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[6]
Verfassungsreform im Zusammenspiel
von Bundesversammlung
und Bundesrat

[6.1]
Enleitung*

Schon - oder erst? — zehn Jahre sind vergangen, seit die neue Bun-
desverfassung am 18. Dezember 1998 vom Nationalrat mit 134 zu 14
Stimmen (bei 31 Enthaltungen!) und im Stinderat elnstimmig an-
genommen worden ist. Der Thematik dieses Beitrages entsprechend
wird mit dem Abschluss des parlamentarischen Werdeganges der
neuen Bundesverfassung (BV) begonnen und nicht mit deren (knap-
per) Gutheissung durch Volk und Stinde am 18. April 1999. Denn
der endgiltige Verfassungstext wurde als «Gemeinschaftswerk von
Parlament und Regierungy, als «Verfassung von National- und Stin-
derat» bezeichnet. «Dabei erwies sich die Vorlage des Bundesrates als
ausgezeichnete Basis, die [die Rite] teils ibernehmen, teils weiterent-
wickeln konnten. Das Parlament darf fir sich in Anspruch nehmen,
auch bei der Aktualisierung einen wesentlichen Anteil an der endgiil-
tigen Fassung geleistet zu haben.» !

Nachfolgend sollen die Antetle und das Zusammenspiel von Bundesver-
sammlung und Bundesrat bei der Verfassungsreform 99, insbesondere die
Auseinandersetzung um das Konzept der «Nachfithrung» und um die
Regelung des gegenseitigen Verhiltnisses der beiden Verfassungsorga-
ne beleuchtet werden. Dabei wird auch ein Blick auf die Umsetzung der
Verfassungsnormen und deren Auswirkungen auf die Praxis geworfen.
In einem weiteren Schritt geht es um die Frage, welches Schicksal den
anlasslich der Reform angekiindigten Paket- oder Bereichsrevisionen, v. a.
der Staatsleitungsreform, widerfahren ist. Der Beitrag schliesst mit der
kritischen Feststellung, dass der Verfassungspflege in den letzten zehn
Jahren weder von der Regierung noch im Parlament die notwendige
Beachtung geschenkt worden ist.
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[6.2]
Nachfithrung ist mebr als Nachfiibrung

Im Verlaufe der parlamentarischen Arbeit erwies es sich rasch, dass
die Reform nicht auf eine eigentliche Nachfiihrung der alten BV be-
schrinkt werden konnte und sollte. Zwar gelang es Kurt Eichenberger
1986, mit diesem Konzept (und Begriff) das damals gestrandete Unter-
fangen wieder in Fahrt zu bringen, den Riten 1987 die Angst vor einer
Totalrevision der BV zu nehmen und dem Bundesrat den Auftrag zur
Ausarbeitung einer «nachgefuhrten» Verfassung zu erteilen. Aber die
dahinter stehende Vorstellung, es konne so «nur» neu, verstaindlich,
tibersichtlich und zeitgemass formuliert werden, was ohnehin schon
gilt, war zu eng. Denn das angestrebte «Entschlacken, Lickenfiillen,
Vervollstindigen, Anreichern» (alles Begrifte, die der Bundesrat ver-
wendet hat) ist mit verfassungsrechtlichen und verfassungspolitischen
Wertungen verbunden, die unter Umstanden weit iiber die eigentliche
Nachfithrung hinausgehen: «Nachfithrung ist deshalb immer mehr
als blosse Nachfiihrung (...). Vielleicht ist sogar der Begriff der Nach-
fiihrung der grosste Nachteil der Idee der Nachfihrung, weil er (...)
den Anschein einer buchhalterischen Aufgabe, eines blossen Nach-
vollzuges (...) vermittelt.» 2 Auf Antrag der Verfassungskommission
des Stinderates ist denn auch der Titel des Bundesbeschlusses vom
18. Dezember 1998 abgeandert worden: Statt «nachgefiihrte» Bundes-
verfassung heisst es «<neue» Bundesverfassung.

Es kommt hinzu, dass die Rite die Gelegenheit benutzt haben, eigent-
liche, als solche ausgewiesene Neuerungen zu beschliessen; inscfern
gingen sie iiber den Verfassungsentwurf des Bundesrates hinaus. Die-
ser versuchte noch, messerscharf zwischen Nachfithrung (Teil A) und
den Reformpaketen Volksrechte (Teil B), Justiz (Teil C) und Staatslei-
tung (fiir spater angekundigt) zu unterscheiden. Die Rite liessen sich
vom Kriterium leiten, ob die Reformanliegen von einem breiten Kon-
sens getragen seien und sich so die «Verpackung» in eine Totalrevision
rechtfertigen liesse - und natiirlich damit die Volksabstimmung nicht
zu gefihrden verméchte. 2 Zentrale Anliegen des Parlamentes betrafen
die Subsidiaritit im Verhiltnis von Staat und Gesellschaft, die Veran-
kerung eines modernen und gelebten Foderalismus, das Bekenntnis
zur wettbewerbsorientierten und sozialen Marktwirtschaft, die Veran-
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kerung des Nachhaltigkeitsprinzips, eine bewusste Stirkung der Stel-
lung von Kindern und Jugendlichen sowie eine Aktualisierung des
Verhiltnisses von Bundesversammlung und Bundesrat. 4

Das Konzept des Bundesrates — «Nachfihrung» einerseits, Reformpa-
ket-Bausteine andererseits — hatte zwar zwei gewichtige Vorteile: Es bot
dem Parlament eine gute Diskussionsgrundlage und es diente dazu,
Angste vor einer Totalrevision abzubauen. Aber diese Ubungsanlage
konnte nicht das definitive Resultat vorwegnehmen. Das Parlament
sprengte das Nachfithrungskorsett,und zwar v. a. bei der Regelung des
Verhaltnisses zwischen Parlament und Regierung: Der Bundesrat hat-
te mit seinem Versuch, gestiitzt auf den Grundsatz der «Nachfuhrung»
die Handlungsfreiheit des Parlamentes einzuengen, keinen Erfolg.
Auch die Weiterentwicklung der Verfassung mit Bereichsrevisionen ist
nur zum Teil gelungen, und der mit der Nachfithrung verbundenen
Zielsetzung der Verfassungspflege ist nachher auf unbefriedigende
Weise nachgelebt worden.

[6.3]
Zu etnzelnen Neuerungen im Bereich der Gewaltenteilung
und deren Umsetzung

[6.3.1]
Im Bereich der Gewaltenteilung zwischen Bundesversammlung und
Bundesrat $ hat das Parlament rund 20 Anderungen am Entwurf des
Bundesrates vorgenommen. ¢ Der Bundesrat prisentierte hier eine
formale Nachfithrung im engsten Sinne des Wortes.? Dies war in
besonderem Ausmass unbefriedigend, weil wichtige Fragen der Ge-
waltenteilung in der alten Bundesverfassung keine Antwort im Verfas-
sungstext fanden und zudem keine einzige der 142 Partialrevisionen
der BV 1874 diesen Bereich beriihrt hatte. Verfassungstext und Verfas-
sungswirklichkeit entfernten sich im Laufe der Zeit weit voneinander.
Die Verfassungen von 1848 und 1874 waren noch von einer selbstver-
standlichen, aber nur vage umschriebenen Suprematie des Parlamen-
tes ausgegangen. Die Verfassungspraxis wurde im Laufe der Jahrzehnte
immer mehr geprigt von einer Entwicklung, welche diese Suprematie
des Parlamentes relativierte, ja mitunter in ihr Gegenteil verkehrte. Es
waren die Staatspolitischen Kommissionen (SPK) beider Rite, welche
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diese Fragen aufwarfen, im Hinblick auf die bevorstehende Totalre-
vision der Bundesverfassung eine Expertenkommission «<Kompetenz-
verteilung zwischen Bundesversammlung und Bundesrat» einsetzten
und nach Auswertung des Berichtes der Expertenkommission ihre
Vorschlage ausarbeiteten, welche sich im Rahmen der neuen Bundes-
verfassung auch weitgehend durchsetzten — gegen teilweise nachhalti-
gen Widerstand des Bundesrates. 8

[6.3.2]
Die Bundesversammlung hat v. a. in vier Bereichen des gegenseitigen
Verhiltnisses von Parlament und Regierung wesentliche neue Rege-
lungen eingefihrt:

e Sie hat den verfassungsrechtlich gebotenen Inhalt des Gesetzes und
damit die materielle Zustindigkeit des demokratischen Gesetzgebers
geklart. Art. 164 BV verankert cinen weitgehenden Gesetzes- und
damit Parlamentsvorbehalt: Alle wichtigen und grundlegenden
Fragen sind durch das Gesetz und damit durch das Parlament un-
ter Vorbehalt des Referendumsrechts zu regeln; der Bundesrat darf
nur in diesem Rahmen handeln. Diese Grundsitze konnten zwar
gemiss Lehre und Praxis des Bundesgerichts durchaus seit lange-
rer Zeit auch als «ungeschriebenes Verfassungsrecht» betrachtet
werden; in der Alltagspraxis der Bundesbehorden waren sie aber
keineswegs durchgehend prasent, wie insbesondere die weit ver-
breitete Praxis der Blankodelegationen des Gesetzgebers zeigt.

¢ Das Parlament ist nicht nur — wie traditionelle Vorstellungen das
Gewaltenteilungsprinzip deuteten — oberstes Organ im Bereich
der Gesetzgebung, sondern ist auch zustindig fiir alle wichtigen Fra-
gen ausserbalb der Gesetzgebung. Die neue Bundesverfassung macht
klar, dass eine strikte Aufteilung der staatlichen Funktionen auf die
verschiedenen obersten Staatsorgane den Realititen des modernen
Staates nicht Rechnung tragen kann. Die grundlegenden staatli-
chen Funktionen — Gesetzgebung, Einzelakte, Finanzgewalt, Wah-
len, Staatsleitung, Planung, Aussenpolitik — werden von Parlament
und Regierung gemeinsam wahrgenommen, wobei Teilfunktio-
nen klar zugewiesen bleiben. Kriterium der Kompetenzzuweisung
ist in erster Linie die Wichtigkeit einer Regelung oder eines Ent-
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scheides. Je wichtiger dieser erscheint, desto hohere Anforderun-
gen sind an die demokratische Legitimation zu stellen.

* Die Bundesversammlung ist auch befugt, auf den Zustandigkeits-
bereich des Bundesrates einzuwirken. Eine derartige Einflussnahme
ist von Lehre und Praxis lange als unzulissige Einmischung und
«Gewaltenvermischung» abgelehnt worden — obwohl umgekehrt
von jeher selbstverstindlich war, dass der Bundesrat im Zustandig-
keitsbereich der Bundesversammlung wichtige Funktionen erfillt.
Art. 171 BV stellt nun klar, dass der Bundesversammlung Instru-
mente zur Verfiigung stehen mussen, mit welchen sie auf den Zu-
standigkeitsbereich des Bundesrates einwirken kann.

* Das Parlament verfigt nun aber wmfassende Informationsrechte ge-
gentiber Regierung und Verwaltung. In der fritheren Alltagspraxis
wurden die parlamentarischen Kommissionen hiufig mit der OF
fentlichkeit gleichgesetzt, welcher bei Bedarf das Amtsgeheimnis
der Verwaltung entgegengestellt werden kann. Art. 152 Abs. 4 BV
bildet nun die zweifelsfreie Basis dafiir, dass die parlamentarischen
Kommissionen diejenigen Informationsrechte besitzen, die sie zur
Erfillung der (verfassungsmassigen) Aufgaben des Parlamentes
benotigen. In letzter Konsequenz kénnen den vom Gesetz vorge-
sehenen «besonderen Delegationen von Aufsichtskommissionen

(..) keine Geheimhaltungspflichten entgegengehalten werden»
(Art. 169 Abs.2 BV).

[6.3.3]
Die entsprechenden Verfassungsbestimmungen sind zu einem gros-
sen Teil nicht direkt anwendbar, sondern bediirfen der Umsetzung
durch den Gesetzgeber. Diese Umsetzung erfolgte zur Hauptsache im
Rahmen der Totalrevision des Geschiftsverkehrsgesetzes (GVG), wel-
che zum Bundesgesetz iiber die Bundesversammlung (Parlamentsge-
setz, ParlG) vom 13. Dezember 2002 fiihrte.

Einige Grundsatzfragen der Gewaltenteilung, die bereits bei der Ver-
fassungsreform intensiv diskutiert worden waren, fithrten auch bei der
Umsetzung auf Gesetzesebene erneut zu manchmal heftigen Ausein-
andersetzungen zwischen den federfiihrenden Staatspolitischen Kom-
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missionen und dem Bundesrat, teilweise auch zwischen Nationalrat
und Stinderat (welch Letzterer dem Bundesrat wie bereits bei der Ver-
fassungsreform in einigen Fragen naher stand als der Volkskammer). 2
Nachfolgend drei Beispiele:

Gemiss Art. 171 BV kann die Bundesversammlung mit Auflrigen auf
den Zustindigkeitsbereich des Bundesrates einwirken; die genaue Defini-
tion der rechtlichen Tragweite derartiger Auftrige wurde aber expli-
zit an den Gesetzgeber delegiert. Gestiitzt auf Art. 120 ParlG hat eine
von beiden Riten angenommene Motion, welche auf den Zustindig-
keitsbereich des Bundesrates abzielt, nun folgende Rechtswirkung:
Entweder trifft der Bundesrat die verlangte Massnahme in eigener Zu-
stindigkeit (indem er z. B. eine Verordnung abandert), oder, wenn er
dies nicht tun will, er unterbreitet dem Parlament einen Entwurf far
eine Anderung der Zustandigkeitsordnung (indem z. B. eine gesetzli-
che Delegationsnorm abgeandert wird). Diese griffige Formel obsiegte
erst in der Einigungskonferenz gegen die von Bundesrat und Stinde-
rat bevorzugte Definition der Moticn. Diese wollten der Motion im
Zustindigkeitsbereich des Bundesrates bloss die stark interpretations-
bediirftige Wirkung einer «Richtlinie» geben.

Nach Art. 166 Abs. 1 und Art. 173 Abs. 1 Bst. g BV wirkt die Bundesver-
sammlung bei der Gestaltung der Aussenpolitik bzw. bei den wichtigen
Planungen der Staatstatigkeit mit. Art. 28, 146-148 und 152 ParlG kon-
kretisieren nun die verschiedenen Formen dieser Mitwirkung. Gegen
den Widerstand des Bundesrates wurden «Grundsatz- und Planungs-
beschliisse» der Bundesversammlung in der Form eines (in der Re-
gel einfachen) Bundesbeschlusses in das Gesetz aufgenommen. Diese
Form ist vorgeschrieben fur die Legislaturplanung, kann aber auch fir
die Beschlussfassung tiber sektorielle Planungen oder Konzepte - z. B.
im Bereich der Aussenpolitik — verwendet werden. Die parlamentari-
sche Beratung eines Erlassentwurfs erlaubt eine differenziertere und
im Ergebnis politisch verbindlichere Beschlussfassung als die iibliche
Kenntnisnahme von Berichten des Bundesrates. 10

Art. 153 Abs. 4 BV gesteht den parlamentarischen Kommissionen
die zur Erfiilllung ihrer Aufgaben notwendigen Informationsrechte im
Grundsatz zu, delegiert aber die nihere Bestimmung des Umfanges
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dieser Rechte an den Gesetzgeber. Das Parlamentsgesetz konzipiert
nun die parlamentarischen Informationsrechte gesamthaft, ausge-
hend von den Rechten des einzelnen Ratsmitglieds (Art. 7) Gber die
weitergehenden Rechte der «normalen» Kommissionen (Art. 150)
und diejenigen der Aufsichtskommissionen (Art. 153) bis zu den
umfassenden Rechten der Delegationen von Aufsichtskommissionen
(Art. 154) und der parlamentarischen Untersuchungskommissionen
(Art. 166). Besteht zwischen einem Ratsmitglied oder einer Kommissi-
on einerseits und dem Bundesrat andrerseits Uneinigkeit dariiber, ob
die verlangte Information der parlamentarischen Aufgabenerfiillung
dient, so entscheidet in letzter Instanz das Ratsprisidium. Der Bun-
desrat opponierte vergeblich sowohl gegen diese Konfliktregelung als
auch gegen ein Einsichtsrecht der Aufsichtsdelegationen in Unterla-
gen des Mitberichtsverfahrens.

[6.34]

Die Frage, ob und wie sich das neue Parlamentsrecht konkret auf die
Praxis der obersten Beborden ausgewirkt hat, ist nicht einfach zu beant-
worten, denn diese wird nicht allein durch Normtexte geprigt. Gerade
die Entwicklung der Stellung des Bundesparlamentes in der jiingeren
Vergangenheit ist ein Beispiel dafir, dass die Praxis der Normierung
zuvorkommen kann und die Normierung faktische Entwicklunge;l
nachvollziecht. Die Interpretation dieser faktischen Entwicklungen
kann aber durchaus unterschiedlich erfolgen, sodass der Legiferierung
die Funktion einer verbindlichen Interpretation zukommt. Die Neu-
fassung der Regelung des Verhalmnisses zwischen Bundesversammlung
und Bundesrat bedeutete zum Teil einen rechtlichen Nachvollzug
einer faktischen Entwicklung, die bereits gut dreissig Jahre frither
begonnen hatte.

Katalysatoren dieser Entwicklung waren die Mirage-Affire der 1960er-
Jahre und die Fichen-Affire von 1989, welche dazu fiihrten, dass
namentlich die Instrumente der parlamentarischen Oberaufsicht (Ge-
schiftsprifungskommissionen, parlamentarische Untersuchungskom-
missionen, Informationsrechte) und die Infrastruktur des Parlamentes
(Parlamentsdienste) erheblich ausgebaut wurden. Die allmahliche Wie-
derbelebung der parlamentarischen Initiative seit den 1960er-Jahren
fiihrte dazu, dass das Parlament wieder in den Stand gesetzt wurde,
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den Gesetzgebungsprozess notigenfalls auch gegen den Willen des
Bundesrates in Gang zu setzen und in eigener Regie (wenn auch nicht
ohne die unverzichtbare Mitwirkung der Bundesverwaltung) zum
Ziel zu fihren. Von entscheidender Bedeutung war die Reform des
Kommissionensystems mit der Revision der Geschiftsreglemente beider
Rite im Jahre 1991: Die damit eingefiihrten staindigen Kommissionen
sind Voraussetzung dafiir, dass das Parlament bzw. die jeweiligen par-
lamentarischen Mehrheiten nicht nur auf Vorschlage der Regierung
reagieren, sondern aus eigener Initiative agieren konnen. 11

Diese Entwicklung hat sich seit Inkrafttreten der neuen Bundesverfas-
sung und des neuen Parlamentsgesetzes fortgesetzt. Neueste wissen-
schaftliche Untersuchungen iiber den Anteil der Bundesversammlung
am Gesetzgebungsprozess im neuen Jahrtausend fehlen zwar noch. 22
Wer das Geschehen kontinuierlich und intensiv beobachtet, wird
aber den Eindruck bestatigen, dass dieser Anteil weiter zugenommen
hat. Gerade auch die neuesten Anderungen in der parteipolitischen
Zusammensetzung des Bundesrates dirften das Verstindnis fiir die
Bedeutung der Bundesversammlung geférdert haben: Der Umstand,
dass die grosste Parlamentsfraktion wahrend eines Jahres (2008) nicht
mehr im Bundesrat vertreten war, hat weder die parlamentarischen
Entscheidungsprozesse noch deren Resultate wesentlich verandert.
Die wichtigen politischen Entscheidungen fallen nach wie vor mit
wechselnden Mehrheiten im Parlament, wobei im Jahr 2008 die selbst
erklirte «Oppositionspartei» sich héufiger in der Mehrheit befand
als eine der «Regierungsparteien». 3. Die Kodifizierung des gesamten
Parlamentsrechts auf Verfassungs-, Gesetzes- und Reglementsebene ist
zwar nicht der Ursprung der zunehmenden Emanzipation des Parla-
mentes, hat diese Entwicklung aber doch wesentlich unterstiitzt.

[6.4]
Zum Schicksal der angekiindigten Bereichsrevisionen,
insbesondere der Staatsleitungsreform

[6.4.1]
Es war Bundesversammlung und Bundesrat sehr wohl bewusst, dass
mit der Annahme der neuen BV kein «Rechtsstillstand» eintreten,
sondern dass die Verfassung als politischer Fechtboden weiterhin
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Gegenstand der Aktualisierung und der politischen Auseinanderset-
zungen bilden wird. Allerdings hitte wohl niemand damit gerechnert,
dass die BV bereits zehn Jahre spiter 52 neue oder geinderte Ver-
fassungsbestimmungen aufweisen wiirde. Diese gehen freilich auf
«nur» sieben Behordenvorlagen und zwei Volksinitiativen zuriick.
Der Grund dafiir liegt darin, dass die Bundesversammlung insgesamt
vier sog. Paketvorlagen verabschiedet hat, 4 die jeweils zahlreiche Be-
stimmungen umfassten. Dieser Weg mag einleuchten, wenn und weil
die Reformthematik mehrere, eventuell verstreut tiber die Verfassung
anzutreffende Normen bertihrt (Justiz, Volksrechte, Aufgabenteilung
Bund-Kantone, Bildung). Weniger befriedigend erscheint, dass die
Verfassungspraxis Miihe bekundet, diese Pakete «zwischen» den klas-
sischen Teilrevisionen und der Totalrevision einzuordnen. So wurden
die Pakete «der ersten Stunde», die Justiz- und Volksrechtereform, so-
wie die Neugestaltung des Finanzausgleichs (NFA) klar als Totalrevisi-
onen qualifiziert, weil sie jeweils die Einheit der Materie tiberstiegen
(Art. 194 Abs. 2 BV), was durchaus den herrschenden Anschauungen
tber die Materieneinheit entsprach. 13 Doch erstaunt, dass in diesen
Fallen die Verfassung trotz Totalrevision weder ein neues Datum er-
hielt noch neu durchnummeriert wurde. Die neue «Bildungsverfas-
sung» mit ihren zehn revidierten Artikeln ist hingegen im Verfahren
der Teilrevision behandelt worden, obwohl sich auch hier die kritische
Frage der Materieneinheit gestellt hite.

Es war wohl ein Fehler, dass dieser «Zwitter-Reformtypus» anlisslich
der Verfassungsreform oder spitestens bei der Volksrechtereform
nicht einer klaren Lésung zugefihrt wurde. Dabei geht es unseres Er-
achtens nicht nur um den zu hinterfragenden Grundsatz der Einbeit
der Materze, sondern auch um Fragen des Reformverfahrens und der
Kompetenzverteilung zwischen Bundesrat und Bundesversammlung,
Paketl6sungen neigen dazu, im Vorverfahren durch Bundesrat, Ver-
waltung und oft auch Kantonsregierungen oder andere «Vetoplayers»
multilateral ausgehandelt und so austariert, geschniirt und kompro-
missfest aufbereitet zu werden, dass das Parlament faktisch vor Ffaits
accomplis gestellt wird. Dies mag auch ein Grund dafiir sein, dass die
weiter hinten skizzierten Anliegen der Verfassungspflege zu kurz ge-
kommen sind, sei es, dass diese zu spat, oder sei es, dass sie gar nicht
(mehr) mit Aussicht auf Erfolg eingebracht werden konnten.
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[6.4.2]

Den angekiindigten Reformpaketen war ein bescheidener Erfolg be-
schieden: Die Justiz- und Volksrechtereform konnten beide nur zum
Teil realisiert werden. Die Staatsleitungsreform ¢ wurde anlisslich der
Verfassungsreform 99 vom Bundesrat angekiindigt und versprochen. 2
Eine dem Parlament am 19. Dezember 2001 unterbreitete Vorlage
zur Schaffung einer «Zwei-Kreise-Regierung» scheiterte am 4. Marz
2003 im Stinderat; dieser zog eine Erweiterung auf neun Mitglieder
des Kollegiums vor. 22 Demgegeniiber beschloss der Nationalrat am
10. Mirz 2004, das Geschift zuriickzuweisen und den Bundesrat zu
beauftragen, neue Vorschlige mit dem Ziel zu unterbreiten, die politi-
sche Fithrung zu stirken, den Bundesrat von Verwaltungsaufgaben zu
entlasten sowie die Effizienz der Verwaltung zu steigern. Der Standerat
schloss sich am 3. Juni 2004 diesem Riickweisungsbeschluss an. Seit-
her wurde zwar an einer «Bundesverwaltungsreform 05/07» gearbeitet,
doch dem parlamentarischen Auftrag kam und kommt die Landesre-
gierung nicht nach. Die Bundesversammlung ihrerseits erfiillte den
parlamentarischen Teil der Staatsleitungsreform am 13. Dezember
2002 mit dem Erlass eines neuen Parlamentsgesetzes. 12

Dass eine Regierungsreform nach wie vor dringend nottut, bestatig-
te demgegeniiber der Schlussbericht des vom Bundesrat eingesetzten
Experten Ulrich Fissler: Eine Fihrung der Verwaltung durch den Bun-
desrat als Kollegium werde kaum wahrgenommen. Und es fehle am
Willen des Bundesrates, die politische Fihrung zu stirken und sei-
ne eigenen Fuhrungs- und Entscheidungsprozesse kritisch zu hinter-
fragen.20 Im Stinderat wurde die Weigerung des Bundesrates, einen
klaren und wiederholten parlamentarischen Auftrag zu erfiillen, eher
resignierend beklagt (Stinderat Peter Briner: «eine unendliche Ge-
schichte, die erst noch im Sande verliuft»), worauf Bundesrat Merz
unwidersprochen festhielt: «Tatsache ist, dass die Staatsleitungsreform
gescheitert ist». 2

[6.4.3]
Warum ist es bislang nicht gelungen, die Staatsleitung zu reformieren,
obwohl ausserhalb des Bundesrates selbst ein grosser und evidenter
Reformbedarf unbestritten erscheint? Unseres Erachtens dirften fol-
gende Aspekte eine Rolle spielen: 2
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* Helvetische Uringste vor Strategie, Fiibrung und grosseren Veranderun-
gen: Einmal gibt es hierzulande so etwas wie eine polithelvetische
Skepsis vor dem «Strategischen». Wenn mit einer Regierungsre-
form versucht werden soll, die Staatsleitung in strategischer Hin-
sicht zu stirken, sie vom Alltagsgeschift zu entlasten, so schligt
ihr sofort das Bedenken ins Gesicht, dass damit das Regierungs-
kollegium zu «Wolkenschiebern» degradiert werde. Dann bestehen
tradierte Angste vor einer stirkeren Regierung, v. a. aus Furcht um
den eigenen Einfluss — so etwa im Parlament oder in den Parteien.
Doch das Parlament kann nur stark sein, wenn auch die Regie-
rung ihre eigentliche Fihrungsfunktion wahrzunehmen vermag,
insbesondere um demokratische Entscheide vorzubereiten und
umzusetzen. Die Angst vor Machtverlust geht zudem auch im Bun-
desratskollegium selbst um, denn jede Stirkung des Kollegiums
zulasten des Departementalsystems und jeder Ausbau der Leitung
des Kollegiums durch den Bundesprisidenten bringen zwangslau-
fig Verinderungen auch der Stellung der einzelnen Mitglieder des
Kollegiums mit sich. Eine starkere Landesregierung, so eine weite-
re Befiirchtung, wire in der Lage, die Staatsaufgaben auszuweiten
und den Staatseinfluss zu mehren. Man kann aber auch umgekehrt
argumentieren: Nur eine starke Regierung kann in der Leistungs-
gesellschaft unpopulire Massnahmen vorschlagen und mit Uber-
zeugungskraft vor Parlament und Volk vertreten!

*  Vom prekiren Stellenwert der Staatspolitik: Es kommt hinzu, dass die

Staarspolitik in der Schweiz seit Jahrzehnten ein kiimmerliches
Dasein fristet. Wie hitte sonst die NFA als eine (von der Fachwelt
kaum diskutierte) grosse Foderalismusreform ausgegeben werden
konnen? Kein Parteiprogramm setzt sich ernsthaft mit solchen Fra-
gestellungen auseinander, was auch mit der spater zu beleuchten-
den Identitatsfalle zu tun haben mag. V. a. das fiir die Demokratie
zentrale Verhiltnis von Parlament und Regierung steht nicht im
Zentrum der staatspolitischen Diskussionen. Dies hatte allerdings
bei der Verfassungsreform 99 in gewissem Sinn auch einen positi-
ven Effekt: Es war in diesem Themenbereich besser als anderswo
moglich, Neuerungen zu beschliessen, weil nicht zu befiirchten
war, dass diese Neuerungen im Volk Opposition wecken und da-
mit den Erfolg der Verfassungsvorlage in der Volksabstimmung
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gefahrden koénnten. Staatspolitik hat auch keine namhafte wirt-
schaftliche Lobby; sie eignet sich so hervorragend fiir populistische
Profilierungsaktionen und fir die Verstirkung der obgenannten
Angste, wie das im Abstimmungskampf um die Totalrevision der
Bundesverfassung evident war. Eine Volksabstimmung ist heute
ohne finanzkriftigen Hintergrund nicht zu gewinnen, jedenfalls
nicht zugunsten von progressiven Veranderungen.

Regierungsfalle oder von der Schwierigkeit, sich am eigenen Schopf aus
dem Sumpf zu ziehen: Eine Regierungsreform muss von derjenigen
Instanz vorbereitet und «promotet» werden, die selbst strukturell
verandert werden soll. Es braucht also vorerst und v. a. einen Bun-
desrat, der nicht nur von seiner eigenen Revision uberzeugt sein
muss, sondern der sich auch dariber einig ist, wie ein neues Staats-
leitungsmodell auszusehen hat. V. a. in der Kollegialregierung hat
es sich als ausserst schwierig erwiesen, zu einheitlichen Reform-
vorstellungen zu gelangen, und dies wohl aus unterschiedlichen
Griinden, die von den erwahnten Angsten bis hin zu parteipoli-
tischen Uberlegungen reichen mdgen. Ohne den entschiedenen
und geschlossenen Willen der Landesregierung, eine Staatslei-
tungsreform in Angriff zu nehmen und sowohl im Parlament als
auch in der Volksabstimmung durchzubringen, ist jede Reform
zum Scheitern verurteilt — quod erat demonstrandum! Die Bun-
desversammlung kann zwar Staatsleitungsreformen mit aberwie-
senen Vorstossen verlangen; sie gerat aber rasch an eigene Grenzen,
wenn sie diese selbst an die Hand nehmen wollte.

Integrationsfalle: Es dirfte unbestritten sein, dass der Bundesrat als
siebenkdpfige Kollegialregierung im Falle einer EU-Mitgliedschaft
reformiert und auf die vielfaltigen Kontakte mit der EU und ih-
ren Mitgliedlindern ausgerichtet werden musste. Das gilt zwar
im Grundsatz auch ohne Mitgliedschaft, wenn die Schweiz ihre
aussenpolitischen Chancen besser und v. a. kohirenter wahrzu-
nehmen bereit ware. Wird die Reform nun argumentativ mit der
EU-Mitgliedschaft verkniipft, so steigen die Widerstande exponen-
tiell an. Denn dann wird die Reform als erster Schritt einer neuen
Integrationspolitik wahrgenommen - oder doch so interpretiert.
Selbst wenn ein solcher Konnex vermieden und der Reformbedarf
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ausschliesslich «innenpolitisch» oder mit den Erfordernissen einer
kohidrenteren Aussenpolitik allgemein begriindet wiirde, ist zu
befiirchten, dass der Revision — aus mehr oder weniger lauterer
Absicht - eine Vorbereitung fiir den EU-Beitritt unterstellt werden
wird. So sitzt die Schweiz in der Falle, aus der sie unseres Erachtens
wohl nur herauskommen kénnte, wenn die Staatsleitungsreform
in der gegenwartigen Phase des Bilateralismus in Angriff genom-
men wirde.

s [dentitatsfalle: Es scheint, als ob in einer Zeit des gesellschaftlichen

und 6konomischen Wandels und der sich auflésenden «Ligaturen»
(Ralf Dabrendorf) die staatlichen Institutionen zu einem Stabili-
titsanker geworden sind. Damit verbunden wachsen mythologi-
sche Bilder, die aus den Institutionen verbindende Eckpfeiler der
Schweiz, ja als fiir die Eigenart unseres Landes unentbehrliche und
unverdnderbare «rochers de bronze» werden lassen. Dazu gehéren
nicht nur die Volksrechte und der Foderalismus, obwohl beide
erst im 19. Jahrhundert geschaffen und teilweise aus dem Ausland
«importiert» wurden, sondern auch das Zweikammersystem, das
(faktisch schon seit Langem nicht mehr existierende) «Milizpar-
lament» und die kollegiale Regierung. Wird dem Bundesrat als
siebenkopfigem Kollegium ein identitatsstiftender Charakter bei-
gemessen, so erschwert dies jede Reform von Anfang an. Dann
steht nicht die Frage voran, mit welcher Regierungsstruktur die
dem Bundesrat von der Bundesverfassung tibertragenen Aufgaben
am besten erfiillt werden konnen, sondern welche minimalen An-
derungen noch ertraglich sind, damit das (triigerische) Bild einer
siebenkopfigen kollegialen Regierung mit einem jihrlich wech
selnden Prisidium so weit und lange wie moglich aufrechr zu er-
halten ist.

[6.5]
Nachfiibrung obne Fortfiihrung oder wo bleibt die Verfassungspflege?

[6.51]

Das mit der Verfassungsreform verfolgte Ziel einer verstindlichen,
klar strukturierten und systematisch geordneten, in Dichte und Spra-
che vereinheitlichten Verfassung wurde damals zweifellos erreicht.
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Doch haben sich Bundesrat und Bundesversammlung in den letz-
ten zehn Jahren weiterhin an diese Zielsetzung gehalten? Eigentlich
miisste es selbstverstindlich sein, dass es ja nicht nur darum gehen
kann, eine Verfassung zu einem bestimmten Zeitpunke deswegen
neu zu gestalten, sondern dass diese «Ubung» zum Anlass genom-
men wird, die Verfassung auch kinftig zu pflegen. Ein Blick in den
aktuellen Verfassungstext zeigt allerdings ein enttiuschendes Bild:
Wie kiirzlich Giovanni Biaggini anschaulich, aber auch erschreckend
aufgezeigt hat, funktioniert seither die Verfassungsfortbildung — von
thm wissenschaftlich-zuriickhaltend formuliert — «alles andere als op-
timal». 2 Bereits anldsslich der Verfassungsreform wurde zwar darauf
hingewiesen, dass infolge unserer Verfassungskultur der Teilrevisionen
und namentlich wegen der Weiterentwicklung der Verfassung durch
Volksinitiativen kein allzu hoher Massstab an die juristische Qualitat
der Verfassungspraxis gelegt werden kann. Doch die meisten Probleme
verursachten die Behorden mit 7hren Anderungen, nicht «das Volk». 24

[6.5.2]

Inbaltliche Mingel weisen etwa Bestimmungen auf, die im Rahmen
der Reform der Volksrechte,2s der NFA 2 sowie der Bildungsverfas-
sung  eingefahrt worden sind. Im formellen und redaktionellen Be-
reich scheint das Ziel der Verfassungspflege in Vergessenheit geraten
zu sein. Beispiele: Erstmals wurde ein Verfassungsartikel von der Re-
daktionskommission berichtigt; 2 von Volk und Stinden angenom-
mene Verfassungsbestimmungen sind spater vor ihrem Inkrafttreten
bereits wieder geindert worden, weil redaktionelle Mangel zu be-
heben waren; 2 Unsicherheiten tber die Geltung von Verfassungs-
normen entstanden, weil die Fussnoten in der deutsch- und in der
franzdsischsprachigen Rechtssammlung nicht dibereinstimmten; 3 in
einem Artikel «fehlt» eine Ziffer. 31

[6.5.3]
Offensichtlich waren Bundesversammlung und Bundesrat nach An-
nahme der neuen BV nicht mehr sonderlich an der Verfassungspflege
interessiert. Gerade die «Bereichsrevisionen» Volksrechte, NFA und
Bildungsverfassung fihrten nicht zu einer sorgfiltigen Einbettung
neuen Rechts in die soeben aufwendig bereinigte Verfassung, sondern
erganzten diese «riicksichtslos» und nicht «constitutione artis», sodass
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bereits wieder Grundsteine far die fritheren Probleme mit der Les-
barkeit, Ubersichtlichkeit und Verstindlichkeit der Bundesverfassung
gelegt wurden. Insbesondere fallt auf, dass thematisch verwandte oder
gar zusammenhangende Revisionen nicht gentigend aufeinander ab-
gestimmt wurden (Bildungsverfassung), dass 6konomisches und oft
eindimensionales Denken zulasten des staatspolitischen Bewusstseins
und der staatsrechtlichen Durchleuchtung vorherrscht (NFA) und
Neuerungen eingefiihrt werden, die nicht geniigend auf ihre Praxis-
trauglichkeit hin untersucht wurden (Volksrechte). Neu ist auch die
Tendenz, gutgeheissene Bestimmungen (wegen realer oder behaupte-
ter Vollzugsprobleme) jahrelang nicht in Kraft zu setzen, wie etwa die
Rechtsweggarantie (Art. 29a BV) oder einzelne Bestimmungen Gber
die Anderung der Volksrechte (insbesondere Art. 139a BV).

[6.5.4]

Die Hauptverantwortung fir diese Mangel liegt bei Bundesrat und Bun-
desverwaltung. Eine vom Bundesamt fiir Justiz als «Querschnittsamt»
unterstitzte Kollegialregierung muss die iibergeordneten Anliegen
der Verfassungspflege wirksam vertreten und durchsetzen kénnen. 2
Dies gilt gerade auch dann, wenn eine Vorlage (wie z. B.der NFA oder
die neue Bildungsverfassung, die auf eine parlamentarische Initiative
zuriickging) unter massgeblichem Einfluss von Kantonsregierungen
(z.B. einer Direktorenkonferenz) und der hinter ihr stehenden kan-
tonalen Verwaltungen sowie der zustindigen Bundesamter entstand.
Doch auch wenn im Parlament bei der Rechtsetzung naturgemass die
politischen und oft auch symboltrichtigen Auseinandersetzungen vo-
ranstehen, so ist zu bedauern, dass namentlich im Stinderat die Sorge
um die Rechtspflege (Georg Miiller) in den letzten zehn Jahren nach-
gelassen hat

[6.6]
Schlussbemerkungen

Zusammenfassend lasst sich folgern, dass das Konzept der Nachfithrung
von Anfang an mehr war als Nachfihrung,auch mehr als «mise 2 jour»,
wie der franzosische und von Bundesrat Koller forcierte Ausdruck lau-
tete, und dass es aus mindestens drei Grinden erfolgreich war: einmal
wegen seines restriktiven, aber auch verschleiernden und beruhigen-
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den Charakters. Ist es nicht ein klassisch-helvetischer Brauch, Refor-
men verharmlosend zu etikettieren? Wahnten sich unsere Vorfahren
nach der Griindung des Bundesstaates 1848 nicht lange Zeit in einer
«Confoederatio helvetica», wie heute noch auf den Miinzen nachzu-
lesen ist und wie sie im Kiirzel CH (etwa im Landeskennzeichen fiir
Motorfahrzeuge oder in Postadressen) weiterlebt? Die Reform gelang
aber zweitens auch deswegen, weil sich das Parlament nicht auf eine
eng verstandene Nachfithrung verpflichten liess, sondern den Weg frei
legte fiir echte, ausgemessene, punktuelle und «verdaubare» Reformen
im Rahmen der Verfassungsfortbildung. Es hatte zudem drittens auch
den Mut und die Einsicht, von visionaren Reformschiiben Abstand zu
nehmen.

Gerade im Bereich des Verhalinisses von Parlament und Regierung sind
wichtige, von der Offentlichkeit kaum beachtete Neuerungen ein-
gefiihrt worden, insbesondere bei der Bestimmung der materiellen
Zustindigkeit des Gesetzgebers (Gesetzes- und Parlamentsvorbehalt,
wichtige politische Angelegenheiten auch ausserhalb der Gesetzge-
bung), der Einwirkung der Bundesversammlung auf den Zustandig-
keitsbereich des Bundesrates und bei den Informationsrechten. Im
Rahmen der Umsetzung der entsprechenden neuen Verfassungsbe-
stimmungen auf Gesetzesebene kam es zu einem Ringen zwischen
Parlament und Regierung. Bundesverfassung und Parlamentsgesetz
vermogen heute dem Anspruch einigermassen gerecht zu werden, die
politische Wirklichkeit abzubilden und durch die damit erreichte Ver-
standlichkeit und Transparenz mitzuprigen.

Die 1999 «auf spiter» verschobenen Bereichsrevisionen waren nur
teilweise erfolgreich, sodass die Verfassungsreform tber die Nachfiih-
rung hinaus keine plangemisse Fortsetzung fand. Die anlasslich der
Reform 99 angekindigte und bis heute nicht verwirklichte Staats-
leitungsreform ist primér am nachhaltigen Widerstand des Bundesrates,
aber auch an «systemimmanenten» Hindernissen gescheitert. Verpasst
worden ist 1999 und spiter eine klare Regelung der sog. Bereichs-
revision.

Der Funke der Verfassungspflege, die dem Nachfiihrungskonzept zu-
grunde lag, ist in der Folge nicht auf die staatsleitenden Organe
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tibergesprungen. Im Gegenteil hat die Sorgfalt bei der Verfassungs-
fortbildung in bedenklichem Ausmass nachgelassen. Dies passt - lei-
der - zu Tendenzen eines verminderten rechtsstaatlichen Bewusstseins
in der gegenwirtigen politischen Landschaft.
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Anmerkungen

“Wir danken Frau lic. tur. Rabea Dinkel
fiir die wertvolle Mitarbert.

René Rhinow in seinem Votum als
Stinderatsprésident vor der Schlussabstim-
mung im Stinderat, AB (Separatdruck
Reform der Bundesverfassung) SR, S. 229.

5

René Rhinow in seinem einleitenden Votum
im SR als Prisident der Verfassungskommis-
sion am 19.1.1998; AB SR
(Separatdruck), S. 3.

3

So explizit der Zusatzbericht der SPK vom
6.3.1997 zur Verfassungsreform (BBl 1997
II, S. 249). — Zu den Neuerungen vgl. den
Beitrag von Georg Kreis sowte René Rhinow,
Die Bundesverfassung 2000. Eine
Einfuhrung, Basel, Genf, Miinchen 2000,

S4B
4

Vgl. Rhinow, AB SR (Separatdruck), S. 6 f-
Bei der Auflistung von Neuerungen in der
BV 99 wird dieser Bereich leider kaum
erwdbnt.

Zum modernen Verstandnis der
Gewaltenteilung (oder besser Gewaltenglie-
derung) als Modell der geteilten, aber
kooperierenden Gewalten vgl. etwa René
Rbinow, Grundziige des Schweizerischen
Verfassungsrechts, Basel, Genf, Miinchen
2003, («Grundziige»), Rz. S. 2054 ff; Georg
Miiller, «Staatsleitung und Gewaltentetlung
im Bund, in: Parlament 2/05, S. 16 ff.,

18 fF
6

Vgl. etwa die Zusammenstellung in AB SR
(Separatdruck), S. 122.

7

Z. B.: Festhalten am Ausschluss der
Geistlichen aus dem Nationalrat, an der
administrativen Unterstellung der
Stabsdienste des Parlamentes unter die
Stabsstelle der Regierung.

.

Bericht der Expertenkommission
«Kompetenzverteilung zwischen
Bundesversammlung und Bundesrat» vom
15.12.1995 (BBl 1996 11, S. 428-534);
Zusatzbericht der SPK vom 6.3.1997 zur
Verfassungsreform (BBI 1997 I,

S. 245-319); Stellungnabme des
Bundesrates vom 9.6.1997 (BBl 1997 IIT
1484-1505). Zusammenfassende
Darstellung und Analyse: Mariin Graf,
«Gewaltenteilung und neue Bundesverfas-
sung», in: ZBl 2000,

Nr. 1, 1-15.

9

Bericht der SPK vom 1.3.2001 (BBl 2001,
S. 3467-3677), Stellungnabme des
Bundesrates vom 22.8.2001 (BBl 2001,

S. 5428-5465). Kurzanalyse: Martin Graf;
«Die Grundziige des neuen Parlamentsrechts
— steben Thesen», in: LeGes 2003, Nv. 2,
S. 9-12 (im selben Heft Stellungnabmen
von Annemarie Huber-Hotz und
Jean-Frangois Aubert zu diesen Thesen und
neun wissenschaftliche Beitrige zu einzelnen
Aspekien des Parlamentsgesetzes).

10

Vgl. Martin Graf, «Mitwirkung der
Bundesversammlung an der staatsleitenden
Politikgestaltung, insbesondere durch
Grundsatz- und Planungsbeschliisse», in:
Thomas Ségesser, Die Bundesbehorden.
Kommentar, Beitrage und Materialien
zum 5. Titel der schweizerischen
Bundesverfassung, Bern 2000, S. 111-134.
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1

Vgl. Ruth Liithi, Die Legislativkommissio-
nen der Schweizerischen Bundesver-
sammlung, Bern 1997.

v

Letzte umfassende Untersuchung: Annina
Jegher, Bundesversammlung und
Gesetzgebung, Bern, Stuttgart, Wien 1999.
Vgl. anuch: Boris Burri, «Statistik iiber die
Erlasse der Bundesversammlung», in: LeGes
2007, Nr. 2, 8. 319-326: 20 % der
Gesetzeserlasse in der Legislaturperiode
2003-2007 gehen auf parlamentarische
Inttiativen zuriick.

13

Vel. Michael Hermann, «Die neue Macht
der FDP», in: NZZ am Sonntag,
26.10.2008.

14

Sofern die neue Finanzordnung (BB vom
26.11.2004) als Paket qualifiziert wird, sind
es gar finf Paketvorlagen.

15

Vil. etwa René Rhinow, Grundziige, Rz
S. 413 fF, 435 ff und 1873 ff-

16

Die Regierungsreform resp. Staatsleitungsre-
form wurde durch verschiedene parlamenta-
rische Vorstosse verlangt (Motionen NR
Kiibne und freisinnige Fraktion im NR
sowie parlamentarische Inttiative SR
Rhinow, die von beiden Kammern 1991
gutgeheissen wurden; parlamentarische
Initiative Rbinow, welcher der Stinderat am
16.3.1998 Folge gab). Grundsdtzlich zur
Staatsleitung vgl. Denise Briihl-Moser,
Die schweizerische Staatsleitung im
Spannungsfeld von nationaler
Konsensfindung, Europiisicrung und
Internationalisierung, mit Beziigen zu

Belgien, Deutschland, Frankreich,
Grossbritannien und Osterreich,
Bern 2007.

17

Vor dem Stinderat plidierte Bundesrat
Arnold Koller fiir eine Zuriickbaltung bei
rechispolitischen Newerungen im
Verfassungsbereich von Bundesversammlung
und Bundesrat mit dem Argument, der
«Bundesrat {...) (habe) bereits ein weiteres
Reformpaket eingeleitet (...), namlich jenes
iiber die Staatsleitungsreform, wo einerseits
die Regierung reformiert und andererseits
das wichtige Verbdltnis zwischen Legislative
und Exekutive neu geregelt werden sollen
(...). Das ist ein wichtiges Anliegen des
Bundesrates.» (AB SR Separatdruck, S. 123);
vgl. auch die Stellungnahme des Bundesrates
vom 9.6.1997 zum Zusatzbericht der SPK
zur Verfassungsreform (BBl 1997 111,

S. 1485f).

18
Vel. die knappe Darstellung ber Rhinow,
Grundzige, Rz S. 2354 ff
i

BG iiber die Bundesversammliung
(Parlamentsgesetz, ParlG) vom 13.12.2002,
SR 171.10., in Kraf? gesetzt mit dem Beginn
der 47. Legislaturperiode per 1.12.2003.
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20
Schlussbericht Bundesverwaltungsreform
2005/2007 REF 05/07 vom 20.12.2007,
S. 20 f- (http:/fwww.efd.admin.ch). In einem
Interview qualifizierte U. Fassler die Arbert
des Bundesrates in barscher Form als
«freundlich formuliert: barock. Und
unfreundlich formuliert: total ineffizient
(...). Dieses Gremium hasst im Grunde
genommen seine gemetnsamen Sitzungen.
Die wollen gar nicht zusammen an einen
Tisch sitzen.» Die aktuelle Regrerung sei
«eine Garde von Sesselklebern, die ihre
zentrale Aufgabe nicht wabrnimmt, namlich
die Schweiz in die Zukunfi zu fiibren> (Mar-
tin Beglinger, in: Das Magazin vom
18. August 2008).

21

Bebandlung der Interpellation Stadler
' Hansruedi: Verwaltungsreform,
Neugliederung der Departemente,
Staatsleitungsreform» im Stinderat am
5.3.2008, AB 2008, 64 ff-

i n
Die nachfolgenden Gedanken lebnen sich
an die Bemerkungen von René Rhinow an,
die er anlisslich seines Sympostums (vgl.
folgende Anm. 23) gedussert hat
(Stellungnabme zur Staatsleitungsreform,
- S. 101 fF).

3

j Vgl. Giovanni Biaggini, Verfabren und
i Methoden der Verfassungsfortbildungy, in:
: Demokratie. Regierungsreform.
Verfassungsfortbildung, Symposium fiir
René Rhinow zum 65. Geburtstag, Base/
2009, S. 125 ff- (nachfolgend zit. als
Verfassungsfortbildung»).

24

Zu folgender Darstellung und Quellen der
angefiibrten Beispiele vgl. insbesondere
Biaggini, Verfassungsfortbildung»
(Anm. 23), S. 127-130.

15

So ist die Bestimmung iiber die Allgemeine
Volksinitiative (Art. 139a BV) nie in Kraft
gesetzt worden und wird wobl demndichst
wieder aufgehoben.
26

Dae in Art. 43a BV aufgezihlten «Grundsit-
ze flir die Zuwetsung und Erfillung
staatlicher Aufgaben> kinnten etnem
Lebrbuch der Okonomie entnommen sein
und erscheinen nicht als verfassungswiirdig.
Ste liegen quer zu andern, wesentlichen
Verfassungsnormen, wie namentlich zu den
Grundsdizen der bundesstaatlichen
Kompetenzordnung (Art. 3, S. 42f. BV), sind
in ihrer Tragweite diffus und einseitig auf
okonomisch-finanzielle Kriterien ausgerich-
tet — zusammen mit der Verankerung des
Substdiaritatsprinzips in Art. 5a BV ein
anschauliches, aber nicht leuchtendes
Beispiel von (bloss) symbolischer Rechtset-
zung. Vgl. dazu René Rbinow, «Bundes-
staatsreform und Demokratie. Der
schweizerische Foderalismus aus rechtlicher
Sicht», in: René L. Frey (Hrsg. ), Foderalis-
mus — zukunftstauglich?!, Ziirich 2005,
S. 63 ff., 77-79; Giovanni Biaggini,
«Vertragszwang im kooperativen
Foderalismus: Verfassungsrechtliche
Richtpunkte fiir den Einsatz der in Art. 48a
BV vorgesehenen Zwangsmittel», in: Schwei-
zerisches Zentralblatt fir Staats- und
Verwaltungsrecht, 8/2008, S. 345 ff.

Anmerkungen

27

Gemdss Art. 48a BV kann der Bund auf
Antrag interessterter Kantone im
Aufgabenbereich der kantonalen

Hochschulen interkantonale Vertrige
allgemeinverbindlich erklaren. Art. 63a BV
hingegen, der eigentliche Hochschulartikel,

gibt dem Bund die Kompetenz (Abs. 5),

Vorschriften zu erlassen, wenn Bund und
Kantone die ihnen aufgegebenen
gemetnsamen Ziele nicht auf dem Weg der
Koordination erreichen. Das gegenseitige
Verbdltnis von Allgemeinverbindlicherkli-
rung und Bundeskompetenz erscheint
unklar und hitte bei sorgfiltiger
Verfassungsgebung geklirt werden miissen.

28
Art. 61a Abs. 3 BV (gestiitzt auf Art. 58
Abs. 1 ParlG).
29
Art. 48a Abs. 3 BV (franzisische Fassung)
und Art. 66 Abs. 1 BV.
30
Art. 48a Abs. 1 Bst. b und ¢ sowze Abs. 3.
31
Art. 197 BV: zwischen Ziff. S und Ziff. 7
existiert keine Ziff. 6.

32

In diese Richtung zielt etn vom Standerat
am 26.9.2007 angenommenes Postulat
«Stdrkung der priventiven Verfassungskon-
trolle» von Stinderat Pfisterer (AB 2008 SR,
S. 809). Das Postulat beauflragt den
Bundesrat zu priifen, wie die Verfassungs-
kontrolle bei der Vorbereiting der Gesetz-
sowze Verordnungsgebung institutionell
verstirkt werden kann. Als Beispiele werden
eine institutionelle Starkung des
Bundesamtes fiir Justiz oder der Parlaments-
dienste genannt, welche nicht nur bei der
Vorbereitung der Gesetzgebung, sondern
auch der Verfassungsgebung wirksam
werden konnten.
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