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I.  Einleitung

Das Inkrafitreten der neuen Schweizerischen Bundesverfassung 1999 am 1. Jinner 2000
markiert den vorldufigen Schlusspunkt von rund dreiBig Jahre lang dauernden Bemiihungen
und Diskussionen um eine Verfassungsreform.

Ziel dieser Arbeit ist es, dem interessierten, nicht unbedingt mit dem schweizerischen
Verfassungsrecht vertrauten Leser einen Uberblick iber Verlauf und Entwicklung dieses
Reformprozesses zu geben und anschlieend die neue Bundesverfassung in ihren Kernpunkten
vorzustellen. Aus diesem Grunde wird auf die ausfiihrliche Diskussion verfassungsrechtlicher
Detailprobleme und Streitfragen weitestgehend verzichtet. Sie werden immerhin dort kurz
angerissen, wo es von besonderem Interesse erscheint. Im {brigen konzentriert sich die
Darstellung hauptsichlich auf das bisher einzige abgeschlossene Reformvorhaben, die
Nachfiihrung des geltenden Verfassungsrechts und dessen Kodifikation in einer neuen
Verfassungsurkunde. Ergénzend werden die im Zuge dieser Totalrevision ebenfalls in Angriff
genommenen materiellen Reformprojekte in den Bereichen Volksrechte und Justiz in ihren
wesentlichen Grundziigen skizziert.

Zum besseren Verstindnis sind der Dokumentation des Reformprozesses ein knapper Abriss
der schweizerischen Verfassungsgeschichte sowie eine kurze Darstellung der Grundziige der

staatlichen Organisation der Schweiz und der Wesenselemente ihrer Verfassung vorangestelit.

IL.  Geschichtliche Entwicklung der Schweizerischen Bundesverfassung

Seit der Griindung der Schweizerischen Eidgenossenschaft im Jahr 1291 war diese als
Staatenbund organisiert, mit lediglich einer kurzen Unterbrechung von 1798 — 1803
(helvetische Republik: zentralisierter Einheitsstaat)'. Nach dem Zusammenbruch der
napoleonischen Hegemonie iiber Europa wurde die Konfoderation wieder restauriert. In den
dreifliger Jahren des 19. Jahrhunderts setzte dann ausgehend von den reformierten Kantonen
eine Verfassungsentwicklung ein, an deren Ende die Verabschiedung der Bundesverfassung
von 1848 stand. Einige Kantone erlielen damals freiheitliche Verfassungen, welche — getragen
von den politischen Ideen des Liberalismus — die Idee der Volksouverinitit, verschiedene

Freiheitsrechte und weitgehend auch das Prinzip der Gewaltentrennung verwirklichten. Diese

' Vgl Ulrich Hdfelin/ Walter Haller, Schweizerisches Bundesstaatsrecht* (1998) Rz 32 ff sowie Erwin Ruck,
Schweizerisches Staatsrecht® (1957) 1 T,



gogenannten Regenerationskantone dringten stark auf eine ebenso freiheitliche Bundes-
verfassung.” In dieser Zeit nahmen die konfessionellen Spannungen zwischen reformierten und
katholischen Kantonen stetig zu. Nach Bekanntwerden des Zusammenschlusses der
katholischen Kantone im sog Sonderbund eskalierte die Situation zusehends. Ein von den
reformierten Kantonen herbeigefiihrter Beschluss der Tagsatzung zur Auflésung des
Sonderbundes wurde schlieBlich im Sonderbundkrieg von 1847 mit Waffengewalt durchge-
setzt.?

Der Weg fiir eine Bundesreform war damit frei. Mit Verabschiedung der Bundesverfassung im
Jahre 1848 erfolgte schlieBlich die Umwandlung der Schweizerischen Eidgenossenschaft von
einem Staatenbund in einen Bundesstaat. Kernelemente der Verfassung von 1848 waren neben
dem bundesstaatlichen Aufbau die demokratische Organisation des Staates mit obligatorischem
Verfassungsreferendum, reprisentativer Demokratie in der Gesetzgebung, Gewaltenteilung,
Rechtsgleichheit und die Gewihrung von Freiheitsrechten. Dariiber hinaus konstituierte sie die
Schweiz als einheitliches Wirtschaftsgebiet. *

In den sechziger Jahren des 19. Jahrhunderts Isten die politischen Ereignissen im Ausland, die
demokratische Bewegung in den Kantonen, sowie der tobenden Kulturkampf eine Revisions-
diskussion aus, die 1872 schlieBlich einen stark zentralistischen Verfassungsentwurf der
freisinnigen Kantone hervorbrachte. Dieser stiel Jedoch auf die Ablehnung der foderalistisch
gesinnten welschen wie der katholischen Kantone. Durch Zugestindnisse, insbesondere durch
die Abschwichung der zentralistischen Tendenzen, gelang es den Freisinnigen, die Opposition
zu spalten und die welschen Kantone fiir das Vorhaben zu gewinnen. Gegen den Widerstand
der katholischen Kantone konnte daher /874 die T otalrevision der Bundesverfassung
durchgesetzt werden. Diese bewirkte einen Ausbau der direkten Demokratie, einen gegeniiber

dem urspriinglichen Entwurf moderaten Ausbau der Bundeskompetenzen, eine Erweiterung

2 Vgl Jean-Francois Aubert, Geschichtliche Einfiihrung, in: dubert et al (Hrsg), Kommentar zur Bundes-
verfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 29. Mai 1874 Bd I (1987 - 1996) Rz 47 ff, Hefelin/
Haller, Bundesstaatsrecht Rz 44 ff sowie Ruck, Staatsrecht 9 f.

3 Vgl Aubert in Kommentar BV 1874 Bd I, Einfiithrung Rz 75 ff; Hdfelin/Haller, Bundesstaatsrecht Rz 46
sowie Ruck, Staatsrecht 9 f.

* Vgl Aubert in Kommentar BV 1874 Bd I, Einfiihrung Rz 105 ff: Hdjfelin/Haller, Bundesstaatsrecht Rz 47 ff;
Ruck, Staatsrecht 10 { sowic Pierre Tschannen, Eidgenéssisches Organisationsrecht (1997) 15;
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der Freiheitsrechte und der Kompetenzen des BGer sowie eine Verscharfung des Antikleri-
kafismus.’

Gerade diese Sckularisierungsvorschriften zur Sicherung des Religionsfriedens spiegeln das
politische Umfeld zur Zeit der Verfassungsrevision wider (zu Beginn der 70er Jahre des 19.
Jahrhunderts war der Kulturkampf in der Schweiz auf einem Hohepunkt) und stellen - teils bis
heute - Besonderheiten des schweizerischen Verfassungsrechts dar. Sie sind ein Musterbeispiel
dafiir, wie sehr die jeweiligen politischen und gesellschafilichen Gegebenheiten die Verfas-
sungsentwicklung und den Inhalt einer Verfassung beeinflussen.

Besagte Bestimmungen sollten auf zweifache Weise die Fernhaltung religioser Streitigkeiten
aus dem offentlichen Leben gewihrleisten. Einerseits uiibertrugen sie bisher weitgehend von den
Kirchen wahrgenommene Aufgaben auf den Staat, wie das Zivilstandswesen®, das Ehewesen
(samt Vereinheitlichung des Eherechts)’ und das Begribniswesen.® Ergénzend wurde die
konfessionelle Neutralitit der offentlichen Schulen verfassungsrechtlich verankert.” Anderer-
seits sollte die religiose Befriedung durch die sog ,konfessionellen Verfassungsartikel”, die
sich als Ausnahmeartikel zur verfassungsrechtlich gewihrleisteten Religionsfreiheit' gegen die
katholische Kirche richteten, abgesichert werden: Der Jesuitenorden wurde verboten'',
Neugriindungen von Kléstern und Orden untersagt'” und die Errichtung von Bistiimern in der

Schweiz an die Genehmigung des Bundes gebunden'®. Wihrend der Jesuiten- und der Kloster-

5 Vgl Aubert in Kommentar BV 1874 Bd I, Einfiuhrung Rz 147 ff, Hdfelin/Haller, Bundesstaatsrecht Rz 52 ff;
Ruck, Staatsrecht 11 f, Tschannen, Organisationsrecht 16 sowie Ulrich Zimmerli, Verfassungsrevision 1998, in:
Studer (Hrsg), Etappen des Bundesstaates (1998) 261 ff (262 ff).

® Art 53 Abs 1 BV 1874; in dessen Ausfiihrung erging das Gesetz iiber die Feststellung und Beurkundung des
Zivilstandes und der Ehe vom 24. Dezember 1874, AS 1, 506 ff. Insbes die Fithrung des Zivilstandsregisters
wird seit damals von den staatlichen Behoérden besorgt.

7 Art 54 Abs 1 und 2 BV 1874

¥ Art 53 Abs 2 BV 1874. Danach hat Jeder Biirger auch einen verfassungsmiflig gewihrleisteten Anspruch
gegeniiber dem Staat auf schickliche Bestattung. Dieser Anspruch ist in der BV 1999 nicht mehr ausdriicklich
erwihnt, wird aber nun als Element des Schutzes der Menschenwiirde (Art 6 BV 1999) betrachtet; vgl dazu
Pierre Tschannen/Martin Looser, Eidgnossisches Organisationsrecht: Erginzungsskript (1999), Konkordanz-
tabelle 2 bei FN 130.

® Art 27 Abs 2 und 3 BV 1874

' Art 49 und 50 BV 1874,

' Art 51 BV 1874 (sog Jesuitenartikel).

'2 Art 52 BV 1874 (sog Klosterartikel).

"> Art 50 Abs 4 BV 1974 (sog Bistumsartikel); beachte die extensive Interpretation durch die hL und Praxis,
wonach auch jede Verdnderung der Bistumsgrenzen genehmigungspflichtig sei; zum historischen Hintergrund
der Bestimmung (,,Mermillod-Affire™) vgl Urs Josef Cavelti, Der Bistumsartikel in der politischen Diskussion,
in: Civitas, Monatsschrift fiir Politik und Kultur 9-10/1999, 189 ff (189) sowie Ulrich Héfelin in Kommentar
BV 1874, Art 50 Rz 46 fT;



artikel 1973 nach positivem Referendum aufgehoben wurden!, steht der Bistumsartikel bis
heute in Geltung und bleibt trotz zahlreicher Initiativen fiir seine Aufhebung und Kritik an
seiner Beibehaltung auch in der BV 1999 erhalten®’.

Seit 1874 erfuhr die BV 1874 tiber 140 Partialrevisionen. Diese betrafen etwa den weiteren
Ausbau der direkten Demokratie, die Vereinheitlichung des Zivil- und Strafrechts, die
Gleichstellung von Mann und Frau, den Ausbau des Sozialstaates uam.'®

Die BV 1874 wurde nun - nach 125 Jahren in Geltung - am 1.1.2000 von der neuen BV 1999

abgelost.

III. Kurzer Uberblick iiber die staatliche Organisation der Schweiz und die

Charakteristika des schweizerischen Verfassungsrechts

A.  Die tragenden Grundwerte der Bundesverfassung

Ahnlich der sterreichischen Verfassungsrechtsordnung ist auch die schweizerische von

tragenden Grundelementen (Strukturprinzipien) geprégt. Es sind dies im einzelnen:

* das Demokratieprinzip

das Rechtsstaatsprinzip

o

das Bundesstaatsprinzip

das Sozialstaatsprinzip

Diese Strukturprinzipien sind ihrem Wesen nach keine Rechtsnormen, sondern ver-
fassungsrechtliche Leitprinzipien, die ungeschrieben hinter den einzelnen Verfassungsnormen
stehen und bestimmenden Einfluss auf die Ausgestaltung der staatlichen Ordnung haben. Sie
sind in ihrem Bestand von positiven Verfassungsrecht abhingig und schaffen nicht ihrerseits

neues Verfassungsrecht.'’

BB vom 24.9.1973, BBI 1973 I1I 1660.
'* Art 72 Abs 3 BV 1999: s dazu unten V.A.2.

'® Vgl dazu Aubert in Kommentar BV 1874 Bd I, Einfiihrung Rz 215 ff; Bernhard Ehrenzeller, Konzept und
Griinde der Verfassungsreform, AJP 1999, 647 ff (647);, Hdfelin/Haller, Bundesstaatsrecht Rz 57 sowie
Tschannen, Organisationsrecht 16 f.

7 vgl Hdfelin/Haller, Bundesstaatsrecht Rz 140 ff sowie Tschannen, Organisationsrecht 23 f.
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B. Demokratie und Parlament

Das demokratische Element hat in der Schweiz traditionell sehr grofles Gewicht. Insbesondere
steht den Birgern iber ihr Wahirecht hinaus eine breites direkt — demokratisches
Instrumentarium zur Verfligung, um an politischer Willensbildung und Gesetzgebung zu
partizipieren.'® Im System der direkten Demokratie fehlt auf Bundesebene einzig die
Gesetzesinitiative™.

Weiterer Ausdruck der Vorherrschaft des demokratischen Prinzips sind die Bestimmung des
Art 71 BV 1874 (Art 148 BV 1999), wonach die BVers unter Vorbehalt der Rechte von Volk
und Stinden die oberste Gewalt im Bund ausiibt, sowie das sog Anwendungsgebot®, welches
das BGer und alle iibrigen Rechtsanwendungsorgane verpflichtet, Bundesgesetze auch dann
anzuwenden, wenn sie der BV widersprechen.

Das Parlament, die Bundesversammiung, besteht aus zwei Kammern, dem Nationalrat®* als
Vertretung des Volkes und dem Stinderat® als Vertretung der Kantone. Beide Kammern sind
gleichberechtigt, verfligen tiber die gleiche Sachkompetenz und beraten in der Regel getrennt.
Fiir Verfassungsidnderungen, Bundesgesetze und Bundesbeschliisse ist die Zustimmung beider

Rite erforderlich.”

'8 Verfassungsinitiative (Art 120 Abs 1 und 121 BV 1874 [Art 138 iVm Art 193 sowie Art 139 iVm Art 194
BV 1999]; vgl dazu Hdfelin/Haller, Bundesstaatsrecht Rz 938 und 944 ff), Verfassungsreferendum (Art 123 BV
1874 [Art 140 Abs 1 lit a BV 1999]; vgl Hdfelin/Haller, Bundesstaatsrecht Rz 942 und 959), Gesetzes-
referendum (Art 89 Abs 2 BV 1874 [Art 141 Abs 1 lit a bis ¢ BV 1999]; vgl Hdfelin/Haller, Bundesstaatsrecht
Rz 183 und 974) und Staatsvertragsreferendum (Art 89 Abs 3 bis 5 BV 1874 {Art 141 Abs 1 lit d und Abs 2
BV 1999]; vgl Hdfelin/Haller, Bundesstaatsrecht Rz 1044 ff); vgl ebenso die iiberblicksméBige Darstellung der
Referenden in Tschannen, Organisationsrecht 307 bzw in Tschannen/Looser, Erginzungsskript 124.

'° Diese Liicke im System der Volksrechte forderte die ,Uberwucherung” der Verfassung mit nicht verfas-
sungswiirdigen Normen, die materiell auf Gesetzesstufe gehoren (vgl Botschaft des Bundesrates iiber eine neue
Bundesverfassung vom 20. November 1996 [BBI 1997 I 1] 439). Sie sollte durch Einfithrung einer allgemeinen
Volksinitiative geschlossen werden, die Reformbestrebungen sind aber vorerst gescheitert; s dazu die Aus-
fiihrungen iiber den VE 96 Reformbereich Volksrechte unten V.B.

20 Art 113 Abs 3 und 114°* Abs 3 BV 1874 (Art 191 BV 1999); s dazu gleich unten IIL.C.

% Der NR besteht aus 200 Abgeordneten, die nach dem Grundsatz der Proportionalitit vom Volk gewihlt
werden (Art 72 und 73 BV 1874 [Art 149 BV 1999] iV dem Bundesgesetz vom 17. Dezember 1976 iiber die
politischen Rechte, SR 161.1); vgl dazu Hdfelin/Haller, Bundesstaatsrecht Rz 652 T sowie Tschannen,
Organisationsrecht 189 ff.

2 Der StR besteht aus 46 Abgeordneten der Kantone. Diese sind gegeniiber dem entsendenden Kanton nicht
weisungsgebunden (sog Instruktionsverbot; s dazu niaher unten III.D. bei FN 49); Jeder Kanton entsendet zwei
Mitglieder, jeder Halbkanton eines (Art 80 BV 1874 [Art 150 BV 1999]); das Verfahren der Wahlen zum StR
regeln die Kantone autonom; vgl zu all dem Hdfelin/Haller, Bundesstaatsrecht Rz 691 ff sowie Tschannen,
Organisationsrecht 192 ff.

# Zur genauen Ausgestaltung des Zweikammernsystems vgl Art 71 ff BV 1874 (Art 148 ff BV 1999) sowie
Hdfelin/Haller, Bundesstaatsrecht Rz 639 ff und Tschannen, Organisationsrecht 185 ff.



Die Regierung der Schweiz, der Bundesrat, wird von der vereinigten BVers fiir eine feste
Ammtsdauer von vier Jahren gewihlt. Wahlbar ist jeder, der zum Mitglied des NR gewihlt
werden kann. Der BR besteht aus einer festen Zahl von sieben Mitgliedern und ist als
Kollegialorgan nach dem Departement(Ressort)prinzip organisiert.”* Jahrlich wihlt die
vereinigte BVers aus dem Kreis der Bundesrite den Bundesprisidenten, der im BR den Vorsitz

fishrt, allerdings keine Richtlinienkompetenz und keine Weisungsbefugnis hat.>*

C. Rechtsstaatlichkeit

Hinsichtlich der Ausgestaltung der Rechtsstaatlichkeit unterscheidet man in der Schweiz eine
formelle und materielle Komponente:

Den Rechisstaat im formellen Sinn garantieren die Gewaltenteilung®, der Grundsatz der
GesetzmaBigkeit der Verwaltung? und die Verwaltungs- und Verfassungsgerichtsbarkeit.
Letztere ist jedoch aufgrund des aus dem Anwendungsgebot erflieenden Verbotes der
Normenkontrolle empfindlich eingeschréinkt. Danach ist das BGer verpflichtet, auch
verfassungs- bzw vélkerrechtswidrige Bundesgesetze und Bundesbeschliisse anzuwenden. Die
wichtigsten Rechtsetzungserlasse des Bundes entziehen sich damit der verfassungsgerichtlichen

Kontrolle. %

?4 Seit 1959 sind nach der sog ,.Zauberformel” die groBen politischen Parteien proportional im BR vertreten (2
SP, 2 FDP, 2 CVP, 1 SVP). Trotz der Umbriiche bei den jiingsten Wahlen am 10.11. 1999, als die SVP von der
nach Stimmen viertstérksten zur stimmenstirksten Partei wurde, bestitigte die Gesamterneuerungswahl des BR
durch die vereinigte BVers am 15.12.1999 diese einzigartige Form der Konkordanzregierung in der bisherigen
Zusammensetzung.

*Zu Organisation und Kompetenzen des BR vel Art 95 {T BV 1874 (Art 174 ff BV 1999) sowie
Hdfelin/Haller, Bundesstaatsrecht Rz 802 ff und Tschannen, Organisationsrecht 206 ff.

*® Die BV verwirklicht den Grundsatz der Gewaltenteilung durch funktionelle, organisatorische und personelle
Gewaltenteilung sowie wechselseitige Gewaltenhemmung; vgl Hdfelin/Haller, Bundesstaatsrecht Rz 607 ff
sowie Tschannen, Organisationsrecht 167 ff.

77 Als ungeschriebenes Verfassungsrecht wurde das Legalititsprinzip insbes aus Art 4 BV 1874 abgeleitet (vgl
Hafelin/Haller, Bundesstaatsrecht Rz 1607 sowie Tschannen/Looser, Ergénzungsskript, Konkordanztabelle 1
bei FN 7); nunmehr wurde es in Art 5 Abs 1 BV 1999 kodifiziert.

 Art 113 Abs 3 und Art 114% Abs 3 BV 1874 (Art 191 BV 1999): Danach sind Bundesgesetze und das
Volkerrecht fiir das BGer und die anderen rechtsanwendenden Behérden mafgebend. Friiher wurde diese
Verfassungsbestimmung als absolutes Uberpriifungsverbot aufgefasst, die hL erblickt in ihr lediglich ein
Anwendungsgebot, sodass es dem BGer nicht venwehrt sei, Kritik an den von ihm anzuwendenden Regelungen
anzubringen (uU kann diese eine Gesetzesrevision der BVers auslésen). Das Anwendungsgebot gilt als
Ausdruck dafiir, dass die BV das demokratische Prinzip stirker betont als das rechtsstaatliche Grundelement;
vgl dazu Hdfelin/Haller, Bundesstaatsrecht Rz 1806 ff sowie Walter Haller in Kommentar BV 1874, Art 113
Rz 205 ff.



Als Elemente der materiellen Rechisstaatlichkeit gelten einerseits die verfassungsrechtlich
verarkerte Garantie der Rechisgleichheir” andererseits die Garantie von Freiheitsrechten®. In
der BV 1874 fehlt allerdings ein systematischer und vollstandiger Grundrechtskatalog®', sodass
das BGer neben geschriebenen auch ungeschriebene Freiheitsrechte anerkannte.*> Komplettiert
wird der schweizerische Grundrechtsstandard durch die in der EMRK® gewihrleisteten
Rechte, auf die sich die Rechtsunterworfenen direkt berufen konnen. Im Zuge der Nachfilhrung
der BV wurde der Grundrechtskatalog vollig neu uberarbeitet und durch Kodifikation

ungeschriebener Grundrechte vervollstandigt.>

D. Bundesstaat

Der schweizerische Bundesstaat konstituiert sich in den drei Ebenen Bund, Kantone,
Gemeinden.”® Im Vergleich zu den osterreichischen Landern haben die Kantone ein viel
hoheres Mafl an Autonomie und Unabhingigkeit gegeniiber dem Bund. Sie haben in den
Schranken des Bundesrechts eine umfassende Verfassungs- und Gesetzesautonomie®®. Im
Rahmen dieser sind sie autonom in Bestimmung, Gestaltung und Ausfihrung ihrer Aufgaben
(Aufgabenautonomie), frei in Bestimmung, Erhebung und Verwendung ihrer Einnahmen

(Finanzautonomie) sowie in Festlegung ihrer politischen Struktur, des Verfahrens vor den

* Art 4 BV 1874 (Art 8 BV 1999) vgl dazu Hefelin/Haller, Bundesstaatsrecht Rz 1545 ff sowie Georg Miiller
in Kommentar BV 1874, Art 4 Rz 12 ff; Die Bestimmung entspricht inhaltlich dem Gleichheitsgebot der
osterreichischen BV (Art 7 B-VG).

% Allgemein zu den Freiheitsrechten vgl Hdfelin/Haller, Bundesstaatsrecht Rz 1057 ff.

3 Die geschriebenen Freiheitsrechte finden sich verstreut im ersten Abschnitt; ausdriicklich werden etwa
gewihrleistet: Eigentumsfreiheit (Art 22" BV 1874), Handels- und Gewerbefreiheit (Art 31 BV 1874),
Niederlassungsfreiheit (Art 45 BV 1874), Glaubens- und Gewissensfreiheit (Art 49 BV 1874).

2 Wie etwa personliche Freiheit, Sprachenfreiheit, MeinungsiuBerungsfreiheit, Versammlungsfreiheit, Recht
auf Existenzsicherung uam. Das BGer hat seine in diesem Punkt sehr zuriickhaltende Rechtsprechung erst
1959 aufgegeben und begriindete dies va damit, dass die ungeschriebenen Grundrechte als unentbehrliche
Bestandteile der demokratischen und rechtsstaatlichen Ordnung des Bundes erscheinen;, vgl dazu
Hdfelin/Haller, Bundesstaatsrecht Rz 1071 ff sowie Jorg Paul Milller in Kommentar BV 1874 Bd I, Einleitung
zu den Grundrechten Rz 10 ff.

* Der EMRK ist die Schweiz 1974 beigetreten.

> Vgl Art 7 ff BV 1999; s dazu unten V.A 3.c.

* Bundesverfassungsrechtlich waren bisher lediglich die Ebenen des Bundes und der Kantone konstituiert, das
Bundesrecht ging aber stillschweigend davon aus, dass die Kantone Gemeinden einrichten (vgl Tschannen,
Organisationsrecht 63); Nunmehr ist die Dreistufigkeit des Schweizer Staates verfassungsrechtlich verankert
(Art 50 BV 1999; vgl dazu Rainer J. Schweizer, Die neue Bundesverfassung: die revidierte Bundesstaatsver-
fassung, AJP 1999, 666 ff [673]).

*Nach Art 6 BV 1874 (Art 51 BV 1999) miissen die Kantonsverfassungen vom Bund gewihrleistet
(genchmigt) werden, was insbes nur bei Vereinbarkeit mit dem Bundesrecht erfolgen darf (vgl dazu
Hdfelin/Haller, Bundesstaatsrecht Rz 239 ff sowie Tschannen, Organisationsrecht 80 ff); Zudem gilt im
Kollissionsfall der Grundsatz ,, Bundesrecht bricht Kantonsrecht”, s dazu gleich im folgenden.
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staatlichen Organen und der Rangordnung der kantonalen Rechtsnormen (Organisations-
atitonomie).>’

Die Kompetenzverteilung weist den Kantonen alle Aufgaben zu, die nicht bundesverfassungs-
rechtlich dem Bund zugewiesen sind.*® Diese subsididire Generalkompetenz der Kantone
gewidhrleistet die Liickenlosigkeit der Kompetenzordnung und ist verfassungsrechtlich stark
geschiitzt. Neue Bundeskompetenzen kénnen nur im Wege einer Verfassungsinderung
begriindet werden. Dies ist nur mit Zustimmung des StR und der Mehrheit der Kantone (im
obligatorischen Referendum) moglich.** Im Unterschied zu Osterreich® kennt die schweize-
rische Verfassung neben ausschlieBlichen Bundeskompetenzen auch konkurrierende Kompe-
ferizen von Bund und Kantonen in der Form, dass die Kantone eine Angelegenheit regeln
konnen, solange der Bund von der ihm zustehenden Regelungskompetenz keinen Gebrauch
macht*'.

Eine wesentliche Einschrénkung erfihrt die Autonomie der Kantone in zweierlei Hinsicht: Zum
einen derogiert im Kollissionsfall das Bundesrecht grundsitzlich dem Kantonsrecht (Bundes-
recht bricht Kantonsrech)**, zum anderen verpflichtet der Grundsatz der Bundestreue Bund

und Kantone zu gegenseitiger Riicksichtnahme **

3 vgl Hdfelin/Haller, Bundesstaatsrecht Rz 172 ff sowie Tschannen, Organisationsrecht 69 f.

* Prinzip der Einzelermichtigung des Bundes (Art 3 BV 1874 [Art 3 BV 1999]); Danach sind ua die
auswartigen Angelegenheiten, die Rechtsetzung in Zivil- und Strafsachen, in Sachen der Landesverteidigung,
in Teilen des Raumplanungs-, Umwelt-, Verkehrs-, Gesundheits-, Sozial- und Wirtschaftsrechts dem Bund zu
gewiesen; Bei den Kantonen verbleiben ua so wichtige Angelegenheiten wie die Zivil- und Strafrechtspflege,
das Schulwesen und der Grobteil der Vollzugskompetenzen; Zur Kompetenzverteilung vgl Héfelin/Haller,
Bundesstaatsrecht Rz 309 ff sowie Tschannen, Organisationsrecht 113 ff; zu ihrer Neuordnung in der BV 1999
vgl Schweizer, AJP 1999, 671 ff.

¥ vgl Hdfelin/Haller, Bundesstaatsrecht Rz 262 ff sowie Tschannen, Organisationsrecht 95 ff,

“ Hier gilt der Grundsatz der strikten Kompetenztrennung und Exklusivitit der Kompetenzbereiche; vgl Theo
Ohlinger, Verfassungsrecht’ (1999) Rz 271 ff.

" Sog Bundeskompetenzen mit nachtriglich derogatorischer Kraft (vgl Hdfelin/Haller, Bundesstaatsrecht
296 ff sowie Tischannen, Organisationsrecht 101 f); Dieser Grundsatz gilt zB auch im Verhiltnis EU -
Mitgliedstaaten.

2 Vgl Hafelin/Haller, Bundesstaatsrecht Rz 369 ff sowie Tschannen, Organisationsrecht 134 f; Wihrend sich
der Vorrang des Bundesrechts bisher stillschweigend aus Art 3 BV 1874 ergeben hat, wird er nun von Art 49
Abs 1 BV 1999 ausdriicklich normiert (vgl Tschannen/Looser, Ergénzungsskript 60).

* Dieser Grundsatz wird sich erst aufgrund seiner Kodifikation in Art 44 BV 1999 vollstindig etablieren.
Bisher wurde die Bundestreue primir als politische Verhaltensmaxime gesehen, insbes ihre Justiziabilitiit war
umstritten (vgl Héfelin/Haller, Bundesstaatsrecht Rz 308a I, Peter Saladin in Kommentar BV 1874, Art 3 Rz
28 ff sowie Tschannen, Organisationsrecht 147 fT). Beachte nunmehr den im Zuge der Nachfiihrung neu in die
BV ecingefiigten Abschnitt iiber das Zusammenwirken von Bund und Kantonen (Art 44 bis 49 BV 1999); vgl
dazu Giovanni Biaggini, Verfassungsreform in der Schweiz: Die neue schweizerische Bundesverfassung vom
18. April 1999 im Zeichen von » Verfassungsnachfiihrung® und Verfassungspolitik, ZOR 54 (1999) 433 (458 f)
sowie Schweizer AJP 1999, 669 .



Im Verhiltnis zueinander sind die Kantone rechtlich gleichgestellt*, sie kénnen untereinander
Vertréige abschlieBen*’ und sind (wenn auch in beschrinktem Umfang) Volkerrechtssubjekte®,
An der Willensbildung und Gesetzgebung im Bund sind die Kantone auf vielfiltige Weise
beteiligt *’ Hervorzuheben sind in dieser Hinsicht jene Referenden, zu deren Annahme ein sog
doppeltes Mehr (Mehrheit von Volk und Stinden) erforderlich ist**, sowie die Mitwirkung der
Kantone im parlamentarischen Prozess iber die zweite Kammer, den Stdnderat. Aufgrund des
auch fiir die Mitglieder des StR geltenden Instruktionsverbotes® ist dieser allerdings keine
Kantonsvertretung im juristischen Sinne, es handelt sich vielmehr um eine politische
Reprisentation der Kantone.*

Trotz ihrer weitgehenden Autonomie und Selbstindigkeit ist umstritten, ob die Kantone
Staatsqualitdt haben.’' Die hL sieht sie als Gebilde mit beschrdnkier Staatsqualitit bzw als
Selbstverwaltungskorperschaften, die aber aufgrund ihrer weitreichenden verfassungsrecht-

lichen Autonomie und Mitwirkungsrechte qualitativ iber den Gemeinden stehen.*?

* Dies ist nicht ausdriicklich in der Verfassung normiert und wird daher aus verschiedenen Bestimmungen
abgeleitet (Art 1, 5 und 123 BV 1874 bzw Art 1, 52 Abs 1, 53 Abs 1 sowie 142 Abs 3 und 4 BV 1999); vgl
Tschannen, Organisationsrecht 71 sowie Tschannen/Looser, Erganzungsskript 36.

“ Art 7 BV 1874 (Art 48 BV 1999); dic Zulassigkeit dieser sog Konkordate unterliegt allerdings verfassungs-
rechtlichen Schranken (vgl Hdfelin in Kommentar BV 1874, Art 7 Rz 47 ff, Hdfelin/Haller, Bundesstaatsrecht
Rz 492 ff sowie Tschannen, Organisationsrecht 154 f), die in der neuen BV explizit geregelt sind (Art 48 Abs 3
BV 1999).

“ Dies ergibt sich aus dem Recht der Kantone, iiber Gegenstinde der Staatswirtschaft, des nachbarlichen
Verkehrs und der Polizei mit dem Ausland Vertriige abzuschlieBen (Art 9 BV 1874; Art 56 Abs 1 BV 1999)
und der Befugnis, mit untergeordnelen auslindischen Behérden direkt zu verkehren (Art 10 Abs 2 BV 1874;
Art 56 Abs 3 BV 1999); vgl Tschannen, Organisationsrecht 113 fund Tschannen/Looser, Erginzungsskript 36.

4 Zu den Mitwirkungsrechten im einzelnen vgl Hdfelin/Haller, Bundesstaatsrecht Rz 176 ff, Tschannen,
Organisationsrecht 73 ff sowie mit Bezug auf die Rechtslage nach der BV 1999 Schweizer, AJP 1999, 671.

“ Das gilt insbes fiir Verfassungséinderungen (vgl Hdfelin/Haller, Bundesstaatsrecht Rz 177 f und Tschannen,
Organisationsrecht 74). Die Standesstimme wird dabei durch das Ergebnis der Volksabstimmung im Kanton
bestimmt, die Stimmen der Halbkantone werden je halb gezihlt.

“ Art 91 BV 1874 (Art 161 Abs 1 BV 1999); Die Stinderite sind danach wie die Mitglieder des NR
selbstverantwortliche Parlamentarier des Bundes und den kantonalen Behérden nicht verpflichtet.

*® Vgl Hdfelin/Haller, Bundesstaatsrecht Rz 692.

3 Dagegen etwa Fritz Fleiner/Zaccaria Giaccometti, Schweizerisches Bundesstaatsrecht (1949), Nachdruck
1978, 44 f, die die Kantone wegen der ihnen fehlenden Souverinitit und gemiB der reinen Rechtslehre als
dezentralisierte eidgendssische Verwaltungsbezirke betrachten; dafiir Ruck, Staatsrecht 35 f, wonach die
Kantone alle staatsrechtlichen und volkerrechtlichen Kriterien eines Staates erfiillen auBer der Souverdnitit,
die zwar den vollkommenen Staat kennzeichnet, aber kein Wesensmerkmal des Staates iiberhaupt ist, sodass
die Kantone als nichtsouverine Staaten zu betrachten sind; #hnlich die Argumentation von Saladin in
Kommentar BV 1874, Art 3 Rz 42 {f, wonach die urspriinglichen Staatswesen, die Kantone, auch nach ihrem
Zusammenschluss im Bundesstaat wesentliche Attribute des Staates behalten haben. Schweizer, AJP 1999, 669,
sieht die Staatlichkeit der Kantone durch Art 43 BV 1999 bestitigt.

g4 Vgl Hdfelin/Haller, Bundesstaatsrecht Rz 170 bzw Tschannen, Organisationsrecht 68.
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Zusammenfassend gelten als tragende Elemente der Schweizer Bundesstaatlichkeit: >
1. die Aufgabenautonomie der Kantone.
die Finanzautonomie der Kantone.

2

3. die Organisationsautonmie der Kantone.

4. die Mitwirkungsrechte der Kantone im Bund.
5

die Pflicht von Bund und Kantonen zur Zusammenarbeit (Bundestreue).

E. Sozialstaat

Aus einigen Bestimmungen der BV leitet die hL ein sozialstaatliches Strukturprinzip ab.>* Als
sozialstaatliche Elemente der BV gelten ua die verfassungsrechtliche Gewihrleistung der
Sozialversicherung®’, des Schutzes der Familie®, des arbeitsrechtlichen Schutzes®’ sowie des
unentgeltlichen Primarschulunterrichts®. In der BV 1999 wurden nun erstmals allgemeine

Sozialziele in einer Staatszielbestimmung verankert.*

F.  Verhiiltnis Volkerrecht — staatliches Recht

Wie Osterreich folgt auch die Schweiz im Verhiltnis Volkerrecht — staatliches Recht einem
gemapigten Monismus®, geht aber im Unterschied zu Osterreich®! von der direkten Geltung
des Volkerrechts im Landesrecht nach dem sog Adoplions- oder Inkorporationssystem aus.
Danach gelten volkerrechtliche Normen bereits mit ihrem Inkrafttreten und werden Bestandteil
des Bundesrechts, ohne dass sie fiir ihre innerstaatliche Wirksamkeit der Umsetzung in

nationales Recht oder eines Anwendungsbefehles durch das zustdndige staatliche Recht-

% Vgl Saladin in Kommentar BV 1874, Art 3 Rz 16 und T'schannen, Organisationsrecht 64.

B Vgl dazu Botschaft 197 f sowie Hdfelin/Haller, Bundesstaatsrecht Rz 153 f

** Art 34°* und 34%"*" BV 1874 (Art 110 und 117 BV 1999).

°® Art 34" BV 1874 (Art 116 By 1999).

*" Art 34" BV 1874 (Art 110 BV 1999).

*® Art 27 Abs 2 BV 1874 (Art 19 und 62 Abs 2 BV 1999).

% Art 41 BV 1999; siehe dazu unten V.A.2. Allgemein zur Sozialverfassung vgl Luzius Mader, Die Sozial- und
Umweltverfassung, AJP 1999, 698 ff.

% Zum Begriffspaar Dualismus — Monismus vgl Felix Ermacora/Waldemar Hummer, Volkerrecht, Recht der
Europidischen Union und Landesrecht, in: Newhold/Hummer/Schreuer (Hrsg), Osterreichisches Handbuch des
Vélkerrechts I’ (1997) Rz 572 ff.

¢! Hier gelten nur die allgemein anerkannten Regeln des Vélkerrechts ex lege als Bestandteil des Bundesrechts
(Art 9 Abs 1 B-VG: vgl dazu Ohlinger, Verfassungsrecht® Rz 111); Volkerrechtswidriges osterreichisches
Recht gilt innerstaatlich (vgl Ermacora/Hummer. Volkerrecht Rz 576), nicht so in der Schweiz (s dazu im
folgenden).
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setzungsorgan bediirfen.*> Regelungen mit sog self-executing-Charakter® sind mit der
Publikation in der Amtlichen Sammlung unmittelbar anwendbar. Zwingendes Vélkerrecht (ius
cogens) geht der BV generell vor und bildet daher eine Schranke der Verfassungsrevision.
Welchen Rang die ibrigen volkerrechtlichen Normen (insbes Staatsvertrige) in der
Normenhierarchie einnehmen, ist in Lehre und Praxis umstritten.** Unabhingig davon steht das
Volkerrecht tiber den Bundes- und Kantonsgesetzen. Diese sind im Kollissionsfall zunichst
volkerrechtskonform auszulegen, im Falle unvermeidbarer Normkonflikte verdrangt das
Volkerrecht ihm widersprechendes Gesetzesrecht im Wege eines Anwendungsvorranges.
Dieser gilt (mit Ausnahmen) auch im Verhiltnis zu spéter erlassenem innerstaatlichen

Gesetzen.®®

IV. Die Totalrevision der Bundesverfassung 1999

A. Totalrevision: Begriff und Verfahren

Den Begriff der Totalrevision der BV kann man in zwei Komponenten aufspalten: So spricht
man von einer formellen Totairevision, wenn samtliche Artikel der alten Verfassung durch eine

neue Verfassung ersetzt werden, also an die Stelle der alten Verfassungsurkunde eine neue

%2 Vgl Daniel Thiirer in Kommentar BV 1874 Bd I, Bundesverfassung und Vélkerrecht Rz 9.

® Self-executing ist eine Vertragsbestimmung dann, wenn der Normadressat (Anspruchsberechtigte) so
bezeichnet und der Norminhall (Anspruch) so formuliert sind, dass die innerstaatlichen Vollzugsorgane die
Bestimmung ohne weiteres anwenden kénnen (vgl Karl Zemanek, Das Volkervertragsrecht, in: Neuhold/
Hummer/Schreuer (Hrsg), Osterreichisches Handbuch des Vélkerrechts I (1997) Rz 342).

* Weitgehende Einigkeit herrscht allerdings dariiber, dass Staatsvertri ge mindestens auf Gesetzesstufe stehen;
In Osterreich hat sich in der hL ein matericlles Einordnungskritrium sowoh! fiir die allgemein anerkannten
Regeln des Volkerrechts als auch fiir ohne Erfiillungsvorbehalt adoptierte Staatsvertriige durchgesetzt: (vgl
Ohlinger, Verfassungsrecht® Rz 113 und 121).

6 Zum Verhiltnis Vélkerrecht — innerstaatliches Recht vgl allgemein Giovanni Biaggini, Das Verhiltnis der
Schweiz zur internationalen Gemeinschaft, AJP 1999, 722 ff (727 ff); derselbe, ZOR 54 (1999) 451 mwH.
Hafelin/Haller, Bundesstaatsrecht Rz 1049 ff; Tschannen, Organisationsrecht 39 ff, Gemeinsame Stellung-
nahme des Bundesamtes fiir Justiz und der Direktion fiir Vélkerrecht vom 26. April 1989 zum Verhiltnis
zwischen Vélkerrecht und Landesrecht, in VPB 53 (1989) Nr. 54, 393 ff; sowie die ausfiihrliche Darstellung
der hL und Praxis von Thirer in Kommentar BV 1874 Bd I, Bundesverfassung und Vélkerrecht Rz 8 ff. Zu
Methode und Schwierigkeiten der Kodifikation des Grundsatzes des Vorrangs des Vélkerrechts im Einklang
mit der hL und Praxis in der BV 1999 vgl Biaggini, ZOR 54 (1999) 451 ff mwH.
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tritt. Als materielle Totalrevision bezeichnet man die Anderung eines oder mehrerer
Grundprinzipien der BV im Wege einer formellen Partial- oder auch Totalrevision.

Art 118 BV 1874 bestimmt, dass die Verfassung jederzeit ganz oder teilweise geédndert werden
kann.®” Das Verfahren einer Totalrevision der BV ist in Art 119 und 120 BV 1874 geregelt.
Initiativberechtigt sind sowohl die BVers als auch das Volk.®® Die Ausarbeitung des
Verfassungsentwurfs obliegt der BVers, wobei dieselben verfahrensrechtlichen Vorschriften
wie bei der Ausarbeitung von einfachen Gesetzen zur Anwendung kommen.*

Das Verfahren zur Totalrevision gliedert sich grob in: Vorverfahren (Entwurf einer Experten-
kommission, Vernehmlassung’, Botschaft und Antrag des BR an die BVers), parlamentarische
Behandlung (Beratung in parlamentarischen Kommissionen, Bericht und Antrag an die BVers,
Beratung in beiden Riten) und Verabschiedung der Vorlage in beiden Riten (Beschluss der
BVers)”\. Der von der BVers verabschiedete Entwurf muss abschlieBend Volk und Stinden
zur Abstimmung vorgelegt werden (obligatorisches Volks- und Stindereferendum).” Zur

Annahme ist das sog doppelte Mehr erforderlich.

% Vgl Botschaft 98 f sowie Hafelin/Haller, Bundesstaatsrecht Rz 931 {f. Diese Unterscheidung ist in der Lehre
nicht unumstritten, da sie bislang ungeldste Verfahrensfragen nach sich zieht (vgl Hdfelin/Haller,
Bundesstaatsrecht 935), in der Praxis ist sie ohne Bedeutung (vgl Tschannen, Organisationsrecht 249); Vgl
ebenso die ausfiihrliche Darstellung der gesamten Problematik von Luzius IWildhaber in Kommentar BV 1874,
Art 118,

57 Es gibt aber allgemein anerkannte Schranken der Verfassungsrevision; vgl dazu Hdfelin/Haller, Bundes-
staatsrecht Rz 925 T, Tschannen, Organisationsrecht 239 ff sowie Wildhaber in Kommentar BV 1874, Art 118
Rz 23 fT.

% Eine Initiative der BVers kommt durch gleichlautende Beschliisse beider Rite zustande, eine des Volkes im
Wege einer allgemeinen Anregung durch 100.000 Stimmberechtigte, woriiber dann eine Vorabstimmung des
Bundesvolkes durchzufiihren ist. Zur niheren Ausgestaltung des zum Teil sehr komplizierten Verfahrens der
Totalrevision vgl Hefelin/Haller, Bundesstaatsrecht Rz 936 fI sowie T'schannen, Organisationsrecht 250 ff.

& Vgl dazu die ausfiihrliche Darstellung des Gesetzgebungsverfahrens in Fdfelin/Haller, Bundesstaatsrecht Rz
972 fbzw 790 ff und Tschannen, Organisationsrecht 266 fT.

" Die sog Vernehmlassung ist ein umfassendes Begutachtungsverfahren, das die Mitwirkung von Kantonen,
Parteien, Interessensverbinden etc gewihrleistet, seine nihere Ausgestaltung erfolgt durch die Verordnung
liber das Vernehmlassungsverfahren vom 17. Juni 1991, SR 172.062; vgl dazu Hifelin/Haller, Bundesstaats-
recht Rz 189 ff und 972.

" Ein Beschluss der BVers kommt nur zustande, wenn NR und StR in getrennter Abstimmung einen
iibereinstimmenden Beschluss fassen (Art 89 Abs 1 BV 1874), Differenzen sind zuvor in einem formalisierten
Differenzbereinigungsverfahren zu beseitigen; zu diesem vgl Hafelin/Haller, Bundesstaatsrecht Rz 790 ff und
Tschannen, Organisationsrecht 271 f.

2 Art 123 BV 1874.
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B. Reformbestrebungen bis 1987

Den Ausgangspunkt der Diskussionen iiber eine Totalrevision der BV bildete anfangs der 60er
Jahre das weitverbreitete politische Unbehagen, ob System und Strukturen der Verfassungs-
rechtsordnung angesichts der gewaltigen gesellschafilichen und wirtschaftlichen Verinde-
rungen in der Nachkriegszeit den modernen Anforderungen noch gerecht werden.”

Als Mdngel der Verfassungsordnung erachtete man vor allem ihre mangelhafte Systematik und
fehlende formale Geschlossenheit, die Liickenhaftigkeit der Verfassungsurkunde, das Aus-
einanderlaufen von Verfassungstext und Verfassungswirklichkeit, den groBen Anteil unge-
schriebenen Verfassungsrechts, das Fehlen eines umfassenden Grundrechtskatalogs, die groB3e
Zahl obsolet gewordener Bestimmungen und ,,verfassungsunwiirdiger” Normen sowie ganz
allgemein die Notwendigkeit materieller Reformen in Kernbereichen der Staatsorganisation.”®
Die breite Debatte iiber dieses Thema veranlasste 1965 beide eidgendssischen Rite in den
Motionen Obrecht (StR) und Dirrenmatt (NR) den BR zu beauftragen, Vorarbeiten fiir eine
Totalrevision der BV zu beginnen. Die im Jahr 1967 eingesetzte Arbeitsgruppe (,,Kommission
Wahlen”) flihrte hierauf eine breite Umfrage durch und steckte mit einer sorgfiltigen
Untersuchung den Rahmen fir eine Totalrevision ab. Ihr im Jahr 1973 erstatteter Schluss-
bericht war Grundlage fur die nachfolgenden Beratungen der , Expertenkommission Furgler”,
welche dann bis zum Jahre 1977 einen Verfassungsentwurf ausarbeitete.”

Ganz im Sinne der Totalrevisionsidee der 60er und 70er Jahre, die auf der Vorstellung einer
grundlegenden formellen und materiellen Erneuerung der Verfassung beruhte, sah dieser
VE 1977 bedeutende materielle Anderungen des geltenden Verfassungsrechts vor, so etwa
eine vollige Neuordnung der Kompetenzverteilung zwischen Bund und Kantonen, die
Einflihrung der Gesetzesinitiative oder etwa die verfassungsrechtliche Verankerung von Sozial-
rechten im Sinne von Gesetzgebungsauftriagen. Das nachfolgende Vernehmlassungsverfahren
zeigte, dass zwar eine Reform der BV grundsitzlich begriiBt wurde (insbesondere war man
von der Notwendigkeit einer formellen Bereinigung des verfassungsrechtlichen Rechts-

bestandes iiberzeugt), aber die in ihrer Gesamtheit viel zu radikalen Neuerungen inhaltlicher

7> Vgl Botschaft 26 sowie Biaggini, ZOR 54 (1999) 435 und 437 f.

7 Zu den Defiziten der alten Verfassungsrechtslage und den Griinden fiir eine Verfassungsreform vgl im Detail
Botschaft 19 ff; Biaggini, ZOR 54 (1999) 435 I} Ehrenzeller, ATP 1999, 647 f und 653 ff; Heinrich Koller, Der
Einleitungstitel und die Grundrechte in der neuen Bundesverfassung, AJP 1999, 656 ff (658 f); Tschannen,
Organisationsrecht 18 ff sowie Zinunerli, Verfassungsrevision 264 f mwN.

"* Vgl Botschaft 26: Biaggini, ZOR 54 (1999) 438; Ehrenzeller, AJP 1999, 648 sowie Hafelin/Haller, Bundes-
staatsrecht Rz 29.



Natur die Bildung eines breiten Konsenses verhindern und somit eine Revision in der vorge-
schlagenen Form zwangsliufig scheitern lassen wiirden.” Deshalb beauftragte der BR das BAJ
im Jahre 1981, den VE 1977 im Lichte der Ergebnisse des Vernehmlassungsverfahrens zu
iiberarbeiten. Im Jahre 1985 erstattete der BR schlieBlich den beiden eidgenossischen Riten
tiber die bisher geleisteten Vorarbeiten zu einer Totalrevision Bericht und legte ergénzend eine

Modellstudie zur Verfassungsreform vor.”

C. Die Initiative zur Verfassungsreform

Mit dem Bundesbeschluss iiber die Totalrevision der Bundesverfassung vom 3. Juni 1987
machte die BVers von ihrem Initiativrecht Gebrauch und leitete das eigentliche Verfahren zur
Verfassungsreform ein, indem sie dem BR den Auftrag erteilte, eine Totalrevision
vorzubereiten und ihr einen Entwurf zu einer neuen BV zu unterbreiten. Zusitzlich gab sie dem
BR auch inhaltliche Leitlinien vor. Danach habe sich eine Totalrevision im wesentlichen auf
formale Aspekte zu beschrinken, der Entwurf solle das geltende geschriebene und unge-
schriebene Verfassungsrecht nachfiihren, es verstiandlich darstellen, systematisch ordnen sowie
Dichte und Sprache vereinheitlichen. Auf wesentliche Neuerungen des politischen Systems
sollte also verzichtet werden.”

Doch infolge der intensiven politischen Bestrebungen um eine europdische Integration der
Schweiz kamen die Arbeiten zur Vorbereitung einer Totalrevision zunéichst kaum voran. Die
notwendigen Anpassungen der schweizerischen Rechtsordnung im Zuge eines allfilligen
EWR-Beitritts wiren im Hinblick auf eine parallel laufende Verfassungsrevision kaum zu
bewiltigen gewesen. Das Nein von Volk und Stinden zum EWR-Beitritt am 6. Dezember
1992 riuckte das Projekt Verfassungsreform jedoch wieder ins Zentrum der politischen
Diskussionen.®® Zusitzlichen Schwung erhielt es am 28. April 1993 mit der einstimmigen
Annahme der Motion Meier im StR, in der das Parlament seinen Auftrag aus dem Jahre 1987

bekréftigte und dem BR eine klare zeitliche Vorgabe dahingehend erteilte, dass zum 150-Jahr-

76 Starke Opposition gab es va gegen die Neuordnung der Kompetenzen (hier befiirchteten insbes die Kantone
einen Substanzverlust) und zahlreiche Bestimmungen der Wirtschafts- und Sozialordnung.

7" Zu Inhalt und Schicksal des VE 1977 vgl Botschaft 26 f; Ehrenzeller, ATP 1999, 648 mwN sowie Hdfelin/
Haller, Bundesstaatsrecht Rz 30 ff.

78 BBI 1987 11 963.
" Vgl Botschaft 27 Biaggini, ZOR 54 (1999) 439 sowie Hifelin/Haller, Bundesstaatsrecht Rz 3 1c.

** Vgl Botschaft 27 f: Biaggini, ZOR 54 (1999) 439 ff Ehrenzeller, AJP 1999, 648 f sowie Hdfelin/Haller,
Bundesstaatsrecht Rz 31 d.
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Jubilium des Bundesstaates 1998 der BVers ein beschlussreifer Verfassungsentwurf vorliegen
sollte® Im Laufe des Jahres 1994 kamen schlieBlich die Revisionsarbeiten nach einem

entSprechenden Beschluss des BR wieder richtig in Gang.*

D. Revisionsarbeiten des Bundesrates

1)  Das Konzept: Verfassungsreform im Baukastensystem

Bei Wiederaufnahme der Revisionsarbeiten im Jahr 1994 sah sich der BR mit einer schwierigen
Ausgangslage konfrontiert. Zum einen war klar, dass eine Beschrinkung der Reform auf eine
formelle Totalrevision im Sinne einer bloBen Nachfiihrung des geltenden Verfassungsrechts
(entsprechend dem Bundesbeschluss 1987) zwar einige verfassungsrechtlichen Probleme 16sen,
notwendige institutionelle Reformen aber ausklammern wiirde. Zum anderen schien eine
umfassende materielle Verfassungsreform kaum realisier- und schon gar nicht politisch
durchsetzbar. Bereits das Vernehmlassungsverfahren zum VE 1977 hatte ja gezeigt, dass die
Positionen in sensiblen Bereichen zu weit auseinandergehen, und die Vernehmlassung zum
VE 1995 bestitigte diesen Eindruck.®® Es war also vorherzusehen dass sich Verhandlungen
tber grundlegende institutionelle Neuerungen wohl iiber Jahre hinziehen wiirden und selbst
dann punktueller Widerstand gegen umstrittene Bestimmungen die gesamte Reform immer
noch zu Fall bringen konnte.

Aus diesen Griinden entwickelte der BR das Konzept der , Bundesverfassungsreform im
Baukastensysten”™, das die Nachfiilhrung der BV zumindest in Ansitzen mit notwendigen
institutionellen Reformen verkniipft, welche allerdings auch von dieser abgekoppelt in weiteren
Etappen verwirklicht werden koénnen. Danach bilden die verschiedenen Reformbereiche
Module, die in den Baukasten eingepasst werden konnen, sobald der Reformprozess weit
genug fortgeschritten ist. Der BR versteht damit die Verfassungsreform als kontinuierlichen
offenen Reformprozess, in dem die Nachflihrung des geltenden Verfassungsrechts lediglich der

Ausgangspunkt und die Grundlage fiir die Arbeit in den weiteren Reformbereichen sein soll.

¥ Die Motion Meier wurde schlieBlich am 16. Dezember 1994 im NR mit einer sehr deutlichen Mehrheit
iberwiesen; vgl Botschaft 28; Hdfelin/Haller, Bundesstaatsrecht Rz 31d sowie Zimmerli, Verfassungsrevision
266.

2 vl Zimmerli, Verfassungsrevision 266.
% Siehe dazu unten IV.D.2. sowie bei FN 87 und 88.

* Vgl dazu Botschaft 28 ff; Biaggini, ZOR 54 (1999) 440 f mwH; Ehrenzeller, AJP 1999, 649 ff mwN;
Hdfelin/Haller, Bundesstaatsrecht Rz 31d sowie Zimmerli, Verfassungsrevision 271 {f.
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Di€ ins Auge gefassten materiellen Reformen im Bereich der Volksrechte und der Justiz sind
dabei nur erste Reformschwerpunkte. So sind etwa auch Arbeiten fiir eine umfassende
Staatsleitungsreform sowie eine Reform des Finanzausgleichs und des Foderalismus bereits seit

lingerem im Gange.

2)  Vernehmlassungsverfahren und Botschaft des Bundesrates

Mit der Aufgabe der Nachfiihrung des geltenden Verfassungsrechts und der Erstellung eines
ersten Entwurfs einer neuen BV wurde das BAJ betraut. Fiir die beiden Reformbereiche
Volksrechte und Justiz wurden zwei Expertenkommissionen eingesetzt. Trotz der vielfiltigen
Probleme und offenen Fragen sowohl formeller als auch inhaltlicher Natur, die ein
Reformprojekt dieser GroBenordnung zwangslaufig mit sich bringt,* schritten die Arbeiten
zligig voran. Bereits im Juni 1995 konnten daher Entwiirfe einer nachgefiihrten BV sowie fiir
Reformen der Volksrechte und der Justiz als Vernehmlassungsvorlage vorgestellt werden.

Im Vernehmlassungsverfahren tiber den VE 1995, das am 26. Juni 1995 vom BR eroffnet
wurde und bis Ende Februar 1996 dauerte, brachten neben Kantonen, Gemeinden, Parteien
und Verbdnden auch iiber 500 private Organisationen und iiber 11.000 Privatpersonen
Stellungnahmen ein.*’ Nach Auswertung und Einarbeitung der Ergebnisse der Vernehm

lassung® legte der BR der BVers schlieBlich am 20. November 1996 eine Botschaft iiber eine

* Vgl dazu Botschaft 28 ff und insbes 32 [ Das Vernchmlassungsverfaliren zur Staatsleitungsreform (Reform
der staatsleitenden Organe BR und BVers) ist bereits abgeschlossen, seine Ergebnisse werden gerade
ausgewertet (vgl BBl 1998 5308: Pressemitteilung des EJPD v 19.5.1999 sowie zum Inhalt der Reform Aldo
Lombardi, Volksrechte und Bundesbehorden in der neuen Bundesverfassung, AJP 1999, 706 ff [711 f] mwN).
Die Vernehmlassung zum sog ,,Neuen Finanzausgleich” (NFA) endete mit 30.11.1999 (vgl die Presse-
mitteilung des EFD v 15.4.1999 [SDA-Meldung] sowie zum Inhalt der Reform Klaus A. Vallender, Leitlinien
der Bundesfinanzordnung, AJP 1999, 687 I [694 f] mwN). Zur Diskussion um eine Féderalismusreform vgl
Schweizer, ATJP 1999, 668 und bei FN 18.

* Hier nur cine kleine Auswahl: Soll die Verfassung eher Organisationsstatut, inhaltliche Grundlage der
Politik oder Aktionsprogramm scin? Wie soll sie gegliedert werden, nach welchen Kriterien soll gruppiert
werden? Soll der Abstraktionsgrad in alien Teilen gleich sein? Was soll mit der Priaambel geschehen? Welche
Verfassungsprinzipien, staatsleitenden Grundsitze und Organisationsprinzipien sollen verankert werden? Ist
diese oder jene Norm verfassungswiirdig? In welchem Mafe sollen Sozialzicle verankert werden? vgl dazu

nidher Botschafl 142 ff: Biaggini, ZOR 34 (1999) 443 {T sowie Zimmerli, Verfassungsrevision 276 f.
@ Stellungnahmen eingereicht haben etwa samtliche Kantonsregierungen, die Konferenz der Kantons-
regierungen (KdK), kantonale Amter und Organisationen, Gemeinden, Parteien und Sektionen, wirtschaftliche

Organisationen, Berufsorganisationen, Arbeitnehmerverbinde, Organisationen aus den Bereichen Bildung,
Wissenschaft, Kultur und Sport, kirchliche und religidse Organisationen uva; vgl Botschaft 78 f.

% Uberarbeitet wurden insbes die Entwiirfe zu den Volksrechten und zur J ustiz, der Entwurf der nachgefiihrten
Verfassung blicb im Wesentlichen unverindert, da die Diskussion liber diesc Vorlage nicht mit umstrittenen
Vorschldgen belastet werden sollte (vgl Botschaft 91 ff). Zu den Ergebnissen der Vernehmiassung und
Volksdiskussion s Botschaft 78 ff und die von der EDMZ hrsg Broschiiren: Volksdiskussion - Stimmen,
Ergebnisse, Perspektiven (1996) sowie Reform der Bundesverfassung: Ergebnisse des Vernehmlassungs-
verfahrens (1996).
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neue Bundesverfassung® vor, welche neben einem nachgefiihrten Verfassungsentwurf (Vor-
lage A) auch separate Entwiirfe fiir eine weitgehende Reform der Volksrechte (Vorlage B) und

fur eine Justizreform (Vorlage C) enthielt.*®

E. Die parlamentarische Behandlung der vorgelegten Entwiirfe

1)  Beratung in den Verfassungskommissionen

Nach Vorlage der Botschaft des BR setzten NR und StR Verfassungskommissionen ein®',
welche sich am 11. und 12. Dezember 1996 konstituierten. Die Beratungen iiber die drei
Reformvorlagen nahmen sie am 27. Janner 1997 auf, Um die Arbeiten in den jeweiligen
Kommissionsplena zu erleichtern, wurden zur Vorberatung spezieller Punkte drei gemeinsame
Subkommissionen in den Bereichen Behérdenorganisation/Volksrechte, Grundrechte/ Bundes-
gericht und Bundeskompetenzen eingerichtet. Die Beratungen der VKen und ihrer Sub-
kommissionen dauerten schlieBlich bis November 1998. Die Ergebnisse der abschlieBenden
Gesamtabstimmungen brachten in beiden VKen eine breite Zustimmung zum Vorhaben der
Totalrevision zum Ausdruck.” Hinsichtlich der Vorlage B verhinderten stark divergierende
Meinungen einen Konsens. Der Vorlage C hingegen stimmten beide VKen wieder mit grof3er

Mehrheit zu.>*

2)  Beratung im Nationalrat und Stiinderat

Am 19. Janner 1998 begann die Beratung der drei Reformpakete in den eidgenossischen Réten
mit einer einwochigen Sondersession.” Hinsichtlich der Vorlage A konnte nach Abschluss der

Beratungen und der in einigen Bereichen erforderlichen Differenzbereinigung die totalrevidierte

¥ BBI 19971 1.

* Mit der Vorlage A erfiillte der BR den Auftrag der BVers aus dem Jahr 1987. Die Vorlagen B und C brachte
er gestiitzt auf sein Antragsrecht gem Art 102 Z 4 BV 1874 ein; vgl dazu Botschaft 28 f sowie Hidfelin/Haller,
Bundesstaatsrecht Rz 31d ff.

*! Die Kommission des NR umfasste 39 Mitglicder, jene des StR 21 Mitglieder.

*2 In der Kommission des NR lautete das Resultat der Gesamtabstimmung 22:1 Stimmen (bei 9 Enthaltungen),
in jener des S(R sogar 17:0 Stimmen (bei einer Enthaltung).

* Siehe zu all dem die niheren Ausfuhrungen unten V. Zu den Beratungen der VKen vgl den von den beiden
VKen hrsg Presserohstoff zur Pressekonferenz vom 28.11.1997: Beratungen der Verfassungskommissionen;
sowie insbes die beiden von der EDMZ hrsg Broschiiren: Ergebnisse der Verfassungskommissionen (1997).

*! Die Vorlage A wurde in beiden Riten parallel beraten, die Vorlage B zuerst im NR und die Vorlage C zuerst
im StR.
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BV am 18. Dezember 1998 in beiden Riten mit deutlicher Mehrheit beschlossen werden Die
Justizreform (Vorlage C) steckte zu Jahresende 1998 noch in der Differenzbereinigung. Ein
Kompromiss wurde vom NR schlieBlich am 9. Juni 1999 gutgeheillen. Die ins Auge gefasste
Reform der Volksrechte (Vorlage B) musste einstweilen zurlickgestellt werden, da iiber

wesentliche Punkte kein Konsens erzielt werden konnte ¢

F.  Verfassungsreferendum und Inkrafttreten

Die von der BVers verabschiedete neue BV musste nun noch dem Bundesvolk und den
Standen zur Abstimmung vorgelegt werden. Das obligatorische Volks- und Stindereferendum
am 18. April 1999 brachte ein klares Volksmehr und ein knappes Stindemehr fiir die Reform.
Mit Ja stimmten 59,2% der Abstimmenden und 12 2/2 Sténde, mit Nein 40,8% der
Abstimmenden und 8 4/2 Stinde. Die Stimmbeteiligung betrug 36%.°7 Hierauf schlug der BR
den eidgenossischen Riten vor, die BV 1999 einschlieBlich der notigen Anpassungen auf
Verfassungs- und Gesetzesstufe mit 1. Janner 2000 in Kraft zu setzen.®® Dem haben NR und

StR am 27.9.1999 bzw 28.9.1999 zugestimmt.*

V.  Die einzelnen Vorlagen im Uberblick
A. Bundesbeschluss iiber eine nachgefiihrte Bundesverfassung (Vorlage A)

1)  Allgemeines

Ziel der sog Nachfiihrung der Bundesverfassung war es, entsprechend dem Auftrag der
BVers, das geltende geschriebene und ungeschriebene Verfassungsrecht moglichst umfassend,
einheitlich, systematisch, zeitgerecht, klar und verstindlich zu kodifizieren. Der nachgefiihrte

Verfassungstext sollte als getreues Abbild des gegenwirtigen Rechtszustandes das schweize-

BB vom 18. Dezember 1998 iiber cine neue Bundesverfassung, BBI 1999, 162; Im NR lautete das
Abstimmungsergebnis 134:14 (bei 31 Enthaltungen), im StR sogar 44:0.

% Siehe zu all dem die niheren Ausfithrungen unten V.

*” Vgl BBI 1999, 5986.

% Vgl Botschaft des Bundesrates vom 11. August 1999 iiber die Inkraftsetzung der neuen Bundesverfassung
und die notwendige Anpassung der Gesetzgebung, BBI 1999, 7922.

* BB iiber das Inkrafitreten der neuen Bundesverfassung vom 18. April 1999, BBI 1999, 7948; vgl NZZ vom
28.9.1999, 18 und vom 29.9.1999, 17, Zum Inkrafttreten der neuen BVerf und der Losung damit verbundener

Verfahrensfragen vg! Dieter Biedermann, Die neue Bundesverfassung: Ubergangs- und Schlussbestimmungen
sowie Anpassungen auf Gesetzesstufe, AJP 1999, 730 (734 ff).
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rische Verfassungsrecht so wiedergeben, wie es in den letzten 120 Jahren von Lehre und Praxis
entwickelt, verstanden und angewandt worden ist.'”

Eine bloBe Nachfiihrung iS eines reinen Nachvollzugs fern jeder materiellen Tragweite kann es
dabei freilich nie geben, da jede Verianderung des Verfassungstexts einen Akt der politischen
Wertung impliziert. Damit sind zwangsldufig Verfassungsmodifikationen verbunden oder es
werden neue Spielraume fiir mogliche Deutungen und Konkretisierungen der Verfassung
eroffnet. Im Laufe der Verfassungsdiskussion in Offentlichkeit, Lehre und Parlament wurde der
urspriinglich vom BR streng formal verstandene Nachfithrungsbegriff in Richtung eines
Nachfiihrungsverstindnisses, das auch materielie Neuerungen, die sich auf eine breite Mehrheit
im Parlament stiitzen konnten, einschlieBt, weiterentwickelt. Ganz im Sinne des franzodsischen

Ausdrucks ,mise @ jour” konnten daher auch notwendige (moderate) Aktualisierungen des

10
Verfassungstextes vorgenommen werden. 1

2)  Beratungen in den Verfassungskommissionen und im Parlament

Vor allem in sensiblen Bereichen — wie etwa der Wirtschafts- und Sozialordnung oder den
Bundeskompetenzen — hielten sich die VKen an einen strengen Nachfiihrungsbegriff. Im
Bewusstsein, dass politisch umstrittene Neuerungen die Reform als Ganzes gefihrden konnten,
wurden darauf abzielende Antrage konsequent abgelehnt. Beide VKen haben allerdings nach
ihrer Einschitzung konsensfihige Neuerungen beschlossen, welche dann auch Eingang in die
neue Verfassung gefunden haben.'?

Sowohl in den VKen als auch im NR und StR waren zahlreiche Bestimmungen heftig
umstritten. Oft konnte daher erst im Differenzbereinigungsverfahren ein Kompromiss gefunden
werden. Nicht tberraschend verliefen die Frontlinien dabei hiufig entlang der weltanschau-
lichen Trennlinien. Zu den am meisten umstrittenen Bestimmungen zéhlten die Praambel, die
Frage der verfassungsrechtlichen Verankerung des Streikrechts, die Aufnahme eines Katalogs

von Sozialzielen oder etwa auch die Frage der Beibehaltung des Bistumsartikels.

1% ygl Botschaft 115. Zu den dabei auftretenden Fragen und Problemen vgl Botschaft 142 ff sowie insbes
Biaggini, ZOR 54 (1999) 443 {I.

19" Unbestritten blieb dabei, dass keine grundlegenden und keine kontroversen Anderungen in die nachgefiihrte
Verfassungsvorlage aufgcnommen werden sollten. Zur Entwicklung des Konzepts der Nachfiihrung vgl
Botschaft 115 ff; Biaggini, ZOR 54 (1999) 460 ff. Ehrenzeller, AJP 1999 651 ff mwN sowie Zimmevrli,
Verfassungsrevision 272 f.

12 Vgl dazu unten V.A.3.d.
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Die Praambel entzweite Traditionalisten und Modernisierer. Insbesondere tiber die Frage der
Anrufung Gottes (invocatio dei) herrschte bis zuletzt Uneinigkeit. Thre schlussendliche
Beibehaltung stellt einen hochbedeutenden Traditionsanschluss dar, ldBt sich doch die
Anrufung Gottes bis zu den ersten Biindnissen, welche unter den Eidgenossen geschlossen
wurden, zuriickverfolgen. Ebenso umstritten war die Verwendung der Formulierung | das
Schweizer Volk und die Kantone” an Stelle des traditionellen Begriffs , Schweizerische
Eidgenossenschaft”. Zweck der Praambel ist es, jene grundlegenden Werte zu nennen, die als
in der Gesellschaft anerkannte Leitvorstellungen das Selbstverstiandnis des Schweizer
Staatswesens verkorpern. Bedeutsam ist in diesem Zusammenhang die erstmalige Feststellung
der Verantwortung des Schweizer Volkes und der Kantone gegeniiber den kiinftigen
Generationen und gegeniiber der Schopfung.'”® Das Prinzip der Nachhaltigkeit ist dariiber
hinaus in mehreren Bestimmungen der BV 1999 ausdriicklich verankert.'*

Auf die ausdriickliche Erwihnung des Streiksrechts als integrierter Bestandteil der
Koalitionsfreiheit dringten insbesondere die Sozialdemokraten und die Arbeitnehmerverbénde,
die burgerlichen Parteien und die Wirtschaftsverbinde lehnten das Ansinnen ab. Gegen seine
verfassungsrechtliche Verankerung wurde vor allem ins Treffen geflhrt, dass weder die EMRK
noch das BGer das Streikrecht als Grundrecht anerkennen und der Sozialpakt der UNO'® es
nur insofern gewihrleistet, als es mit der staatlichen Ordnung ibereinstimmt. Zudem
widerspreche es dem Konzept der Nachfuihrung, wenn man das lediglich auf Gesetzesstufe
bestehende Recht in Verfassungsrang hebe.'® SchlieBlich konnte man sich doch noch auf einen
Kompromiss einigen. Demnach werden Streik und Aussperrung zwar fur zulissig erklirt, aber
ausdricklich nur als ultima ratio zur Wiederherstellung des Arbeitsfriedens unter genau
geregelten Bedingungen. '’

Nicht minder kontroversiell verlief die Diskussion tber die Aufnahme eines Katalogs von

Sozialzielen. Die Gegner befiirchteten, dass damit einem weiteren unkontrollierten (und va

'% Vgl dazu Botschafi 122 {f und Dieter Biedermann, Was bringt die neue Bundesverfassung?, AJP 1999, 743
ff (744). Zu Priambel und Einleitungstitel der BV 1999 vgl weiters Koller, ATP 1999, 660 ff,

'% Der Grundsatz der Nachhaltigkeit wird in allgemeiner Form im sog .Zweckartikel” (Art 2 Abs 2 BV 1999)
und konkret am Beginn des Abschnittes , Umweltschutz und Raumplanung” in Art 73 BV 1999 als Ziel
festgeschrieben; vgl dazu Biedermann, AJP 1999, (744) sowie insbes Afader AIP 1999, 703 f mwN.

'% Art 8 lit d UNO-Pakt 1.

106 Vgl dazu Botschaft 177 fT und Presserohstoff v. 27.11. 1997, 4.

' Art 28 Abs 2 bis 4 BV 1999; vgl Pressemitteilung der VK NR v 4.9.1998 sowie im Detail Klaus A.
Vallender, Grundziige der , neuen” Wirtschafisverfassung. AJP 1999, 677 {f (679 f) mwN. Die Interpretation
der Bestimmung ist freilich umstritten (vgl dazu: Streiks sichern den Anstand der Marktwirtschaft, Weltwoche
v 18.3.1999).
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unfinanzierbaren) Ausbau des Sozialstaates Tir und Tor gedffnet werden wiirde. Aus diesem
Grund beschrinkte man sich auf die Kodifikation solcher Ziele, die schon bisher in
verschiedenen Kompetenzbestimmungen der BV 1874 oder in internationalen Vertrigen
erwidhnt und somit Bestandteil der schweizerischen Rechtsordnung waren. Zudem hélt Art 41
BV 1999 ausdriicklich fest, dass die Sozialziele in Ergidnzung zu personlicher Verantwortung
und privater Initiative, im Rahmen der verfassungsmafBigen Zustindigkeiten von Bund und
Kantonen sowie im Rahmen der verfligbaren finanziellen Mittel zu verwirklichen sind. Es
handelt sich also um eine Staatszielbestimmung im klassischen Sinn, welche keinerlei
individuelle Anspriiche auf Leistungen gegeniiber dem Staat begriindet.'*®

1% wurde in der Vernehmlassung zum VE 1995 ebenso

Die Beibehaltung des Bistumsartikels
heftig kritisiert wie in den parlamentarischen Beratungen iiber den VE 1996. Beide VKen
erachteten die Bestimmung als diskriminierendes Uberbleibsel aus den Zeiten der
konfessionellen Konflikte des letzten Jahrhunderts und befiirworteten mehrheitlich seine
Streichung.''' Der BR zog sich darauf hin auf das formal richtige Argument zuriick, dass es
problematisch sei, im Rahmen der Nachfilhrung eine geltende Verfassungsbestimmung
ersatzlos zu streichen.''? Eine Mehrheit in beiden Riten sprach sich schlieBlich fir seine
Belassung aus, mit der MaBgabe, dass seine beabsichtigte Streichung als separate Vorlage

"3 Nach einem neuerlichen Vernehmlassungsverfahren, das im Ergebnis

weiterzuverfolgen sei.
die bestehenden Fronten bestatigte'™*, soll nun das Vorhaben mit einer umfassenden Revision
des Art 72 BV 1999 verbunden werden: Im Zuge der Neufestlegung der allgemeinen

Grundsitze der Beziehungen zwischen Religionsgemeinschaften und dem Staat soll dann die

'® Vgl dazu insbes Mader, AJP 1999, 699 f mwN sowie Botschaft 197 ff; Biedermann, AJP 1999, 744; Yvo
Hangartner, Der Entwurf einer nachgefiihrten Bundesverfassung, AJP 1997, 139 ff (153 f) und Zimmerli,
Verfassungsrevision 279 fund 281.

1% Zu seiner Entstehung s oben 1.

19 Vgl Botschaft 288.

" gl Presserohstoff v 27.11.1997, 8.

'2 gl dazu Botschaft 288 sowie Tschannen/Looser, Ergianzungsskript, Konkordanztabelle 2 bei FN 129 mwN.
' vgl dazu Cavelti in: Civitas 9-10/1999, 190 mwN; Ehrenzeller, AJP 1999, 653 bei FN 51 bezeichnet die
Beibehaltung des Bistumsartikels als ,,groften Flecken im Reinheft der neuem Bundesverfassung”, da diese
Bestimmung als nichtbereinigte Altlast quer in der aktualisierten Verfassung liege; ebenso kritisch Hangartner,
AJP 1997, 147 f, der zudem das ,,Verstecken” der Bestimmung im Abschnitt iiber ,Bildung, Forschung,
Kultur” beanstandet (in der BV 1874 befand sie sich noch in den Artikeln iiber die Religionsfreiheit) und die
Beriicksichtigung der von der Praxis vorgenommenen Prizisierung, wonach jede Verinderung von Bistums-
grenzen genehmigungspflichtig sei, vermisst.

' Vgl BB1 1998, 5648. Dieses wurde am 7.12.1998 eroffnet und dauerte bis 31.3.1999. So haben sich zwar 16
Kantone und die Schweizerische Bischofskonferenz fiir die Aufhebung des Bistumsartikels ausgesprochen,
allerdings 6 Kantone und der Schweizerische Evangelische Kirchenbund ihre Opposition bekriftigt.
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Genehmigungspflicht fiir die Errichtung von Bistiimern fallen.!"® Der Bistumsartikel, der dem
Wortlaut nach zwar alle Religionsgemeinschaften mit einer episkopalen Struktur trifft, sich
aber faktisch gegen die romisch-katholische Kirche richtet, verstoBt klar gegen die sich aus der
Kultusfreiheit ergebende Freiheit der Kirchen, sich eine eigene Organisation zu geben. Zudem
steht er im Widerspruch zu Art 9 EMRK, der ein Recht auf Selbstorganisation der Kirchen

gewihrleistet.''®

3)  Die neue Bundesverfassung 1999

Betrachtet man die am 1.1.2000 in Kraft getretene Bundesverfassung vom 18. April 1999, so
scheint das Vorhaben der Nachfiihrung trotz der in vielen Bereichen notwendigen Kompro-
misse gegliickt zu sein. Die neue Verfassungsurkunde prisentiert sich als geschlossene und
systematisch aufgebaute Einheit. Ihr Erscheinungsbild unterscheidet sich augenfillig von
demjenigen der BV 1874. Im einzelnen bringt die BV 1999 gegeniiber der BV 1874 folgende

wesentliche Neuerungen:'!’

a)  Formale Verbesserungen

Die Verfassungsrevision hat die formalen Unzulénglichkeiten der BV 1874 auf weiten Strecken

beseitigt:'®

(1) Sprache
Die Sprache der neuen Verfassung trigt dem heutigen Sprachgebrauch Rechnung, verwendet
entsprechende Formulierungen und vermeidet soweit moglich Fach- und Fremdwérter. Vor

allem bedient sie sich einer einheitlichen Ausdrucksweise.

(2) Systematik und Gliederung

Die neue Verfassung ist klar aufgebaut, tbersichtlich gegliedert und verwendet Sachtitel fur
Jeden Artikel. Von ihrem Regelungsgehalt zusammengehdorige Bestimmungen, die in der BV
1874 noch iiber den Verfassungstext verstreut waren, wurden umgruppiert und in eigenen

Abschnitten zusammengefasst. Die ca 60 Einschaltartikel wurden entweder eliminiert oder in

""* Die Kommission des SIR hat am 24.8.1999 beim BR die Vorbereitung einer entsprechenden Revision des
Art 72 BV 1999 beantragt; vgl dazu Cavelti in- Civitas 9-10/1999, 190.

" Vgl Cavelti in: Civitas 9-10/] 299, 190 und Hangartner, AJP 1997, 147 f bei FN 57 mwN.
""" Vgl dazu insbes die umfassende Ubersicht von Biedermann, AJP 1999, 743 (f
"'® Vgl Biedernmann, ATP 1999, 743 f sowie Biaggini, ZOR 54 (1999) 444 T,
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den Verfassungstext integriert, sodass nun eine durchgingige und einheitliche Numerierung

gegeben ist. In vielen Fillen sind die einzelnen Artikel kiirzer. In diesem Zusammenhang sticht

insbesondere die Klarheit, Ubersichtlichkeit und Systematik der Kompetenzartikel'' hervor.

Die bessere Systematik und Ubersichtlichkeit der BV 1999 zeigt sich schon bei einem Ver-

gleich ihrer Gliederung mit jener der BV 1874:

BV 1874

Erster Abschnitt: Allgemeine Bestimmungen
(Art 1-70)

Dieser Abschnitt regelt ohne nihere Gliederung:
- das Verhiltnis zwischen Bund und Kantonen
- die Zustindigkeiten des Bundes
- die verfassungsméBigen Rechte der Biirger

Zweiter Abschnitt: Bundesbehorden (Art 71-117)
I. Bundesversammlung
A. Nationalrat
B. Stinderat
C. Befugnisse der Bundesversammlung
II. Bundesrat
I11. Bundeskanzlei
IV.Organisation und Befugnisse des Bundesgerichts
I\AS Eidgendssische Verwaltungs- und Disziplinarge-
richtsbarkeit
V. Verschiedene Bestimmungen
Dritter Abschnitt: Revision der Bundesverfassung
(Art 118-123)

Ubergangsbestimmungen (Art | bis 22)

BV 1999

1. Titel: Allgemeine Bestimmungen (Art 1-5)

2. Titel: Grundrechte, Biirgerrechte, Sozialziele
(Art 6-41)
1. Kapitel: Grundrechte (Art 7-36)
2. Kapitel: Biirgerrecht und politische Rechte
(Art 37-40)
3. Kapitel: Sozialziele (Art 41)

3. Titel: Bund, Kantone und Gemeinden (Art 42-
135)
1. Kapitel: Verhiltnis von Bund und Kantonen
(Art 42-53)
2. Kapitel: Zustdndigkeiten (Art 54-125)
3. Kapitel: Finanzordnung (Art 126-135)

4. Titel: Volk und Stinde (Art 136-142)
1. Kapitel: Allgemeine Bestimmungen (Art 136-137)
2. Kapitel: Initiative und Referendum (Art 138-142)

5.Titel: Bundesbehorden (Art 143-191)
1. Kapitel: Allgemeine Bestimmungen (Art 143-147)
2. Kapitel: Bundesversammlung (Art 148-173)
1. Abschnitt: Organisation
2. Abschnitt: Verfahren
3. Abschnitt: Zustdndigkeiten
3. Kapitel: Bundesrat und Bundesverwaltung
(Art 174-187)
1. Abschnitt: Organisation und Verfahren
2. Abschnitt: Zustandigkeiten
* 4. Kapitel: Bundesgericht (Art 188-191)

6. Titel: Revision der Bundesverfassung und
Ubergangsbestimmungen (Art 192-196)
1. Kapitel: Revision (Art 192-195)
2. Kapitel: Ubergangsbestimmungen (Art 196)

"% Art 54 bis 125 BV 1999; Zur Neuordnung der Bundeskompetenzen vgl allgemein Scinweizer, AJP 1999,

671 ff.
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(3) Vollstandigkeit

Die neue BV gibt das geltende Verfassungsrecht moglichst vollstandig wieder, Liicken sind
kaum mehr ersichtlich, sie wurden fast vollig beseitigt (insbesondere durch Kodifikation
ungeschriebenen Verfassungsrechts, siehe dazu gleich unten). Allerdings fehlen noch immer
Regeln iber den Staatsnotstand.' Verfassungsunwiirdige Normen wurden ausgeschieden, im
Gegenzug dazu wurden inhaltlich verfassungswiirdige Gesetzesregelungen in den Verfassungs-

text aufgenommen. '*!

(4) Dichte
Die neue Verfassung regelt das Verfassungsrecht in einheitlicher Dichte. Trotz der um-
fassenden Kodifikation ungeschriebenen Verfassungsrechts ist der neue Verfassungstext um ein

Drittel kiirzer als der alte.
b)  Bereinigung und Adaptierung des verfassungsrechtlichen Normenbestandes

(1)  Streichung veralteter Normen
Totes Verfassungsrecht und Normen, die ihre Bedeutung verloren haben, wurden aus dem

Normenbestand ausgeschieden. Erwihnt seien etwa:'2

s das Verbot von Untertanenverhaltnissen (Art 4 BV 1874).

¢ das Verbot fiir die Kantone, mehr als 300 Mann stehende Truppen zu halten (Art 13 Abs 2
BV 1874).

* die gegenseitige militarische Hilfeleistungspflicht der Kantone (Art 15 BV 1874).

e die Pflicht der Kantone, den freien Durchzug von Truppen zu gewihren (Art 17 BV
1874).

¢ die Auswanderungsagenturen (Art 34 BV 1874).
» die Verfugung der Bundesbehérden iiber die Begrébnisplatze (Art 53 Abs 2 BV 1874).
e die Streichung zahlreicher Artikel der UB BV 1874.

(2) Verzicht auf nicht verfassungswiirdige Normen
Die BV 1874 enthélt eine groBe Zahl von Detailbestimmungen, die keine wesentlichen Fragen
der staatlichen Organisation regeln und die daher ohne weiteres auf Gesetzesstufe geregelt

werden konnen. Diese verfassungsunwiirdigen Bestimmungen wurden gestrichen und in den

"2 Vgl Tschannen/Looser, Ergiinzungsskript 25,
2! Siehe dazu gleich anschliefiend.
"2 Vgl Biedermann. AJP 1999, 746 1.
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bestehenden Gesetzesapparat integriert.'” Im Zuge dessen konnten auch zahlreiche Einschalt-

. e e e . 124
artikel aus dem Verfassungstext eliminiert werden. Zu nennen sind etwa:

das Absinthverbot (Art 32" BV 1874) und andere Detailbestimmungen iiber den Alkohol
(Art 32°* und 329" BV 1874).

die Bestimmungen iiber die Autobahnvignette (Art 3eLinaies By 1874).
die Bestimmungen iiber FuB- und Wanderwege (Art 379 BV 1874).
die Steuerbefreiung der Nationalbank (Art 39 BV 1874).

die Bestimmungen iiber die Mehrwertssteuer (Art 41" BV 1874 sowie Art 8, 8% und
8'"UB BV 1874).

Detailbestimmungen zur Glaubens- und Gewissensfreiheit (Art 49 und 50 BV 1874).
die Auslieferungsbestimmungen (Art 67 BV 1874).

die Bestimmungen iiber Unvereinbarkeiten fiir Bedienstete des Bundes (Art 77 und 108
Abs 2 BV 1874).

(3) Heraufstufung bisheriger Gesetzesnormen

Zahlreiche bisher auf Gesetzesstufe stehenden Regelungen, die mitunter grundlegende Fragen

der Staatsorganisation betreffen, wurden neu in der Verfassung verankert. Es sind dies etwa:'?

L

der Anspruch auf Datenschutz (Art 13 BV 1999; bisher DSG).

die Griinde fir den Ausschluss vom Stimmrecht (Art 136 Abs 2 BV 1999; bisher
Art 2 BPR).

die Amtsdauer der Mitglieder des BGer (Art 145 Bv 1999; bisher Art 5 Abs 1 OG)

die Parlamentarischen Kommissionen und ihre Auskunfts-, Einsichts- und Untersuchungs-
befugnisse (Art 153 BV, bisher Art 8%""""* GVG).

die Fraktionen (Art 154 BV 1999; bisher Art 8™ GVG und GRN).

die Offenlegung der Interessensbindungen der Mitglieder der BVers (Art 161 Abs 2 BV;
bisher Art 3% bis 3™ GVG).

die Immunitit der Mitglieder der BVers und des BR (Art 162 BV 1999; bisher VG und
GarG).

eine neue Verfassungsgrundlage fur die parlamentarischen Handlungsinstrumente
(Motionen, Postulate, etc; Art 171 BV 1999; bisher GVG, GRN, GRS).

'2 Zum Anpassungsbedarf vgl Botschaft 110 fT, die Botschaft des Bundesrates iiber die Inkrafisetzung der
neuen Bundesverfassung und die notwendige Anpassung der Gesetzgebung, BBl 1999, 7922 sowie den
Uberblick von Biedermann, AJP 1999, 737 ff.

124 Vgl Biedermann, AJP 1999, 747.
125 Vgl Biedermann. AJP 1999, 746.
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¢)  Anpassungen an die Verfassungswirklichkeit und Kodifikation ungeschriebenen Ver-

Jassungsrechis

Eines der Hauptziele der Nachfihrung der BV war die Kodifikation des ungeschriebenen
Verfassungsrechts, wie es sich durch die Rechtsprechung des BGer, die Praxis der
Bundesbehorden und durch das von der Schweiz iibernommene internationale Recht entwickelt
hatte,

An erster Stelle steht in diesem Zusammenhang die Uberarbeitung und Vervollstindigung des

16 Bisher ungeschriebene, aufgrund der bundesgerichtlichen Praxis und

Grundrechtskataloges.
des internationalen Rechts gilltige Grundrechte und Grundrechtsgehalte wurden kodifiziert.
Viele Prizisierungen gehen dabei auf die EMRK und die Praxis ihrer Organe zuriick."”” Unter

anderem wurden folgende Grundrechte nun auch im Verfassungstext verankert:'28

¢ der Schutz der Menschenwiirde (Art 7 BV 1999).

* das Diskriminierungsgebot inklusive einer Aufzihlung héufiger Diskriminierungstat-
bestinde (Art 8 BV 1999).

e der Schutz vor Willkiir und die Wahrung von Treu und Glauben (Art 9 BV 1999).

e  der Schutz der Kinder und Jugendlichen (Art 11 BV 1999).

* der Schutz der Privatsphire (Art 13 BV 1999).

* die Meinungs- und Medienfreiheit (Art 16 und 17 By 1999).

 die Wissenschafts- und Kunstfreiheit (Art 20 und 21 BV 1999).

* die Versammlungs- und Koalitionsfreiheit (samt Streikrecht) (Art 22 und 28 BV 1999).
e allgemeine und spezielle Verfahrensgarantien (Art 29 ff BV 1999).

) : . . . . 9
Als weitere Anpassungen an die Verfassungswirklichkeit zu nennen sind: 2

o die Kodifikation der Grundsditze staatlichen Handelns (Legalitatsprinzip, Verhiltnis-
maéBigkeitsprinzip, Erfordernis des offentlichen Interesses, Grundsatz von Treu und
Glauben) und des Vorrangs des Volkerrechts in Art 5 BV 199913

'%6 Zum Unternchmen der Grundrechtskodifikation vgl allgemein Botschaft 137 ff, Biaggini, ZOR 54 (1999)
462 ff; Andreas Kley, Der Grundrechtskatalog der nachgefiihrien Bundesverfassung — ausgewihlte Neue-
rungen, ZBJV 1999, 301 ff; Koller, AJP 1999, 658 ff und 662 fT sowic Zimmerli, Verfassungsrevision 280 f und
2821

12 7B die Diskriminierungstatbestinde des Art 8 BV 1999; Schutz nicht nur religidser, sondern auch anderer
weltanschaulicher Uberzeugungen durch die Glaubens- und Gewissensfreiheit (Art 15 Abs 2 BV 1999);
Zuerkennen der Vereinigungsfreiheit auch juristischen Personen des Privatrechts (Art 23 BV 1999); vgl dazu
Hangartner, AJP 1997, 143 mwN.

' Vgl die vollstandige Aufzahlung bei Biedermann, AJP 1999, 744; Biaggini, ZOR 54 (1999) 462 ff sowie die
Kommentierung ausgewihlter Neuerungen durch K/ey, ZBJV 1999, 301 f und Koller, AJP 1999, 663 ff.

' Vgl die detaillierte Ubersicht bei Biedermann, AJP 1999, 744 £
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e die Kodifikation der Grundscitze staatlichen Handelns (Legalititsprinzip, Verhiltnis-
miBigkeitsprinzip, Erfordernis des offentlichen Interesses, Grundsatz von Treu und
Glauben) und des Vorrangs des Volkerrechts in Art 5 BV 1999,

e dieerstmalige Verankerung von Sozialzielen in der Verfassung (Art 41 BV 1999).

o die verfassungsrechtliche Verankerung der Grundziige der foderalen Ordnung der

Schweiz, darunter:™!

- die programmatische Verankerung des Subsidiaritdtsprinzips (Art 42 BV 1999).

- die Kodifikation der bundesstaatlichen Treuepflicht (Bundestreue; Art 44 BV 1999).

- die verfassungsrechtliche Verankerung der derogatorischen Kraft des Bundesrechts
gegeniiber dem kantonalen Recht (Art 49 Abs 1 BV 1999).'%

- die verfassungsrechtliche Verankerung der Gemeindeautonomie und damit der
Dreistufigkeit des Schweizer Staates (Art 50 Abs 1 BV 1999). '

- die verfassungsrechtliche Verankerung bisher ungeschriebener Bundeskompetenzen.'**

132

o die vollige Newordnung des Wirtschaftsverfassungsrechts mit verfassungsrechtlicher
Verankerung der Grundsitze der Wirtschaftsordnung (Art 94 ffBV 1999).'%°

Keine Aufnahme in den Verfassungstext fand allerdings der Grundsatz der (funktionellen)
Gewaltenteilung, obwohl dieser seit jeher vom BGer als verfassungsméBiges Recht der Biirger
anerkannt wird. Begriindet wurde dies seitens des BR hauptséichlich mit den Schwierigkeiten
der Formulierung einer entsprechenden Verfassungsbestimmung. Die Gewaltenteilung im
funktionellen Sinn konne namlich aufgrund der vielféltigen Verschrankungen zwischen den drei
klassischen Staatsfunktionen (Legislative, Exekutive und Judikative) gar nicht strikt durch-
geflhrt werde, sodass ein vielfiltiges Ineinandergreifen der verschiedenen Staatsfunktionen
bestehe. Eine Verfassungsbestimmung miisse dem umfassend Rechnung tragen und wire daher
kaum verstindlich.*® Die das Prinzip der personellen Gewaltenteilung gewihrleistenden
Bestimmungen (Art 77, 81, 97 und 108 BV 1874) sind nun im Art 144 BV 1999

zusammengefasst worden.

13 Vgl dazu (insbes zur Bedeutung und Tragweite der neuen Bestimmungen) Tschannen/Looser, Erginzungs-
skript: Konkordanztabelle 1, 17 bei FN 7 mwN. Die bei der Kodifikation aufgetretenen Fragen und Probleme
erldutert Biaggini, ZOR 54 (1999) 451 ffund 455 f.

' Vgl dazu Biaggini, ZOR 54 (1999) 458 { sowie im Detail Schweizer, AJP 1999, 668 ff.
132 Zu dessen Bedeutung vgl Schweizer, AJP 1999, 672 f mwN.
133 Bisher war diese vom BGer aus Art 2 UB BV 1874 hergeleitet worden.

"’ Etwa in den Art 57 (Sicherheit), 63 Abs 1 (Berufsbildung), 67 Abs 2 (Jugendarbeit und Erwachsenen-
bildung), 69 (Kulturforderung) oder 127 (Grundsitze der Besteuerung) BV 1999; vgl dazu im Detail Schweizer,
AJP 1999, 673 f.

'3 Vgl dazu die ausfiihrliche Darstellung von Vallender, AJP 1999, 677 ff.

136 Vgl Botschaft 368 fT; kritisch dazu T'schannen/Looser, Ergénzungsskript, die zumindest eine Kodifikation
der Delegationsgrundsiitze fiir méglich halten. Zur Problematik vgl auch Biaggini, ZOR 54 (1999) 457 f.
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d)  Materielle Neuerungen

Uber eine strikte Nachfiihrung des Verfassungsrecht hinausg beinhaltet die neue BV auch

einige materielle Neuerungen, iiber die sich wihrend der Beratungen in den VKen und im

Parlament ein breiter Konsens gebildet hatte. "’

Erwihnt seien insbesondere folgende neuen Bestimmungen: "

¢ die verfassungsrechtliche Verankerung der Behindertenintegration und die Erteilung eines
entsprechenden Aufirages an den Gesetzgeber (Art 8 Abs 1 und 4 BV 1999).

e die ausdriickliche Regelung von Zulissigkeit und Schranken der kantonalen Vertragsab-
schlusskompetenz (Art 48 und 56 BV 1999); insbesondere unterliegen Vertrdge der
Kantone untereinander (Konkordate) und Vertriige der Kantone mit dem Ausland nicht
mehr einem generellen Genehmigungsvorbehalt des Bundes, '

® Vereinfachung und Straffung des Systems der Erlassformen der BVers (Art 163 BV
1999).

e die Einflihrung eines materiellen Gesetzesbegriffs (Art 164 Abs 1 BV 1999): Danach sind
alle wichtigen rechtsetzenden Bestimmungen in der Form eines Bundesgesetzes zu
erlassen, nidheren Aufschluss dariiber gibt eine nicht taxative Aufzihlung '

B.  Bundesbeschluss iiber die Reform der Volksrechte (Vorlage B)

Die ins Auge gefasste Reform der Volksrechte verfolgte vor allem zwei StoBrichtungen:

Zum einen sollten bestehende Mingel des Systems der Volksrechte behoben werden (Ein-
fiihrung einer allgemeinen Volksinitiative und des fakultativen Verwaltungs- und Finanz-
referendums, Ausdehnung des fakultativen Staatsvertragsreferendums, Ubertragung der
Kompetenz zur Entscheidung iber die Gltigkeit von Volksinitiativen von der BVers auf das
BGer, Moglichkeit von Alternativabstimmungen).'*! Die Einfithrung einer allgemeinen Volks-
initiative (100.000 Unterschriften oder 8 Sténde), die als Verfassungs- oder Gesetzesinitiative
eingesetzt werden kann, sollte die Verfassung von nicht verfassungswiirdigen Normen

entlasten. Denn das Fehlen einer Gesetzesinitiative hatte immer wieder dazu geflihrt, dass an

7 Vgl dazu oben V.A.2.

138 Vgl dazu die detaillicrte Ubersicht bei Biedermann, AJP 1999, 745 1.

" Die Kantone miissen den BR nur mehr iiber den Abschluss von Vertrigen informieren. Laufen diese dem
Recht oder den Interessen des Bundes oder den Rechten anderer Kantone zuwider, so kann sie der BR bei der
BVers beeinspruchen (Art 186 Abs 3 BV 1999), welche dann iiber die Genehmigung zu entscheiden hat (Art
172 Abs 3 BV 1999); vgl Biaggini, AJP 1999, 725 sowie Schweizer, AJP 1999, 670.

' Vgl dazu naher Biaggini, ZOR 54 (1999) 456 sowie Tschannen/Looser, Ergénzungsskript 107 f.

" vgl dazu niher Botschaft 436 {f und die von der EDMZ hrsg Broschiire: Reform der Bundesverfassung: Die
Botschaft im Uberblick (1996) 17 ff; Lombardi, AJP 1999, 706 f sowie Zimmerli, Verfassungsrevision 287 f.

28



sich auf Gesetzesstufe realisierbare Vorhaben als Verfassungsinitiative eingebracht werden
mussten. Folglich fanden zahlreiche Detailbestimmungen, die eigentlich auf Gesetzesstufe

' Die Einflihrung des fakultativen Verwaltungs- und

gehorten, in die Verfassung Eingang.
Finanzreferendums sollte das Instrument des fakultativen Gesetzesreferendums erginzen und
so auch Uber wichtige Angelegenheiten, die nicht auf Gesetzesstufe geregelt werden, eine
Abstimmung durch das Bundesvolk erméglichen.'*?

Zum anderen wollte eine moderate Anhebung der fir das Zustandekommen von Initiativen
erforderlichen Unterschriftenzahlen'® dem Bevolkerungswachstum Rechnung tragen und eine
ausreichende Représentativitit und Legitimitdt des politischen Anliegens sicherstellen, bevor
alle Stimmbiirger zu den Urnen gerufen werden.'*’

Schon wihrend der Beratungen in den VKen zeigte sich, dass eine Einigung tber die
Volksrechtsreform nur schwer zu erzielen sein wiirde. Insbesondere in der VK NR gingen die
Meinungen weit auseinander. Entscheidend fiir das Scheitern der Bemiihungen um einen
Konsens war schlielich, dass — iiber die Parteigrenzen hinweg — eine starke Mehrheit der
Kommission die Erhéhung der Unterschriftenzahlen ablehnte. Entsprechend dem Antrag der
Kommission beschloss der NR am 9. Juni 1999 mit groBer Mehrheit Nichteintreten der
Vorlage B. Angesichts des klaren Votums des NR fasste der StR am 30. August 1999 einen
gleichlautenden Beschluss, obwoh! seine Kommission weitgehend den Vorschligen des BR
gefolgt war. Die Diskussionen und Beratungen um eine Reform der Volksrechte sind daher

nach wie vor im Gange. In der neuen Legislaturperiode soll nun ein neuer Anlauf genommen

werden, 46

12 Art 129a VE 96 Reformbereich Volksrechte; vgl Botschaft 439 und 443.

'3 Art 131a VE 96 Reformbereich Volksrechte; vgl Botschaft 439 und 443.

' Firr die Initiative auf Total- bzw Teilrevision der BV von 100.000 auf 150.000, fiir Referenden von 50.000
auf 100.000. Die allgemeine Volksinitiative soll 100.000 Unterschrifien erfordern (Art 128, 129, 129a, 131,
131aund 131b VE 96 Reformbereich Volksrechte): vgl dazu Botschaft 444.

"> Vgl dazu Uberblick 21 und insbes Botschaft 448 ff.

"¢ Vgl zu all dem Lombardi, AJP 1999, 707; Pressemitteilung der SDA v 20.5.1999 sowie Pressemitteilung der
VK StR v 29.6.1999 (SDA-Meldung); Eine entsprechende Initiative der VK StR hat der StR am 30. August
1999 mit groBer Mehrheit angenommen; vgl AB StR 1999, 611.
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C. Bundesbeschluss iiber die Reform der Justiz (Vorlage C)

Die Justizreform verfolgte im wesentlichen drei StoBrichtungen: Die Entlastung des BGer, den
Ausbau der Verfassungsgerichtsbarkeit sowie die Schaffung einer Verfassungsgrundlage fiir
die Vereinheitlichung des Straf- und Zivilprozessrechts. '’

Die Entlastung des BGer sollte durch den Ausbau der richterlichen Vorinstanzen auf Bundes-
und kantonaler Ebene'*® und durch die Schaffung einer Verfassungsgrundlage fiir Zugangsbe-
schrankungen'® erreicht werden. Im Ausgleich dazu sollte eine allgemeine Rechtsweg’
garantie'™ neu in der BV verankert werden.

Mit Abschaffung des Anwendungsgebotes sollte die Normenkonirolle von Bundesgesetzen und
allgemeinverbindlichen Bundesbeschliissen durch das BGer ermOglicht und so eine groBe
Liicke im Rechtsschutzsystem geschlossen werden. Das Verbot der Normenkontrolle stammt
aus dem letzten Jahrhundert, als der Bund noch viel weniger Kompetenzen hatte als heute.
Dogmatisch beruht es auf dem damals herrschenden Gewaltenteilungsmodell, das einerseits
vom Vorrang des demokratischen Gesetzgebers ausging und andererseits klar zwischen
Rechtssetzung und Rechtsanwendung (iS des bloBen Nachvolizugs des gesetzgeberischen
Willens) unterschied.'®!

Aufgrund des bestandigen Ausbaus der Bundeskompetenzen kann der Bundesgesetzgeber
heute potentiell in die meisten Freiheitsrechte massiv eingreifen, ohne dass sich die Rechts-
unterworfenen wirksam dagegen zur Wehr setzten konnen. Da das BGer die fragliche Norm
auch dann anzuwenden hat, wenn sie gegen die Verfassung verstoBt, fehlt ein wirksames
Korrektiv. Dass das Anwendungsgebot heute tiberholt ist, zeigt sich insbesondere seit dem
Beitritt der Schweiz zur EMRK im Jahre 1974. Seitdem kénnen Biurger hinsichtlich der

verfassungsrechtlich gewahrleisteten Rechte, die auch in der EMRK verankert sind, jenen

' Vgl dazu im Detail Botschafi.487 ff und 518 ff, Uberblick 24 ff; Thomas Gabathuler, Die Justizreform im
Bund, AJP 1998, 1049 ff (1049) sowie Zimmerli, Verfassungsrevision 284 ff.

' Vgl dazu im Detail Botschaft 495 ff,

'“> Art 178a VE 96 Reformbereich Justiz; Der Gesetzgeber steht dabei die Wahl der Mittel frei (etwa die
Einfihrung einer Streitwertgrenze oder eines Annahme- oder Vorpriifungsverfahrens), bei Rechtsfragen von
grundlegender Bedeutung und im Falle, dass der Ausgang des Rechisstreils fiir eine Partei schwerwiegende
Folgen hat, soll der Zugang in jedem Falle gewahrleistel bleiben; vgl Botschaft 500 £ und Gabathuler, AJP
1998, 1049 fT, der die vorgeschlagenen Zugangsbeschrinkungen und ilhre Auswirkungen auf den Rechtsschutz
kritisch beleuchtet.

"CArt 25a VE 96 Reformbercich Justiz: Diese soll Privaten gerichtlichen Rechtsschutz auch in jenen
Bereichen sichern, in denen die Garantie des At 6 EMRK nicht greift. vg! dazu Botschaft 502 ff und kritisch
Gabathuler, AJP 1998, 1055.

'*! Botschaft 505, Uberblick 26.



Rechtsschutz beim EGMR begehren, der ihnen vor dem BGer verwehrt bleibt. Diese
unbefriedigende Rechtslage hat das BGer schliellich veranlasst, seine zuriickhaltende
Rechtsprechung deutlich zu modifizieren, sodass es nun schon seit einigen Jahren Bundes-
gesetze auf ihre Vereinbarkeit mit der EMRK prift und im Konfliktfall nicht anwendet. Die
konkrete Normenkontrolle ist daher in der Praxis des BGer iiber den Umweg der EMRK schon
seit einiger Zeit verwirklicht.'”

Der VE 1996 Reformbereich Justiz sah daher den Ausbau der Verfassungsgerichtsbarkeit
betreffend Bundesgesetzen in Form eines konzentrierten Systems der repressiven konkreten
Normenkontrolle beschrankt auf die Verletzung von verfassungsméfBigen Rechten vor.'”
Wihrend das Vorhaben der Vereinheitlichung der Zivil- und Strafprozessordnungen™* auf
breite Zustimmung stief3, spiefiten sich die Beratungen in den VKen und den beiden Réten an
den fir das BGer vorgeschlagenen Reformen, was schlielich die gesamte Justizreform
erheblich verzogerte.'*

Die Gegner eines Ausbaus der Verfassungsgerichtsbarkeit erblickten im Verbot der
Normenkontrolle eine logische Auspragung der Vorherrschaft des demokratischen Prinzips.
Wenn der Souverin, das Volk, spricht, miissten seine Entscheidungen (in Form von Gesetzen)
konsequenterweise selbst dann gelten, wenn sie mit der Verfassung und dem Volkerrecht nicht
vereinbar sind. Die Befurworter wiederuin hoben die wichtige Funktion einer Normenkontrolle
fir Schutz und Durchsetzung der Verfassung und damit des Willens von Volk und Sténden als
Verfassungsgeber hervor. Erst nach einem monatelangen Differenzbereinigungsverfahren
stimmte am 9. Juni 1999 der NR im dritten Anlauf der geplanten Einfiihrung der Verfassungs-
gerichtsbarkeit zu."

Der Kompromiss steht nun vor, dass Mafistab der konkreten Normenkontrolle durch das BGer

lediglich die von der Verfassung garantierten Grundrechte sind (ausdriicklich nicht alle

152 Vgl zB BGE 117 Ib 373: Weil alle Behorden verpflichtet seien, im Rahmen ihrer Kompetenzen das in der
Schweiz geltende Volkerrecht zu respektieren und anzuwenden, spreche nichts dagegen, Bundesgesetze auf
ihre Ubereinstimmung mit der Konvention zu priifen. Natiirlich kénne man eine Gesetzesbestimmung, die sich
als volkerrechtswidrig enweist, nicht aufheben, sie aber sehr wohl im konkreten Einzelfall nicht anwenden,
wenn sie zu einer Verurteilung der Schweiz fiihren konnte; vgl dazu Botschaft 508.

1*3 Art 178 VE 96 Reformbereich Justiz; vgl im Detail Botschaft 511 ff; Zu den verschiedenen Modellen der
Verfassungsgerichtsbarkeit vgl Botschaft 510 f.

'3 Art 113 und 114 VE 96 Reformbereich Justiz.

133 Zum Verlauf der Beratung der Justizreform in den VKen und den Riten vgl Gabathuler, AJP 1998, 1050;
Zimmerli, Verfassungsrevision 285 f, Presserohstoff v 28.11.1997, 9 ff; Pressemitteilung der VK NR v
13.11.1998; Pressemitteilung des EJDP v 19.5.1999; Pressemitteilung der SDA,v 20.5.1999 sowie die Presse-
mitteilung der VK SR v 29.6.1999 (SDA-Meldung).

156 AB NR 1999, 1011.
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verfassungsmiBigen Rechte). Dariiber hinaus hat das BGer keine Befugnis, ein Gesetz, dessen
Grundrechtswidrigkeit es feststellt, aufzuheben. Es kann nur erkliren, in welchem Punkt die
betreffende Norm nicht anwendbar, da verfassungswidrig, ist. Ihre Anderung oder Aufhebung
ist dann Sache der BVers. Auf die Einfiihrung von Zugangsbeschriankungen hat man schlieBlich
verzichtet, dennoch wurde eine allgemeine Rechtsweggarantie in der Verfassung verankert.'’

Die von den beiden Riten verabschiedete Justizreform muss nun noch Volk und Sténden zur

Abstimmung vorgelegt werden, bevor sie implementiert werden kann.

V. Schlussbemerkung

Versucht man eine Bilanz iiber das bisherige Ergebnis der jahrzehntelangen Bemithungen um
eine tiefgreifende Reform der Schweizerischen Bundesverfassung zu ziehen, so fillt diese doch
etwas zwiespiltig aus.

Zwar ist es gelungen, den verfassungsrechtlichen Normenbestand zu bereinigen und das
gesamte geltende Verfassungsrecht in einer Verfassungsurkunde zu kodifizieren, Damit erhilt
die Verfassungsrechtsordnung wieder jene Ubersichtlichkeit und Systematik, die sie als
rechtliche Grundordnung des Staates bendtigt. Dies kann allerdings nicht verbergen, dass
notwendige institutionelle Reformen bisher nicht verwirklicht werden konnten. Ins Auge
gefasste tiefgreifende Anderungen scheiterten wohl vor allem am tief in der Bevolkerung
verwurzelten Traditionsbewusstsein und einem insbesondere in den deutschsprachigen
Landesteilen verbreiteten Strukturkonservativismus, der bislang ja auch eine weitergehende
europdische Integration des Landes unmaoglich gemacht hat. Das betont direkt-demokratische
System der Schweiz bedingt eine im Vergleich schwere Abénderbarkeit der Verfassung. Die in
ungewdhnlich extremer Form praktizierte Konkordanzdemokratie tut ein ubriges. So bleiben
tiefgreifende Reformen meist schon in den Ansitzen stecken und konnen, wenn iiberhaupt, nur
ansatzweise verwirklicht werden. Im Lichte dieser Gegebenheiten erscheint das weitere
Schicksal der geplanten und zweifelsfrei notwendigen materiellen Reformen in Kernbereichen

der Verfassungsordnung ziemlich ungewiss.

Freilich erweisen sich grundlegende Reformen der Verfassungsrechtsordnung nicht nur in der
Schweiz als langwieriges Unterfangen. In Osterreich kann man in diesem Zusammenhang ja

fast schon von Hoffnungslosigkeit sprechen: Die jahrzehntelangen Bemithungen um eine

"*" Vgl Pressemitteilung der SDA v 20.5.1999 und Pressemit(eilung der VK SR v 29.6.1999 (SDA-Meldung).
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Reform bzw Erstellung eines Grundrechtskataloges haben gerade mal das BVG iiber den

138 als Teilergebnis hervorgebracht, eine grundlegende Reform

Schutz der persénlichen Freiheit
der Kompetenz(un)ordnung ist trotz der evidenten Mingel des derzeitigen Zustandes nicht in
Sicht (selbst die den Landern im Zuge des EU-Beitritts zugesicherte Bundesstaatsreform
scheiterte), und die in der Lehre bereits vorsichtig andiskutierte Gesamtreform der &ster-
reichischen Verfassungsrechtsordnung samt formeller Bereinigung und systematischer Ord-
nung des Normenbestandes scheint zum jetzigen Zeitpunkt tiberhaupt utopisch.

Im Vergleich dazu und zur extremen Zersplitterung des Osterreichischen Verfassungsrechts
kann man den Wert der gelungenen Nachflihrung der Schweizerischen Bundesverfassung
ermessen. Denn immerhin verfiigt die Schweiz nunmehr iber eine Verfassungsurkunde, die in

konzentrierter Form das geltende schweizerische Verfassungsrecht darstellt und durch ihre

Ubersichtlichkeit, Verstindlichkeit und Klarheit beeindruckt.

158 Bundesverfassungsgesetz vom 29. November 1988 iiber den Schutz der personlichen Freiheit, BGBI
1988/684.
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Anhang:

Chronologie des Reformprozesses

Die Bundesversammlung beauftragt in den Motionen Obrecht (StR) und
Diirrenmatt (NR) den Bundesrat mit Vorarbeiten fiir eine Totalrevision der
Bundesverfassung.

Beratungen der Arbeitsgruppe fiir die Vorbereitung einer Totalrevision der
Bundesverfassung (, Kommisson Wahlen) mit abschlieBendem Schlussbericht.

Beginn der Beratungen der Expertenkommission fiir die Vorbereitung einer
Totalrevision der Bundesverfassung (, Kommission Furgler®).

Expertenentwurf fiir eine neue Bundesverfassung (Verfassungsentwurf 1977)
mit anschlieBendem Vernehmlassungsverfahren.

Bericht des Bundesrates an die Bundesversammlung iiber die Totalrevision der
Bundesverfassung und Vorlage einer Modellstudie zur Verfassungsreform.

Formelle Einleitung des Verfahrens der Totalrevision durch den Bundesbe-
schluss vom 3. Juni 1987.

Annahme der Motion Meier in Sténderat und damit Erneuerung des Auftrags
aus dem Jahre 1987 nach Ablehnung des EWR-Beitritts im Dezember 1992

Wiederaufnahme der Arbeiten zur Verfassungsreform.
Verfassungsentwurf des EJDP (Vernehmlassungsvorlage).

Botschaft des Bundesrates iiber eine neue Bundesverfassung vom 20.
November 1996: Entwurf einer nachgefiihrten Bundesverfassung und Vorlage
der Reformpakete Volksrechte und Justiz.

Beratungen in den Verfassungskommissionen von Nationalrat und Stinderat.

Beratungen im Nationalrat und im Sténderat, Verabschiedung des neuen Ver-
fassungstexts durch den Bundesbeschluss vom 18. Dezember 1998 tiber eine
neue Bundesverfassung.

Annahme der neuen Bundesverfassung in der Volksabstimmung vom 18. April
1998.

Inkrafttreten der neuen Bundesverfassung am 1. Janner 2000.
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INSTITUT FUR
FODERALISMUSFORSCHUNG

Maria-Theresien-Str. 38 b
A-6020 Innsbruck
Tel. 0512/57 45 94 Fax 0512/57 45 944

Direktor:
Univ.-Prof, Dr. Peter PERNTHALER

Kuratorium:

Landesamtsdirektor Dr. Heinrich Christan MARCKHGOTT, Salzburg
Univ.-Prof. DDr. Friedrich KOJA, Salzburg (1)

Hofrat Dr. Eduard PAULUS, Salzburg

Hoffrat Dr. Ferdinand FABER, Salzburg

Landesamtsdirektor Dr. Hermann ARNOLD, Tirol
Landesamtsdirektor-Stellvertreter Dr. Helmut SCHWAMBERGER, Tirol
Hofrat Univ.-Doz. Dr. Eberhard LANG, Tirol

Hofrat Dr. Anton GSTOTTNER, Tirol

Landesamtsdirektor Dr. Werner BRANDTNER, Vorarlberg

Dr. Johannes MULLER, Vorarlberg

Dr. Peter BUSSJAGER, Vorarlberg

Dr. Harald SCHNEIDER, Vorarlberg

Das Institut fiir Foderalismusforschung ist eine Einrichtung der Lander Tirol, Vorarlberg und
Salzburg. Es befaBt sich mit der wissenschaftlichen Forschung auf dem Gebiet des Foderalis-
mus, dariiber hinaus will es die Verbreitung und Pflege der Idee des Foderalismus in der
Bevolkerung fordern.

Zur Erreichung dieser Ziele gibt das Institut eine Schriftenreihe fir wissenschaftliche
Veroffentlichungen, einen alljihrlichen Bericht iiber die Lage des Foderalismus in Osterreich
sowie ein periodisches Mitteilungsblatt heraus, veranstaltet Fachtagungen und unterhilt eine
Dokumentation zum Thema Foderalismus.
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