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«Das Schaffen von Verfassungen als gedankliche Aufgabe gehort kaum zu
den Passionen unserer Zeit.» Als Max IMBopEN diese Worte fiir die letzte
Basler Festgabe zum Schweizerischen Juristentag 1963 formulierte I, war die
wenig spiter eingeleitete Entwicklung der Bemithungen um schweizerische Ver-
tassungsneuschpfungen noch kaum absehbar. Nach einer Phase umfassender
Revisionen der staatlichen Grundgesetze im Bund wie in den Kantonen im
letzten Jahrhundert entziindeten sich die verfassungspolitischen Leidenschaften
im 20. Jahrhundert — von wenigen Ausnahmen zu Beginn des Jahrhunderts
abgesehen — nur an partiellen Anderungen der staatlichen Grundordnung.
Erst in der zweiten Hilfte des letzten Jahrzehntes wurden wiederum Total-
revisionen in die Wege geleitet und zum Teil auch bereits zu Ende gefiihrt: Im
Bund ist das Verfahren durch die Motionen Obrecht und Diirrenmatt in den
Jahren 1965/1966 aufgenommen worden2, und auf kantonaler Ebene haben
Nidwalden (1965) und Obwalden (1968) ihre Verfassungen totalrevidiert?,
Seither scheint cine eigentliche Begeisterung fiir die Revisionsaufgabe ausge-
brochen zu sein: In nicht weniger als 13 Kantonen werden Anstrengungen un-
ternommen, das kantonale Grundgesetz einer gesamten Neuordnung zu unter-
ziehen *,

—_

Max ImpopEN, Die Verfassung eciner europiischen Gemeinschaft, in: Festgabe zum
Schweizerischen Juristentag 1963, hg. von der Jutistischen Fakultit der Universitit Basel
und vom Basler Juristenverein, Basel 1963, S. 127.

2 Die Motionen und bundesritlichen Antworten sind abgedruckt in Heft 2 der Reihe

«Staat und Politik», Bern 1967,

3 Der Kanton Tessin fithrte 1967 eine «rein» formelle Totalrevision der Verfassung durch
(cine sog. totale Formalrevision i. S. Kurt EICHENBERGERs, vgl. unten N, 46); BBL 1968
IT, S. 205 ff., 461, 1166. Ich zweifle allerdings, ob eine solche Revision formal bleibt,
148t sich doch der Inhalt des Rechts nicht von seiner Form trennen.

Zur Zeit sind in den Kantonen Aargau, Baselland, Bern, Freiburg, Glarus, Luzern, Solo-
thurn, St. Gallen, Schwyz, Thurgau, Uri, Waadt und Zug Totalrevisionen oder ent-
sprechende Vorarbeiten und Abklirungen im Gang (nach einer Umfrage der Stiftung fiir
eidgendssische Zusammenarbeit, Stand 21.12.1972). — Die Verfassungsentwiirfe an-
[aBlich der Wiedervereinigungsbemiihungen der Kantone Basel-Stadt und Baselland in den
sechziger Jahren waren weniger durch den Gedanken der Staatsreform als durch die
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Sinnvolle Voraussetzung derartiger umfassender Reformbestrebungen auf
Verfassungsstufe muB eine Neubesinnung auf die Bedeutung und Funktion
der Verfassung im modernen Rechts- und Sozialstaat bilden *. Eine Analyse der
wissenschaftlichen Lehrmeinungen und der politischen Stimmen zeigt, dafy
heute von einem bestimmten oder einigermaBen gekldrten Verfassungsver-
stindnis kaum die Rede sein kann. Diese Unsicherheit driickt sich namentlich
in den recht unterschiedlichen Erwartungen aus, die an eine Gesamtinderung
der Verfassung gestellt werden. Immerhin ist im Bund das Gesprich in Gang
gesetzt worden; sowohl in der Verfassungslehre als auch auf politischer Ebene
werden Voraussetzungen, Bedeutung, Umfang und Konsequenzen einer Total-
revision untersucht . ,

Interessant ist nun allerdings, daB eine parallele Diskussion auf kantonaler
Ebene bislang kaum zum Tragen gekommen ist. Der im Bund wiedererwachte
Revisionsgedanke wurde in die Gliedstaaten gleichsam importiert, die Argu-
mentation fiir die Gesamtinderung oft unreflektiert iibernommen. Was fiir
den Bund recht sein mag, ist fiir den Kanton mehr als billig. Auf der anderen
Seite forderte der Ziircher Staatsrechtslehrer WerngR KAcr unter Berufung
aut «das Baugesetz des Foderalismus» cine der Totalrevision der Bundesver-
fassung vorgeschaltete Erneuerung der kantonalen Grundordnungen: Die To-
talrevision der Bundesverfassung sollte «die Kronung einer Totalrevisions-
bewegung in den Kantonen sein»’.

Bei dieser Sachlage dringt sich aus verfassungsrechtlicher Sicht die Frage
auf, ob die Totalrevision ciner Kantonsverfassung der Gesamtinderung der
Bundesverfassung gleichgestellt werden kann. Unterscheidet sich gliedstaatliche
Verfassungsreform von der Revision im Bund nur durch die Reduktion auf den
kantonalen Raum?

neue Kantonsgriindung motiviert, Trotzdem haben diese Verfassungsarbeiten initiierende
und belebende Impulse auch in anderen Kantonen ausgelost.

Diese Forderung wird fiir die Schweiz vor allem von Kurt EICHENBERGER (Richtpunkte
einer Verfassungsrevision, in: Totalrevision der Bundesverfassung — ja oder nein?, Son-
derheft Zeitschrift fiit Schweizerisches Recht 87 T, 1968, S. 71) erhoben, Vgl. neuerdings
auch PETER SALADIN, Die Kunst der Verfassungserneuerung, in: Der Staat als Aufgabe,
Gedenkschrift fiir Max Imboden, Basel 1972, S. 277. Eine eindriickliche und iibetsicht-
liche Darlegung von Funktion und Leistungsgrenzen der Verfassung findet sich bei DIETER
GrimM, Verfassungsfunktion und Grundgesctzreform, in: Archiv fiir 6ffentliches Recht
97, 1972, S. 489 ff.

Vgl. den Bericht der Kommission WanLen flir die Vorbereitung einer Totalrevision der
Bundesverfassung, . Teil, Bern 1973. Auf eine Aufzihlung der die Revision im Bund
betreffenden Literatur wird hier verzichtet,

WernEr Kici, Vom bleibenden Sinn der Verfassung in einet veranderten Welt, in: Bei-
triige zur Staatsreform, Jahrbuch der NHG 1967, Bern 1967, S. 481
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Zur Erhellung dieses Problemkreises werden nachfolgend einige Uberle-
gungen zu Wesen und Begriff der Kantonsverfassung (Ziff. IT) und zu deren
Inhalt (Ziff. IIT) angestellt. In einem weiteren Schritt sollen spezifische Pro-
bleme und Schwergewichte der kantonalen Totalrevision untersucht (Ziff. IV)
und zum Schluf die Frage nach Sinn und ZweckmifBigkeit eines solchen Vor-
habens aufgeworfen wetden (Ziff. V).

IL

Die schweizerische Verfassungsrechtslehre hat sich mit der Problematik der
kantonalen Grundordnung wenig befaBt8. Wesen und Natur gliedstaatlichen
Verfassungsrechts sind deshalb weitgehend ungeklirt. Die herrschende Lehre
steht auf dem Standpunkt, daB die Kantone als Glieder des Bundesstaates nicht
«souverdne» Gemeinwesen sein konnen und dal ihnen deshalb auch eigentliche
Staatlichkeit fehle®. Mit einer solchen Deutung eriibrigt sich die rechtliche
Frforschung kantonalen Verfassungsrechts. Denn: «Die Rechtserkenntnis mufl
.. den Kantonsverfassungen die Eigenschaft von Staatsverfassungen abspre-
hen.» 1° Dennoch werden mit dieser Folgerung mehr Fragen aufgeworfen als
seantwortet. Wenn die Kantonsverfassung auch keine eigentliche Staatsverfas-
sung darstellt, so ist sie doch rechtliches und politisches Fundament eines
«Gliedstaates», d. h. einer politischen Gemeinschaft mit mindestens beschrink-
er Staatlichkeit. Das Wesen des Staates ist — im Gegensatz zu positivisti-
chen Deutungen — nicht allein im Merkmal der «unableitbaren Staatsgewalt»,
einer inneren Souverdnitit, zu erkennen. Staatlichkeit ergibt sich aus einem
Zusammentreffen verschiedener — vor allem auch auBerrechtlicher — Sachver-
alte und Vorginge. Zu ihr gehdren auch die Figenschaft «permanenter Or-
anisation», ein System von Amtern und Organschaften sowie die Befugnis zur
derrschaftsausiibung ', Die Frage nach dem Charakter dieser «Verfassungs»-

8 PeLix RENNER, Der Verfassungsbegriff im staatsrechtlichen Denken der Schweiz im 19.
und 20. Jahrhundert, Ziircher Beitriige zur Rechtswissenschaft, NF Heft 295, Ziirich 1968,
S. 0.

9 Zaccuaria GIacoMETTI, Das Staatsrecht der schweizerischen Kantone, Ziirich 1941,
S. 28. Der Streit iber den Souverinititsbegriff im Bundesstaat ist heute als tiberholt zu
betrachten. Die Kantone weisen nach modernen Anschauungen auch ohne Souverinitit
«Staatlichkeit» auf, wenn diese auch notgedrungen eine begrenzte sein muf; vgl. die
Nachweise bei J.-F. AuserT, Traité de droit constitutionnel suisse, Neuchitel 1967,
Bd. 1, Nr. 588 ff.; R. ZipreL1Us, Allgemeine Staatslehre, 3. Aufl,, Miinchen 1971, S. 55 f.

0 GIACOMETTI, a. 2. 0. (N. 9), S. 30.

1 Vgl. etwa die Ubersicht und Hinweise bei Roman Hrrzog, Allgemeine Staatslehre, Frank-
furt a. M. 1971, S. 84 ff
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Normen bleibt demzufolge gestellt. Sie 1iBt sich sowohl von auflen (Ziff. 1)
wie von innen (Zifl. 2) angehen.

1. Welche Aufgabe und Funktion weist das Bundesrecht der Kantonsverfas-
sung zu? Die Art. 5 und 6 BV setzen stillschweigend voraus, daf jede kanto-
nale Rechtsordnung eine Verfassung enthilt. Das ist historisch ohne weiteres
erklirbar, weil bereits 1848 alle Bundesglieder mit einer Verfassung ausge-
stattet waren. Wie muf aber heute diese Grundordnung beschaffen sein? In
formeller Hinsicht schreibt Art. 6 BV den Kantonen vor, daf sie ihre Verlas-
sung auch «beibehalten». Sie muR vom Volk jederzeit revidiert werden kinnen
(Art. 6 Abs. 2 lit. ¢ BV). Der Kanton hat demnach das obligatorische Verfas-
sungsreferendum vorzusehen; die Einrichtung autonomer Schranken der Ver-
fassungsrevision ist ihm untersagt 2. Materiell hat die Kantonsvetfassung ge-
wissen Mindestanforderungen zu geniigen (Bundesrechtskonformitit, Demo-
kraticerfordernis, Verfassungsinitiative) 2. Dariiber hinaus bleiben aber Fortin,
Inhalt und Umfang der gliedstaatlichen Grundordnung weitgehend offen. Es
ist erstaunlich, daf die schweizerische Verfassungslehre diesem Aspekt bisher
so wenig Beachtung geschenkt hat. Die hier aufbrechende Problematik ist an-
1i8lich der Basler Wiedervereinigungsfrage schlagartig ins dffentliche Bewult-
sein gedrungen, als die Frage zu beantworten war, ob die Bundesgewibrlici-
stung nicht ein bestimmtes Hochstmall an kantonalem Verfassungsrecht anvi-
siert *. Mit anderen Worten: Kann der Kanton beliebiges Recht im Verfahren
der Verfassungsrechtssetzung erzeugen? Konnte er — iiberspitat formuliert —
alle seine Rechtsnormen als formelles Verfassungsrecht dem Bund zur Gewih-
leistung einreichen? Steht es ihm auf der anderen Seite aber auch frei, nur ge-
rade eine Minimalverfassung zu erlassen, die etwa die Ausiibung der politi-
schen Rechte gewihrleisten, das Gesetzgebungsverfahren regeln und Bestim-
mungen iiber die Verfassungsrevision enthalten wiirde '*?

12 BGE 96 I 652.

13 GIACOMETTL, a.a. O. (N. ), S. 24 ff.; AuBERT, a.a2. 0. (N. 9), Nr. 566 ff.

14 Streitig war u.a., ob die zusammen mit der neuen Kantonsverfassung ausgearbeiteten
«Hauptgrundziige der Gesetzgebung» ein Bestandteil der formellen Verfassung bilden
oder ob sie nur «qualifiziertes Gesetzesrecht» darstellen wiirden. Das Bundesgericht hat —
m. E. zu Unrecht und mit wenig ecindringlicher Begriindung — diese Hauptgrundziige
dem Verfassungsrecht zugeordnet, obwohl sie nicht auf dem Wege der ordentlichen Ver-
fassungsrevision, sondern in einem anderen Verfahren hitten aufgehoben werden kon-
nen. Erstaunlicherweise lie® aber das Bundesgericht die Frage nach der Gewihrleistungs-
pflicht der Hauptgrundziige durch die Bundesversammlung ausdriicklich offen. Damit
deutete es zumindest die Moglichkeit von nicht-gewihrleistungspflichtigem kantonalem
Verfassungsrecht an! Vgl. BGE o4 I 525 ff., 537 und die Urteilskritik von G. BALESTRA/
R. A. Rumow / G. Scamip in ZSR NF 88 I, 1969, S. 558 ff., 570 ff.

15 Ausert, a.a2.0. (N.9), Nr. 575, nimmt an, Art.5 BV verlange in Verbindung mit
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Diese Frage ist nicht nur verfassungstheoretisch bedeutsam. Solange das
Bundesgericht gewihrleistetes kantonales Verfassungsrecht nicht auf Bundes-
rechtmifigkeit hin diberpriift 16, ist der Rechtsschutz des einzelnen statk in
Trage gestellt. Jeder Kanton hat es nimlich in der Hand, durch extensive Ver-
fassungsrechtssetzung weite Bereiche der kantonalen Rechtsordnung der justiz-
miligen Bundeskontrolle zu entziehen und somit den Grundsatz der derogato-
rischen Kraft des Bundesrechtes teilweise illusorisch zu machen. Aber auch ab-
gesehen davon ist es doch fraglich, ob dieser kantonale Spielraum in der Ver-
fassungsschopfung wirklich dem normativen Anliegen der Art. 5 und 6 BV
gerecht wird. Wenn die Gewiihrleistung einer Kantonsverfassung den Stempel
der Bundesrechtskonformitidt beinhaltet, so setzt doch dieses «Giitezeichen»
ein kantonales Minimalsubstrat, ja in letzter Konsequenz doch einen materiellen
Verfassungsbegriff voraus 7. Anders formuliert: Eine kantonale Grundord-
nung muf} sicher mehr Regelungsmaterien aufweisen, mehr Staatlichkeit aus-
weisen, als in den litt. b und ¢ von Art. 6 Abs. 2 BV bereits vorgezeichnet sind;
andernfalls wire tibrigens auch lit. a ohne normative Bedeutung.

Die Existenz kantonalen Verfassungsrechts wird somit von der Bundesver-
fassung vorausgesetzt und vorgeschricben. Gewisse Minimalerfordernisse des
Verfassungsinhaltes sind Voraussetzung der Gewihrleistung. Im  iibrigen
scheint das Bundesrecht die kantonale Verfassungsautonomie nicht zu beschrin-
ken. Und doch: Gerade die Notwendigkeit der Ubereinstimmung mit dem ge-
samten Bundesrecht grenzt die effektive Freiheit des kantonalen Verfassungs-
schopfers weitgehend ein. Die Bundesverfassung wie auch das Bundesrecht
tieferer Stufe enthilt mehr Schranken, als sich auf den ersten Blick erahnen
ldRt. Erwihnt seien als Beispiele etwa Art.4 BV mit seinen vom Bundes-
gericht entwickelten Grundsitzen, die geschriebenen und ungeschriebenen Frei-
heitsrechte, die weite Bereiche des Verhiltnisses zwischen Biirger und Staat
auch auf kantonaler Ebene determinieren (vgl. unten Ziff. 111/1), die in der
Bundesverfassung angelegte Kompetenzausscheidung zwischen dem Bund

Art. 6 BV, dafl mindestens Bestimmungen {iber die politischen Rechte, die Machtver-
teilung zwischen Volk und Behorden, die Individualrechte und die Verfassungsrevision in
die Verfassung aufgenommen werden miussen.

16 BGE 89 I 391 ff. und dort zit. Entscheide; Hans Marti, Die staatsrechtliche Beschwerde,
2, Aufl. Basel 1971, S. 48 ff.

17 So schon SimoN Ka1sER im Jahre 1860 (Schweizerisches Staatsrecht TII, St. Gallen 1860,
S.121) und JAKOB SCHOLLENBERGER im Jahre 1905 (Die Bundesvetrfassung der Schweize-
rischen Eidgenossenschaft, Kommentar mit Einleitung, Berlin 1905, S.5f.). Vgl. heute
AUBERT, a. a. O. (N. 9), Nr. 569; BALESTRA / Ruinow / Scumip, a. a. O. (N, 14), S. 574 fI.
— Die herrschende Lehre und die Praxis der Bundesversammlung stehen aber auf dem
Standpunkt, dafl der Gewihrleistung #ur das formelle und das gawnze formelle Verfas-
sungsrecht des Kantons untersteht,
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und seinen Gliedstaaten (unten Ziff. I11/2) sowie die Justizgrundsitze, dic
dem Kanton gewisse Grundpfeiler in der Ausgestaltung seiner Justizorganisa-
tion vorschreiben.

2. Das kantonale Verfassungsrecht ist aber auch von «innen» her betrach-
tet in eine zwielichtige Rolle versetzt. Das mag an einigen Beispielen belegt
werden.

Einmal kennen verschiedene Kantone kein wunterschiedliches Rechtserzeu-
gungsverfahren fiir Verfassungs- und gewihnliches Gesetzesrecht '8, In beiden
Fillen sind Volksvertretung und Aktivbiirgerschaft mittels obligatorischem
Referendum zur Rechtssetzung zustindig. Wenn aber Verfassungsrecht nicht
formell vom einfachen Gesetzesrecht geschieden werden kann, fehlt ihm von
der formal-rechtslogischen Sicht her die Qualitit von Verfassungsrecht. Im
Effekt entscheidet die bloRe Benennung, ja letztlich oft der Zufall, welche Not-
men nun als «Verfassungsrecht» in eine besondere Urkunde aufgenommen
werden und welche der Gesetzesstufe angehoren 2.

In einigen Kantonen mit unterschiedlichen Rechtssetzungsverfahren fir Ver-
fassung und Gesetze findet sich sodann die Praxis, kantonale Verfassungsnor-
men mit dem Vorbehalt ibrer Aufhebung durch den einfachen Gesetzgeber zu
erlassen 2, Die Qualifikation dieser in die Verfassung eingefiigten Rechts-
sitze beteitet ethebliche Schwierigkeiten. Finerseits werden sie — trotz ihres
Standortes in der Verfassung selbst — dem gewohnlichen Gesetzesrecht
gleichgestellt, da die Rangstufe einer Norm nicht nur durch ihre Erzeugungs-
qualirit, sondern auch durch das Verfahren der Revision oder Aufhebung be-
stimmt wird 2!, Auf der anderen Seite wird geltend gemacht, solche Bestim-
mungen seien als zeitlich begrenzte Normen anzusehen; mit dem Erlafl einer
die Verfassungsordnung abindernden Neuregelung durch den einfachen Ge-
setzgeber werde die Geltung der Verfassungsnorm beendigt. Nach dieser An-
schauung, wie sie kiirzlich in Deutschland von HeELMuUT SINN anhand der ge-
setzesabindernden Rechtsverordnungen vorgetragen worden ist, stellen diese

18 GIACOMETTI spricht hicr von sog. labilem Verfassungstecht. — Die Totalrevision der Kan-
tonsverfassung differiert in jedem Kanton von det einfachen Gesetzgebung.

19 Hier wirkt sich die bundesgerichtliche Praxis, gewihrleistetes kantonales Verfassungsrecht
nicht auf Bundesrechtskonformitit zu iiberpriifen, besonders schwerwiegend aus, da for-
mell gleichrangigen Normen eine unterschiedliche Behandlung zuteil witd.

20 Tllustrativ etwa die §§ 50, 52——55 und 57 der basellandschaftlichen Staatsverfassung (in
ihrer urspriinglichen Fassung vom 4. April 1892), die — als Ubergangsbestimmungen et-
lassen — alle eine bestimmte Regelung enthielten, die nur «bis zu einet anderweitigen
gesetzlichen Regelung» gelten sollten. Heute sind immerhin noch § 53 und § 55 in Kraft.
Vgl. auch GracoMmETTI, a.a. O. (N. 9), S. 37.

21 Zum Prinzip der normativen Aquivalenz: BGE 94 I 36, 87 I 360f.; VEB 1962/63,
Nr. 13, S. 43 f.; AnpRE GRISEL, Droit administratif suisse, Neuchétel 1970, S. 163.
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Ermichtigungsnormen zwar gesetzessubsididres, aber doch cigentliches Ver-
fassungsrecht dar 22,

Verschiedene Bestimmungen im kantonalen Grundgesetz haben schlieBlich
ihres betrichtlichen Alters und der verinderten Verhiltnisse wegen ihre Ak-
tualitit 2 und damit weitgehend auch Normativitit verloren. Andere sind, ohne
je formell aufgehoben worden zu sein, lingst bundesrechtswidrig (und somit
nichtig) geworden. Eine dritte Kategorie von Rechtssitzen ist durch die Ent-
wicklung der kantonalen Gesetzgebung «iiberholt» worden und steht mehr
oder weniger beziechungslos in der Verfassung, ja man konnte sogar von «ge-
setzesentfremdeten» Verfassungsnormen sprechen. Derartige obsolete, {iber-
fliissige oder sogar nichtige Verfassungsnormen stellen mindestens Ballast dar,
der die an sich schon bestehende Fragwiirdigkeit kantonalen Verfassungsrechts
zusitzlich verstirkt. ‘

Weitere, hier nicht zu verfolgende Probleme bringt die Existenz ungeschrie-
bener kantonaler Verfassungsrechte mit sich 2, die nie der Gewidhtleistung des
Bundes teilhaftig wurden und vom Bundesgericht trotzdem anerkannt wor-
den sind. Hier kdnnte man sich beispielsweise fragen, ob diese ungeschriebenen
Verfassungsrechte zum Teil nicht auch materielle Voraussetzungen und Schran-
ken des Bundes fiir die kantonalen Grundordnungen darstellen konnen 2.

Mit dieser kursorischen Beleuchtung kantonaler Verfassungsrechtlichkeit
wird offenbar, dafl auch die Problematik der Verfassungsrevision anders gela-
gert sein diirfte als im Bund. Noch deutlicher tritt jedoch diese Erkenntnis zu
Tage, wenn der Inhalt der Kantonsverfassung niher untersucht wird.

III.

Eine Dutchsicht det 25 kantonalen Grundordnungen bestitigt, daB sie sich
in ihrem Aufbau und Inhalt alle nach einem Normaltypus austichten, wie er in
den meisten Staatsverfassungen der Neuzeit vorzufinden ist. Neben «allgemei-

22 HeLmut SinN, Die Anderung gesetzlicher Regelungen durch einfache Rechtsverordnung,
Berlin 1971.

23 Zum Begrifl der «Aktualitits als verwirklichter Verfassung vgl. Konrap Hesse, Grund-
ziige des Verfassungsrechts der Bundesrepublik Deutschland, 5. Aufl., Karlsruhe 1972,
S.r7

24 AnpRE GRISEL, Droit public non écrit, in: Der Staat als Aufgabe, Gedenkschrift fiir Max
Imboden, Basel und Stuttgart 1972, S. 139 I, 147.

25 So hat das Bundesgericht etwa die Eigentumsgarantie — in Ermangelung einet ausdriick-
lichen Vorschrift — wihrend Jahrzehnten dem ungeschriebenen kantonalen Recht zuge-
wiesen (Griser, a.a.O. [N.24]); in der Zeit von 1960 bis zur Inkraftsetzung von
Art, 22ter BV wurde sie jedoch als ungeschriebenes Bundestecht anerkannt.
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nen Bestimmungen» und «Schluf- und Ubergangsbestimmungen» enthilt die
Kantonsverfassung in aller Regel Normen iiber die Gliederung des Gebietes,
die Staatsorganisation und die Befugnisse der offentlichen Gewalten, die poli-
tischen Rechte und die Freiheitsrechte, die «Staatszwecke» und Staatsaufgaben
sowie die Revision der Verfassung. In ihrem formellen Inhalt gleichen sich so-
mit Kantonsverfassung und Bundesverfassung tiber weite Strecken. In ihrem
normativen Gebalt differieren sie jedoch in einzelnen Teilbereichen ganz erheb-
lich. Wahrend dem Grundgesetz des Bundes in seiner ganzen Breite normative
Geltungskraft zukommt, trifft dies fiir die kantonalen Ordnungen nur in
hichst unterschiedlichem AusmaR zu.

1. Zum Kernbereich jeder Verfassung gehort ein Katalog der die mensch-
liche Freiheit und Wiirde schiitzenden Grundrechte 26, Ein Hauptziel der ge-
genwirtigen Totalrevision im Bund wird daher unbestrittenermallen darin er-
blickt, die elementaren Schutzbereiche der menschlichen Existenz und Entfal-
tung auch im modernen Sozialstaat optimal zu gewihrleisten. Die Kantone
Ob- und Nidwalden leiten ihre totalrevidierten Verfassungen ebenfalls mit
einem Freiheitsrechtskatalog ein, der zwar an klassische Vorbilder ankniipft,
jedoch generell die «Schranken des Bundesrechts» und die 6ffentliche Ordnung
vorbehalt 7. Welche Tragweite weisen diese kantonalen Garantien im Bundes-
staat auf?

Nach der konstanten Rechtsprechung des Bundesgerichts haben die kanto-
nalen Grundrechte «keine selbstindige Bedeutung», sofern sie nicht «weiter
gehen» als das (geschriebene oder ungeschriebene) Bundesverfassungsrecht 23,
Da das Bundesgericht tiber die in der Bundesverfassung ausdriicklich garan-
tierten Grundrechte hinaus ungeschriebene Verfassungsrechte anerkennt und
diesen «Katalog» ungeschriebener Freiheitsrechte konstant ausgebaut hat, kin-
nen nach herrschender Lehre und Praxis die gliedstaatlichen Freiheitsverbiit-
gungen nur noch in zwei Fillen von Relevanz sein: Einmal wenn ein Grund-
recht ausschlieflich auf kantonaler Ebene, nicht aber in der Bundesverfassung
gewidhrleistet wird, zum anderen wenn die kantonale Gewihrleistung einen
iiber die bundesrechtliche Garantie «hinausgehenden Inhalt» hat, wenn sie
«iiber den Rahmen der bundesrechtlichen Garantie» hinausgeht 2. Es kaan

2 Vgl. etwa RENE A. Rumvow, Der Grundrechtskatalog als Problem des Verfassungstechts,
in: Zentralblatt fiir Staats- und Gemeindeverwaltung (ZBL) 70, 1969, S.225ff; Yvo
HancarTNER, Die Freiheitsgarantie der Bundesverfassung, in: ZBl. 7o, 1969, S.337 .

27 RuiNow, a.a. O. (N. 26), S. 232 ff.; TIANGARTNER, a.a. O. (N. 26), S. 340 ff.

28 AUBERT, a. 2. O. (N. 9), Nr. 1756 und dort zit. Entscheide; BGE 97 I 795, 98 I 46, roo.

29 So die steveotypen Formulierungen des Bundesgerichts. — Vgl. die Kritik von Hans
OsErHANSLL, Die Gewihrleistung der Freiheit, Ziitcher Beitrige zur Rechtswissenschaft,
NF Heft 367, Ziirich 1971, S. 81 .
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hier nicht der Ort sein, diese beinahe unbestrittenen SchluBfolgerungen einer
einldBlichen Kritik zu unterziehen. Immerhin stellen sich bedeutsame Fragen,
die einer niheren Priifung wert wiren. Was bedeutet eigentlich kantonales
Verfassungsrecht «ohne selbstindige Bedeutung»? Geht die Vorstellung des
«weitergehenden» kantonalen Rechtes nicht von einer rdumlichen Betrachtungs-
weise aus, die vielleicht auf gewisse Grundrechte im Sinne von reinen Abweht-
rechten zu passen scheint, sich jedoch mit dem objektiv-konstitutionellen Ge-
halt der Freiheitsverbiirgungen nicht vertragen kann%? Zudem: Gibt es
Grundrechte, die der Bund nicht gewihrleistet und deshalb cigentlichem kan-
tonalem Schutz obliegen? Die Literatur vermag gerade ein Beispiel anzulithren:
die Lehr- und Unterrichtsfreiheit **. Doch auch hier ist umstritten, ob diese
nicht dem ungeschriebenen Bundesrecht zuzuzihlen ist 2,

Die normative Bedeutung des kantonalen Freiheitsrechtskataloges erschopft
sich somit darin, daB allenfalls den individuellen Freiheitstraum gegeniiber dem
) Bund ausdehnende Rechte Wirksamkeit entfalten und im Bund nicht behiitete
Lebensbereiche Verfassungsschutz erhalten kionnen. Beides ist m. E. wenig
wahrscheinlich und aktuell, ja in der verfassungsrechtlichen Konstruktion #u-
Berst fragwiirdig. «Les déclarations de droits, qui figurent encore aujourd’hui
dans nos Constitutions cantonales, ne sont donc plus que des monuments.
Elles n’ont gardé qu’'une valeure historique.»?® Auch und gerade aufgrund
eines modernen «konstitutiv-institutionellen» Grundrechtsverstindnisses > ist
die kantonale Regelungskompetenz stark eingeschrinkt. Ich kann die Auffas-
sung von HANGARTNER nicht teilen, der Kanton wiirde fiir die Weiterentwick-
lung der Grundrechte ein weites Wirkungsfeld besitzen*. So tangiert etwa
die Ausdehnung der grundrechtlichen Schutzbeteiche auch gegeniiber Gefithr-
dungen auferstaatlicher Potenzen in eminentem Ausmal} bundesrechtliche Vor-

30 Vgl, zur Fragwiirdigkeit von bildhafter Rechtssprache, insbesondere von riaumlichen Vor-
stellungen bei der Erfassung publizistischer Rechtsinstitute Max IMBopEN, Zur Schein-
logik rechtlicher Grundaussagen, in: Staat und Recht, Basel 1971, S. 435 fI., 440 f.

31 AUBERT, a.a. O. (N. 28); BGE 91 T 487.

32 Vgl. neuerdings Luzius WILDHABER, Professor Pfiirtner und die Lehrfreiheit, in: ZSR
NF g1 I, 1972, S. 395 ff., 399 fI.

33 Auserr, a.a. O. (N.9), Nt. 1755 in fine. Siehe auch Hans NeF, Zur Frage ciner Total-

" revision der Verfassung des Kantons St. Gallen, S. 1 ff., 2; Yvo Hancartner, Soll die
st. gallische Kantonsverfassung durch ecine Totalrevision oder durch eine grofere Teil-
revision den verinderten Verhiltissen angepaBt werden?, S. 8 fI., 20 f.; beide Aufsitze
in: Totalrevision der Kantonsverfassung. Der Kanton St. Gallen heute und morgen, Nr. 1,
St. Gallen 1972.

34 PETER SALADIN, Grundrechte im Wandel, Bern 1970; DEeRSELBE, Die Funktion der
Grundrechte in einer revidierten Verfassung, in: Totalrevisicn der Bundesverfassung —
ja oder nein? Sonderheft der ZSR NF 86 I, 1968,

35 HANGARTNER, a.a. O. (N. 33), S. 21,

a
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schriften und Einrichtungen (wie z. B. die Wirtschaftsfreiheit, die Eigen-
tumsgarantie und zivilrechtliche Institutionen) und ist in erster Linie durch
das Bundes(verfassungs)recht zu vollziehen.

2. Fine #hnliche Problematik wie bei den kantonalen Grundrechten liegt
auch bei den Staatsaufgaben vor. Die Kantonsverfassungen enthalten in der
Regel nur hochst liickenhafte Aufzihlungen der offentlichen Aufgaben. Ein
Grund fiir die Vernachlissigung der verfassungsrechtlichen Aufgabenkataloge
liegt darin, daB der Kanton — im Gegensatz zum Bund — fiir sein staatliches
Handeln keiner verfassungsmifigen Kompetenzgrundlage bedarf. Nach Art. 3
BV iiben die Kantone «alle Rechte aus, welche nicht der Bundesgewalt iiber-
tragen sind». Wahrend deshalb der Bundesgesetzgeber nur aufgrund und im
Rahmen einer Bundeskompetenz, d. h. einer im ersten Abschnitt der BV nieder-
gelegten Verbandskompetenz eine Regelung treffen darf, kann der gliedstaat-
liche Gesetzgeber auch ohne verfassungsmiflige Basis — im Rahmen der bun-
desstaatlichen Kompetenzausscheidung — jede Materie aufgreifen und einer
Normierung zufithren. Die in der Kantonsverfassung aufgestellten Grundsitze
haben hochstens die Bedeutung eines verpflichtenden Auftrages oder einer in-
haltlichen Begrenzung; manchmal stellen sie aber auch nur anschauliche Zu-
sammenstellungen der Staatstdtigkeiten dar.

Zum anderen haben die kantonalen Bestimmungen {iber die &ffentlichen
Aufgaben auch an Gewicht verloren, weil die beim ErlaB der Verfassung als
wesentlich erachteten Zielnormen zwar stehen gelassen (oder partiell revidiert)
wurden, neue Aufgaben jedoch nicht in der Verfassung verankert oder ohne-
hin in der Regel dem Bund zugewiesen worden sind. Die Bundesregelung ver-
welst zwar oft wieder auf den Kanton zuriick, dem gewisse Teilaufgaben tiber-
tragen werden. Das kantonale Grundgesetz nimmt aber an dieser Entwicklung
nicht teil und stellt deshalb keinen Ausweis mehr dar iiber die vom Kanton
effektiv verfolgten und zu verfolgenden Titigkeiten. Der entsprechende Vei-
fassungsabschnitt wirkt deshalb punktuell und antiquiert; er zdhlt Einzelhei-
ten auf, die heute praktisch obsolet erscheinen, er begniigt sich weitgehend mit
Generalklauseln ohne groBe Lenkungskraft, er schweigt sich tiber viele Bereiche
hochst aktueller Staatsaufgaben — namentlich beim «Vollzug» von Bundes-
aufgaben — aus und gibt dem kantonalen Gesetzgeber nur vereinzelt positive
Leitlinien oder Schranken fiir die Regelung mit.

3. Der Vetfassungsabschnitt {iber die territoriale Gliederung und Organisa-
tion des Staates hat in den kantonalen Verfassungen ein unterschiedliches Ge-
wicht erhalten. Eine der rudimentirsten Regelungen enthilt beispielsweise dic
Staatsverfassung des Kantons Basel-Landschaft, die lapidar «die Einteilung
des Kantons in wenigstens vier Verwaltungsbezitke» (§ 24) und «in finf Ge-
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richtsbezitke» (§ 26 Abs. 2) anerkennt sowie «die Organisation der Gemein-
den, die Festsetzung ihres Witkungskreises und ihrer Mithilfe bei der staat-
lichen Verwaltung» der Gesetzgebung vorbehilt (§ 33 Abs. r). Daneben finden
sich iiber den Verfassungstext verstreut einzelne Vorschriften {iber die Ge-
meinden und deren Aufgaben, ohne daf§ jedoch eine eigentliche Kompetenzaus-
scheidung vorgenommen wiirde *. Als Regel gilt, dafl die Kantone die Fragen
der Gebietseinteilung und Aufgabendezentralisation weitgehend auf Gesetzes-
stufe regeln, so dall die Verfassung — mindestens in vielen Kantonen — auch
in diesem Bereich liickenhaft erscheint und keine Grundlegung der mafgeben-
den Aufbau- und Gliederungsprinzipien des Staates abgibt. Erstaunlich ist
vor allem, daf insbesondere das Institut der Gemeindeautonomie oft keine
oder keine zureichende Fundierung im kantonalen Verfassungsrecht erhalten
hat, ja dafl die Inhaltgebung und Umschreibung der Gemeindeautonomie von
den Kantonen dem Bundesgericht stillschweigend iiberlassen worden ist. Dieses
wiederum weist die Gemeindeautonomie dem ungeschriebenen kantonalen Ver-
fassungsrecht zu ¥, verzichtet aber auf eine eigene Definition und lehnt sich
an die in einigen Kantonsverfassungen bestehenden Formulierungen an.

4. Die Beziehungen der Kantone «nach auflen» haben in den gliedstaat-
lichen Grundgesetzen ebenfalls keinen iiberzeugenden Niederschlag gefunden.
Das in den letzten Jahren aufgetauchte und die kantonale Ohnmacht diitftig
verschleiernde Schlagwort des kooperativen Foderalismus hat bis anhin aus-
schlieBlich die Ebene der Gesetzgebung und der Vertrige (Konkordate) anvi-
siert, sofern und soweit es sich iiberhaupt zu konkreten Modellen und Pro-
blemldsungsvarianten verdichtet hat. Formen, Arten und Inhalte interkantona-
ler Zusammenarbeit stecken noch in verfassungsrechtlichen Kinderschuhen, die
allerdings von gewisser Warte aus bereits ungemiitliche und bedrohliche Sie-
benmeilenstiefel darstellen.

Auch die Mitwirkung der Kantone im Bundesstaat wird in den Verfassun-
gen nur soweit aufgenommen, als sie die formellen Beteiligungsrechte (z. B.
Initiativ- und Referendumsrechte) beinhaltet. Neuere Partizipationen wie etwa
das Vernehmlassungstecht gegeniiber dem Bund haben sich im Kanton infra-
konstitutionell, wenn nicht sogar aulerrechtlich eingefiihrt und entwickelt.
Schliefllich fehlen auch Bestimmungen iiber neuere Formen der von Bund

36 Vgl. ctwa die §§ 3, 23 Zifl. 8, 33 Abs. 2, 34, 35, 37 Abs. 1, 41 und 46 Abs. 2 der Staats-
verfassung des Kantons Basel-Landschaft.

37 GRISEL, a.a. O. (N. 24); JacQUEs MEyLaN, Probleémes actuels de I'autonomie communale,
in: ZSR NF o1 II, 1972, S. 1 ff.,, 90 und dort zit. Entscheide des Bundesgerichts; Rrc-
CARDO JAGMETTI, Die Stellung der Gemeinden, in: ZSR NF g1 II, 1972, S. 220 ff,, 342;
BGE 1. S. Gemeinde Héri vom 23. 12. 1970 (ZBl. 72, 1971, S. 428).
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und Kantonen «gemeinschaftlich» zu losenden Aufgaben, wie sie etwa die
Raumplanung und der Komplex Umweltschutz darstellen. Hier spielen sich
neue Aullenbeziehungen und Kooperationen ab, die «neben der Verfassung»
zur Entfaltung gelangen und damit die kantonale Grundordnung fiir ein
weiteres Stiick ihres Gehaltes berauben.

5. Zu einldBlichen Darstellungen in den kantonalen Verfassungen sind in-
dessen die Bebirdenorganisation und das Enischeidungssystem gelangt. Aus-
gehend vom Grundsatz der Gewaltenteilung werden Behordenstruktur, Zu-
standigkeitsordnung, Mitwirkungsrechte des Volkes, Verfahrensablidufe bei
gewohnlicher Gesetzgebung und Verfassungsgesetzgebung und Justizorganisa-
tion mehr oder weniger prizis in Vetfassungsnormen festgelegt. In diesem Be-
reich der gliedstaatlichen Grundordnung kommt der Verfassung noch echte
Lenkungskraft zu, hier «ist» sie weitgehend Verfassung, auch wenn nicht ver-
kannt werden darf, daB die Entwicklung vom liberalen Gesetzgebungsstaat
zum Leistungs- und Verwaltungsstaat auch im Kanton das Gewaltengefiige er-
heblich verindert hat. Bundesrechtliche Schranken engen zwar die kantonale
Regelungsfreiheit auch auf diesem Gebiet ein (Art. 6 BV; fiir die Justizorgani-
sation Art. 4, 59, 61 BV etc.). Aber im groen Ganzen wird hier die staatliche
Eigenstindigkeit und Eigentiimlichkeit zur realen und faBbaren normativen
Gegebenbheit.

Iv.

Nach diesen punktuellen Hinweisen auf Wesen, Inhalt und Schranken der
Kantonsvetfassung lassen sich die Probleme gliedstaatlicher Verfassungsrefor-
men ohne Schwierigkeiten erkennen. Da kantonales Verfassungsrecht durch
unterschiedliches Gewicht, differenzierte Natur und iiber weite Strecken be-
schrinkte Normativitit gekennzeichnet ist, kann auch eine Totalrevision nicht
als einheitliches Gesamtunternchmen von gleichmifig grundlegender Bedeu-
tung erscheinen. Die Vorstellung vom unbeschrinkt handelnden pouvoir con-
stituant, der aus einem Wutf und mit hoher Fingebung eine neue, zukunfts-
weisende Staatlichkeit «entwirfts (BAumLIN), konzipiett und einrichtet und
der dergestalt Staat und Gesellschaft von den sie bedringenden Sotgen und
Noten befreit, ist bereits auf Bundesebene Fiktion. Sie ist aber im Kanton
schlechthin unglaubwiirdig und unvollziehbar. Eine Gesamterneuerung glied-
staatlicher Grundotrdnungen wird sich an folgenden Faktoren orientietren
miissen;

1. Finmal ist die Revision des kantonalen Verfassungsrechts iiber weite
Strecken in eine dhnliche Situation wie das Unternehmen im Bund versetzt, so
etwa was die allgemeine Problematik eines modernen Verfassungsverstindnis-
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ses, die an die Erneuerung zu stellenden Erwartungen, die Besonderheit «re-
generierender» statt «revolutionfirers Verfassungsneuschopfung, die Abhingig-
keit des Verfassungsrechts von der bestehenden und zukiinftigen unteren
Rechtssetzung sowie den Stellenwert verfassungsrechtlicher Normativitit ange-
sichts der ineinander verschrinkten Phinomene «Staat» und «Gesellschaft»
und eines zwischen Miindigkeit und vetlorener Abhingigkeit schwankenden
Menschenbildes anbetrifft, Die Verfassungslage im Kanton ist insofern noch
heikler, als es so etwas wie eine wissenschaftliche Durchdringung spezifisch
gliedstaatlichen Verfassungsrechtes nicht gibt. Die Revisionsbemiihungen im
Kanton kénnen aber von den Erkenntnissen und Resultaten der Arbeitsgruppe
WAHLEN im Bund weitgehend profitieren 38,

2. Die kantonale Totalrevision hat sich sodann an dem vom Bund den
Gliedstaaten tibetlassenen Regelungssubstrat auszurichten. Die Bestimmung
dieses « Autonomiebereiches» ist aber in verschiedener Hinsicht duferst delikat,
Schon de lege lata ergeben sich mannigfaltige Schwierigkeiten, die Grenzen
kantonaler Gestaltungsfreiheit gegeniiber einem uniibersichtlichen und umfang-
reichen Komplex «Bundesrechts auszumarchen. Dazu kommt die Unbestimmyt-
heit der bundesrechtlichen Anforderungen von Art. 5 und 6 BV, die sich spe-
ziell an die kantonale Verfassung richten. Erst recht heikel wird dieses Unter-
fangen, wenn man bedenkt, dafl der Bund aufgrund von Art. 3 BV jederzeit in
der Lage ist, die bestehende Aufgabenverteilung zu verdndern. Was heute stolze
kantonale Doméne ist, kann morgen bereits zur Bundessache werden. Das Pro-
blem der Kompetenzausscheidung zwischen Bund und Kanton wird aber zur
futurologischen Frage schlechthin, wenn der Bund sich anschickt, seine Verfas-
sung einer Gesamtinderung zu unterziehen, Theoretisch kann er somit mit den
Kantonen «alles machen»; er kann in simtlichen Regelungsbereichen neue Vor-
schriften aufstellen und die kantonale Staatlichkeit von Grund auf, in ihrer
Struktur verindern. Als Beispiele seien etwa die Vorschlige von Max IMBODEN
und Yvo HANGARTNER erwihnt, das Verteilungsprinzip umzukehren und nicht
mehr die Bundeskompetenzen, sondern die kantonalen Kompetenzen in der
Bundesverfassung aufzuzihlen %, resp. dem Bund die Grundsatzgesetzgebung
insgesamt (in allen Materien) zuzuweisen und die Kantone mit einer generellen
Vollzugskompetenz auszustatten *©,

38 Vgl insbesondere den ersten Teil dieses Berichtes (oben N, 6). Zu den Erwartungen,
die an ¢ine Totalrevision gestellt werden, vgl. auch Rene A. Ruinow, Was verspricht die
Totalrevision der Bundesverfassung?, in: National-Zeitung N, 324 v. 19. 8. 1972,

39 Max Imsonen, Die Totalrevision der Bundesverfassung, in: Totalrevision der Bundesver-
fassung — ja oder nein?, Sonderheft der ZSR, NF 87 1, 1968, S. 129 ff.) 139,

40 Yyo HANGARTNER, Zur Aufgabenverteilung zwischen Bund, Kantonen und Gemeinden,
in: Neue Ziircher Zeitung N, 589 V. I7.12.1972,
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3. Die Schwergewichte der kantonalen Verfassungsrevision sind aufgrund
dieser besonderen Verfassungslage weder bei den Grundrechten noch bei
den staatlichen Aufgaben und «Staatszwecken» anzusiedeln. Vielmehr dirften
drei Problemkomplexe im Vordergrund stehen:

a) Wie dargelegt worden ist, hat der Kanton in der Festlegung seines Or-
ganisations- und Entscheidungssystems relativ erhebliche Gestaltungsmoglich-
keiten. Hier ist er nicht nur vom Bund (Art. 6 BV) wenig eingeengt; hier kann
und soll er auch im Sinne eines experimentellen Voranschreitens zu neuen Lo-
sungen gelangen. Die Partizipation des Volkes an der staatlichen Meinungs-
und Willenshildung, die Stellung der Behorden, die Kompetenzaufgliederung
und pegenseitige Zuordnung von Legislative, Exekutive und Justiz, die Struk-
tur und Ausgestaltung von Parlament, Regierung und Verwaltung wie auch der
Justizorgane, die Stellung intermedirer Gruppierungen, wie Parteien und In-
teressenorganisationen etc. — hier liegt die eigentliche Tragweite kantonaler
Verfassungsneuschopfung. In diesem Bereich lassen sich die modernen Postu-
late nach der «Planungsdemokratie», nach «Verwesentlichung der Volks-
rechter, nach groRerer Transparenz der Entscheidungsabliufe, nach effizienterer
Kontrolle des Parlaments iiber Regierung und Verwaltung usw. iberpriifen
und realisieren. Ja ich bin {iberzeugt, daB hier sogar die kantonale «Pionier-
tat», die auch auf den Bund auszustrahlen vermochte, nicht ausgeschlossen er-

scheint !,

b) Neben der Behdrdenorganisation und Entscheidungsstruktur ist die ver-
tikale Innendifferenzierung der Hobeitsbefugnisse in starkem Ausmall rege-
lungsbediirfrig. Eine neue Kantonsverfassung soll sich iiber die dezentralisicrte
Gliederung in Gebietskdrperschaften mit Gesetzgebungs- und Verwal tungs-
kompetenzen aussprechen, die Frage ihrer « Autonomie» regeln und eine eigent-
liche, wenn auch nur grundsitzliche, Kompetenzausscheidung vornehmen. Sie
hat sich insbesondere den Problemen der Bildung von Regionen *2, der Zusaim-

# Diese Auffassung vertritt auch die basellandschaftliche Regierung in ihrem Bericht be-
treffend das Postulat Ott itber die Totalrevision der Staatsverfassung, vom 2. Mai 1972:
«Die bedringenden Fragen des kantonalen Verfassungsrechts, die allenfalls das schwierige
und umstindliche Unterfangen einer Generaliiberholung rechtfertigen, bezichen sich ...
vor allem auf das Entscheidungssystem» (5. 11).

42 Der Begriff der Region wird hier nur auf die kantonsinzerne Gliederung bezogen (anders
2. B. die Partnerschaftsartikel der Kantone Basel-Stadt und Baselland (unten N. 38) sowie
Lro ScairMANN, Regionen anstelle von Kantonen?, in: Schweizer Monatshefte, s52. Jg.,
1972, S. 95 f£.). Dic Bildung von Regionen wird neuerdings vor allem im Kanton Bern
(als Folge und erhoffte Problemlisungschance des Jurakonfliktes) untersucht und propa-
giert; vgl. den Vortrag des Regierungsrates an den Groflen Rat iiber die Bildung von
Regionen und die Ausgestaltung des Jurastatuts, vom 19.9. 1972,
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menarbeit von Gebietskorperschaften und den Mitwirkungsméglichkeiten die-
ser Dezentralisationseinheiten bei der kantonalen Willensbildung zuzuwenden.

c) Als weiteren Schwerpunkt zukiinftigen kantonalen Verfassungsrechts
kénnen die Aufenbeziehungen des Kantons bezeichnet werden. Hier gilt es auf
der einen Seite, die Stellung des Kantons im Bund angesichts der modernen
«zentralisierten» Bundesstaatlichkeit zu reflektieren: Wie kdnnen — vom Kan-
ton aus — die Mitwirkungsmdglichkeiten des Gliedstaates im Entscheidungs-
system des Bundes optimiert und aktive Gestaltungsméglichkeiten bei Ge-
meinschaftsaufgaben von Bund und Kantonen erdffnet werden? Auf der an-
deren Seite soll das Grundgesetz die Idee der interkantonalen Kooperation auf-
nehmen, den Weg zu neuen vertraglichen und institutionellen Formen der Zu-
sammenarbeit vorzeichnen oder zumindest freilegen und die hierzu erforder-
lichen Zustindigkeiten und Verfahren bestimmen. Einen Versuch in dieser
Richtung stellen die «Partnerschaftsartikels der beiden IHalbkantone Basel-
Stadt und Basel-Landschaft dar, die nach den gescheiterten Wiedervereinigungs-
bemithungen noch ein Minimum an vermehrter zwischenkantonaler Zusam-
menarbeit retten sollen . Die Verfassungsrevision darf vor allem an der Pro-
blematik der heute so schwer zu verwirklichenden Abtretung von kantonalen
Kompetenzen an tbergeordnete, neu zu schaffende Organe nicht vorbeisechen.

4. Mit diesem Versuch einer Schwergewichtsbildung soll den anderen Re-
gelungsbereichen tradierter Vetfassungen das Recht zur Aufnahme und zur
Neufassung in einer totalrevidierten Kantonsverfassung keineswegs abgespro-
chen werden. Es gehort zum Ausweis der Staatlichkeit, auch Staatsziele, Be-
kenntnisse zur freiheitlichen und sozialen Ausgestaltung des Staatswesens so-
wie andere, durch die besondere Situation eines bestimmten Kantons bedingte
Materien in den Verfassungstext aufzunehmen. Insbesondere an der Integra-

43 Diese Artikel, die in beide Verfassungen aufgenommen werden sollen, haben folgenden
Wortlaut:

«1Die Behorden arbeiten in Fragen von regionaler Tragweite mit den Behorden der
Region, insbesonderc mit jenen des Kantons Basel-Stadt (resp. Basel-Landschaft),
zusammen.

2Sie suchen zur Erfillung von Aufgaben, die im gemeinsamen Interesse liegen,

namentlich

a) eine Angleichung der Gesetzgebung anzustreben,

b) Vereinbarungen abzuschlieBen,

¢) gemeinsame Institutionen zu schaflen,

d) Regeln fiir die Zusammenarbeit der Behorden und fiir den gegenseitigen Lasten-

ausgleich aufzustellen.»

Wihrend in Basel-Stadt dieser Partnerschaftsartikel zusitzlich zum «Wiedervereinigungs-
artikel» Verfassungsrecht werden soll, eliminiert derjenige Basellands die Verfassungs-
bestimmungen Uber die Herbeifithrung der Wiedervereinigung.
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tionswirkung der Verfassung (RUpOLF SMEND) nehmen alle Bereiche herkomm-
lichen — auch gliedstaatlichen — Verfassungsrechts teil . Die Verfassung
«oll die verinderte Grundsituation im Verhiltnis von Staat und Gesellschafr
zum Ausdruck bringen konnen; sie hat nach den neueren Erkenntnissen der
Verfassungslehre nicht nur Staatsordnung, sondern auch Sozialordnung za
sein %,

V.

7um SchluB sollen die beiden Kardinalfragen kurz gestreift werden, vor die
notwendigerweise jeder Kanton gestellt ist und die auf Sinn und Zweckmlig-
keit kantonaler Totaliiberpriifungen hintendieren: Lohnt sich das mithsame
Untetfangen einer Gesamtrevision angesichts der beschriinkten kantonalen
Staatlichkeit und der teilweise verkiirzten Normativitit gliedstaatlichen Ver-
fassungsrechts iiberhaupt? Und falls man geneigt wire, diese Frage zu be-
jahen: Ist es richtig, die Totalrevision gerade jetzt, praktisch gleichzeitig mit
dem Unternehmen im Bund, durchzufihren?

1. Die Aufgabe, das kantonale Grundgesetz einer gesamten Uberpriifung
2u unterziehen, scheint mir in mehrfacher Hinsicht einem echten Bediirfnis zu
entsprechen. Gerade weil in den letzten Jahtzehnten kantonales Verfassungs-
recht ein eher stiefmiitterliches verfassungstheoretisches, rechtswissenschaft-
liches und rechtspolitisches Dasein zu fristen hatte, kann die Totalrevision im
Kanton AnstoR zur erneuten Beurteilung des Stellenwertes kantonaler Staat-
lichkeit liefern. Inhalt und Grenzen kantonaler Autonomie, die zeitgemile In-
nendifferenzierung der Herrschaftsbefugnisse und Aufgabenetledigung in ver-
tikaler und horizontaler Richtung sowie die vielfdltigen und verflochtenen
AuRenbeziehungen zu Bund und anderen Kantonen stellen m. E. bel weitem
ausreichende Rechtfertigung fiir die Totalrevision dar. Dabei soll hier offen
bleiben, ob diese Gesamtiiberpriifung auch formell auf dem Wege einer Total-
revision der Verfassung erfolgen oder ob ein anderes Verfahren eingeschlagen
werden soll. KurT FiCHENBERGER hat nicht weniger als fiinf Revisionstypen
aufgewiesen, die dem Verfassungsgeber zur Verfiigung stehen *. Wenn die Be-
mithungen um die kantonalen Grundordnungen neue Wege zur demokratischen

44 Deshalb ist auch dic Auffassung von GiacoMETTI abzulehnen, die Staatszwecke wiirden
keinen «juristischen Wert» und die kantonalen Freiheitsrechte «iiberhaupt keine recht-
liche Bedeutung mehr» besitzen (a.a. O. [N. 9], 5. 54, 172).

45 Vgl. etwa ncuerdings DIETER GriMM, a,a. O. [N. 5], S. 494 ff., PETER SALADIN, a.a. O.
(N.s), S.277 1.

46 KurT EICUENBERGER, a.2.0. (N.5), S.69 I, 73 1.
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und effizienten Konflikts- und Problemlosung im Sozialstaat aufzuweisen, ja
wenn sie sogar zu einem neuen Selbstverstindnis kantonaler Autonomie und
Kooperation zu fithren vermdchte, hat sich die Aufgabe mehr als gelohnt, Die
Chance hierzu aber besteht.

2. Nun wird man nicht an der Tatsache vorbeisehen diirfen, daf im Bund
ein groles Revisionswerk in Gang gesetzt worden ist, das sowohl die bundes-
staatliche Struktur allgemein als auch die die Gliedstaaten betreffenden Not-
men im besonderen in erheblichem Ausmal verdndern kaun. Daraus nun aber
zu folgern, die Kantone hitten mit ihren Revisionsvorhaben bis zum Abschlufl
der Bundesrevision zuzuwarten, scheint mir kaum die allein richtige Konse-
quenz darzustellen. Einmal ist das Ende des Unternehmens im Bunde noch
nicht absehbar, und die auf die Wartebank versetzten Kantone wiren auf ge-
raume Zeit hinaus in ihrer Verfassungsentwicklung gehemmt. Sodann ist nach
dem gegenwirtigen Stand der Diskussion um den Foderalismus in der Schweiz
und die Bundesstaatsstruktur, dann aber auch in Beriicksichtigung der histo-
risch gewachsenen Kompetenzausscheidung nicht anzunehmen, die Totalrevi-
sion der Bundesverfassung wiirde das Verhiltnis von Bund und Kantonen von
Grund auf verindern,

Von ausschlaggebender Bedeutung erscheint jedoch der mehrfach erwihnte
Umstand, daB gerade im Bereiche der Staatsorganisation und des Entscheidungs-
systems die Kantone einen erheblichen Spielraum freier Gestaltungsmoglich-
keiten besitzen, in dem sie auch durch eine Verfassungserneuerung im Bund
kaum wesentlich eingeengt werden diirften.

Schlieflich aber zeigt sich die Kraft kantonaler Selbstbehauptung nicht zu-
letzt darin, ob es den Gliedstaaten gelingt, ihre Staatlichkeit an den modernen
Anforderungen des demokratischen Sozialstaates auszurichten und aus eigenem
Antrieb und innerer Stirke heraus die rechtliche Basis hietfiir zu schaffen. Ein
Zeugnis solchen Bemithens vermag ohne Zweifel die Stellung der Kantone im
gegenwirtigen Revisionsverfahren des Bundes etheblich zu verstirken und zu
festigen.

129




