Alles Recht ist Ausdruck bestimmter Werte und
findet hierin seine Rechtfertigung.
Dietrich Schindler d.A.

Auch ein Verfassungsstaat kann erstarren, auch der
Rechtsstaat kann ein ungerechter Staat werden.
Werner Kagi

Die Verfassung baut nicht nur auf das Vertrauen,
sie fordert und festigt es auch.
Kurt Eichenberger

Mit der Verfassung teilt der Grundkonsens die

Tatsache, dass beide letztlich nicht gesichert sind;
bei beiden ist existenziell notwendig, dass die
Voraussetzungen ihrer Geltung immer wieder
reflektiert werden und nicht a's selbstversténdlich
oder naturwichsig verstanden, sondern inihrer
geschichtlichen Aufgegebenheit ernstgenommen
werden.

Jorg Paul Miller

Verfassungswirklichkelt - Die neue
Bundesverfassung der Schweizerischen
Eidgenossenschaft

Martin Lendi, Prof. Dr. iur. Dr. h.c., Klisnacht/Zirich

Die Schweizerische Eidgenossenschaft verfugt tber eine nachgefihrte, aufgearbeitete, sanft
materiell erneuerte, formell total revidierte Bundesverfassung.*

Die neue Verfassung wurde in der Volksabstimmung vom 18. April 1999 durch Volk und
Stande (Kantone) angenommen, nachdem sie durch die Bundesversammlung am 18.
Dezember 1998 verabschiedet worden war. Seit 1. Januar 2000 ist siein Kraft. Der offizielle
Titel lautet: Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 18. April 1999.2

! Der Text findet sich in der Systematischen Sammlung des Bundesrechts (SR 101). Diese und alle weiteren
Angaben zum schwei zerischen Recht sind zu entnehmen: www.admin.ch. Eine systemattisch geordnete
Darstellung des neuen Verfassungsrechts findet sich bel Thirer Daniel/Aubert Jean-Francois/Mller Jorg Paul
(Hrsg.), Verfassungsrecht der Schweiz, Ziirich 2001. Daselbst ist der Text der neuen Verfassung in deutscher
und franzosischer Sprache greifbar. S. 1273 ff.

2 Abgekiirzt wird dieser Text mit BV (SR 101) zitiert. Die BV von 1874 wird mit aBV angesprochen..



Sieloste die Verfassung vom 24. Mai 1874 ab, dieihrerseits auf der Verfassung von 1848
grundete, welche den Schweizerischen Bundesstaat heutiger Prégung konstituiert hatte. Mit
der neuen Verfassung sind mehr al's 150 Jahre moderne Verfassungsgeschichte, ja sogar mehr
als 700 Jahre werdende Eidgenossenschaft verbunden. Charakteristikum der neuen
Verfassung ist ihre innere Verbindung mit der laufend modifizierten Verfassung von 1874. Es
handelt sich gleichsam um eine alt-neue Verfassung.®

Rechtsstaatliche, demokratische, liberale, foder ative und soziale Verfassung

Die neue Verfassung ist mindestens dem Datum nach eine der modernsten Europas. Sie
versucht, Uber Nachfihrungen und Aufdatierungen auf die aktuellen Probleme eines
modernen Industrie- und Dienstleistungslandes mit einer exponierten Lage mitten in Europa
zu antworten. Ob ihr diesin alen Teilen glickt, dieswird sich in den kommenden
Jahrzehnten weisen. Die positive Absicht kommt vor allem in der Umschreibung der
offentlichen Aufgaben zum Ausdruck, gleichsam a's zukunftsgerichtete rechtsstaatliche
Wirtschafts-, Sozial- und Lebensraumverfassung.*

Im Vergleich mit dem Grundgesetz der Bundesrepublik Deutschland vom 23. Mai 1949 sowie
mit der Verfassung der Republik Osterreich vom 20. November 1920 — es handelt sich bei
alen drel Verfassungen um solche von Bundesstaaten — enthélt die schwei zerische einen
breiter ausformulierten Grundrechtskatal og® und weit gefécherte Beschreibungen der
oOffentlichen Aufgaben, welche die einzelnen Kompetenznormen durch inhaltliche Vorgaben
verstarken oder begrenzen.® Die fiir die Schweiz typischen Elemente der Verbindung von
parlamentarischer Demokratie — basierend auf einem allgemeinen und gleichen Wahlrecht —
mit den direkten Volksrechten zu Rechts- und Sachfragen (Initiative/Referendum) sind
weitgehend unverandert aus der bisherigen Verfassung tibernommen worden.

Die foderative Grundstruktur des Schweizerischen Bundesstaates ist nach wie vor fein
gegliedert: 26 Kantone (Lander) und gegen 3000 Gemeinden tragen den Staat. Die Kantone

3 Die vorliegende Abhandlung verweist primar auf die schweizerische Literatur; sie verfolgt damit den
Nebenzweck, die innerschweizeri sche wissenschaftliche Diskussion zu spiegeln. Dabei dirfte sichtbar werden,
wie breit und aktuell die schwei zerische Rechtswissenschaft denkt. Gleichzeitig dirfte ihre Politiknghe
erkennbar sein, was nebenbei erklért, warum die Politikwissenschaft — in der Schweiz — erst seit wenigen
Jahrzehnten neben der Rechtswissenschaft Tritt fassen konnte.

* Rhinow spricht von der Wirtschafts- und Arbeitsverfassung, von der Sozialverfassung, sodann von der
Aussenverfassung. Siehe dazu Rhinow René. Die Bundesverfassung 2000, Basel 2000, S. 299 ff. Der Begriff der
L ebensraumverfassung stammt von Lendi Martin, Das Recht des Lebensraumes, in: Schluep Walter R. et al.
(Hrsg.), Recht, Staat und Politik am End des zweiten Jahrtausends, Festschrift fir Bundesrat Arnold Koller,
Bern/Stuttgart/Wien 1993, S. 107 ff.

® Art. 7 ff. BV. Der Grundrechtskatalog erfasst in ausholender Darstellung die klassischen Freiheitsrechte, die
politischen Rechte sowie einige (sog. kleine) Soziarechte wie das Recht auf Hilfe in Notlage; ausserdem werden
Verfahrensgarantien aufgefihrt.

® Die schweizerische verfassungsrechtliche Auflistung der éffentlichen Aufgaben tritt deutlicher hervor alsin
andern Verfassungen, wo sie in der Regel einzig unter dem Gesichtspunkt der Kompetenzordnung (zur
Gesetzgebung) erwéahnt werden; die eidgentssische dient sowohl der Kompetenzausscheidung zwischen Bund
und Gliedstaaten, gleichzeitig aber auch der Umschreibung der Ziele und Schranken, insbesondere auch
beziiglich des V erhaltnisses zum Grundsatz der Wirtschaftsfreiheit. Sie erfasst dementsprechend auf der Stufe
der Bundesverfassung die positive Enumeration der Bundesobliegenheiten mit Aussagen zu Art und Umfang der
Gesetzgebungskompetenz (umfassende, Grundsatz- oder fragmentarische), angereichert durch Aussagen Uiber
Ziele und Schranken der zu verfolgenden Aufgaben. Die gliedstaatlichen (kantonalen) Kompetenzen resp. die
dort vorfindbaren 6ffentlichen Aufgaben bleiben vorbehalten. Vgl. zur Kompetenzausscheidungsregel Art. 42
und Art. 43 BV, sodann hinsichtlich der Bundesaufgaben Art. 54 ff. BV.



verfligen Uber eigene Verfassungen. Diese sind im Verlauf der letzten zwei Jahrzehnte zu
einem erheblichen Teil total revidiert worden.” Sie sind ihrerseits Zeugen moderner
Verfassungskultur. Den Gemeinden garantieren die kantonalen Verfassungen Autonomie.
Neu erwachst den Agglomerationen eine besondere Stellung mitten im dreigliedrigen
Bundesstaat mit den Akzenten auf Bund, Kantonen und Gemeinden.®

Innerhalb der Staatengemeinschaft erhebt der Kleinstaat Schweiz, ungeachtet des eher auf
sich bezogenen Staatsverstandnisses, seine Stimme und versucht dabel, einen substanziellen
Beitrag an die Starkung des Rechtsstaates, der Demokratie, des Foderalismus sowie der
Rechtskultur in der weiten Welt zu leisten, besonders préagnant in den universellen
Beziehungen und sachlich im Bereich des humanitéaren V 6lkerrechts, ausgedriickt in den
Genfer-Konventionen im Geistes des internationalen Roten Kreuzes, das seit seiner Grindung
in Genf den Sitz in dieser Stadt hat.® Die selbstgewahlte, bewaffnete und als solche verbriefte
Neutralitét mag in den Augen der Européischen Staaten an Bedeutung verloren haben, sie
|&sst sich aber nicht leichtfertig wegdisputieren, zumal sie sich seit 1648 und besonders
dramatisch im 20. Jahrhundert in zwei Weltkriegen allesin allem bewahrt hat.*°

Nachgefuhrtes Verfassungsgut

Die neue Verfassung ist das Grundgesetz eines Landes ausserhalb der EU und eines
aussenpolitisch eher zuriickhaltenden Staates, der auf seinem Weg in die Zukunft in
Kontinuitét — ohne Umstiirze und Bruchstellen — der Grundorientierung am demokratischen,
fOderativen, liberalen und sozialen Rechtsstaat treu blieb und treu bleibt. Dennoch wurde sie
wiederkehrend in Tellschritten erneuert. Notwendige Anpassungen aufgrund tatsachlicher
Veranderungen und politischer Neubewertungen, so im wirtschaftlichen und sozialen Bereich,
schloss die Verfassung von 1874 genauso wenig aus wie die neue. ,, Die Verfassung kann
jederzeit ganz oder teilweise revidiert werden®, so lautete Art. 118 der Verfassung von 1874,
und so driickt sich die Verfassung von 1999 in Art. 192 Abs. 1 BV aus.** Somit baut die
nachgefuhrte und aufdatierte neue Verfassung von 1999 auf einer laufend aktualisierten
Substanz auf, die bis zum Gen-Recht*? und zum Recht auf Hilfe in Notlagen™ vorgestossen

 Aktuell sind die Revisionsarbeiten firr die ziircherische Verfassung angelaufen. Die neue st. gallische
Verfassung steht vor der Tir. Sie wurde am 10. Juni 2001 durch das st. gallische Volk genehmigt, bedarf aber
noch der Gewéhrleistung durch die Bundesversammlung. Im Gewahrleistungsverfahren vor der
Bundesversammlung befindet sich auch die Verfassung des Kantons Neuenburg, die vom 24. September 2000
datiert (vgl. dazu BBI 2001 2485 ff.). Unter den jingeren kantonalen Verfassung sind diejenigen der Kantone
Glarusvom 1. Mai 1988, Bern vom 6. Juni 1993 und Appenzell A. Rh. vom 30. April 1995 beachtenswert.
Anregungsreich ist auch digjenige des Kantons Bern. VVorangegangen sind die Verfassungen des neu
konstituierten Kantons Juravom 20. Mérz 1977 sowie der Kantone Ob- und Nidwalden aus den Jahren 1968 und
1965. Die kantonalen Verfassungen sind in der SR im vollen Wortlaut enthalten.

8 Art. 50 BV

° Die Schweiz ist — aktuell — weder Mitglied der UNO noch der EU/EG. Sieist aber Mitglied der meisten
Unterorganisationen der UNO. Mit der EG wurde ein Paket von 7 bilateralen Vertrége vereinbart.Dieses reicht
vom freien Personenverkehr bis zum Landverkehr. Es befindet sich gegenwaértig in der Phase der Ratifikation.
19 bie Neutralitat wird in der BV nicht unter den Staatszielen (Préambel und Art. 2 BV, auch nicht unter den
Zielen der Aussenpolitik (Art. 54 BV) erwéhnt. Sie erscheint unter den Organkompetenzen der
Bundesversammlung (Parlament) und des Bundesrates (Regierung) (Art. 173 und 185 BV). Sie stellt mithin ein
Mittel zur Erreichung des Staatszieles der Unabhangigkeit des Landes dar. In der 6ffentlichen Meinung verfiigt
sie (teilweise) Uber einen gegeniiber der juristischen Tragweite erhdhte politische Bedeutung.

™ Mit der kleinen Nuance, dass nicht von der Verfassung, sondern neu von der Bundesverfassung die Rede ist.
12 Art. 24 novies aBV



war. Die technische Entwicklung seit 1874 ist beispielsweise an den Verfassungsartikeln zum
Verkehr und zum Recht des L ebensraumes abzulesen. Deren V erkniipfung

Die jederzeit revidierbare Verfassung von 1874 begtinstigte Novellierungen gleich durch
mehrere Impulsguellen, so durch Regierung, Parlament und V olksinitiativen, wobei die
letztern auf Bundesebene al's Verfassungsinitiativen konzipiert waren und auch heute sind.*
Diese driicken den politischen Gestaltungswillen besonders |ebhaft aus. Sie werden oft von
jenen Kreisen ergriffen, welche sich Uber die Mehrheiten im Parlament nicht glauben
durchsetzen zu kénnen. lhr erstes Anliegen sind materielle Zielvorgaben fur die nachfolgende
Gesetzgebung. Im Gbrigen verlangen in der Regel die Regierung und/oder das Parlament nach
Verfassungserganzungen, wobei die Kompetenzerteilung an den Bund, also die Verlagerung
von kantonalen Kompetenzen auf den Bund als Anliegen dominierte und auch in Zukunft
dominieren durfte. Ferner ging es oft um Schranken zur Handels- und Gewerbefreiheit, wie
sie der Verfassung von 1874 eigen war.™

Der stetige, laufende und in der Sache teilweise gewichtige Wandel auf der V erfassungsstufe
ist an den zahlreichen Teilrevisionen abzulesen, welche die Verfassung von 1874 auf dem
Stand der Zeit hielten. Es sind deren mehr als 130. Von der Lebhaftigkeit des politischen
Gestaltungswillens zeugen Uberdies die in der gleichen Zeit von 1874 bis 1999 rund 140
abgelehnten Verfassungsvorlagen. Die schweizerische Verfassung ist ales andere als eine
starre Verfassung, auch wenn der Kernbereich der abwehrenden Freiheitsrechte und der
politischen Rechte, aber auch der weiteren rechtsstaatlichen Elemente der Gewaltentrennung
und des Legalitatsprinzips gleichsam den ,,rocher de bronze" verkorpert.

Wissenschaftliche Neugier de, wissenschaftliche Kompetenz

Die neue, nun geltende Verfassung ist zwischenzeitlich ins Bewusstsein der
Rechtswissenschaft und der Rechtsanwendung geriickt.'® Die bis anhin eher sektoralen,
wissenschaftlichen Analysen zur Entstehung der neuen Verfassung und deren Randbedingen

3 |m Rahmen der aBV ungeschriebenes Grundrecht geméss bundesgerichtlicher Rechtsprechung: BGE 121 |
367 ff. Dort war von einem Recht auf Existenzsicherung die Rede. Die Umbenennung erfolgte im Parlament.
Damit war keine sachliche Einschrankung verbunden.

4 Art. 192 Abs. 2 BV sieht die jederzeitige Revidierbarkeit vor. Die Verfassungsrevision kann als Total- oder als
Teilrevision angegangen werden. Die Volksinitiative ist auf Bundesebene als V erfassungsinitiative ausgestaltet,
d.h. die Bundesverfassung kennt die Gesetzesinitiative nicht; sie geht entweder auf eine Teil- oder eine
Totalrevision der Verfassung und steht deshalb in einem direkten Zusammenhang mit der Fortentwicklung der
Verfassung: Art. 138/193 BV fir die Totalrevision, Art.139/194 BV fur die Teilrevision.
Verfassungsanderungen kénnen aber nicht nur Gber Volksinitiativen lanciert werden. Auch dem Bundesrat und
dem Parlament stehen Initiativrechte zu. Fir Verfassungsrevisionen gilt abschliessend das sog. obligatorische
Referendum, das sowohl ein Volks- als auch ein Stéande(K antons-)mehr verlangt (Art. 140/142 BV). Die Stimme
eines Kantons wird aufgrund des Ergebnisses der V olksabstimmung im fraglichen Kanton ermittelt. Uber
Volksinitiativen wird, wenn sie rechtsgultig sind, ebenfalls mit Volks- und Sténdemehr befunden.

> Art. 31 ff. aBV

18 v/gl. dazu vor alem Thiirer Daniel/ Aubert Jean-Francois/Miiller Jérg Paul (Hrsg.), Verfassungsrecht der
Schweiz, Zirich 200, sodann Hafelin Ulrich/Haller Walter, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, 5. A., Zirich
2001, und Rhinow René, Die Bundesverfassung 2000, a.a.O., sowie Auer Andreas/Malinverni Giogio/Hottelier
Michel, Droit constitutionnel suisse, 2 Bde., Bern 2000. Siehe sodann Haberle Peter, Die Verfassung im
Kontext, in: Thirer Daniel/Aubert Jean Frangois/MUller Jorg Paul (Hrsg.), Verfassungsrecht der Schweiz, Zirich
2001, S. 17 ff., insbesondere S. 28 ff.; ebenso Haberle Peter, Die ,total“ revidierte Bundesverfassung der
Schweiz von 1999/2000, in: Staat-Kirche-Verwaltung, Festschrift fir Hartmut Maurer, Minchen 2001, S. 935
ff.; ferner Schweizer Rainer J., Die erneuerte schweizerische Bundesverfassung, Jor 48 (2000), S. 263 ff.



weichen allmahlich einer Gesamtsicht.*’” Die dogmatische Erfassung des Gesamtwerkes
scheint zu gelingen, auch wenn ein gehorig Stiick Arbeit noch bevorsteht. Dabel hilft der
Ruckgriff auf die zahlreichen neueren kantonalen Verfassungen, in deren Rahmen erhebliche
Vorarbeiten geleistet worden sind. Aufmerksamkeit erfahrt die Verfassung aber nicht nur in
der Schweiz, sondern auch im Ausland, wenn auch im gegenwartigen Zeitpunkt noch eher
zuriickhaltend.

Wie aber steht es mit dem Wirklichkeitsbezug der Verfassung? Greift sie? Wie steht es um
ihre normative Steuerungskraft? Vermag sie auf die sich rasch andernden Realitéten
einzugehen und aus ihrem normativen Anspruch heraus wegweisend zu antworten? Das
herantastende Antworten auf solche Fragen nach dem Verhdtnis von Recht und sozialer und
natUrlicher Wirklichkeit ist nétig. Fallen sie negativ aus, so hat die Revision wenig gebracht;
sind sie positiv, so ist das,, Experiment” der schweizerischen Verfassungsrevision auch
weiterhin mit Aufmerksamkeit zu begleiten.’®

So kurz die Zeitspanne seit dem Inkrafttreten der neuen Bundesverfassung auf den ersten Tag
des 21. Jahrhunderts zu sein scheint, der Zeitpunkt, sie in einem ersten Schritt sowohl aus
rechtlicher Sicht als auch vor dem Hintergrund einer sich verandernden Welt sowie der neuen
Herausforderungen des zivilisatorischen, technischen, wirtschaftlichen und 6kol ogischen
Geschehensim eigenen Land und in dessen Umfeld zu wiirdigen und gleichzeitig kritisch zu
evaluieren, ist bereits gekommen.

Die hier diskutierte Fragestellung ist fir andere Staaten und fur die Verfassungslehre
insgesamt relevant.® Auch wenn mitten in Europa das Suchen nach einer européischen

,» Verfassung der EU" dringender zu sein scheint als das Befassen mit nationalen
Verfassungen, die grundsétzliche Frage, ob es méglich und sinnvoll sei — mitten in einer
Phase der Relativierung der National staaten, der Internationalisierung von Wirtschaft und
Politik®®, wachsender grenzilberschreitender Sicherheitsstrukturen®, der Siid-Nord

In Vorbereitung — mit voraussichtlichem Erscheinungsjahr 2002 — ist ein Kommentar, fiir den Professoren der
Universitét St. Gallen als Herausgeber zeichnen.

18 Zur Effektivitat der Verfassung sind noch keine Publikationen auszumachen.

¥ Fiir die Verfassungslehre diirfte von Interesse sein, ob und unter welchen Bedingungen esin der aktuellen
Phase moglichist, sich eine Verfassung zu geben, diein der Lage ist, Rechtsstaat, Foderalismus und Formen der
direkten Demokratie miteinander zu verbinden, wobel vorausgesetzt werden kann, dass sich der schweizerische
Verfassungsgesetzgeber Gedanken Uber die Wirkungen der Redlitét der EU/EG gemacht hat. Die neue
Verfassung kénnte sodann fur all jene jungen Staaten, die sich als Kleinstaaten konstituieren oder mit
Multikultur- und Minderheitsproblemen ringen, in Teilen aussagekréftig sein. Selbst fur die Debatte, ob die EU
Uber das Vertragswerk/nationale V erfassungen hinaus tUber eine formliche ,, Verfassung* mit welchem Kerninhalt
verfiigen musse, wird es notig werden, die neueren bundesstaatlichen V erfassungen rechtsvergleichend
anzusehen. Innerhalb der Schweiz geht der Verfassungsreformprozess auf kantonaler Ebene ohnehin weiter. Fir
sie nimmt die neue Bundesverfassung vieles vorweg und engt den sachlichen Geltungsbereich der kantonalen
erheblich ein. So bleibt fir kantonale Grundrechte nur ein begrenzter Raum, wenn es nicht von vornherein
angezeigt ist, diesen Bereich gleich génzlich der Bundesverfassung und ihrer Interpretation zu Uberlassen.

% Die neue Verfassung ist nicht digjenigeirgend eines Kleinstaates. Die schweizerische Wirtschaftskraft reicht
weit Uber die nationalen Grenzen hinaus. Der kleine Binnenmarkt zwang die grossen und mittleren, ja sogar die
kleineren Unternehmungen schon friih, sich den internationalen Markten zuzuwenden (Nestlé, Novartis, ABB,
UBS, Crédit Suisse usw.). Die Zahl der in diesem Land von 7 Mio Einwohnern tétigen internationalen
Unternehmungen — bel hoher Diversitdt von Chemie/Pharmazie tiber die Maschinenindustrie bis Versicherungen
und Banken —ist relativ gross. Innerhalb des Landes reichen sich vier Kultur- und Sprachkreise sowie
Konfessionsdivergenzen die Hand. Probleme wirtschaftlicher und gesellschaftlicher wie auch 6kologischer Art
sind diesem Land nicht fremd. Der Anteil der auslandischen Bevolkerung bewegt sich zwischenzeitlich auf dem
hohen Niveau von ca. 20 %. Das schwel zerische Mittelland, zwischen Jura und Alpen, resp. zwischen Boden-
und Genfersee ist sodann in hohem Masse — entgegen der oft beschriebenen Idylle eines Landes der
Milchwirtschaft — verstadtert. Die Agglomerationen beginnen sich zu tangieren. Einen Schwerpunkt bildet der
Raum Zirich-Winterthur-Basel-Aarau. Das V erkehrssystem des insgesamt dicht besiedelten Landes weist



Migrationsstrome, der ortlich, regional, national und international wachsenden Mobilitét, der
weltumspannenden Kommunikation, des,, E-Commerce” usw. — eine Verfassung erfolgreich
Zu erneuern, muss interessieren? Dabel sind kritische Fragen durchaus erwinscht, ja
angezeigt. Das Fehlen eines Europaartikel s — bei spiel sweise — durfte bald einmal breitere
Diskusssionen ausl 6sen, wird doch das schweizerische Recht, auch wenn es nicht formlich
rezipiert wird, durch die Rechtsentwicklung in der EU/EG mitgepragt. Dabei wird es aber
nicht sein Bewenden haben. Vor alem die Konfrontation zwischen einer historisch
riickbezogenen Verfassung mit einer politischen, wirtschaftlichen, sozialen und auch
Okologisch veranderten Umwelt muss Neugierde wecken. Bemerkenswert durften also nicht
nur die typisch schweizerischen Aspekte der halb-direkten Demokratie, des Bundesstaates
und des Foderalimus vis avis einer tradierten Vier-Sprachen Kultur sein, sondern wie die
Schweiz mit den durch die internationalen Migration bedingten kulturellen Uberlagerungen
umgeht. Der Verfassungsartikel Gber die, Sprachenfreiheit* erféhrt von der gesellschaftlichen
Wirklichkeit her einen sachlichen Zuwachs, der nicht mehr allein auf die Uberkommenen
schwei zerischen Gegebenheiten zurtickgefuhrt werden kann.

Mancherorts mag die Berechtigung dieses kritischen Ansatzes mit dem Hinwels auf den
Sonderfall Schweiz abgetan und geltend gemacht werden, fir andere Staaten, vor alem fir
grossere Staaten gehe es priméar um das Forcieren der internationalen Rechtsentwicklung und
erst sekundar um die Aktualisierung des nationalen Rechts, soweit dieses nicht ohnehin der
internationalen folge. Die Schweiz ist aber hinsichtlich der Relation internationales —
national es Recht kein Sonderfall. Ihre Wirtschaft ist in manchen Teilen sogar in htéherem
Masse universell und nicht weniger ausgepragt auf den européischen Markt ausgerichtet als
jene grosserer Staaten. Sie hat somit im Kern die gleichen Probleme wie andere Staaten auch.
Einzig die Nicht-Mitgliedschaft zur EU/EG entbindet sie von férmlichen Verpflichtungen
gegentber der Rechtsentwicklung in der EU/EG, faktisch ist sie aber der dortigen
Rechtsentwicklung gegentiber offen.

Das ,, schwei zerische Experiment der Verfassungserneuerung” ist in der aktuellen Zeit der
Internationalisierung des Rechts und des tatsachlichen Geschehens sowie der unmittelbaren
Begegnung zwischen einer neuen und doch alten Verfassung mit einer rasch sich andernden,
stets neuen Wirklichkeit aus sich heraus spannend.? Es miisste die Aufmerksamkeit
Verfassungslehre erregen, sofern und soweit sie die V erfassungsentwicklung in den einzelnen
Staaten begleiten will. Fir die Schweiz selbst ist das Experiment kein widerrufbarer Versuch,
sondern ein rechtlich vollzogener Schritt.

Die zentrale Frage nach der Tauglichkeit der Formulierung einer neuen Verfassung in der
aktuellen Phase kann verfeinert und erganzt werden: Ist die erneuerte schweizerische
Verfassung — eine ausserlich durchaus modern wirkende V erfassung — auch wirklich

glucklicherweise einen Modal - Split zugunsten des 6ffentlichen Verkehrs von tber 30% aus; es wird aber —
bezogen auf Schiene und Strasse — durch den internationalen Transit- sowie den Ziel- und Quellverkehr enorm
belastet. Im Bereich der Sicherheitspolitik sieht sich die Schweiz — positiv — von einer friedenswilligen
Staatenwelt der EU umgeben, was ihr erlaubt, die rechtliche Tragweite der bewaffneten Neutralitét in grésseren
Zusammenhdangen neu zu bedenken und ihr internationales Engagement zu erhéhen. Eine besondere Stellung
nimmt Genf ein. Diese Stadt ist Sitz wichtiger Teile der UNO und ihrer Unterorganisationen, aber auch des
Internationalen Komitee des Roten Kreuzes, der WTO usw.

2 Die EU, welche die Schweiz umgibt, pflegt — Schritt fiir Schritt — eine eigene Aussen- und Sicherheitspolitik
in,, physischer* Nahe zur NATO. Die Schweiz gehdrt beiden Organisationen nicht an, baut aber einerseits
bilaterale vertragliche Beziehungen zur EU/EG auf und pflegt anderseits Kontakte mit der NATO, soweit
dadurch die Neutraitét nicht berthrt wird.

2 Ob das ,, Experiment als verfassungsrechtliches und verfassungspolitisches Ereignis und Geschehen erfolgreich
war und voraussichtlich bleiben wird, daswird in Ansdtzen mit diesem Aufsatz zu beantworten versucht.
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zeitgemass? Vermag sie, so ist zu fragen, auf die aktuellen sowie auf die morgigen Probleme
zu antworten? Ist sie alsjunge Verfassung in einem hinreichenden Frage-Antwort-Reigen
zwischen Norm und sich andernder Wirklichkeit entstanden oder ist sie eine

traditionsbel astete Fortschreibung eines ohnehin geschichtsbewussten Staates?

Merkwiirdig: Schmales politisches I nteresse der Offentlichkeit

Der Kontrast zum feststellbaren und vorausgesetzten wissenschaftlichen Interesse bildet die
Distanz der schweizerischen politischen Offentlichkeit zur Verfassungsrevision. Sie hat sich
nicht in dem Masse fur deren Zwecke und sachlichen Anliegen begeistert, wie dies hétte
erwartet werden durfen. Vor allem lag ihr nicht an einer Totalrevision mit umbruchartigem,
revolutionarem Unterton. Sie pflegte, selbst wahrend des Entstehungsprozesses derneuen
Verfassung, die Teilrevisionen ununterbrochen weiter. Es gab fir sie denn auch weder
hinsichtlich der Organisation, der Ziele noch der Art sowie der Wahrnehmung der
offentlichen Aufgaben des Bundes fundamentale Anliegen, die sie durchzusetzen trachtete.
Nicht einmal die neue Wirklichkeit, wie wir sie eben fir die Schweiz geschildert haben — sie
wurde Ubrigens mit der Hochkonjunktur ab den 60er Jahren des 20. Jahrhunderts fur alle
Staaten West-Europas erkennbar —, hat einen verfassungspolitischen Motivationsschub
ausgel ost.

Daruber durfen sich die Rechts- und Politikwissenschaften Uber die Schweiz hinaus wundern,
jasie mussten sich sogar fragen, ob es der heutigen Zeit an verfassungspolitischem Idealismus
und/oder an rechtsrelevantem Tatsachensinn mangle. Sie selbst hétten, wenn man auf die
objektiven tatséchlichen Verdnderungen schaut, Anlass genug gehabt, die nationalen
Verfassungen auf ihre normative Steuerungskraft hin zu befragen. Der Grund der
Zurtckhaltung liegt moglicherweise in der Fokussierung auf die EU. Sie liessen sich denn
auch — so scheint es—von den Neuerungen im Umfeld der EWG, spéter der EU/EG und des
Europarates mit der Européi schen Menschenrechtskonvention (EMRK) absorbieren. Eine
grosse Rolle spielten dabei ab 1990 die EU-V ertragsrevisionen von Maastricht und
Amsterdam (und Nizza?) sowie die aufkeimende Debatte um eine EU-Verfassung.®
Moglicherweise hat auch die EMRK — samt der dazugehdrenden Rechtsprechung — erhebliche
L eistungen fur das nationale Verfassungsrecht erbracht, die den Erneuerungsbedarf
reduzierten.?* Ausserdem hat sich die Spirale der internationalen Rechtsentwicklung —vom
Verkehrsrecht Uber das Recht der Friedens- und Sicherheitspolitik bis zum Umweltrecht —
laufend weiter gedreht. Die Masse und die Bedeutung des V dlkerrechts wuchsen in einem
Ausmass, das die rechtliche Gestaltungskraft der einzelnen Staaten vereinnahmte.

V erfassungsfragen blieben gleichsam bei Auslegungsbelangen stecken.

Fir die Schweiz ist bemerkenswert, dass sich, ungeachtet der tberlagernden
Rechtsentwicklung, bereits ab 1960 Anzeichen des Willens zu einer Totalrevision der
geltenden Verfassung von 1874 mehrten.?® Die Anstésse zur Novellierung kamen teils aus

2 Der Begriff der Verfassung ist dabei nicht in der relativ engen Art zu sehen, wie er in diesem Text auf der
Basis der Verfassungsurkunde und der tradierten rechtsstaatlichen Anforderungen an den Staat der

Schwei zerischen Eidgenossenschaft vorausgesetzt wird.

% Dies trifft auch fiir die Schweiz zu. Evident ist dies fiir Grossbritannien.

% gSje kulminierten in den im Parlament im Jahre 1966 einstimmig angenommenen Postulaten von Standerat Karl
Obrecht und Nationalrat Peter Durrenmatt aus dem Jahre 1965. Die anschliessende Auslegeordnung wurde
aufgrund eines bundesrétlichen Berichtes durch eine Arbeitsgruppe unter alt Bundesrat Friedrich Traugott
Wahlen (in den Jahren 1967-1973) vorgenommen.



dem Parlament, teils aus der Rechtswissenschaft heraus.? Die geltend gemachten Griinde
lagen in den rasanten wirtschaftlichen und sozialen wie auch in den umweltbel astenden
Veranderungen. Offene Fragen wurden auch in der breiteren Offentlichkeit debattiert. Deren
Verfassungsrelevanz blieb sogar unbestritten. Gedusserte Zweifel, ob die noch geltende
Verfassung mit ihren Wurzeln im 19. Jahrhundert zu gentigen vermdge, drangen in
parteilpolitisch engagierten Kreisen bis zur Frage vor, was der Staat vorzukehren habe und ob
nicht der Zeitpunkt gekommen sei, ihm mehr Verantwortung zu tibertragen.?” Tiefer
analysiert war sogar von einem ,, Helvetischen Malaise*, eine eindriickliche Skizze von Max
Imboden, die Rede.?® Die Verfassungsrevision sollte zu einem rechtlich und gleichzeitig
politisch wirksamen Heilmittel werden. Dennoch: Eine eigentliche 6ffentliche Grundwelle
mit dem Mahnruf, Uber eine neue Verfassung der neuen Wirklichkeit Herr zu werden, |&asst
sich — fir keine Phase des lancierten verfassungspolitischen Prozesses — belegen. Der tiefere
Grund liegt auf der Hand. Die Verfassung von 1874 liess sich in einem regen politischen
Prozess des Hin und Her nachfihren. Teilrevisionen folgten sich auf Teilrevisionen,
verbunden mit dem Vorteil, Probleme angehen zu kénnen, begleitet vom Nachteil einer
schwer lesbar gewordenen Verfassung mit vielen Einschiiben.

Eine im Jahre 1974 eingesetzte grosse Expertenkommission unter dem Vorsitz von Bundesrat
Dr. Kurt Furgler legt im Jahre 1977 einen Entwurf firr eine neue Verfassung® vor, der aber in
der Offentlichkeit bald einmal auf offene Ablehnung stiess. Es war eine materiell konsequent
auf die kommenden Herausforderungen ausgerichtete Neufassung, die viele Antworten
gebracht hétte, nur schade, dass sie auf einem expansiven Staatsverstandnis—eswar die
Phase der politischen Machbarkeit — beruhte, das abgel ehnt werden musste und auch
abgelehnt wurde, verbunden mit dem Ruf nach , weniger Staat*.*® So nahm die Offentlichkeit
ihr Interesse bald wieder zurlick, negativ belastet mit der Vorahnung, die geltende, laufend
revidierte Verfassung sei zwar unlesbar und werde zunehmend unlesbarer, positiv in der
Gewissheit, sie entspreche — der Sache nach, materiell — dem, was gelten soll. Vorgezogen
wurden weitere Partialrevisionen. Totalrevisionen — die letzte geht auf das Jahr 1874 zuriick —
blieben dem schwei zerischen Souverén angesichts seiner Mdglichkeiten, Uber Teilrevisionen
die Verfassung kontinuierlich den Anforderungen der Zeit anzupassen, wohl grundsétzlich
fremd. Bei Teilrevisionen droht fir den Souverdn kein Substanzverlust an unveranderter

% Zur Vorgeschichte siehe Botschaft des Bundesrates tber eine neue Bundesverfassung vom 20. November
1996, BBI 1997 | 1 ff. (BBI steht fir Bundesblatt, Amtliches Publikationsorgan)

% In diesem Punkt machte sich der Zeitgeist jener Jahre, in Teilen charakterisierbar durch eine gewisse
Staatsglaubigkeit, bemerkbar, der sich in der Schweiz in zahlreichen Gesamtkonzeptionen (Verkehr, Energie,
Berggebiete, Raumordnung, Tourismus usw.) niederschlug, auch wenn im Einzelfall Erkenntnisse resultierten,
welche der Frage nach der optimalen Grenze zwischen offentlicher und privater Verantwortung nicht auswichen.
% | mboden Max, Helvetisches Malaise, Ziirich 1964. Dieses eindriickliche Biichlein wollte eine schweizerische
Grundstimmung aufzeigen. In der Sache ist dies gegliickt, Breitenwirkung hat es aber Uber intellektuelle Kreise
und politisch Engagierte hinaus nicht erlangt. Es handelte von den Symptomen und den Ursachen sowie den
Losungen und signalisierte — 1964 —, eine Totalrevision der schweizerischen Bundesverfassung liege in der L uft.
Es gelte im Ubrigen, das technische Zeitalter zu bewaltigen und unter anderem die organisatorische
Neugestaltung der Gemeinschaft an die Hand zu nehmen, die politischen Gewalten zu stérken, die 6ffentliche
Meinungshildung einer , Selbstreinigung” zu unterwerfen und die Angst vor dem echten Wettbewerb zu
verbannen. Imboden hat auch in der Folge wiederholt zur Verfassungsrevision aufgerufen, so unter den Titeln:

» Verfassungsrevision als Weg in die Zukunft* (1966) und , Die Totalrevision der Bundesverfassung* (1968),
festgehalten in Imboden Max, Staat und Recht, Basel 1971, S. 309 ff. und S. 323 ff. Daselbst ist auch die Schrift
»HelvetischesMadaise” greifbar, S. 279 ff.

2 Expertenkommission fiir die Vorbereitung einer Totalrevision der Bundesverfassung, V erfassungsentwurf,
Bern 1977; eadem, Bericht, Bern 1977.

% Siehe dazu NZZ (Hrsg.), Der Entwurf fiir eine neue Bundesverfassung, Ausgewahlte Schriften und Vortrége,
Zurich 1979



Staatlichkeit, wahrend bel Gesamtrevisionen Verdnderungen im Kernbereich nicht
ausgeschlossen werden konnen.*!

Das Unternehmen Totalrevision wurde, ungeachtet der eben festgehaltenen Bedenken, seitens
der Regierung nicht abgebrochen. Allerdings verfolgte der Bundesrat die weiteren
Revisionsbemtihungen mit einer erheblich engeren Zielsetzung. Das Parlament hatte ihm dazu
im Jahre 1988 begrenzende V orgaben in Richtung einer Aufarbeitung des geltenden Rechts
und also einer eher formellen Nachfihrung gemacht. Er konzentrierte sich in der Folge — nach
zeitaufwendigen Annaherungsversuchen an den Européi schen Wirtschaftsraum (EWR), die
1992 vor dem Volk scheiterten — auf eine formelle Revision, diesin der Einsicht, dass eine
umfassende materielle Neuausrichtung nach wie vor a's beinahe revolutionérer Akt
empfunden werden kdnnte.

Die Arbeiten an einer formellen Revision wurden im Hinblick auf das Verfassungsjubilaum
1848-1998 mit Schwergewicht ab 1993 vorangetrieben. Allerdings wurden von den
Sachbearbeitern bald einmal — zu Recht — die bisherige Verfassungspraxis, das
ungeschriebene V erfassungsrecht, die Erkenntnisse der Rechtssprechung und die
vorherrschende Lehre zum Verstandnis der Verfassung sowie zur Ermittlung des
Regelungsbedarfs beigezogen. Auf dieser Basis wurden tber die Nachfihrungen hinaus
Weiterungen und Akzentsetzungen moglich, Uberfliissiges liess sich begriindet eliminieren,
bereits — stillschweigend — Akzeptiertes einfligen. Aber auch , sanfte” materielle Anderungen
drangten sich auf, so eine sachgemasse Regelung des Verhdtnisses zum internationalen
Recht, dann auch hinsichtlich der Sozialziele, einer nachhaltigen Entwicklung und weiterer
unumgéanglicher Neuerungen.® Sie wurden Schritt fiir Schritt von grosserer Bedeutung. Am
eingeschlagenen Weg der formellen Revision hielt der Bundesrat dennoch fest. Allerdings
erkannte er bald einmal die Notwendigkeit zusétzlicher, grosserer Reformvorhaben
(Volksrechte, Justiz) —Uber die kleineren Novellierungen hinaus. Er verschloss sich ihnen
nicht. Er bezog sie aber nicht in den eigentlichen Revisionsentwurf ein, sondern erachtete sie
als separat zu behandelnde, spéter in die neue Verfassung zu integrierende Reformbldcke.*

Der Entwurf des Bundesrates zur neuen Bundesverfassung erschien am 20. November 1996.*
Er wurde mit wachem Interesse zur Kenntnis genommen, von einer Aufbruchstimmung oder
von offener Ablehnung war aber nichts zu spiren. Erst wahrend der parlamentarischen
Beratungen setzte vermehrt eine Diskussion um kritische Vorbehalte ein. Sie galten

% Die letzte Totalrevision erfolgte im Jahre 1874. Diese wurde tiber mehr als 130 Teilrevisionen nachgefiihrt
Diese in einem anhaltenden demokratischen Prozess aufdatierte Verfassung galt es also zu novellieren, nicht eine
unverdndert gebliebene.

% 7um Begriff der Nachfiihrung die Botschaft des Bundesrates iiber eine neue Bundesverfassung, vom 20.
November 1996, BBI 1997 29f., sodann Miller Georg, Zur Bedeutung der Nachfiihrung im Rahmen der
Reform der Bundesverfassung, Zeitschrift fir Schweizerisches Recht, 1997, S, 21 ff.; Biaggini Giovanni,
Verfassungsreform in der Schweiz, Zeitschrift fir 6ffentliches Recht 1999, 443 ff.; Koller Heinrich, Die
Nachfiihrung der Bundesverfassung, in: Hangartner/Ehrenzeller (Hrsg.), Reform der Bundesverfassung als Weg
in die Zukunft, Zbl 1996, 61 ff.; Hafelin Ulrich/Haller Walter, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, 5.A., Zirich
2001; Rhinow René, Verfassung 2000, Basel 2000, S. 1 ff. mit Hinweisen auf die Geschichte der
Revisionsbestrebungen und die Ziele der Verfassungsreform. Rhinow weiss besonders eindrticklich tber die
politischen Verumstandungen und die rechtlichen Details zu berichten, zumal er in der kritischen Phase dem
Parlament (Standerat) angehdrt hat und massgebend auf die Revision Einfluss genommen hatte.

% Im Vordergrund standen die Volksrechte und die Justiz, diein der Folge vom Parlament gleichzeitig mit der
nachgeftihrten Verfassung in Angriff genommen wurden. Die Reform der VVolksrechte scheiterte, die
Justizreform gedieh. Sie wurde, wenn auch mit leicht zurtickgenommenem Inhalt, in der Volksabstimmung vom
12. Mérz 2000 durch Volk und Stande angenommen.

3 Schweizerischer Bundesrat, Botschaft tiber eine neue Bundesverfassung, vom 20. November 1996, BBI 1997 |
1 ff. Vorausgegangen war der Verfassungsentwurf von 1995, siehe Schwei zerischer Bundesrat, Reform der
Bundesverfassung, Verfassungsentwurf, Bern 1995.



besonderen Fragen, etwa den sozialen Rechten resp. der Formulierung sozialer Ziele, aber
nicht der allgemeinen Vorgabe der im Kern formellen Revision. Die vorliegende
Totalrevision wurde also von der Offentlichkeit nicht als materielle, sondern al's vorwiegend
formelle der Verfassung von 1874 verstanden und als Juristenarbeit von begrenztem
politischen Interesse qualifiziert —eine Nachfiihrung.*

Nicht einmal das im Jahre 1998 feierlich begangene 150-jdhrige V erfassungs ubildum
(1848/1998) — es galt der Verfassung von 1848, welche den heutigen Staat konstituiert hatte,
gefeiert tibrigensin Verbindung mit den geschichtstrachtigen Daten von 1798 und 1648% —
vermochte kraftvolle Revisionsimpul se zu wecken, obwohl es zum Anlass genommen wurde,
dierevidierte Verfassung in diesem Jahr im Parlament zuhanden des Volkes zu
verabschieden.*” Die Annahme der neuen Verfassung durch die Bundesversammlung erfolgte
am letztmoglichen Termin des 18. Dezember 1998. Sie |0ste ihrerseits weder Begeisterung
noch Entristung aus. Erst in den letzten zwei, drei Wochen vor dem Abstimmungstag vom
18. April 1999 kam eine an Vorbehalten reiche, negative Kritik auf, die kraftvolle
Fragezeichen setzte und insbesondere aus liberal-konservativer Sicht sich fragte, ob nicht zu
viele Zugestandnisse an eher parteipolitisch motivierte Politikanspriiche gemacht worden
seien. Die Kritik kam aber nicht mehr zum Tragen und vermochte deshalb die vorhersehbare
Zustimmung von Volk und Sténden nicht zu geféahrden.

Die Verfassung wurde schlussendlich bei geringer Stimmbeteiligung durch Volk und Stande
(Kantone), ohne vorgangige grossere politische Anstrengungen der Parteien, Opinionleader
und Medien, angenommen.® VVon einer Verfassungsbegeisterung darf nicht gesprochen
werden. Dies ware, gemessen an der rechtlich-politischen Bedeutung der Verfassung, an sich
bedenklich, wenn es nicht um die Nachfhrung einer ohnehin ausreichend legitimierten, nun
allerdings neu bedachten Verfassung gegangen wére.

Trotzdem: Hohe L egitimation

Ist die Verfassung von 18. April 1999 trotz des schmalen Interesses ausserhalb des
Parlamentes und der geringen Stimmbeteiligung dennoch Ausdruck des aktuellen politischen
Willens und des erforderlichen politischen Grundkonsenses? Vermag, so darf man sich ferner
fragen, die eher auf die Form gerichtete Zustimmung das in die Zukunft hinein fihrende Werk
ausreichend zu legitimieren?

Die Antwort lautet: Ja, aber nicht wegen oder gar aufgrund der expliziten Annahme der total
revidierten Verfassung durch Volk und Sténde, sondern allein deshalb, weil die Verfassung
von 1874, die nun ins Kleid der Verfassung von 1999 Uberfuhrt worden ist, im Verlauf der

% vgl. dazu die zit. Botschaft des Bundesrates tiber eine neue Verfassung vom 20. November 1996, BBI 1997 |
1ff.

% 1798 ist das Jahr des Einwirkens der franzosischen Revolution auf die alte Eidgenossenschaft, die daraufhin
unterging und Uber Etappen in den heutigen Staat transformiert wurde. 1648 erinnert an den Westfalischen
Frieden und die L ossagung vom Deutschen Reich. Sie brachte dem Land auch die Neutralitét.

%" Das Verfassungsjubildum 1848 - 1998 wurde im Jahre 1998 wiirdig gefeiert, verbunden mit dem mehrfach
erklérten Ziel, in diesem Jahr die neue Verfassung zu verabschieden. Leider hat der zeitliche Druck neben
politischen Vorteilen des Willens zur Verfassung auch Nachteile, insbesondere solche der nicht hinreichenden
sachlichen Vertiefung, in sich geschlossen.

% Die Stimmbeteiligung betrug 35,3 %, was auch fiir schweizerische Verha tnisse eher niedrig ist. Das
Volksmehr erreichte 59,2 % und das Sténdemehr war sogar eher knapp, indem 12 Kantone + 2 Halbkantone
zustimmten, wéhrend 8 Kantone + 4 Halbkantone ablehnten.
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Jahrzehnte, wie wir zeigen konnten, kontinuierlich nachgeftihrt und Gber viele erfolgreiche
und abgelehnte Vorstdsse laufend neu legitimiert worden ist.* Insofern ist die Annahme der
neuen Verfassung nur eine Etappe, wenn auch eine gewichtige, in einem Prozess der
anhaltenden Verfassungswerdung, wie dies fir die jederzeit revidierbare schweizerische
Verfassung typisch zu sein scheint. Das schwel zerische Experiment ,,Verfassungsrevision® in
einer Zeit grosster Veranderungen und kommender Herausforderungen steht und fallt, so die
Erfahrung, mit der Verfugbarkeit einer laufend nachgefihrten verfassungsrechtlich relevanten
und verfassungspolitisch tberzeugenden Substanz. Ohne diese Riickkoppelung war ihr
Schicksal fragwdardig.

An der neuen Bundesverfassung ist also nicht allein der Inhalt der neuen Verfassung, wie er
durch die Urkunde ausgedriickt wird, beachtenswert, sondern das Zusammenspiel von
Verfassung und Verfassungsgesetzgeber Uber mehr als 150 Jahre hinweg. Insofern
unterscheidet sich die schwei zerische Bundesverfassung — auch die neue — grundsétzlich von
andern neuen Verfassungen, die im Nachgang zu einer grundlegenden politischen
Veranderung und auf der Basis einer flr sie neuen Rechtskultur erlassen worden sind. Die
eidgendssi sche muss stets im Spannungsfeld von Rechtssicherheit und Rechtsfortentwicklung
im demokratischen Rechtsstaat bei relativ hoher Konstanz der Rechtskultur, aber lebhaftem
Wandel der Tatsachen und der politischen Anspriiche an die Meisterung der auflaufenden
sachlich/politischen Probleme gesehen werden.*

Kerninhalte der neuen Verfassung

Ausserlich gliedert sich Verfassung vom 18. April 1999 — als Verfassungsurkunde —in sechs
Titel. Auf die Allgemeinen Bestimmungen folgen im zweiten Titel die Grundrechte, die
Burgerrechte und die Sozialziele; der dritte widmet sich der bundesstaatlichen Gliederung und
den Sachaufgaben; der vierte Titel gilt den Volksrechten, der flinfte setzt die Bundesbehorden
ein und der sechste befasst sich mit der Revision der Bundesverfassung. Insofern regelt die
Verfassung all das, was sie eben fiir den organisierten schweizerischen Rechtsstaat, die zu
lebenden Demokratie, den Foderalismus (u.a. mit der konkretisierenden Aufgabenteilung
Bund-Kantone), die Rechtsstellung des Einzelnen, die Wirtschafts-, die Sozia-, die

L ebensraum- und die Finanzordnung festhalten muss. Allesin allem handelt es sich um eine
relativ detaillierte, wenn auch sehr grundsétzlich konzipierte Verfassung.

Im Vordergrund der materiellen Anliegen steht der Rechtsstaat mit seinen Grundsétzen
rechtsstaatlichen Handelns und der funktionellen, organisatorischen wie personellen Trennung
der Gewalten.*! Der liberale Ansatz spiegelt sich in den Grundrechten*, sodann in der

% Es kann angenommen werden, der Prozess halte an, weil nach wie vor alle Verfassungsanderungen dem
obligatorischen Referendum (Art. 140 Abs. 1 lit. aBV) unterstehen und weil die Verfassungsinitiative das
einzige Instrument der offensiven Politikbeeinflussung des Volkes darstellt (Art. 138 und 139, Art. 193 und 194
BV). Die Gesetzesinitiative ist auch der neuen Bundesverfassung nach wie vor unbekannt. Allerdings muss
bedacht werden, dass die neue Verfassung derart breit und gleichzeitig elastisch angelegt ist, dass die sachlich-
zwingende Notwendigkeit von Anpassungen an die Erfordernisse der Zeit eher kleiner werden dirfte, sieht man
von zentralen Reformbereichen ( Staatsleitung, Demokratie usw.) ab.
“0 Siehe dazu u.a. Eichenberger Kurt, Sinn und Bedeutung einer Verfassung, ZSR 1991 11, S. 143 ff., ferner
Saladin Peter, Die Kunst der Verfassungsrneuerung, Basel 1998. Die letztere Aufsatzsammlung spiegelt den hier
diskutierten Befund.
“vgl. Art. 5 BV: Grundsétze rechtsstaatlichen Handelns, siehe aber auch Art. 143 ff. BV mit der dort
zzealisierten organisatorischen und personellen Trennung der Gewalten, die aber nicht ausdriicklich erwahnt ist.
Art. 7 ff. BV
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Wirtschaftsordnung mit einer ordnungspolitischen Ausrichtung nach dem Grundsatz der
Wirtschaftsfreiheit®, begleitet von 6ffentlichem Leistungsangebot und bei massvollen
Interventionsmdglichkeiten, der soziale folgt aus den Sozialzielen™ und den grossen
offentlichen Sozialwerken®, der umweltbezogene aus den Vorschriften tiber die
Raumplanung und den Umweltschutz.*® Die Vorgaben der Demokratie sind fassbar in den
politischen Rechten, im allgemeinen Stimm- und Wahlrecht, vor allem in den Vorschriften
Uber das Referendum und die Initiative.*’ Der Féderalismus betont die Staatsebenen des
Bundes, der Kantone und der Gemeinden sowie deren Aufgabenteilung wie auch das
Zusammenwirken.*®

Die geltende Verfassung nimmt — deutlicher als digjenige von 1874, allein schon durch die
erhohte Luziditdt — neben der Rechtsgrundlegung verschiedene weitere Funktionen wahr, die
Uber die rechtlichen hinausreichen, aber nicht minder bedeutsam sind: Sie konstituiert in
nachvollziehbarer Art schweizerische Staatlichkeit, orientiert tber die besonderen Strukturen
dieses Staates und die zu verfolgenden Grundintentionen, entwirft ferner ein Programm
offentlicher Aktivitéten, wenn auch vor dem Hintergrund der Umschreibung von
Kompetenzen, und koppelt offentliche V erantwortung an das Menschen- und
Gemeinschaftshild des Zusammenlebensin Freiheit und Verantwortung auf dem Fundament
der Menschenwtrde. Diese eher formelhafte Umschreibung lasst sich substanziieren. Die
Staatlichkeit realisiert sich u.a. im politischen Geschehen™, die Orientierung kann mit dem
Aufriss der 6ffentlichen Aufgaben illustriert werden™ (beispielsweiseim Bereich der
Wirtschafts- und Sozial politik™), das Programm der 6ffentlichen Tétigkeiten zeigt sich aktuell
—auch hier ein Beispiel —im Bemiihen um eine Sicherheitspolitik der internationalen und
national en K ooperation®? und das rechtlich getragene Menschenbild wird u.a. gepragt durch
die explizit angesprochene individuelle und gesellschaftliche Verantwortung.> Auffallend ist
die reichhaltige Beschreibung der offentlichen Aufgaben des Bundes — mit Einschluss der
Finanzordnung —in tiber 80 Artikeln.>*

Der inhaltliche Reichtum der Verfassung scheint beinahe unendlich, doch ist nicht nur auf den
Wortlaut, sondern auf rechtliche Strukturierungen und implizite Wertungen samt
dialektischen und antinomischen Spannweiten zu achten: Sie kreieren staatliche Macht und
beschranken sie; sie geben die personliche Freiheit vom Staat vor und setzen der

* Art. 94 ff. BV

“Art. 41 BV

* Art. 111 ff. BV

“ Art. 73 ff. BV

47 Art. 34 sowie Art. 136 ff. BV. Die demokratische Staatsform ist nicht ausdriicklich erwahnt, wird aber durch
die Verfassung tiber die Bezeichnung des Volkes als V erfassungsgesetzgeber (obligatorisches Referendum) und
des Volkes als einfachen Gesetzgeber (fakultatives Referendum) und als Wahlorgan des Parlamentes instradiert.
Sieist im Ubrigen fur die Schweiz selbstversténdlich. Sie wird durchwegs auch von den Kantonen und den
Gemeinden gelebt, wobei die Bundesverfassung vorschreibt, die Kantone hétten sich eine demokratische
Verfassung zu geben (Art. 51 BV), was bedeute, dass die Verfassung der Zustimmung des V olkes bediirfe und
dass sierevidiert werden musse, wenn die Mehrheit der Stimmberechtigten dies verlangt.Im Ubrigen hat sie ein
gewahltes Parlament vorzusehen und den Grundsatz der Gewaltenteilung zu respektieren.

* Art. 42 ff. BV

“ Geradezu charakteristisch ist fiir die Schweiz die Verbindung von Politik und Verfassungsgeschehen, formell
zuriickzuftihren auf die Verfassungsinitiative und das obligatorische Verfassungsreferendum, materiell auf die
relativ umfassend angelegte V erfassung, insbesondere hinsichtlich des offentlichen Aufgabenkatal oges, der in
zahlreichen Féllen mit inhaltlichen Aussagen und insbesondere mit Zielvorgaben verbunden ist.

% Art. 54 ff. BV

°L Art. 94 ff. BV, Art. 41/ 108 ff. BV

%2 Art. 57 ff. BV

> Art. 6 BV

% Art. 54 bis und mit Art. 135 BV
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Freiheitsaustibung Schranken; sie ermdglichen das Austiben staatlicher Aktivitaten und
vermeiden ein Ausufern; sie eréffnen dem staatlichen Handeln eine Chance, binden es aber an
das Recht und damit an den dahinterstehenden demokratischen Gesetzgeber und richten es auf
die Rechtsgleichheit und Gerechtigkeit genau so aus wie auf den sachlichen Zweck. Die
Balance zwischen nach innen orientierter demokratischer und foderativer Ordnung einerseits
und nach aussen anzustrebender Vernetzung anderseitsist und bleibt eine Gratwanderung,
zumal Identitét und Kohérenz die Aufmerksamkeit betont nach innen richten wahrend die
internationale Entwicklung auf die Aussenseite verweist. Interessant allemal, dass just auf
dieser eher national bezogenen Akzentsetzung aufbauend die Wirtschaft — sie vor allem —
national e Grenzen von sich aus sprengt.

Was macht die Bundesverfassung zur Verfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft?
Durch was unterscheidet sie sich von andern (rechtsstaatlichen) Verfassungen? Es sind mehr
als einige wenige Komponenten, die mitschwingen, und doch miissen finf hervorgehoben
werden: Die angestrebte und herausgeforderte, Sel bstverantwortung wahrnehmende
Mundigkeit der Blrger und Birgerinnen, die Permanenz des demokratischen und also
menschennahen politischen Prozesses, die Konsequenz der foderativen Ordnung im
Kleinstaat und der Konkordanzgedanke zugunsten des politischen Zusammenwirkens unter
Einbezug der Minderheiten mit dem Ziel moglichst hoher und breiter Akzeptanz staatlichen
Handelns sowie das Ringen um rechtsstaatliche Wirklichkeit.>> Ob diese Ziele immer erreicht
werden, darf gefragt werden, dass sie aber mit hoher Prioritdt angestrebt werden sollen, das
macht das Besondere der Schweizerischen Bundesverfassung aus.

Insgesamt |&sst sich die schweizerische Verfassung charakterisieren als eine weitgehend
vollsténdige und gleichzeitig offene Verfassung — sie ist jederzeit &nderbar — fir eine offene
Gesellschaft politisch mundiger Blrgerinnen und Biirger, die bereit sind, individuelle und
gesellschaftliche Verantwortung zu tibernehmen.®® Der Hang zu einer gewissen
Introvertiertheit ist noch nicht in allen Teilen Gberwunden. Dennoch kann und darf auch von
einer nach aussen, gegeniiber dem Vélkerrecht offenen Verfassung gesprochen werden.>” Das
Fehlen eines Europa-Artikels mindert diesen Aspekt nicht. Der VVorrang des V6lkerrechts und
das Gelten-Lassen der EMRK auf Verfassungsstufe machen dies deutlich.

*Vgl. dazu Schindler Dietrich, Schweizerische Eigenheiten in der Staatslehre, Ziirich 1975. Er fiihrt die Frage
ndher aus und ordnet sie der allgemeinen Staatslehre unter. Eine Wirdigung des schwei zerischen Bundesstaates
findet sich bei Schambeck Herbert, Der schweizerische Bundesstaat aus der Sicht Osterreichs, in: Schambeck
Herbert, Zu Politik und Recht, Ansprachen, Reden, Vorlesungen und Vortrage, Wien 1999, 191 ff.

Oft wird das Kollegialitatsprinzip als typisch fur die schweizerischen Verfassungen hervorgehoben. Tatsichlich
sind die hiesigen Staatsorgane in der Regel mit mehreren gleichberechtigten Mitgliedern besetzt. Nicht
unwesentlich fir die Ausrichtung der Bundesverfassung ist die reichhaltige Umschreibung der Bundesaufgaben,
auffallend und ungewohnt zum Beispiel die Festsetzung von Steuersétzen sowie von Befristungen der
Finanzordnung, so fiir die Mehrwertsteuer (Art. 128, Art. 196 Ziff. 14 BV), dann aber auch die reichhaltige
Umschreibung zum Beispiel der Vorgaben fir die Fortpflanzungsmedizin und Gentechnologie im Humanbereich
(Art. 119 BV). Knapper vergleichsweise die Aussagen zur Transplantationsmedizin (Art. 119aBV) und zur
Gentechnologie im Ausserhumanbereich (Art. 120 BV). Als Beispiel aus der ,, Wirtschaftsverfassung* mag die
Bestimmung Uber die Konjunkturpolitik dienen (Art. 100 BV). Sie handelt von der ausgeglichenen
konjunkturellen Entwicklung, von Arbeitslosigkeit und Teuerung, vom Geld- und Kreditwesen, von der
Arbeitsbeschaffung, von der Planung der Einnahmen und Ausgaben, von der wirtschaftlichen Entwicklung der
einzelnen Landesgegenden usw.

% Die Verfassung ist also alles andere als ein politisches Ruhekissen. Sie setzt die Verantwortung der
Birgerinnen und Biirger voraus und nimmt diese in Pflicht, insofern auch die Verbande, Parteien, die NGO-
Organisationen, die Unternehmungen und die gesellschaftlichen Gruppierungen, nicht minder selbstredend die
Birgerinnen und Birger as Individuen und politik- und rechtsverantwortliche Menschen.

" schindler Dietrich, Der Weg vom ,, geschlossenen® zu ,, offenen” Verfassungsstaat, in: Der Verfassungsstaat
vor neuen Herausforderungen, Festschrift fiir Yvo Hangartner, St. Gallen/Lachen SZ 1998, S. 1027 ff.

13



Reichhaltige Neuigkeiten

In relativ kurzer Zeit nach der Annahme der neuen Verfassung stellte sich eine Uberraschung
ein. Wissenschaft und Praxis notierten bald einmal Ubereinstimmend, das total revidierte,
wenn auch eher formell nachgefhrte Grundgesetz habe mehr an echten Neuerungen gebracht
als aufgrund der Nachfilhrung mit sanften materiellen Anderungen erwartet und vorausgesagt
worden war.® Sie betreffen einerseits die willentlich eingefiigten Modifikationen und
anderseits Sachverhalte, die erst im Umgang mit dem neuen Text inihrer vollen Tragweite
erkennbar wurden. Diese beiden Erscheinungen hangen teilweise zusammen und lassen sich
nicht ohne weiteres trennen. Die einzelnen Neuerungen, die vom Recht auf Hilfe in Notlagen
bis zu den bundesrétlichen Massnahmen fir die dussere und innere Sicherheit samt Erhéhung
der Aufgebotskompetenz gegeniiber Teilen der Armee reichen, kénnen hier nicht detailliert
aufgelistet und analysiert werden. Die Ausfihrungen konzentrieren sich auf Kernbereiche.

Hier sind einige Punkte, welche die bewusst eingefiigten und die begleitend resultierenden
Neuerungen illustrieren:

a) Daist einmal die nicht unwichtige Neupositionierung der Verfassung als Scharnier
zwischen dem Nationalen und dem Internationalen. Die Aussenpolitik™ nimmt einen
zentralen Stellenwert ein, ihre Ziele werden umschrieben, Bund und Kantone haben
das fiir sie verbindliche Volkerrecht zu beachten®; esist fiir das Bundesgericht und
die andern rechtsanwendenden Behérden verbindlich.®* Bei Total- und Teilrevisionen
der Verfassung darf sodann das zwingende V6lkerrecht nicht verletzt werden.®® Der
Beitritt zu Organisationen fur kollektive Sicherheit oder zu supranationalen
Organisationen unterstehen dem obligatorischen Referendum®, anders formuliert, die
Verfassung widersetzt sich gerade nicht der internationalen Offnung, auch wenn sie
die erforderlichen Entschei dungswege bezeichnet, die einzuhalten sind, wenn grossere
Schritte unternommen werden. Die als Hurde gedachte Regelung wird zum Weg.

b) Im Kontext der Grundrechte fallt nicht nur der umfassender formulierte Katalog™ auf,
bemerkenswert ist auch der explizite Hinweis, sie mussten in der ganzen
Rechtsordnung zur Geltung kommen®, was nichts anderes heisst, al's dass die gesamte

%8 Die Neuerungen sind zusammengestellt bei Hafelin Ulrich/Haller Walter, Schweizerisches Bundesstaatsrecht,
Supplement zu 4. A.: ,Die neue Bundesverfassung®, Zurich 2000. Eine Einfuihrung samt Hervorhebung der
Materiellen Neuerungen vermittelt Rhinow René, Die Bundesverfassung 2000, a.a.O., S. 22 ff. Als
Standardwerke, die bereits auf der neuen Verfassung aufbauen, dirfen erwéhnt werden: Auer
Andreas/Malinverni Giorgio/Hottelier Michel, Droit constitutionnel suisse, 2 Bde., Bern 2000; Hafelin
Ulrich/Haller Walter, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, 5. A., Ziirich 2001. Unter Berticksichtigung der neuen
Verfassung sodann Lendi Martin, Rechtsordnung, 3. A., Zurich 2001. Siehe ferner Zimmerli Ulrich (Hrsg.), Die
neue Bundesverfassung, Konsequenzen fir Praxis und Wissenschaft, Berner Tage fur diejuristische Praxis, Bern
1999.

% Art. 45 BV

% Art. 5 Abs. 4 BV

6L Art. 190 BV (aufgrund der Justizreform, ansonsten noch Art. 191 BV)

62 Art. 193 Abs. 4, Art. 194 Abs. 2 BV. Das zwingende V 6l kerrecht umfasst jene Fundamentalnormen des
Vdlkerrechts, die absoluten Schutz geniessen und als hierarchisch Ubergeordnetes Vélkerrecht allen Ubrigen
Normen vorgehen (Gewaltverbot, Verbot der Folter, Verbot des Vdlkermordes, Kerngehalt der Menschenrechte
usw.)

% Art. 140 Abs. 1 lit. c BV

S Art. 7 ff. BV

® Art. 35 Abs. 1 BV
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Rechtsordnung freiheitlich und menschenbezogen anzulegen und dass die Wiirde des
Menschen durchgéangig zu beachten ist. Die Kerngehaltsgarantie dirfte ihrerseits
Beachtung finden, allein schon deshalb, weil er absolut gewahrleistet und gleichsam
ausserlich durch das Prinzip der Verhaltnismassigkeit relativ geschiitzt wird.®® Unter
den einzelnen Grundrechten gab jenes tiber die Koalitionsfreiheit viel zu reden.®’
Flichtlingen wird gewahrleistet, nicht in einen Staat ausgeschafft oder ausgeliefert
werden zu dirfen, in dem sie verfolgt werden. Ohnehin darf niemand in einen Staat
ausgeschafft werden, in dem ihm Folter oder eine andere Art grausamer und
unmenschlicher Behandlung oder Bestrafung droht.®® Der Verzicht auf soziale
Grundrechte, sieht man von den sog. kleinen Sozialrechten ab™, und die Ausrichtung
auf Sozialziele sowie Sozialwerke sind begriindet, da der Staat gut daran tut, nichts zu
versprechen, was er nicht rechtlich gewahrleisten und tatsachlich halten kann.” Die
explizite Ubergreifende Betonung der individuellen und gemeinschaftlichen
Verantwortung aller Menschen ist zwar der Sache nach nicht neu, doch beeindruckt
die ausdriickliche Erwahnung.”* Die Erwahnung der Selbstverantwortung setzt ein
Gegengewicht gegen die zahlreichen Vorschriften Uber staatliche Sozialwerke und
welteren staatlichen Bemiihungen fur das Individual- und das Gemeinwonhl. Der
Brickenschlag findet sich dennoch. Die Sozialziele sind durch Bund und Kantone in
Erganzung (!) zu personlicher Verantwortung und privater Initiative zu verfolgen.”

c) Die Stellung der Kantone wird in der neuen Verfassung in verschiedenen Punkten
gestarkt, allerdings al's Gegengewicht gegen eine anhaltende Zentralisierung der
offentlichen Aufgaben beim Bund und vorhersehbar bei internationalen
Organisationen, die, weil durch hartnéckige tatsachliche Verumstéandungen der
internationalisierten Wirtschaft und L ebensgewohnheiten bedingt, auch durch die neue
Bundesverfassung nicht oder nur begrenzt gestoppt wird. Entworfen ist das Gegen-
K onzept einer verstarkten K ooperation zwischen Bund und Kantonen”, ferner der
Mitwirkung der Kantone an aussenpolitischen Entscheidungen™ Beachtlich sodann,
dass zusétzlich zu den Berggebieten neu auch die Stédte und Agglomerationen als
Raume erwéahnt werden, die neben den staatlichen Territorien der besonderen
Aufmerksamkeit bediirfen.” Dies alles ware jedoch einseitig nach innen gewandt,
wenn nicht die aussenpolitische Offnung zur Seite stehen wiirde.”

% Art. 36 BV

7 Art. 28BV

% Art. 25 Abs. 2 und 3 BV

% Die kleinen Sozialrechte umfassen: Recht auf Hilfein Notlagen (Art. 12 BV), unentgeltlicher
Grundschulunterricht (Art. 19 BV) und Anspruch auf unentgeltliche Rechtspflege und gegebenenfalls
unentgeltlichen Rechtsbeistand, sofern dies die wirtschaftlichen Verhal tnisse angezeigt erscheinen lassen (Art.
29 Abs. 3BV).

" Art. 41 BV, insbesondere Abs. 4 leg. cit. mit dem Hinweis: Aus den Sozialzielen kénnen keine unmittel baren
Anspriiche auf staatliche Leistungen abgeleitet werden. Anders sieht dies nur fir die sog. kleinen Sozialrechte
aus, umfassend die Hilfe in Notlagen, den unentgeltlichen Grundschulunterricht und die unentgeltlich
Rechtspflege bei fehlenden Mitteln (Art. 12, 19 und 29 Abs. 3 BV).

T Art. 6 BV

2 Art. 41 Abs. 1 BV

3 Art. 44 BV

" Art. 55 BV

> Art. 50 Abs. 3 BV. Die Regelung ist eher zuriickhaltend, da der Bund gewohnt ist, sich an die Kantone zu
wenden, wahrend die Agglomerationen eher der Gemeindeebene zugeordnet werden, was aber sachlich
unzutreffend ist, zumal sie in zahireichen Fallen sogar die Kantonsgrenzen tberschreiten und faktisch das
wirtschaftliche und soziale Geschehen, wenn auch nicht das politische, mehr reprasentieren und bestimmen als
dies die Kantone und die Gemeinden tun.

® Prsambel und Art. 54 BV
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d) Einesder wichtigsten neuen verfassungsrechtlichen Prinzipien ist dagenige der
Nachhaltigkeit. Gleich an mehreren Stellen nimmt die Verfassung darauf Bezug, wenn
auch in unterschiedlichen Formulierungen und Zusammenhangen.”” Dies schadet
nicht, dasich das Versténdnis der Nachhaltigkeit Uber die Jahrzehnte wandeln wird.
Es bedingt jedenfalls das Streben nach wirtschaftlicher Leistungsfahigkeit,
gesellschaftlicher Solidaritét und 6kologischem Gleichgewicht —im Verbund, vor
allem aber gebietet es nach seinem ethischen Kern die Verantwortung gegentiber den
kommenden Generationen. Das Prinzip der Nachhaltigkeit verstéarkt gerade durch
diesen Aspekt den rechtsethischen Gehalt der neuen Verfassung.

€) Waeltgehend unbemerkt ist die Funktion der Staatsfiihrung stérker betont. Nicht nur die
ordentliche Gesetzgebung und das konstitutionelle Notrecht (Dringlichkeitsrecht,
Notverordnungen und Notverfiigungen)”® sind deutlicher anformuliert, auch die
Regierungsfunktion im Zusammenspiel von Bundesrat, Bundesversammlung sowie
Bundesverwaltung kommt klarer zum Ausdruck. Insbesondere wird die
Regierungspolitik in kurzen Worten beleuchtet und wird dem Bundesrat als formeller
Regierung das I nitiativrecht zuerkannt —sieist der Motor der Politik, der anspringt,
wenn Stagnation droht oder Filhrung angezeigt ist.” Die auswértigen Angelegenheiten
werden —unter Wahrung der Mitwirkungsrechte der Bundesversammlung — durch den
Bundesrat besorgt.?’ Das Anliegen der Demokratie wird begleitet vom Ziel einer
effizienten Staatsfihrung, wobei die Prioritét der Demokratie gehdrt, allein schon
wegen der politischen Grundrechte.

f) Unter den aufgefijhrten Offentlichen Aufgaben des Bundes fallen die Bereiche der
Aussenpolitik®, der Sicherheit® und der Umwelt/Raumplanung® durch
Anreicherungen auf.® Der letztere besticht durch eine systematisch neue
ZusammenfUhrung 6ffentlicher V erantwortungen gegentiber dem Lebensraum, die
Sicherheit ist in einem besonderen Artikel unter (indirektem) Einbezug des

" Die Praambel verweist auf die Verantwortung gegeniiber den kommenden Generationen, die
Zweckbestimmung handelt von der nachhaltigen Entwicklung (Art. 2 Abs. 2 BV), der Artikel Gber Auswartige
Angelegenheiten (Art. 54 BV) erwahnt die Erhaltung der natiirlichen Lebensgrundlagen und in Art. 73 BV ist
explizit von der Nachhaltigkeit die Rede, alerdings eher in Richtung der klassischen Definition des auf Dauer
ausgewogenen Verhdtnisses zwischen der Natur und ihrer Erneuerungsfahigkeit einerseits und der
Beanspruchung durch den Menschen anderseits. Der Begriff der Nachhaltigkeit taucht auch im Zusammenhang
mit der landwirtschaftlichen Produktion auf (Art. 104 BV). Die Regelung der Raumplanung in Art. 75 BV fihrt
zur Formulierung der haushélterischen Bodennutzung. Ahnliche Formulierung gelten im Bereich des Wasser
(Art. 76 BV) und des Umganges mit der Energie (Art. 89 BV). Die grisste Schwierigkeit fir die Beachtung der
Nachhaltigkeit bildet das Abstimmen der je in sich nachhaltig angel egten Bereiche der Wirtschaft, der
Gesellschaft und der Umwelt.

8 Art. 165 BV behandelt die Gesetzgebung tiber die Dringlichkeit, nach Art. 173 Abs. 1 lit. aund b BV trifft die
Bundesversammlung Massnahmen zur Wahrung der dusseren und inneren Sicherheit, wie auch der Bundesrat
erméchtigt ist, Massnahmen zur Wahrung der dusseren und inneren Sicherheit zu ergreifen (Art. 185 BV). Dies
gilt Ubrigens auch in den Beziehungen zum Ausland, wenn es das Interesse des Landes erfordert (Art. 184 Abs. 3
BV).

" Art. 180 ff. BV

% Art. 184 Abs. 1 BV

8 Art. 54 BV

8 Art. 57 ff. BV

8 Art. 73ff. BV

8 Weniger originell ausgefallen ist der Abschnitt tiber die Wirtschaft (Art. 94 ff. BV), alein schon deshalb, weil
das Wort der Wirtschaftsfreiheit auch unter den Grundrechten erscheint (Art. 27 BV), aber begrifflich
unterschiedlich verstanden werden muss. Beim Grundrecht geht esum die frei Berufswahl usw., im
Zusammenhang der Wirtschaftsordnung verweist der Grundsatz der Wirtschaftsfreiheit auf die
Wettbewerbsfreiheit, die Marktwirtschaft usw., ohne diese zu verabsol utieren.
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Polizeiwesens und des Bevdlkerungsschutzes™ neu angesprochen und in der
Bestimmung tber die Aussenpolitik® erheischen die Zielformulierungen
Aufmerksamkeit, da sie Uber die bekannten der Wahrung der Unabhangigkeit und der
Sicherheit des Landes hinausreichen und der Aussenpolitik tiefere und breitere
Dimensionen vorgeben. Nicht im gleichen Masse trifft dies auf die
Wirtschaftsverfassung zu. Sie folgt weitgehend den Spuren der nun aufgehobenen
Verfassung, wenn auch in neuen Formulierung und einer eleganteren Systematik. Als
Grundsatz der Wirtschaftsordnung wird jener der Wirtschaftsfreiheit zentral betont.
Bund und Kantone werden sodann angewiesen, im Rahmen ihrer Zustandigkeiten fur
glinstige Rahmenbedingungen fir die private Wirtschaft zu sorgen.®’
Wirtschaftspolitische, wettbewerbsel nschrankende Abweichungen vom Grundsatz der
Wirtschaftsfreiheit sind nach wie vor nur zuléssig, wenn sie in der Bundesverfassung
und durch sie vorgesehen sind.%

g) Aufgrund der Justizreform vom 12. Mé&rz 2000 er6ffnet die Bundesverfassung
zusétzlich die Moglichkeit einer erweiterten Rechtssprechung beziiglich des
anwendbaren Rechts, da das Bundesgericht ganz allgemein Streitigkeiten wegen
Verletzung von Bundesrecht und V8lkerrecht beurteilen kann.®° Folglich kann der
Bundesgesetzgeber die Einheitsbeschwerde (fir die relevanten Sachbereiche,
bei spiel sweise den Zusammenzug von Staatsrechtlicher und
V erwaltungsgerichtsbeschwerde) einfihren und in diesem Rahmen das Bundesgericht
erméchtigen, gegeniiber kantonalen Erlassen und Verfigungen sowie bei der
Anwendung von Bundesrecht V erfassungsgerichtsbarkeit auszutiben. Allerdings
koénnen Akte der Bundesversammlung und des Bundesrates, unter Vorbehalt von
gesetzlichen Ausnahmen, nach wie vor nicht angefochten werden. Die Bundesgesetze
sind also fir das Bundesgericht massgebend. Die volle Tragweite der neuen Regelung
auf der Verfassungsstufe wird erst aufgrund der Anpassungen der Gesetzgebung und
der Rechtsprechung sichtbar werden.*

Diese nur in Umrissen gezeichnete Palette an subtilen, vermeintlich beil&ufigen Neuigkeiten
mit ausholenden Auswirkungen geht im wesentlichen auf drei Griinde zurtick:

1.- Eswurde dem Text eine neue Systematik unterlegt, welche die inneren Zusammenhange
verdeutlicht und die Tragweite der einzelnen Bestimmungen markanter hervortreten |&sst als

® Art. 57 BV

% Art. 54 BV

8 Art. 94 ff. BV fiir die Wirtschaftsverfassung

8 Art. 94 Abs. 4 BV; dieser Regelung erklart die relativ umfangreich angelegte Wirtschaftsverfassung mit
Wirkungen auch in andere Bereiche der 6ffentlichen Aufgaben hinein.

® Die Justizreform hat eine Anderung der Artikelabfolge der Art. 188-191 BV gebracht. Sieiist aber noch nicht
in Kraft. Massgebend ist der BB Uber die Reform der Justiz vom 8. Oktober 1999, V olksabstimmung vom 12.
Marz 2000. Wegweisend hinsichtlich der Zusténdigkeiten des Bundesgerichtsist Art. 189 BV. Die dltere
Fassung des Art. 189 BV |ehnte sich an die Zusténdigkeitsordnung gemass der Verfassung von 1874 an.
Ausserdem brachte die Justizreform u.a. die Méglichkeit der Vereinheitlichung des Zivil- und des

Straf prozessrechts (Neufassungen von Art. 122 und 123 BV) sowie das Grundrecht der Rechtsweggarantie (Art.
29aBV).

% Die beabsichtigte Gesetzgebung zur verfassungsrechtlichen Justizreform soll zu einer Entlastung des
Bundesgerichts beitragen. Die richterlichen V orinstanzen werden ausgebaut. Neu beschaffen werden sollen ein
zentrales Bundesverwaltungsgericht sowie ein Bundesstrafgericht. Ausserdem sollen die kantonalen
richterlichen Vorinstanzen gestérkt werden. Anstelle einer Vielzahl von Rechtsmitteln ist flr jeden
Rechtsbereich eine Einheitsbeschwerde vorgesehen, also fir Zivil- und Strafsachen sowie fir éffentlich-
rechtliche Angelegenheiten. Das Sozial versicherungsrecht wird im Gbrigen verfahrensrechtlich dem
Bundesverwaltungsrecht gleichgestellt. Die Beschwerde an den Bundesrat (Regierung) wird weitgehend
aufgehoben
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diesin der schwer lesbar gewordenen Verfassung von 1874 mit ihren seitherigen Anderungen
der Fall war. Dies gilt esu.a. fUr das Polizeiwesen und die Landesverteidigung im Kontext
des Abschnittes Uber die Sicherheit zu beachten (Art. 57 ff. BV).

2.- Die Konfrontation mit den Fragestellungen nach der Anwendung der Bundesverfassung
auf die neue Wirklichkeit, so in den Bereichen des gesellschaftlichen Wandels, der
wirtschaftlichen Internationalisierung und der 6kologischen Belastungen, verlangt nach einer
zeitgemassen I nterpretation, was gegentiber der tbernommenen Rechtsmasse sowie — sogar —
gegenlber den einstreuten Neuerungen neue I nterpretationen abverlangt. Dies betrifft
beispielsweise die Vorschriften Uber die Gesundheit der Menschen, so hinsichtlich der
Produktion und des Umganges mit L ebensmitteln sowie der Bekémpfung von Krankheiten
von Menschen und Tieren —fur sich und in ihren kettenartigen tatséchlichen
Zusammenhangen zwischen Tierfltterung und Humanernghrung unter der V orgabe der
Gesundheit (Art. 104 und Art. 118 BV).

3.- Die sanften Novellierungen sind in sich von groésserer Tragweite, well sie zentrale Fragen
betreffen. Die Beispiele der umfassenderen Auflistung der Grundrechte und der gleich
mehrfachen Verankerung des Prinzips der Nachhaltigkeit machen dies deutlich.

Greift die neue Verfassung?

Die Frage, ob die Verfassung ihre normative Kraft gegeniiber dem Faktischen einbringt und
Wirkung zeitigt, muss mindestens nach zwei Seiten diskutiert werden. Einmal ist wichtig, ob
sie die Funktionen der Orientierung, der Gewahrleistung der Staatlichkeit, ausreichender
Programmvorgaben und der anhaltenden V ertrauensbegrindung erfullt. Sodann muss bedacht
werden, ob sie die erhdhte normative Geltungskraft in dem Sinne einbringt, dass sie den
Gesetzgeber zur Beachtung der Verfassung anhalt und das Parlament, das fur die
Verfassungsmassigkeit der Gesetzgebung — die V erfassungsgerichtsbarkeit gegentiber
Bundesgesetzen ist nach wie ausgeschlossen® — verantwortlich ist, in Pflicht nimmt.*? Zudem
waére zu bedenken, ob die Verwaltung und die Gerichte die neue V erfassung anwenden.

Die Zeitspanne ist noch zu knapp, um strikte Beweise zu fuhren. Immerhin darf gesagt
werden: Die Verfassung wird nach wie vor mindestens in dem Rahmen angerufen, wie dies
unter der bisherigen der Fall war, jasie dirfte sogar etwas vermehrt konsultiert werden, dadie
Regelungsfille eher breiter geworden ist, so beispielsweise im Bereich der Grundrechte und
der Sozialziele. Allerdings antwortet sie in einem weniger stringenten Sinn, weil die Zahl der
Zielnormen und jene der unbestimmten Begriffe bei sprachlich erhdhter Anschaulichkeit
zugenommen hat, etwaim Bereich der Sicherheit und unter dem Titel der Nachhaltigkeit. Die
Funktionen der Orientierung, der Begrindung der Staatlichkeit und der programmatischen
Ausrichtung werden durch die neue Verfassung zweifellos besser erfillt, so sichtbar an den
neuen Berichten zur Aussenpolitik, zur Sicherheitspolitik usw., wobei vor allem im neusten
Aussenpolitischen Bericht die verfassungsrechtlichen Ziele der Aussenpolitik aufgenommen
werden. Er folgt den Vorgaben der Verfassung.”* Dem sicherheitspolitischen Bericht voraus

L Art. 191 BV (nach der Inkraftsetzung der Justizreform Art. 189 Abs. 4 und Art. 190 BV)

°2 Die neue Verfassung in der Formulierung der Justizreform (Art. 189 Abs. 4 BV) behlt sich einen kleinen
Spielraum Uber Ausnahmeregelungen offen. Dessen ungeachtet ist es am (einfachen) Gesetzgeber, die Gesetze
auf ihre Verfassungsmassigkeit hin zu befragen und zu Uberprifen.

% Schweizerischer Bundesrat, Aussenpolitischer Bericht 2000, Prasenz und Kooperation: Interessenwahrung in
einer zusammenwachsenden Welt, vom 15. November 2000, BBl 2001 261 ff.
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erging im Hinblick auf die Neuformierung der Armee eine breite verfassungsrechtliche
Begutachtung.®* Auf der andern Seite wird sich weisen, ob sich die Verfassung in allen Teilen
gegenlber der politischen Wirklichkeit durchzusetzen vermag.

Einer unter vielen , Tests* wird die Verfassung gegentiber dem gesellschaftlichen Wandel vor
dem Hintergrund der internationalen Migration zu bestehen haben. Sie aussert sich nicht
eingehend dazu, doch kann das Grundgesetz nicht 1&nger am Phanomen eines auslandischen
Bevolkerungsanteiles von rund 20 % und am Asylantenproblem vorbeisehen.® Die
Verfassung wird bald einmal explizit oder Uber Interpretation klaren missen, wie sie damit
umgehen und wie sie die Rechte und Pflichten der hier Uber langere Zeit lebenden Ausléandern
regeln will.*® Durch die Gewahrleistung der kantonalen Verfassungen, welche das
Auslanderstimmrecht vorsehen, interpretiert sie die geltende Bundesverfassung in eine
Richtung, welche der politischen Mindigkeit der Auslanderinnen und Auslander gerecht
werden mochte.”” Die Bundesverfassung greift in diesem Falle in besonderer Art. Von
gleichem Stellenwert ist das Verhdltnis zur EU/EG und zu andern internati