischen Rechtspraxis enthalten die Schluss- und Ubergangsbe-
stimmungen der Gesetze in der Regel Bestimmungen {iber das Inkrafttreten und
das intertemporale Recht, sowie iiber die Anpassung anderer Gesetze an das
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neue Recht. Gelegentlich werden in Bundesgesetzen, die eine Rechtsvereinheit-
lichung mit sich bringen, Vorbehalte angebracht, um ausnahmsweise die Weiter-
geltung des bisherigen kantonalen Rechts in einem einzelnen Kanton zu gestat-
ten (vgl. Art. 32 des Schlusstitels des Zivilgesetzbuches iiber die Belastungs-
grenze auf landwirtschaftlichen Grundstiicken). Die Ubergangsbestimmungen
der heutigen Bundesverfassung enthalten sowohl Bestimmungen, die Dauercha-
rakter haben (vgl. Art. 5 zur Anerkennung kantonaler Fihigkeitsausweise fiir
wissenschaftliche Berufsarten), wie zeitlich befristetes Verfassungsrecht (so vor
allem die detaillierten Vorschriften iiber die Wehr- und Warenumsatzsteuer in
Art. 8).

Nach der Ansicht der Kommission sollten die Ubergangsbestimmungen vor al-
lem das intertemporale Recht, also die Anwendbarkeit des alten und des neuen
Verfassungsrechtes in der Zeit regeln. Zudem beantragt die Kommission in ei-
nem Punkte eine Ausnahme von der Rechtsvereinheitlichung: dem Kanton Tes-
sin soll ndmlich das Recht zugestanden werden, das Wahlrecht der ausserkanto-
nalen Kantonsbiirger in ihrer Heimat (an ihrem «fuoco») beizubehalten (vgl. Er-
lauterungen zu Art. 39 VE).

Die Anpassung der Bundesgesetze an die neue Verfassung kann unmdglich in
den Ubergangs- und Schlussbestimmungen der neuen Verfassung erfolgen; doch
wird sich der Bundesgesetzgeber mit der Frage befassen miissen, wie weit weg-
fallende Bestimmungen der heutigen Verfassung auf der Gesetzesstufe weiter-
gefiihrt werden sollen.

Zu den nachfolgenden Fragen nahm die Kommission kurz Stellung:

1. Inkrafttreten

Nach heutigem Recht treten Partialrevisionen mit der Annahme durch Volk und
Stinde in Kraft (Art.123 BV). Fiir eine Totalrevision sollte jedoch eine Uber-
gangszeit von 2-3 Jahren bis zum Inkrafttreten vorgesehen werden, um in Bund
und Kantonen die Anpassung der Gesetzgebung an die neue Verfassung vor ih-
rem Inkrafttreten zu erméglichen.

Welche Anpassungen notwendig werden, ldsst sich nur aufgrund einer sorgfilti-
gen Durchsicht der eidgendssischen und kantonalen Gesetze bestimmen. Die
neue Aufgabenteilung zwischen Bund und Kantonen ist jedoch so elastisch, dass
jedenfalls unter diesem Gesichtspunkte nicht allzu viele Anpassungsarbeiten
wihrend der Ubergangszeit anfallen werden. Die wiinschbare Entflechtung der
Aufgabenerfiillung zwischen Bund und Kantonen ist im iibrigen ein langfristiges
Anliegen, das zu einem erheblichen Teil erst nach Inkrafttreten der neuen Ver-
fassung im Rahmen des neuen Rechtes wird vollzogen werden konnen. Es diirfte
sich empfehlen, das Datum des Inkrafttretens in der Verfassung selbst festzule-
gen. Moglich wire auch, den Beschluss iiber das Inkrafttreten der Bundesver-
sammlung zu iibertragen, sei es fiir die neue Verfassung als Ganzes, sei es fiir ein-
zelne Bestimmungen, die besondere, ldngere Anpassungsarbeiten des Gesetz-
gebers erfordern. Vor allem die Verwirklichung der neuen Finanzverfassung
wird einige Zeit beanspruchen. Grundsétzlich sollte jedoch die neue Verfassung
als Ganzes auf ein bestimmtes Datum die geltende Verfassung ablosen.
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2. Dahinfallen alten Rechtes

Bestimmungen des Bundesrechtes und des kantonalen Rechtes, die wihrend der
Ubergangsfrist nicht an das neue Recht angepasst worden sind, aber damit in
Widerspruch stehen, fallen mit Inkrafttreten der neuen Verfassung dahin. Dage-
gen bleiben einzelne Verfiigungen, polizeiliche Bewilligungen oder Urteile, die
nach der alten Verfassung rechtskréftig wurden, weiterhin in Kraft. Vorbehalten
bleibt gegebenenfalls ein Revisionsverfahren aufgrund des neuen Rechts bei ab-
dnderbaren Verwaltungsverfiigungen. Auf hiingige Gerichts- und Verwaltungs-
verfahren wird das neue Verfassungsrecht von seinem Inkrafttreten an anzu-
wenden sein. Fraglich mag sein, ob dies auch fiir die staatsrechtliche Beschwerde
als ausserordentliches Rechtsmittel gelten soll. Das Bundesgericht priift im all-
gemeinen nur die Verfassungs- oder Gesetzmissigkeit der angefochtenen
letztinstanzlichen Entscheide im Zeitpunkt ihrer Ausféllung.

3. Gesetzgebungsaufirige

Die heutige Bundesverfassung enthilt Gesetzgebungsauftrige, die vom Bun-
desgesetzgeber nie erfiillt worden sind (Art. 46 Abs. 2, Art. 49 Abs. 6 BV). Die
Frage ist berechtigt, was dagegen vorgekehrt werden kann. Doch liegt die letzte
Verantwortung fiir die Verwirklichung der Gesetzgebungsauftrige notwendi-
gerweise bei Parlament und Volk. Das Bundesgericht wird auch in Zukunft nur
ausnahmsweise durch eine fallweise Rechtsprechung in die Liicke treten kén-
nen, so wie es dies durch die Entwicklung von Grundsitzen {iber das interkanto-
nale Doppelbesteuerungsverbot getan hat. Wichtige Gesetzgebungsauftrige,
namentlich im Bereich der Sozialrechte und der Eigentums- und Wirtschafts-
ordnung, sind zudem Dauerauftriige, deren Erfiillung sich immer wieder neu als
staatliche Aufgabe stellt.

4. Volksinitiativen

Die Umgestaltung des Initiativrechtes mit dem Ubergang zur «Einheitsinitiati-
ve» (Art. 64 VE) gibt besondere Probleme auf. Sind vor dem Inkrafttreten der
neuen Verfassung Volksinitiativen eingereicht worden, die durch das neue
Recht verwirklicht werden, so werden diese Initiativen gegenstandslos. In allen
andern Fillen wird jedoch die Bundesversammlung solche Initiativen gemiss
der neuen Regelung (Art. 64 VE) weiter anwenden. Es diirfte angezeigt sein, der
Inkraftsetzung der neuen Verfassung Vorwirkung zu verleihen, damit schon in

der Ubergangszeit Volksinitiativen eingereicht werden kénnen, die dem neuen
Recht entsprechen.

5. Wegfall bisheriger verfassungsrechtlicher Regelungen

Eine grosse Zahl von Grundsitzen der heutigen Bundesverfassung kehren im
Entwurf nicht wieder. In den meisten Fillen hat dies jedoch keine materielle
Anderung der Rechtsordnung zur Folge; denn die nicht mehr aufgenommenen
Bestimmungen sind héufig durch umfassendere Bestimmungen in der neuen
Verfassung absorbiert, oder sie bleiben weiterhin in Kraft, weil sie zusétzlich in
Bundesgesetzen verankert sind, die unter der neuen Verfassung bestehen blei-
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ben. So kehrt etwa das Recht des Wehrmanns, seine Waffe wihrend der ganzen
Dienstzeit in den Héinden zu behalten (Art. 18 Abs. 3 BV), in Art. 91 der Milité-
rorganisation (SR 510.10) wieder. Die ganze eingehende Ordnung des Alko-
holwesens in Art. 32bis und 32ter BV ist heute in den entsprechenden Bundes-
gesetzen verankert. Es ist auch damit zu rechnen, dass bis zum Inkrafttreten ei-
ner neuen Bundesverfassung die detaillierten Grundsitze des Art. 34quater BV
iiber die Alters-, Hinterbliebenen- und Invalidenvorsorge durch die Ausfiih-
rungsgesetzgebung des Bundes verwirklicht sind, womit diese Grundsétze nicht
mehr auf Verfassungsstufe weitergefiihrt werden miissen. Auch fiir die Ausland-
schweizer kann auf eine dem Art, 45bis BV entsprechende Bestimmung in der
neuen Verfassung verzichtet werden,da die Rechtsstellung durch die Bundesge-
setzgebung hinreichend umschrieben ist (Bundesgesetze iiber die politischen
Rechte der Auslandschweizer von 1975 und iiber Fiirsorgeleistungen an Aus-
landschweizer von 1973, Beitrittsmoglichkeit zur AHV gemiss Art. 2 des
AHV-Gesetzes, SR 161.5, 852.1, 831.10). Doch kann selbstversténdlich mit der
Neufassung eines Grundsatzes oder der Nichtaufnahme der bisherigen Rechts-
regelung in den Verfassungsentwurf eine materielle Rechtséinderung verbunden
sein.

In einigen Fillen wird der Bundesgesetzgeber withrend der Ubergangszeit ent-
scheiden miissen, ob er nach Annahme der neuen Verfassung die weggefallene
bisherige verfassungsrechtliche Regelung auf der Stufe der Bundesgesetzgebung
weiterfiihren will, gegebenenfalls mit einer gewissen Uberarbeitung des Inhalts.
Als Beispiele dieser Art von Transponierung von bisherigen Verfassungsbe-
stimmungen auf die Gesetzesebene seien erwéhnt:

a)Ehrungen durch auslindische Regierungen, sogenanntes «Ordensverbot»,
Art. 12 BV:

Wiirde der Bundesgesetzgeber wihrend der Ubergangszeit nicht titig, so wiirde
das «Ordensverbot» in Art. 12 BV mit dem Inkrafttreten der neuen Verfassung
hinfillig. Will man es gegebenenfalls mit gewissen Umgestaltungen beibehalten,
wie die Kommission Wahlen vorschlug, so miisste ein entsprechendes Bundesge-
setz an Stelle des Art. 12 BV treten.

b) Primarschulwesen (Art. 27 Abs. 2—4, Art. 27bis BV): Das Schulwesen fallt
nach dem Entwurf in die Hauptverantwortung der Kantone (Art. 51 Abs. 11lit. d
VE). Der Bund kann jedoch durch Rahmengesetze Mindestanforderungen fest-
legen. Die Finanzierung ist Sache der Kantone; vorbehalten bleibt die Forde-
rung des Schulwesens im Rahmen von Entwicklungsprogrammen der wirtschaft-
lich schwachen Kantone (Art. 56 Abs. 4 VE). Eine Anpassung der Bundesge-
setzgebung auf den Zeitpunkt des Inkrafttretens der neuen Verfassung dréngt
sich auf. Die sogenannte «konfessionelle Neutralitdt» der staatlichen Schulen
(Art. 27 Abs. 3 BV) folgt jedoch schon aus der Glaubens- und Gewissensfreiheit
(Art. 11 VE).

¢) Wirtschaftspolitische Kompetenzen der Kantone (Art. 31 Abs. 2, Art. 31ter
BV): Aufgrund der geltenden Verfassung konnen die Kantone wirtschaftspoli-
zeiliche, sozialpolitische und raumplanerische Massnahmen treffen, die in ihren
Auswirkungen die Handels- und Gewerbefreiheit beschrianken konnen (Art. 31
Abs. 2 BV). Dagegen diirfen die Kantone nicht durch wirtschaftspolitische
Massnahmen in den freien Wettbewerb eingreifen; solche Massnahmen sind
heute — namentlich im Rahmen von Art. 31bis Abs. 3 BV — dem Bunde vorbe-
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halten. Eine Ausnahme zugunsten der Kantone besteht mit Bezug auf das Gast-
wirtschaftsgewerbe (Art. 31ter BV).

Inskiinftig sollen Wirtschaftsordnung und Wirtschaftspolitik in die Hauptver-
antwortung des Bundes fallen (Art. 50 Abs. 1 lit. f VE). Die Kantone kénnen
aber auch in diesem Bereich titig werden, soweit die Bundesgesetze dies nicht
ausschliessen (Art. 50 Abs. 2 VE). Erlisst der Bund in der Ubergangszeit kein
Bundesgesetz, das die Gesetzgebungsautonomie der Kantone einschrinkt, so
entsteht auf diesem Gebiet verglichen mit dem heutigen Recht eine erweiterte
Gesetzgebungskompetenz der Kantone. Ob ein iiberwiegendes offentliches In-
teresse den Weiterbestand des kantonalen Bediirfnisnachweises im Gastwirt-
schaftsgewerbe rechtfertigen kann, wird gegebenenfalls das Bundesgericht als
Verfassungsgerichtshof zu entscheiden haben (vgl. Art. 23 VE iiber die Schran-
ken der Grundrechte, sowie die Erlduterungen zur Wirtschaftsordnung (Art.
31-34)).

d) Wehrsteuer, Warenumsatzsteuer, direkte Bundessteuer: Die Befugnisse des
Bundes fiir die Erhebung einer Warenumsatzsteuer und einer direkten Bundes-
steuer (Wehrsteuer) sind gemdéss Art. 41ter Abs. 1 BV bis Ende 1982 befristet.
Nachdem die Vorlage zur Neuordnung der Finanzordnung des Bundes in der
Volksabstimmung vom 12.Juni 1977 gescheitert ist, sind neue Vorarbeiten im
Gange zur Priifung, wie in den Jahren 1978-1981 die Budgetdefizite von
2,5-2,7 Milliarden Franken vermindert werden kdnnen (BBI 1977 11 1453).
Bundesrat und Bundesversammlung werden noch vor der Einbringung einer To-
talrevisionsvorlage in die parlamentarische Beratung entscheiden miissen, wel-
che Vorschlige sie Volk und Stidnden unterbreiten wollen, sowohl fiir die Zeit bis
Ende 1982 als auch fiir die nachfolgenden Jahre.

Es konnte nicht Aufgabe der Kommission sein, sich zu den heiklen Fragen der
Koordination der Revision der Finanzordnung mit der Totalrevision der Bun-
desverfassung zu dussern. Offensichtlich bestehen aber zwischen der Finanzord-
nung und der Aufgabenverteilung zwischen Bund und Kantonen enge Zusam-
menhinge. Der Bundesrat wird sich deshalb schon bald mit der Frage einer
Koordination befassen miissen. Besonders wichtig ist die Frage, ob und gegebe-
nenfalls von welchem Zeitpunkt an dem Bund das ausschliessliche Recht einge-
rdumt werden soll, die juristischen Personen zu besteuern, was zu einer entspre-
chenden Umgestaltung des Finanzausgleichs fiihren miisste (Art. 54 Abs. 1 lit. g,
Art. 55 Abs. 2 und Art. 56 VE).

¢) Kantonale Anteile an eidgendssischen Abgaben (Art. 36ter BV, Treibstoff-
zollertrag; Art. 41ter Abs. 5, lit. b BV, Wehrsteuer; Art. 10 I"Jbergangsbestim-
mungen BV, Verrechnungssteuer): An die Stelle der Kantonsanteile bei einzel-
nen Bundessteuern gemdss der heutigen Verfassung soll mit dem Inkrafttreten
gemdss der neuen Finanzordnung der Globalanteil der Kantone in der Hohe von
mindestens einem Sechstel des ordentlichen Ertrags der bundesrechtlichen Ab-
gaben gemiss Art. 54 Abs. 1 lit. a~g VE treten (Art. 56 Abs. 2 VE).

f) Wissenschaftliche Fihigkeitsausweise (Art. 33 BV und Art. 5 Ubergangsbe-
stimmungen BV): Der wichtigste wissenschaftliche Fihigkeitsausweis, der auf-
grund von kantonalem Recht erworben werden kann, ist das kantonale Anwalts-
patent. Eine Norm auf Gesetzesstufe wird die Freiziigigkeit der Rechtsanwilte
weiterhin sichern miissen, wenn die entsprechenden Bestimmungen der heuti-
gen Bundesverfassung wegfallen.
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g) Gebiihrenfreiheit im Strassenverkehr (Art. 37 Abs. 2 BV): Eine entspre-
chende Bestimmung wird in das Bundesgesetz iiber den Strassenverkehr (SR
741.01) einzufiigen sein.

h) Gerichtsstandsgarnatie und gegenseitige Vollstreckung von kantonalen Zivil-
urteilen (Art. 59, 61 BV): Es diirfte wiinschbar sein, durch ein Bundesgesetz
eine bundesrechtliche Gerichtsstandsordnung fiir Zivilprozesse aufzustellen,
welche die interkantonalen Gerichtsstandsprobleme iiber Art. 59 BV hinaus re-
gelt, auch wenn die Vereinheitlichung des Zivilprozesses (Art. 40 Abs. 3 VE)
vorldufig vom Bund nicht an die Hand genommen werden sollte. In den Uber-
gangsbestimmungen wire moglicherweise zu bestimmen, dass Art. 59 und
61 BV bis zum Erlass eines eidgendssischen Gerichtsstandsgesetzes weiterhin
in Kraft bleiben.
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Fussnoten zum Schlussbericht

1) Abgelehnte Motionen Sch>rrer/Fiillemann und Bertoni 1918, Forrer und Us-
teri 1919; Verwerfung der Initiative der Nationalen Tatgemeinschaft auf Total-
revision 1935; Eingabe der Neuen Helvetischen Gesellschaft und Postulat Hu-
ber 1937, ohne Folge geblieben; abgeschriebenes Postulat Ori 1942; Standesini-
tiative Basel-Stadt 1945, auf Bericht des Bundesrates von 1959 von den Eidge-
nossischen Riten abgelehnt.

2 Vgl. Die Bundesverfassung — wie sie sein konnte (1959); Helvetisches Malaise
(1964); Verfassungsrevision als Weg in die Zukunft (1966); Die Totalrevision
der Bundesverfassung (1968); wiedergegeben in Max Imboden, Staat und Recht
(1971) 219-38, 279-307, 309-22, 323-34).

3) Die Arbeitsgruppe Wahlen umfasste folgende Mitglieder: Alt- Bundesrat
F.T. Wahlen (Vorsitz); Rechtskonsulent Dr. Alessandro Crespi; Stinderat
Louis Guisan; Prof. Hans Huber; Bundesrichter Harald Huber; Prof. Max Im-
boden; Frau Rechtsanwalt Josi Meier; Rechtsanwalt René Meylan; Staats-
schreiber Hans Stadler. Nach dem Tod von Prof. Max Imboden im Friihjahr
1969 beschloss der Bundesrat, die Arbeitsgruppe auf 10 Mitglieder zu erweitern,
und wihite als neue Mitglieder die Herren Prof. Kurt Eichenberger und Bundes-
richter Otto K. Kaufmann.

4 Arbeitspapiere der Expertenkommission I (1974)
5) Arbeitspapiere der Expertenkommission IT (1975)

6) Die Kommission erteilte im einzelnen folgende Forschungsauftrége:

1. Féderalismus

a. Stellung der Kantone im Vorverfahren der Gesetzgebung, behandelt durch
Dr. Jean-Pierre Hoby, Ziirich;

b. Schweizerischer Féderalismus aus dkonomischer Sicht, Prof. René Frey, Ba-
sel, in Zusammenarbeit mit Gregory Neugebauer und Marcel Zumbiihl;

c. Rechtsvergleichende Studie zur Mitwirkung der Glieder bei der Willensbil-
dung des Bundes in Bundesstaaten, Dr. Max Frenkel, Zuchwil;

d. Stellungnahmen des Stinderates in Gesetzgebungsverfahren, Dr. Jean-Daniel
Delley, Genf;

e. Die Standesinitiativen von 1902—1974, Dr. Jean-Daniel Delley, Genf, in Zu-
sammenarbeit mit M. Pierre Weiss.

2. Eigentumsformen und -funktionen (namentlich Grundsatzfragen der Eigen-
tumsordnung, Eigentum an Grund und Boden, Eigentum und Unternehmens-
verfassung, sowie Eigentum und Umwelt); Prof. Hans- Christoph Binswanger,
St.Gallen, in Zusammenarbeit mit Frl. Fijn van Draat, Beat Hotz, Ruedi Meier,
Robert Nef, Hans Werder und Michael Werder.

3. Demokratisierung und Verfassung (namentlich theoretische Aspekte des
Verhiltnisses von Demokratie und Demokratisierung, sowie konkrete Folge-
rungen aus diesen Darlegungen fiir die Totalrevision); Prof. Richard Baumlin,
Bern, in Zusammenarbeit mit Frau Elisabeth Baumlin-Bill, André Daguet und
Peter Vollmer.

7 Der Subkommission I gehdrten an: Bundesrichter Kaufmann, Prof. Aubert,
Prof. Binswanger, Frau Buclin, Frau Gassmann, Regierungsrat Geiger, Herr
Gross, Herr Dr. Lafranchi, Frau Nationalritin Meier, Frau Menétrey, Prof. Miil-

196



let, Prof. Muschg, Herr Reich, Stinderat Schiumpf, Herr Dr. Thalmann, Prof.
Wiirgler. Innerhalb dieser Subkommission bildete sich eine mit redaktionellen
Fragen beauftragte Untergruppe, bestehend aus den Herren Kaufmann, Aubert
und Miiller.

8) Der Subkommission II gehdrten an: Prof. Morand, Regierungsrat Amsler,
Stidnderat Amstad, Herr Dr. Basler, Frau Dr. Benz, Nationalrat Bonnard, Herr
Dr. Columberg, Dr. Delley, Regierungsrat Jaberg, Prof. Kellerhals, Prof. Petit-
pierre, Herr Reck, Prof. Saladin, Staatsschreiber Stadler. Innerhalb dieser Sub-
kommission befasste sich eine Untergruppe, bestehend aus den Herren Morand,
Petitpierre, Saladin und Stadler, mit der Textbereinigung.

9 Der Subkommission III gehorten an: Prof. Eichenberger, Nationalrat Binder,
Herr Chaudet, Herr Dr.Crespi, Prof. Fleiner, Stinderat Guisan, Prof. Gygi,
Prof. Hill, Staatsrat Meylan, Nationalrat Muheim, Prof. Neidhart, Frau
Schlumpf, Herr Dr. G. Schmid, Nationalrat H. Schmid, Stidnderat Stucki.

19) Die Schlussredaktion des Textes des Verfassungsentwurfes lag vor allem bei
den Herren Aubert und Schweizer.

1) Er wurde dabei vom Sekretariat, von Ausschuss- und einzelnen Kommis-
sionsmitgliedern unterstiitzt.

12) An der 3. bis 7. Plenarsession wurden folgende Themen im Plenum disku-
tiert: Wesen und Funktion der Verfassung; Verfassungsgerichtsbarkeit; Um-
weltschutz; staatliche Planungen; sowie der Begriff der «Kernverfassung» an-
hand des von Studenten und Professoren der Juristischen Fakultét der Universi-
tit Basel ausgearbeiteten, 1975 von der Expertenkommission verdffentlichten
Entwurfes (vgl. Arbeitspapiere der Expertenkommission II, 1975).

13) Folgende Verbinde waren (in der Reihenfolge ihrer Anhérung) an den Hea-
rings zugegen: Schweizerischer Bauernverband, Schweizerischer Gewerk-
schaftsbund, Christlich-Nationaler Gewerkschaftsbund, Gewerbeverband,
Vorort, Zentralverband Schweizerischer Arbeitgeberorganisationen.

14y Zitiert bei Fritz Fleiner / Zaccaria Giacometti, Schweizerisches Bundes-
staatsrecht, (1949) 18.

15) Walther Burckhardt, Kommentar der Schweizerischen Bundesverfassung
(3. Aufl. 1931) VIIL.

16) Max Imboden, Helvetisches Malaise (1964), wiedergegeben in Imboden,
Staat und Recht (1971), 289.

17 Nach der Ubersicht von Hans-Urs Wili, Hingige Partialrevisionen der Bun-
desverfassung, Stand 15.1.1977, ZSR 95 (1976 I) 501-36, befassen sie sich mit
folgenden Punkten: Aufgabenteilung zwischen Bund, Kantonen und Gemein-
den; Gleichberechtigung von Mann und Frau; Zusammenarbeit der Kantone;
Schaffung eines Zivildienstes; Zivile Dienstpflicht fiir Frauen; Struktur- und
Entwicklungspolitik; Bodenrecht; Energiewirtschaft; Atomenergie; Natur- und
Heimatschutz; Nutzung der Naturgiiter; Grosstechnische Anlagen; Bildung und
Forschung; Wirtschaftliche Landesverteidigung; Teuerungsbekdmpfung und
Konjunkturartikel; Mieterschutz; Einschrinkung der Suchtmittelreklame; Ge-
sundheitsvorsorge; Berufliche Ausbildung im Sozial- und Gesundheitswesen;
Herabsetzung des AHV-Alters; Mitbestimmung der Arbeitnehmer; Konsu-
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mentenschutz; Strafrechtliche Neuregelung des Schwangerschaftsabbruchs;
Fremdenverkehr; Nationalstrassen; Einflihrung einer Autobahngebiihr; Fuss-
und Wanderwege; Radio und Fernsehen; Motorfahrzeugsteuern; Bekdmpfung
des Strassenldrms; Motorfahrzeugfreie Sonntage; Finanz- und Steuerreform
(Mehrwertsteuer; Direkte Bundessteuer; Allgemeine Erwerbssteuer; Reich-
tumssteuer; Finanzausgleich; Steuerharmonisierung; Biirgerrecht; Errichtung
neuer Bistiimer; Trennung von Staat und Kirche; Pressefreiheit und Pressefor-
derung; Verfassungsartikel iiber die politischen Parteien; Auslanderpolitik; Na-
tionalratswahlkreise und Nationalratswahlverfahren; Stimmrechtsalter; Wihl-
barkeit von Geistlichen in den Nationalrat; Verfassungsrechtliche Verankerung
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Auslidnder, Auslandschweizer, Schulen, Forschung, Filme, Turnen und Sport,
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804, 95 I 251, 325, 510.
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601 121.

23) BGE 10212319, 1001a410,991b 39,9713, 372, 534,96 V 140, 951465,
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24) Vgl. z. B. BB1 1954 1 738, 1974 II 211-12, 1976 T 1358-59.
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31) BGE 101 Ia 346, 99 Ia 509, 98 Ia 514, 97 I 49, 842.
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291, 328, 100 Ib 149, 99 Ia 119, 245, 355, 579, 679, 99 Ib 161, 190.
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841, 95 I 240, 359, 90 I 34, 891 98.
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38 BGE 1011a150,174,355,1001a399,981a413,971896,961224,592,91
1485, 871117.

3% BGE 100 Ia 392, 99 Ia 693, 97 1 914, 96 I 224, sowie 92 1 33, 91 1 328.
40) ZB11961 72, BGE 94 1 610, 98 Ia 383.

41) BGE 101 Ia 447, 99 Ia 334, 96 1 126, 558.

42) BGE 101 Ia 448, 513, 99 Ia 37, 96 1 558, 92 1 509.

43) Martin Lendi, Planungsrecht und Eigentum, ZSR 95 (1976 II) 1-224, S.
134, 138-42.

44) Pierre Moor, Aménagement du territoire et propriété privée, ZSR 95 (1976
1I) 365-479, S. 384-86.

45) BGE 100 Ib 72, 75 1 207, 70 1 303, ZB1 1966 253.

46) BGE 102 Ia 247, 101 Ia 227, 467, 469, 98 1a 387,97 1112, 635,96 1 126,
357.

47 Vgl. auch Art. 27 der Allgemeinen Gewisserschutzverordnung, AS 1974
1811, SR 814.201; BGE 102 Ib 69, 78, 101Ib 29, 66, 193, 303, 100 Ib 208,
99 Ia 338.

48) BGE 1001a174,911457,571373.

49) BGE 101 Ia 340, 476, 100 Ia 166, 174.

50 BGE 1011a34,91,1001a186,1001V 62,991a 127,432,439,981a 341,97
1630, 951 415.
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52) BGE1021a6,26,1011a17,49,78,170,296,303,310, 101 Ib 31, 251, 310,
1001Ia 9, 102, 391, 447, 100 Ib 4, 99 Ia 23, 46, 561, 99 Ib 355, 98 Ia 6, 32, 76,
131, 339, 446, 98 Ib 173, 176, 338.

53 BGE 100 Ia 80, 99 Ia 737, 98 Ia 484.

54) Vgl. fiir die Eigentumsgarantie: BGE 101 Ia 218, 511, 99 Ia 49, 250, 485,
616, 98 Ia 38, 46, 199, 590, 664. Handels- und Gewerbefreiheit: BGE 101 Ia
351,481,1001a 450,99 Ia274,95116, 426. Sprachenfreiheit: BGE 100 Ia 466,
91 I 488. Meinungsdusserungsfreiheit: BGE 101 Ia 256. Personliche Freiheit:

BGE 100 Ia 460, 99 1a 266, 412, 98 Ia 308, 97151, 842, 850,951237,360,901
39.
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trags als rechtswidriger Eingriff in die Meinungsdusserungsfreiheit anzusehen.
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57 Jérg P. Miiller, Soziale Grundrechte in der Verfassung? ZSR 92 (1973 II)
687-964, S. 708-12.

38 BGE 100 Ib 339.
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481-550.
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61) BGE 101 Ia 340, 586, 100 Ia 449, 99 Ia 373, 619, 98 Ia 395, 97 1 499.
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63) BGE 99 Ia 604, S. 617-18.
649 BGE 102 Ia 104, S. 114-16.
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A. 1931) 22. '
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72) Vgl. die Ubersicht iiber die 1969 geltenden interkantonalen Vereinbarungen
bei Ulrich Hifelin, ZSR N.F. 88 (1969 II) 590- 613.

73) BGE91119. Vgl. BGE 1021a 155,375,102V 125,991a 507,971502,951
163.
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schaftliches Konzept des schweizerischen Bundesstaates (1977) 118-19.
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78) BGE 102 Ia 468.
) AP I, Art. 3.5.1-3.5.4, 3.6.1-3.6.4, S. 96-104.
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83) BGE 73122, S. 34-35.
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89) BGE 98 Ia 568.
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%) BGE 100 Ia 376, 99 Ia 183, 97 1 673, 96 1 652, 90 1 72.
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