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Die Teiléinderungen der basellandschaftlichen Staatsverfassung
seit 1892

Eine politologische Skizze

Von Dr. tur. René A. Rhinow,
akademischer Adjunkt der Justizdirektion des Kantons Basel-Landschaft

Die geltende basellandschaftliche Staatsverfassung (StV) datiert
vom 4.4.1892. Sie feiert demnach in diesem Jahr ihren 83. Geburts-
tag — ein betréchtliches, wenn auch fiir schweizerische Verfassungs-
verhiltnisse durchaus geldufiges Alter! Dem ersten Bericht der
Prospektivkommission fiir die Totalrevision der Staatsverfassung
ist eine Zusammenstellung sdmtlicher Verfassungsabstimmungen
seit 1892 beigefiigt worden, die einige interessante Aufschliisse iiber
den Stellenwert der Kantonsverfassung und die Funktion des
Anderungsverfahrens der Verfassung vermittelt. Nachstehend soll
versucht werden, der nackten Statistik* gewisse Hinweise und
Tendenzen zu entlocken. Dies kann hier nur in einem vorldufigen
und oberflichlichen Sinn erfolgen; erst eine vertiefte Analyse der
Abstimmungen und eine Aufarbeitung der durch die Stimmbiirger-
Untersuchung im Kanton Baselland erzielten Ergebnisse verméchte
wissenschaftlich brauchbare Resultate zu liefern,

Zum Revisionsverfahren

Das basellandschaftliche Verfassungsrecht kennt ein eigen-
tiimliches Revisionsverfahren, das nur noch im Kanton Freiburg
anzutreffen ist. Gemaf § 48 StV kann ein Begehren auf ganze oder
teilweise Revision von mindestens 1500 Stimmbiirgern (Initiative)
oder durch den Landrat gestellt werden ; in beiden Fallen muf8 durch
eine Volksabstimmung zuerst dariiber entschieden werden, ob die
verlangte Revision tiberhaupt stattfinden soll (Grundsatz- oder
Vorabstimmung) und, bejahendenfalls, ob dieselbe durch den
Landrat oder einen speziell zu wihlenden Verfassungsrat vorzu-
nehmen sei. Heit das Volk die Grundsatzfrage gut, so wird die
Revision ausgearbeitet. Die definitiven Verfagsungsentwiirfe unter-
" *Abedruckt auf 8. 308 ff.
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liegen dann nochmals der Volksabstimmung, wobei die Revision
gescheitert ist, wenn zwei Entwiirfe nacheinander vom Volk abge-
lehnt worden sind (§ 49 StV). Diese Bestimmungen befinden sich
zurzeit in Abdnderung; am 20.10.1974 hat das Volk mit groBem
Mehr — in der Grundsatzabstimmung — beschlossen, dieses relativ
umstindliche Verfahren zu vereinfachen.

Ein Blick auf die bisher durchgefiihrten 38 Grundsatzabstim-
mungen und 20 definitiven Abstimmungen zeigt nun folgendes
Bild: Im Zentrum des politischen Interesses stand beinahe aus-
schlieBlich die 1. Abstimmung. Viele Vorlagen wurden in der Grund-
satzabstimmung abgelehnt und erst im zweiten, dritten oder gar
vierten Anlauf gutgeheillen. Demgegeniiber wurde in keinem Fall
eine ausgearbeitete Verfassungsvorlage in der 2. Abstimmung ver-
worfen; alle 20 definitiven Abstimmungen gingen positiv aus! Und
dies auch in denjenigen Fillen, die dem Landrat in der Formulierung
des Verfassungstextes durchaus einen Konkretisierungsspielraum
liefen und die der 2. Abstimmung somit nicht nur reinen ,,Voll-
zugscharakter’ zuwiesen. Hinzu kommt, daf die Stimmbeteiligung
bei der 2. Abstimmung — sofern sie nicht durch andere, gleichzeitig
stattfindende Abstimmungsgegensténde ,,verfilscht* wurde — regel-
milig tiefer war als bei den Grundsatzabstimmungen. So sank
beispielsweise die Partizipationsquote bei der Einfithrung der
Amtszeitbeschrankung von 25,79, auf 199, ; bei der Einfiihrung der
Gemeindesteuerprogression von 37,29, auf 17,79%; bei der Neu-
regelung des Finanzreferendums und der Finanzkompetenzen von
22,39, auf 17,79%, und bei der Einfiihrung der formulierten Gesetzes-
initiative von 38,69, auf 17,69%,.

Man darf deshalb die Vermutung wagen, dal das doppelte Ab-
stimmungsverfahren seinen eigentlichen Zweck nicht oder nur
unvollstindig erfiillt hat: Mit der Gutheilung des Grundsatzes
scheint das primére demokratische Anliegen als erfiillt betrachtet
zu werden. Dieses Resultat stiitzt die mit dem laufenden Revisions-
verfahren beziiglich der §§ 48 und 49 StV verfolgte Zielsetzung:
eine doppelte Abstimmung soll kinftig nur noch in besonderen
Fillen stattfinden.

Erwihnenswert ist, da3 nur zweimal ein Verfassungsrat anstelle
des Landrats mit der Ausarbeitung der Revision beauftragt wurde;
beide Fille betrafen die Wiedervereinigung (1936 und 1958; der
gemeinsame Verfassungsrat BL-BS ab 1960 ist dabei nicht mit-
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gezéhlt). In allen anderen Fillen erfolgte der Entscheid zugunsten
des Landrates jeweils mit eindeutiger Mehrheit. Ein einziges Mal
stellte der Landrat einer Volksinitiative einen Gegenvorschlag
gegeniiber, so daB es zu einer Abstimmung mit Varianten kam (bei
der Einfiihrung der Amtszeitbeschrinkung am 6.6.1971).

Gegenstand der Anderungen

Die Verfassungsabstimmungen hatten vorwiegend Reformen aus
dem Bereich der Behordenorganisation, des Entscheidungssystems
und der Stimmberechtigung zum Gegenstand. Seit dem Jahre 1926
dominieren Themen wie Mitgliederzahl des Landrates, Einfithrung
des fakultativen Finanzreferendums, Verlingerung der Frist bei
Initiativbegehren, Ausgabenkompetenz des Landrates, Wihlbar-
keit in den Landrat, Einfiihrung der formulierten Gesetzesinitiative,
Einfithrung des fakultativen Gesetzesreferendums, Einfithrung des
¥rauenstimmrechts, Gerichtsorganisation, Amtszeitbeschrinkung,
Herabsetzung des Stimmrechtalters usw. Lediglich wvier Materien
sprengen diese eher formellen Verfassungsbereiche: Einmal die
Wiedervereinigungsfrage, die wohl zu den tiefgreifendsten und
meistumstrittenen Verfassungsabstimmungen gefithrt hat; das
Gemeindesteuerprogressionsverbot, dessen Aufhebung 1921 und
1947 abgelehnt und erst 1971 grundsitzlich gutgeheiBen wurde;
der Ubergang von der heimatlichen zur wohnértlichen Armenfiir-
sorge (1924 abgelehnt, 1926 als Kompromifl gutgeheifien, 1964
vollumfinglich gutgeheillen) sowie die Ermoglichung der Zuerken-
nung eigener Rechtspersonlichkeit fiir die bisher staatlich anerkann-
ten Kirchen (1943/1946).

Signifikant erscheint der Umstand, daBl viele Verfassungsab-
stimmungen immer wieder den gleichen Gegenstand betreffen.
Die Hilfte aller Verfassungsabstimmungen (29) wird von 5 politi-
schen Grundsatzfragen in Anspruch genommen: Das Progressions-
verbot bei Gemeindesteuern (4 Urnengénge), das Wohnortsprinzip
bei der Armenfiirsorge (5), die Einfithrung des Frauenstimmrechts
(5), die Wiedervereinigung und Partnerschaft (6) sowie Finanz-
referendum und Finanzkompetenzen (9!). Interessant ist ferner,
daf} im Verlaufe der letzten 83 Jahre zweimal eingefiihrte Neuerun-
gen wieder riickgingig gemacht wurden: Die Wihlbarkeit von
Beamten in den Landrat, 1946 im 2. Anlauf gutgeheifien, wurde
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1971/1972 fiir hohere Beamte dem Grundsatz nach wieder beseitigt.
Die Wiedervereinigungsbestimmungen, 1936 und 1958 beschlossen,
wurden nach der Ablehnung der ausgearbeiteten Verfassung fiir
den Kanton Basel 1971/1974 aufgehoben und durch einen Partner-
schaftsartikel ersetzt.

Oft mehrere Anliufe nitig

Der Konzentration der Verfassungsabstimmungen auf wenige
Gegenstinde entspricht, daB besonders heikle Materien erst nach
mehreren negativen Volksentscheiden das Placet der Stimmbiirger
fanden. Es ist bereits oben auf einige Fragen hingewiesen worden:
Die Einfithrung der Gemeindesteuerprogression wurde 1921 und
1947 verworfen und erst 1971 im Grundsatz gutgeheifien. Der Uber-
gang von der heimatlichen Armenfiirsorge scheiterte zuerst 1924
ginzlich, ein Kompromili gelang 1926/1927; das reine Wohnorts-
prinzip wurde indessen erst 1964/1970 eingefiihrt. Eine richtige
Odyssee stellt das Verfahren zur Erhohung der landritlichen Aus-
gabenkompetenzen dar: 1926 das erste Mal und 1965 das zweite Mal
verworfen, wurde 1970 eine bescheidene Erhéhung von 100000
Franken fiir einmalige und 10000 Franken fiir wiederkehrende
Ausgaben auf 200000 resp. 20000 Franken gutgeheiflen. Dazwischen
ist 1943/1944 das obligatorische durch das fakultative Finanzrefe-
rendum ersetzt worden. Am hartnickigsten erwiesen sich der
Kampf von Befiirwortern und Gegnern um das Frauenstimmrecht :
im Jahre 1926 wurde die Einfiilhrung des Frauenstimmrechts in
Schul-, Armen- und Kirchensachen knapp verworfen. 20 Jahre
spiter, 1946, wurde die Einfithrung des Stimmrechts sowie des
aktiven und passiven Wahlrechts der Frau wuchtig bachab ge-
schickt. Auch 1955 lehnten die Stimmbiirger die Erméglichung der
stufenweisen Einfithrung des Frauenstimmrechts nochmals ab.
Diese Mannerhiirde konnte erst 1966/1967 {iberwunden werden !

Keine grofle Stimmbeteiligung

Was die Stimmbeteiligung bei Verfassungsabstimmungen an-
betrifft, lassen sich nur schwerlich giiltige Aussagen treffen. Oft
fanden gleichzeitig mehrere Abstimmungen (Bundesangelegen-
heiten, Gesetze, Finanzbeschliisse) oder sogar zusitzlich Wahlen
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statt, so daB die Stimmbeteiligung fiir die einzelne Abstimmungs-
frage zwar ausgemacht, die primiire Motivlage des Stimmenden
jedoch kaum ermittelt werden kann. Immerhin lassen sich folgende
Thesen aufstellen: Generell stolen Verfassungsabstimmungen nicht
auf iiberaus groBes Interesse beim Stimmbiirger. Dies erhellt
beispielsweise aus der Tatsache, daBl bei gleichzeitigen Abstimmun-
gen iiber Verfassungsmaterien und iiber andere Gegenstinde die
Stimmbeteiligung bei der Verfassungsfrage regelmiBig kleiner aus-
gefallen ist. Selbst wenn somit die Stimmbeteiligung zuweilen relativ
hoch erscheint (1921: 51,89,, 1924: 74,79, 1929: 57,3%, usw.),
ist dies in erster Linie auf das Interesse an den anderen Vorlagen,
nicht auf die Verfassungsrevision, zuriickzufiihren. Eine exempli-
fizierende Analyse der hochsten Beteiligungsquoten ergibt folgendes
Bild: Die Abstimmung vom 17.2.1924 (Einfithrung der wohnértli-
chen Armenfirsorge) mit 74,79, stand wohl im Schatten der Revi-
sion des eidgendssischen Fabrikgesetzes, diejenige vom 12.5.1929
(Einfithrung der formulierten Gesetzesinitiative) mit 57,3% wurde
tiberlagert von zwei Bundesvorlagen: der Einfiihrung des Brannt-
weinverbotes (Art.32quater BV) und der Anderung des Art.37bis
BV iiber den StraBenverkehr. Die erstaunlich hohe Quote von
75,19 bei der Einfilhrung der vierjihrigen (statt dreijihrigen)
Amtsdauer des Standerates am 24.2.1935 diirfte auf die gleichzeitig
der Abstimmung unterbreitete Frage zuriickzufiihren sein, ob die
Rekrutenschulen verlingert werden sollen usw. SchlieBlich ein
Beispiel aus neuester Zeit: Die Neuregelung des Verfahrens zur
Revision der Staatsverfassung wurde am 20.10.1974 bei einer
Beteiligung von 67,59, gutgeheiflen. Gleichzeitig fand jadoch die
Abstimmung tiber die Uberfremdungsinitiative statt!

LafBt man dies> Spitzenresultate aufler Betracht, so betrug die
Stimmbeteiligung bei ,reinen Verfassungsabstimmungen schon
1926 (als gleichzeitig 7 Verfassungsfragen zur Abstimmung gelang-
ten) nur 31,99%,, 1943 24,49, und 28,89, usw. Man darf deshalb
folgern, dafl Verfassungsabstimmungen fiir sich allein in der Regel
zu keinen groBen Partizipationsquoten gefithrt haben. Selbstver-
stdndlich miiite eine genauere Analyse wiederum zwischen den
einzelnen Verfassungsabstimmungen, ihren Materien usw. differen-
zieren.

Eine wichtige Ausnahme ist allerdings zu vermerken: die Ab-
stimmungen {iiber die Wiedervereinigung. Diese erzielten jeweils
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»Spitzenresultate’; 1936/1938 87,5%, resp. 78,5% und 1958/1960
76,7% resp. 64,2%,. Die Abstimmungen iiber den Partnerschafts-
artikel vermochten jedoch nur noch 30,59, resp. 41,1 % der Stimm-
biirger an die Urne zu locken.

Zusammenfassende Thesen

Zusammenfassend lassen sich auf Grund eines kursorischen
Uberblickes iiber die 58 Verfassungsabstimmungen 1892-1974
folgende Thesen aufstellen :

1. Die basellandschaftliche Verfassungsgeschichte ist seit 1892
vor allem eine Geschichte der Verbesserung und Verinderung der
Behdrdenorganisation, des Entscheidungssystems und der Stimm-
berechtigung. Daneben standen bloB 4 Verfassungsmaterien zur
Debatte: Der Ubergang von der heimatlichen zur wohnortlichen
Armenfiirsorge, die Abschaffung des Gemeindesteuer-Progressions-
verbotes, die Zuerkennung eigener Rechtspersonlichkeit fiir die
staatlich anerkannten Kirchen sowie die Wiedervereinigung und
die Partnerschaft.

2. Rund die Hilfte simtlicher Begehren auf Abinderung der
Verfassung konnte die Hiirde der Grundsatzabstimmung nicht im
ersten Anlauf nehmen, sondern wurde dem Volk mehrfach vor-
gelegt. Mehrere Revisionen gliickten erst im 3. Versuch; die Kin-
fiihrung des Frauenstimmrechts gelang sogar erst in der 4. Grund-
satzabstimmung, 40 Jahre nach der ersten!

3. Die Verfassungsabstimmungen gruppieren sich um besonders
zentrale und immer wiederkehrende Gegenstinde; dies entspricht
der festgestellten Tendenz, daB3 viele Vorlagen nicht auf Anhieb
vom Volk gutgeheilen werden. So stehen fiinf Verfassungsbestim-
mungen immer wieder zur Diskussion (und beschlagen die Hilfte
aller Abstimmungen): Armenfiirsorge, Gemeindesteuerprogression,
Finanzreferendum/Finanzkompetenzen, Frauenstimmrecht und
Wiedervereinigung.

4. Die Stimmbeteiligung ist bei Verfassungsabstimmungen (mit
Ausnahme der Wiedervereinigungsfrage) in der Regel eher tief.
Dies hiéingt damit zusammen, daB viele Abstimmungen das Organi-
sationsrecht betreffen. Wo hohe Beteiligungsquoten festzustellen
sind, diirfte das Interesse der Stimmbiirger an einem anderen,
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gleichzeitig zur Abstimmung gelangenden Gegenstand ausschlag-
gebend gewesen sein.

5. Das eigentiimliche basellandschaftliche Verfahren zur Ande-
rung der Staatsverfassung mit der obligatorischen doppelten Volks-
abstimmung scheint sich nicht zu bewihren. In keinem Fall wurde
nach einer gutgeheilenen Grundsatzfrage der ausgearbeitete Ent-
wurf abgelehnt. Die Stimmbeteiligung war bei der 2. Abstimmung
auch regelmifig tiefer als bei der Grundsatzabstimmung.

6. Von der Moglichkeit, anstelle des Landrates einen Verfassungs-
rat mit der Ausarbeitung der Revisionsvorlage zu beauftragen,
wurde nur in zwei Fillen im Zusammenhang mit der Wiederver-
einigungsfrage Gebrauch gemacht. In allen iibrigen Fillen wurde
— meistens mit groBem Mehr — der Landrat eingesetzt.
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