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Vorwort
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er franzoésischen Revolution Uber Freiheit und cbleeit

ein durch und durch demokratisches Land geworaedeh

26 Kantonen und im Bund wird die reprasentative Bem

kratie erganzt durch ausgebaute Institutionen olekign

Demokratie. Dieser demokratische Dualismus zwinigeiz

nem breiten gesellschaftlichen Konsens und gewatete

eine berechenbare Entwicklung des Staates. Dartamia-

tionalen Vergleich ungewdhnlich hohe Grad an Derat&r

ist unter den schweizerischen Verhaltnissen zuneGaran-
ten 302|aler Stabilitdt und wirtschaftlicher Wohifage-

worden. .

Das vorliegende Werk vermittelt einen Uberblick lidie

komplexen rechtlichen Grundlagen der schweizerische
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lung in die Darstellung einbezogen; sie ist fur desstand-

nis der geltenden Ordnung unerl&sslich. _
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emokratie, werden fur Bund und Kantone je gesdnder
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gen, die um der Ubersichtlichkeit willen in Kaufrgenmen
wurden. Grundsatzliche Fragen werden im Prinzip abe

einmal behandelt; dies erklart die Querverweise.

Die Darst_ellun% beruht auf dem Stand der Gesetaggbu
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1. Erlasse Uber die demokratischen Rechte

1.1 Bund
BV

BPR

BPRAS

BStP

BtG

GVG

MStG

0oG

OR

RVOG

Bundesverfassung der Schweizerischen Eidge
nossenschaft vom 18. April 1999, SR 101.

Bundesgesetz vom 17. Dezember 1976 Uber
die politiSchen Rechte, SR 161.1.

Bundesgesetz vom 19. Dezember 1975 Uber
CS“IS %Iitlgchen Rechte der Auslandschweizer,

Bundesgesetz vom 15. Juni 1934 Uber die
Bundesstrafrechtspflege, SR 312.0.

BeamtenPOesetz vom 30. Juni 1927, SR
172.221.10.

BG vom 23. Marz 1962 lber den Geschafts
verkehr der Bundesversammlung sowie uber
die Form, die Bekanntmachung tnd das In
krafttreten ihrer Erlasse (Geschaftsverkehrsge
setz), SR 171.11.

Militarstrafgesetz vom 13. Juni 1927, SR
321.0.

ndesgesetz vom 16. Dezember 1943 Uber
rganisation der BundesrechtSJ/oﬂet_ie
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SchKG BG vom 11. April 1889 tiber Schuldbetreibung
und Konkurs, SR 281.1.

StGB Schweizerisches Strafgesetzbuch vom 21. De-
zember 1937, SR 311.0.

StP Bundesgesetz vom 15. Juni 1934 lber die
Bundesstrafrechtspflege, SR 312.0.

VPR Verordnung vom 24, Mal 1978 Uber die politi

schen Rechte, SR 161.1

VPRAS Verordnung vom 16. Oktober 1991 uUber die
[iolltlschen echte der Auslandschweizer, SR

VwVG Bundesgesetz vom 20. Dezember 1968 tber
das Verwaltungsverfahren, SR 172.021.
ZGB Schweizerisches Z|V|Igesetzbuch vom 10. De

zember 1907, SR 210:

1.2 Kantone (Reihenfolge gemass Art. 1 BV)
Zirich

KV ZH Verfassung des eid enos |schen Standes Zu
rich, vom 18. April 1869, SR 131.211.

GVV ZH Gesetz uber das Vorschla
vom 1. Juni 1969, SG 162:

WAG ZH  Gesetz uber die Wahlen und Abstlmmungen
vom 4. September 1983, SG 1

WAV ZH Verordnung Uber die Wahlen und Abstimmun
gen, vom 2. Mai 1984 SG 161.1.

gsrecht des Volkes,

GG ZH Gesetz uber das Gemeindewesen
(Gemeindegesetz), vom 6. Juni 1926, SG 131.1.
Bern

KV BE Verfassung des Kantons Bern, vom 6. Juni
1993, SR 131.212.
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KV LU

SRG LU

VMA LU

BBU LU

Uri
KV UR

WAVG UR
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Gesetz uber die folitischen Rechte, vom 5.

Mai 1980, SG 141.1.
Dekret tiber die politischen Rechte, vom 5.
Mai 1980, SG 141.11.

Verordnung Uber die politischen Rechte, vom
10. Dezember 1980, SG 141.112.

Gemeindegesetz, vom 16. Marz 1998, SG
170.11.

Dekret betreffend Erteilung des. Gemeinde-
und Kantonsburgerrechts tind die Entlassun
:511%? ?IL(:eLmselben, vom 10. Dezember 1918, S

Staatsverfassung des Kantons Luzern, vom 29.
Januar 1875, SR 131.213.

1Sotimmrechtsgesetz, vom 25. Oktober 1988, SG

Verordnung, tiber die maschinelle Ermittlung
der Ergebnisse von Abstimmungen, vom 3.
Marz 1978, SG 14.

Beschluss hetreffend Beglaubigung von Unter
schriften bei eidgengssischen VolkSbegehren
vom 6. September 1962, SG 18.

Verfassung des Kantons Uri, vom 28. Oktober
1984, SR 131.214.

Gesetz Uber die geheimen Wahlen, Abstim
mungen und die Volksrechte, vom 21. Oktober
1979, SG 2.1201.

Gesetz Uber die Verhaltniswahl des Landrates
gP{%grzgesetz), vom 3. Marz 1991, SG

LI



Verzeichnis der Abkiirzungen

Schwyz

KV SZ Verfassung des eid%enbssischen Standes
Schwyz, vOm 23. Oktober 1898, SR 131.215.

WAG SZ Gesetz Uber die Wahlen und Abstimmungen,
vom 15. Oktober 1970, SG 120.100.

KRWG SZ Gesetz betreffend das Verfahren bei damt Ka
onsratswahlen nach Verhéaltniszahl, vom 28.
November 1906, SG 120.200.

KAV SZ Kantonsratsbeschluss Uber Anbegehrung einer
Volksabstimmung tUber Bundesgesetze und
BundesbeschliisSe von seiten des Kantons,
vom 5. Dezember 1874, SG 120.310.

GG Sz Gesetz Uber die Organisation der Gemeinden
Lljgg Esgélrke, vom 29. Oktober 1969, SG

Obwalden

KV OW Verfassung des Kantons Unterwalden ob dem
Wald, vom 19. Mai 1968, SR 131.216.1.

AG OW Gesetz Uber die Austibung der politischen
Re_(lzgtﬁl(Abstlmmungsgesetz), vom 17. Febru-
ar .

AV OW VoIIziehungsverordnun% zum Gesetz Uber die
Volksabstimmungen (Abstimmungsverord-
nung), vom 1. Marz 1974.

WKR OW  Gesetz Uber die Wahl des Kantonsrates, vom
26. Februar 1984.

Nidwalden

KV NW Verfassung des Kantons Unterwalden nid dem
Wald, vom 10. Oktober 1965, SR 131.216.2.
esefz

6
EVBPR NW Einflhrungsverordnung zum Bundes%ktet
0

uber die politischen Rechte, vom 12. ber
1979, SG 131.1.
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GG NW Gesetz Uber Organisation und Verwaltung der
Gemeinden (lGemelndegesetz), vom 28. April
1974, SG 171.1.

Glarus

KV GL Verfassung des Kantons Glarus, vom 1. Mai
1988, SR 131.217.

IP GL Instruktion Gber die Durcthhrung des Ver-
haltniswahlverfahrens (Praoporz) bei der Wahl
des Landrates, vom 1. Mai 1990, SG | D/22/5.

LG GL Vorschriften Gber die Durchflihrung der
Landsgemeinde, vom 6. Mai 1973, SG |
D/21.2.

AG GL Gesetz Uber die Wahlen und Abstimmungen
an der Urne (Abstimmungsgesetz), vom 7. Mai
1989, SG | D/22/2.

GG GL Gemeindegesetz, vom 3. Mai 1992, SG Il E/2.

Zug

KV Z2G Verfassung des Kantons Zug, vom 31. Januar
1894, SR 131.218.

WAG ZG Gesetz uUber die Wahlen und Abstimmungen,
vom 23. Januar 1969, SG 131.1.

GG ZG Gesetz Uber die Organisation und die Verord-
nung der Gemeinden gemelndegesetz), vom
4. September 1980, SG 171.1.

MB ZG Merkblatt der Staatskanzlei betreffend Glesta
tung von Verfassungs- und Gesetzesinitiativen,
Juli1994.

Fribourg/Freiburg

KV FR Staatsverfassuns%des Kantons Freiburg, vom 7
Mai 1857, SR 131.2109.

GBR FR

Gesetz uber die Ausibung der bUr%erIic en

Rechte, vom 18. Februar 1976, SG115.1.
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RBR FR Ausfuhrungsreglement zum Gesetz vom 18.
Februar 1976 Gber die Austibung der burgerli
chen Rechte, vom 13. Juli 1976,"SG 115.11.

RS FR %Iement uber das Stimmregister, vom 13.
Juli1976, SG 115.121.

GG FR Gesetz Uber die Gemeinden, vom 25. Septem-
ber 1980, SG 140.1.

Solothurn

KV SO Verfassung des Kantons Solothurn, vom 8.
Juni 1986, SR 131.221.

GPR SO Gesetz Uber die politischen Rechte (GpR)
vom 22. September 1996, SG 113.111.

VPR SO Verordnungzuber die po |t chen Rech
(VpR), vom™28. Oktober 1 6, SG 113. 112

Basel-Stadt

KV BS Verfassung des Kantons Basel-Stadt, vom 2.

Dezember 1889, SR 131.222.

WAG BS Gesetz Uber Wahlen und Abstimmungen
SWahlgesetz), vom 21. April 1994, S

WAG BS  Gesetz betreffend Wahlen und Abstimmungen,
vom 29. April 1976, SG 132.100.

WAV BS  Verordnung zum Gesetz uiber Wahlen und Ab-
stimmungen (Wahlgesetz), vom 3. Januar
1995, SG 132.110.

IRG BS Gesetz betreffend Initiative und Referendum
vom 16. Januar 1991,SG 131.100.

Basel-Landschaft

KV BL Verfassung des Kantons Basel-Landschatft,
vom 17. Mai 1984, SR 131.22 2.2.

GPR BL Gesetz Uber die polltlschen Rechte, vom 7.
September 1981, SG 120.
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VPR BL Verordnung zum Gesetz lber die politischen
Rechte, vom 17. Dezember 1991, SG 120.11.

GG BL Gesetz Uber die Organisation und die VVerwal-

tung der Gemelnden6Gemelndegesetz), vom
28."Mai 1970, SG 180.

Schaffhausen

KV SH Verfassung des Kantons Schaffhausen, vom
24. Marz 1876, SR 131.223.
k

WAG SH Gesetz Uber die vom Volke vorzunehmenden
Abstimmungen und Wahlen sowie tber die
%lghjbgn 3 er Volksrechte, vom 15. Marz

GG SH Gemeindegesetz vom 17. August 1998, SG
120.100.

Appenzell A.Rh.
KV AR Verfassung fur den Kanton Aﬁazpenzell A.Rh.,
| 19 224.1.

vom 30. April 1995, SR 131
GPR AR Ag—:-e_setz uber diefolitischen Rechte, vom 24.
pril 1988, SG 131.12.
Appenzell 1.Rh.
KV Al Verfassung fur den Eidgengssischen Stand

Agfenzell .Rh., vom 24. November 1872, SR
131.224.2.

VPR Al Verordnung betreffend die politischen Reght
vom 11. Juni 1979, SG 121.

FFV Al Verordnung Uber das fakultative Finanzrefe-
rendum, vom 2. Juni 1969, SG 134.
LV Al Verordnung betreffend die Landsgemeinde

und die Gemeindeversammlungen, vom 21.
November 1924, SG 131.
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St. Gallen

KV SG Verfassung des Kantons St. Gallen, vom 16.
November™1890, SR 131.225.

BUG SG Gesetz uber Erwerb und Verlust des Kantons-

und Gemeindeburgerrechtes, vom 5. Dezem
ber 1955, SG 121.1.

RIG SG Gesetz Uber Referendum und Initiative, vom
27. November 1967, SG 125.1.

UAG SG Gesetz Uber die Urnenabstimmungen, vom 4.
Juli 1971, SG 125.3.

VVUAG SG Vollzugsverordnung zum Gesetz Uber
Qgg%blstlmmungen, vom 17. August 19

GG SG 1Cgﬁrgeindegesetz, vom 23. August 1979, SG

die Ur
71, SG

Graubinden/Grigioni/Grischun

KV GR Verfassung fur den Kanton Graubtinden, vom
2. Oktober1892, SR 131.226.

PRG GR Gesetz Uber die Austibung der politischen
Rechte im Kanton Graubunden, vom 7. Okto-
ber 1962, SG 150.100.

VSA GR Verordnung Uber die FUhrunP der Stimmregis
ter und das Abstimmungsverfahren, vom 18.
Dezember 1978, SG 150.200.

VN GR Verordnung uber die Nationalratswahlen, vom
18. Dezember 1978, SG 150.300.
GG GR Gemeindegesetz des Kantons Graubiinden,

vom 28. April 1974, SG 175.050.
GVK GR Gesetz uUber die Vertretung der Kreise im

Grossen Rat des Kantons Graubltnden, vom 4.
Juni 1972, SG 170.110.
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Aargau

KV AG V
1

GRWG AG Gesetz Uber die Wahl des Grossen Rates, vo
8. Méarz 1988, SG 152.100.

GPR AG Gesetz Uber die golltlschen Rechte, vom 10.
Marz 1992, SG 131.100

VGPR AG Verordnung zum Gesetz tber die politischen
Rechte, vom 25. November 1992, SG 131.111.

Thurgau

KV TG Verfassung des Kantons Thurgau, vom 16.

Marz 1987, SR 131.228.

SWG TG Gesetz Uber das Stimm- und Wahlrecht, vom
15. Marz 1995, SG 161.

WAV TG  Verordnun _des Regie r ngsrates zum Gesetz

Uber das Stimm- und Wahrecht, vom 27. Juni
1995, SG 161.1.

Ticino/Tessin

KV TI Costituzione della Repubblica e Cantone Tici
no, del 14 dicembre 1997, SR 131.229.

LEDP TI Legge sull’'esercizio dei diritti politicdel 7
ottobre 1998, SG 1.3.1.1.
RATI Regolamento di. applicazione (il

esercizio dei diritti politici, del
1998, SG 1.3.1.2.

Vaud/Waadt

KV VD Constitution du canton de Vaud, dtl hars
1885, SR 131.231.

LEDP VD Loi sur I'exercice des droits politiquek) 16
mai 1989.

lla legge’sull

ella
8 novémbre

Lvil



Verzeichnis der Abkiirzungen

RLEDP VD Reéglement d’'application de la loi du 16m&
1989 sur I'exercice des droits politiques, du 1
novembre 1989.

Valais/Wallis

KV VS Verfassung des Kantons Wallis, vom 8. Marz
1907, SR 131.232.

WAG VS Gesetz (ber die Wahlen und Abstlmmun%
mit den Anderungen vom 17. November 1983,
vom 17. Mai 1972, SG 51.

AGBPR VS Ausfuhrungsgesetz betreffend das Bundesge
setz Uber die politischen Rechte vom 17. De-
zember 1976, vom 15. Februar 1995, SG 53

Neuchatel/Neuenburg
KV NE Constitution de la Regubllque de Neuchatel,
du 21 novembre 1858, SR 131.233.

LDP NE Loi sur les droits politiques, du 17 octbr
1984, SG 141.

RDP NE Réglement d’exécution de la loi sur lestdro
polifiques, du 15 mai 1985, SG 141.01.

Geneéeve/Genf

KV GE Constitution de la République et Canton de

Geneéeve, du 24 mai 1847, SR 131.234.

LEDP GE Loi sur I'exercice des dr0|ts politiquds, 15
octobre 1982, SGA50

LAC GE Loi sur 'administration des communes, d&u 1
avril 1984, SG B 6 05.

Jura

KV JU Constitution de la Rﬁublllgue et Canton du
Jura, du 20 mars 19 131.235

LDP JU Loi sur les dr0|ts politiques, du 26 octbr
1978, SG 161.1
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OEDP JU Ordonnance d’exécution de la loi sur legsl
politiques, du 9 novembre 1978, SG 161.11.

OEC JU Ordonnance concernant les élections commu-
nales, du 4 septembre 1984, SG 161.19.

ORE JU Ordonnance concernant le registre des élec-
teurs, du 11 février 1986, SG 161.15.

OoCC Ju Ordonnance concernant les fonctions que les

conseils communaux et les bureaux électoraux
ont a remplir dans les votations et les élections
populaires, du 9 novembre 1978, SG 161.13.

ODVE JU  Ordonnance concernant le droit de vote des
étrangers, du 11 février 1986, SG 161.12.

2. Entscheidsammlungen

2.1 Bund

BGE Entscheidungen des Schweizerischen Bundes
?erlchts Amtliche Sammlung. Seit 1875. Zi-
ertweise: BGE 1251232 (Band, Teil, Seite).

Pra. Die Praxis, Wichtige Entscheidungen des
Schweizerischen Bundesgerichts, 02|alver5|-
cherungsentscheide Entscheldun en des Eu-
rcs)jpalsc en Gerichtshofes in Strass ur%I (vor

Praxis des Bundesgerichts onatll—
che Benchte uber die chhtlgsten Entscheide
(ilgi 2s)chwelzerlschen Bundesgerichts) (seit

VEB Verwaltungsentscheide der Bundesbehdgrden.
Fortsetzung der vorgenannten Werke. Zitier-
weise: VEB 1962/63, Nr. 23 (Jahr, Randzif-
fer). Seit 1973 ist diese Sammlung abgelost
durch die Sammlung VPB

VPB Verwaltungspraxis der Bundesbehdrden. Zi-
tierweise: VPB 1999, Nr. 2 (Jahr, Randziffer).
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ULLMER Rudolf Eduard, Die staatsrechtliche Praxis der
Schweizerischen Bundesbehotrden, Band |:
1848-1860, Zurich 1862; Band Il: 1848-1863,
Zirich 1866.

Sauis Ludwig Rudolf von, Schweizerisches Bundesrecht.
Staatsrechtliche und verwaltungsrechtliche Pa-
xis des Bundesrates und der Bundesver
sammlung seit dem 29. Mai 1874, 5 Bande, 2.
G\Hﬂ., Bern 1903. Fortsetzung des Werkes von

mer.

BURCKHARDT Walther, Schweizerisches Bundesrecht,
Staats- und verwaltungsrechtliche Praxis des
Bundesrates und der Bundesversammlung seit
1903, 5 Bande und Registerband, Frauenfeld
19308/1?_32. Fortsetzung des Werkes von L.R.
von Salis.

2.2 Kantone

AbR OW  Amtsbericht Uber die Rechtspflege des Kan-
tons Obwalden (seit 1986).

AbR SH Amtsbericht des Obergerichts an den Grossen
Rat des Kantons Schafthausen (seit 1849).

AGVE Aargauische Gerichts- und Verwaltungsent-
scheide (seit 1947).

ARGVP Ausserrhodische Gerichts- und Verwaltungs-
praxis (seit 1982).

BLVGE Basellandschatftliche Verwaltungsgerichtsent-
scheide (seit 1960).
BVR ?g%i)sche Verwaltungsrechtsprechung (seit

EGV-SZ Entscheide der Gerichts- und Verwaltungsbe-
horden des Kantons Schwyz (seit 1966).

GVP SG St. Gallische Gerichts- und Verwaltungsisrax
(seit 1952).

GVP Z2G Gerichts- und Verwaltungspraxis des Kantons
Zug (seit 1977/78).
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Luzerner Gerichts- und Verwaltungsentscheide
(seit 1975).

Nidwaldner Gerichts- und Verwaltungspraxis
(seit 1983).

Die Praxis des Kantonsgerichts von Graubln-
den (seit 1942).

Praxis des Vervv_altun%sgerichts des Kantons
Graubiinden (seit 1969).

Rivista di diritto amministrativo e tributari
ticinese (seit 1991).

Revue fribourgeoise de |
urisprudence/Freiburger Zeitschrift flir Recht
sprechung (seit 1952).

Rekurspraxis der Reggierung des Kantons
Graubiinden (seit 1894).

Revue jurassienne de jurisprudence (seit
1991).

Recueil de jurisprudence neuchéateloise (seit
1957).

Revue valaisanne de jurisprudence/Zeiischr
fur Walliser Rechtsprechung (seit 1967).

Solothurnische Gerichtspraxis (seit 1974).

Grundsatzliche Entscheide des Regierungsra-
tes des Kantons Solothurn (seit 1937).

Bericht des Obergerichts des Kantons Solo-
thurn (seit 1962).

Thurgauische Verwaltungsrechtspflege (seit
1985()3. J Pliege (
Verwaltungs- und Verwaltungsgerichtsent-
scheide des Kantons Obwalden (seit 1966).
Blatter fur Zurcherische Rechtsprechung (seit
1882, Neue Folge seit 1902).
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3. Andere Abkirzungen

ABI
Abs.
aF
AJP
A.M.

Amtl.Bull.

Anm.
Art.
Aufl.
AS

BB
BBI

BG
Bger.
BJM
BRB
BS

Bst.
BV 1848

BV 1874

LXl

Amtsblatt (des Kantons ...)
Absatz/Absatze

Alte Fassung

Aktuelle Juristische Praxis (seit 1992)
Anderer Meinung

Amtliches Bulletin der Bundesversammiun
(Nationalrat und Standerat), seit 1891

Anmerkung
Artikel
Auflage

Sammlung der eidgendssischen Gesetze (Amt-
liche Sammlung) (seit 1949)

Bundesbeschluss

Bundesblatt der Schweizerischen Eidgenos-
senschatft, seit 1848

Bundesgesetz

Bundesgericht

Basler Juristische Mitteilungen (seit 1954)
Bundesratsbeschluss

Bereinigte Sammlung der Bundesgesetze und
Verordnungen 1848-1947

Buchstabe

Bundesverfassung der Schweizerischen Eidge
nossenschaft vom18. September 1848

Bundesverfassung der Schweizerischen Eidge
nossenschaft vom29. Mai 1874
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|.  Terminologie

Stimmrecht (droit de vote) bedeutet wortlich dasiiRean
(Volks-)Abstimmungen teilzunehméerm Allgemeinen wird
der Begriff des Stimmrechts jedoch in einem wenesen
verstanden, namlich als dB=fugnis, die demokratischen
gpolltlschen) Rechte im Sinn der Mitwirkung der ggmim
taat wahrzunehmérDas Stimmrecht ermoglicht also, in
den vorgeschriebenen Verfahren an Volkswahlen iiky
abstimmungen teilzunehmen, Volksreferenden undsvoik
tiativen zy unterzeichnen und andere demokratiBefwhte
auszulbeh Es ermoglicht die Teilhabe an den Volksrechten.
In der schweizerischen Terminologie bezeichnet3tasm-
recht somitauch das Recht auf Teilnahme an Wahl@it

1 In diesem Sinn z.B. Art. 74 Abs. 2 BV 1874.

2 In diesem Sinn z.B. Art. 1 BPR; § 25 KV LU; Art. Abs. 3 KV UR; Art. 50 KV AR;
Art. 28 Abs. 1 und 2 KV TI; vgl. etwa Hnow, Volksrechte 105; WMER 3; HAFE-
LIN/HALLER N. 578.

3 Vgl. SCHWINGRUBER 29; RHiNow, Volksrechte 109 f.

4 Siehe Art. 1 BPR.
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wird aIIerdin(t:]s vom Stimmdand Wahlrecht gesprochen
Nicht zum Stimmrecht gehdrt hingegen in der ?e@'&m _
Terminologie das Recht, gewahlt zu werden, alsqdasive
Wahlrecht; seine Umschreibung knipft jedoch an das
Stimmrecht ah Die Gesamtheit der Stimmberechtigten, de-
nen das Stimmrecht zusteht, ist das Volk im SirereAdtiv-
blrgerschalft (Stimmvolk, corps électofal)
Statt von Stimmrecht wird auch v@tktlvb_ur%errech e- 2
sprocheh Dieser Ausdruck vermeidet die Doppeldeutigkeit
des Wortes Stimmrecht. Er ist aber weniger gebiéirch
Das Stimmrecht wird haufig unterteilt in ?a) tinéhigkeit 3
und (b) Stimmberechtigung oder Stimmrecht im engern
Sinn.Stimmfahigkeibedeutet in der tradierten Terminologie
das abstrakte oder virtuelle Stimmréclgtimmfahig ist
nach den Ublichen Regelungen, wer das SchweizeeB{r
recht besitzt, das 18. Altersjahr zuriickgelegtumat nicht
gvv_egen Geisteskrankheit oder Geistesschwache) vom
timmrecht ausgeschlosserfdstimmberechtigungder
Stimmrecht im enRgern Sinn ist demgegenuber dastReieh
demokratischen Rechte tatsachlich austiben zu kddreen
Stimmberechtigung ist also das Stimmrecht im al¢nel
oder konkreten Sirth Die Unterscheidung geht auf das
Wohnsitzerfordernis zuriick; das Stimmrecht ausikagm
grundsatzlich nur, wer im betreffenden Gemeinwesmsiti-
schen Wohnsitz h&t Fur Auslandschweizer haben der Bund
und einige Kantone auf dieses Erfordernis verztthteer-
ner stimmen Fahrende, das heisst Personen ohea fest
Wohnsitz, in ihrer Helmat%_emeandeD_le Unterscheidung
von Stimmfahigkeit und Stimmrecht im engern Sirtrfiis

5 Siehe z.B. Art. 74 Abs. 2 BV 1874.

6 Vgl. N. 234 und 243.

7 Volk kann staatsrechtlich bedeuten: (a) GesamtwitStaatsangehdorigen, (b) Gesamtheit
der Stimmberechtigten, (c) Bevolkerung eines Landgls;HANGARTNER, Staatsrecht | 23.

8 Siehe z.B. Art. 74 Abs. 2 BV 1874; § 3 Abs. 2 ungs8Ziff. 1 Bst. a KV SZ; Art. 15 und
20 KV OW; Art. 8 und 10 KV NW. Vgl. ANGARTNER, Staatsrecht Il 232 f.; IBCOMETTI,
Staatsrecht der Kantone 207 f.;0MER 85 Anm. 25; GHANN JAKOB RUTTIMANN, Das
nordamerikanische Bundesstaatsrecht verglichen et gblitischen Einrichtungen der
Schweiz, Band |, Zurich 1867, 89.

9 Vgl. GAacomETTI, Staatsrecht der Kantone 20H3INGRUBER 31; WIDMER 3 und 13-15.

10 Siehe z.B. Art. 136 Abs. 1 BV; Art. 38 KV SG; § 264 2 KV LU.

11 Siehe z.B. Art. 39 BV, vgl. BcoMETTI, Staatsrecht der Kantone 211iDER 15 f.

12 Sjehe Art. 39 Abs. 2 BV; siehe z.B. 88 27 und 28 IV Art. 39 Abs. 1 KV SG; Art. 25
Abs. 2 KV SO.

13 vgl. N. 52 und 117.

14 Vgl. N. 112; im Bund siehe Art. 3 Abs. 1 zweitetSBPR.
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den Bund somit obsolet geworden. Fiur Kantone ohrse A
landschweizerstimmrecht behalt sie inre Bedeutungjdht-
lich aller auswarts wohnhaften Schweizer BurgarKianto-
ne mit Auslandschweizerstimmrecht hinsichtlich jene
Schweizer Burger, die in einem anderen Kanton (be-
ziehungsweise in einer anderen Gemeinde) politische
Wohnsitz haben. Das passive Wahlrecht setzt ifrdgel
den Wohnsitz im Gemeinwesen nicht voraus; wahlial s
also normalerweise auch lediglich stimmfahige Bt}é‘ge
Gewahlte haben sich allerdings tblicherweise im &am
wesen ihres Amtes niederzulassen. _

4 Zuweilen wird auch voAustbungsberechtigurgespro-
chert®. Der Begriff bezieht sich, wie das Wort erkennen
lasst, nicht auf die Zuerkennung des Stimmrecbtsdern
auf die Voraussetzungen seiner Ausibung. MateNelte
aussetzung ist, mit den dargelegten Ausnahmenusiafd-
schweizer_und Fahrende, der politische Wohnsi&ner_
Gemeindé&'. Technische Voraussetzung ist fur jeden Stimm-
blrger der Eintrag im Stimmregister (Stimmregisker
Wohnsitzgemeinde; bei Auslandschweizern im Stimmsreg
ter der Heimatgemeinde oder, wenn das Gesetz wiguima
diese Wahlmadglichkeit einrdumt, im Stimmregister klei-
matgemeinde oder einer friheren Wohnsitzgemeirgle; b
Fahrenden nach den Ublichen Regelungen im Stimstezgi
der Heimatgemeind®)

[I. Inhalt des Stimmrechts

5 Das Stimmrecht hat formellen Charakter.|é&gt fest, dass
jemand die politischen Rechte austuben kann undufiaia.
nen Anspruch hat es begriindet den Status des Stimmbir-
8ers (sog. status activus). Hingegen beruhen deelsien

emokratischen Rechte nicht unmittelbar auf demiti
recht, sondern sie ergeben sich aus den verfag
lichen und gesetzlichen Bestimmungen Uber die Velitge.
Dies gebietet schon das Legalitatsprinzip. Dietjsahen

15 Siehe z.B. Art. 104 KV SG; Art. 7 Abs. 1 KV GR; vijl. 234 und 243.
16 Vgl. z.B. SSHWINGRUBER 129; RiiNow, Volksrechte 106.

17 Siehe Art. 39 Abs. 2 BV.

18 vgl. N. 112.

19 Vgl. Grise, Initiative 60 f.
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Rechte sollten deshalb nicht als Inhalt des Stimhtsebe-
zeichnet oder gar ihm gleichgesetzt weffen

Das Stimmrechs$etzt voraus, dass die politischen Rechte 6
wahrgenommen werden konn&onst lauft es leer. Zum In-
halt des Stimmrechts gehdrt deshalb der Anspruactias
Stimmregister aufgenommen zu werden, wenn die \@rau
setzun%en erfullt sirfd Zusammen mit dem jeweils in Frage
stehenden Volksrecht vermittelt das Stimmrecht
Anspruch des Stimmberechtigten darauf, dass Buadt{d<
ne und Gemeinden nach Massgabe der Vorschriftendidbe
politischen Rechte Volkswahlen und Volksabstimmumge
durchfuhren, Beschlisse dem fakultativen Referendiim
terstellen und alle anderen Vorkehren treffenjmi¢din-

blick auf die demokratischen Rechte vorgeschri a
Bund und Kantone haben die Stimmrechtsaustbungligser
so zu regeln, dass die Stimmberechtigten von if8emm-
recht nach Mdglichkeit auch tatsachlich Gebrauchihrea
konnen. Es sind daher zum Beispiel Bestimmungenaibe
gemessene Offnungszeiten von Stimmlokalen, Uberdad
terungen der Stimmabgabe durch Wehrmé&nner und Zivil
schutzpflichtige im Dienst und tber die Stimmabgdbech
Untersuchungshaftlinge und Strafgefangene zu eréssn
der Ko_nkret|5|erunﬁ hat der Gesetzgeber allerdemgsn
erheblichen Gestaltungsspielraum.

[1l. Rechtsnatur des Stimmrechts

Die Praxis und die herrschende Lehre vertretendaésti- 7
sche Konzeptiodes Stimmrechté Das Stimmrecht ist da-
nach sowohl ein Recht des einzelnen Stimmbereehtiafs
auch eine Organstellung in der Organisation deseBdene-
sens.

Das Stimmrecht ist zunachst efarfassungsmassiges Indivé
dualrecht auf das der Stimmberechtigte einen durchsetzba-

20 S0 aber z.B. GCoOMETTI, Staatsrecht der Kantone 211.

21 vgl. N. 152.

22 \gl. GIACOMETTI, Staatsrecht der Kantone 229 fyek, Droits politiques 61-64.

23 Siehe in diesem Sinn Art. 25 Ingress CCPR; vgiwhk, Kommentar CCPR, N. 9 und 10
zu Art. 25.

24 Vgl. BGE 100 la 381; 99 la 729;UkR, Droits politiques 16—18; &sEL, Initiative 61-68;
AUBERT Il N. **1101; KLEY, Grundpflichten 155-162.
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ren Anspruch besitzt. Das Stimmrecht ist also ebjektives
verfassungsmassulges Rechein Recht im Sinne von Art. 34
und Art. 189 Abs. I Bst. a B¥ Indem das Stimmrecht den
Zugang zu den demokratischen Rechten verschafitjgr
licht es dem einzelnen Stimmberechtigten, poligsEhrel-
heit wahrzunehmen. Dieser Aspekt steht verfassungs-
go_lltlsch im Vordergrund. In der Verfassungstraahtist das
ht_lmm%(e?cht ein Menschenrecht der eigenen Staatsange
drigert’.

9 Das Stimmrecht vermittelt den Zugang zu den eirezeln

10

Volksrechten. Ihr Gebrauch durch die Stimmberetétig
fahrt zur Staatswillensbildung. Die Ergebnisse \d#ks-
wahlen und Volksabstimmungen werden rechtlich noent
Stimmberechtigten, sondern dem Staat zugerecheeteib-
zelne Stimmberechtigte ist deshalb Teilorgan daatSor-
8ans \olk und sein StimmrecAusdruck der Organstellung
es Stimmberechtigten im Rahmen der OrganisatierCae
meinwesendMit dem Gebrauch des Stimmrechts nimmt der
Stimmberechtigte also nicht nur seine politischelfait
wahr, sondern erfillt auch eine offentliche FunkdfoPoli-
tisch sind die Ergebnisse von Volkswahlen und \altks
stimmungen allerdings trotz der formellen Zuerkemmaum
Staat materiell den Stimmberechtigten anzurechiben.
demokratische Staat ist nicht anstaltlich, sonétérper-
schaftlich oré:l_anmert; er ist die OrganisatiomseiBurge-
rinnen und Burger. o o
In der Schweiz hat vor allem Zaccaria Giacometi@rgan-
funktion des Stimmrechts hervorgehoben. Organerhabe
Aufgaben wahrzunehmen. Das Stimmrecht ist deslialb f
Giacometti eine Organpflicht, deren NichterfulluRgchts-
nachteile zur Folge haben so?PceID_lese Auffassung fallt
Giacometti um so leichter, als er in der Traditites staats-
rechtlichen Positivismd$die Moglichkeit der Selbstbin-
dung der Stimmberechtigten durch von ihnen positiei
verfassungsmassige Rechte der Blrger grundsavaieh

25 Vgl. HANGARTNER, Staatsrecht Il 23 f.

26 \/gl. EICHENBERGER Komm. KV AG, N. 11 zu § 59; @sEL, Initiative 28.

27 Vgl. N. 14.

28 Vgl. BGE 99 1a 729 f.; 72 1 169.

29 V/gl. GIACOMETTI, Staatsrecht der Kantone 232 f.; ebensadiLENBERGER Grundriss |
39.

30 Vgl. PauL LABaND, Das Staatsrecht des Deutschen Reiches, 5. Aufid Ba Tibingen
1911, 151.
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neinfl. Giacometti betont aber die liberale Funktion der
Grundrechte. Entsprechend unterstreicht er aucBetikeu-
tung der Volksrechte als Einrichtungen zur Verwakung
der politischen Freiheit der Burdér - _
Die dualistische Konzeption des Stimmrechtsraaltli- 11
che Konse%u_enzeWell das Stimmrecht ein subjektives
Recht des Stimmberechtigten ist, kann er von iha riaut-
dinken Gebrauch machen. Dies verhindert die Inachpr
nahme des Stimmrechts durch den Staat, die aufdGgin
funktioneller Betrachtung in totalitaren Staatefidibist®.
Als subjektives Recht kann der Stimmberechtigta sei
Stimmrecht von vornherein auch in jenen Verfahrerch-
setzen, in denen nur Rechte eingeklagt werden kjratheo
namentlich im Verfahren der staatsrechtlichen Besctée”.
Anderseits ermdglicht die funktionelle Betrachtungse,
die Ergebnisse von VWolksabstimmungen und Volkswahle
rechtlich dem Staatsorgan Volk zuzuweisen. DIG_S!E‘Bkt
rechtfertigt Stimmpflicht und AmtszwafRyAus gleichem
Grund werden Stimmrechtsbeschwerden auch dannazigel
sen, wenn der Beschwerdeflihrer ausschliesslichtbffiee
Interessen verfolgt, zum Beispiel wenn er sich gedje ge-
setzwidrige Anordnung der Volksabstimmung tber ein
rechtswidriges Initiativbegehren wentfeDie organisati-
onsrechtliche Betrachtungsweise steht auch deik&oer
nung des Stimmrechts an Kinder (und dessen vengstu
wer|f§7en Austibung durch die Erziehungsberechtigtetgee

err’.

owohl als Individualrecht als auch als Ausdruck@e 12
gan- stellung des Stimmberechtigten ist das Steunhir
einhochstpersonliches Reclider Inhaber kann es deshalb
nicht delegieren. Wo die Gesetzgebung ausnahmswaese
Stimmabgabe durch Stellvertretung vorsieht, haBdawuf-

31 Vgl. GIAcCoMETTI, Staatsrecht der Kantone 208-210.

32 V/gl. GacomETTI, Staatsrecht der Kantone 210.

33 Vgl. z.B. den vonuse STAFF, Justiz im Dritten Reich, Frankfurt am Main/Hambud@g4,
151 f., zitierten Entscheid des Ehrengerichtshafs Reichs-Rechtsanwaltskammer vom
23. Januar 1939.

34 Siehe Art. 85 Bst. a OG.

35 Vgl. N. 119 und 266.

36 Vgl.BGE 114 1a 271 E. 3, 105 la 12 E. 1, 102 18 &5 1b. Das Bundesgericht tritt jedoch
nicht ein, wenn das kantonale Recht die Kassatioer @echtswidrigen Initiative nicht ver-
langt; vgl. Bger. vom 30. September 1965, ZBI 1966 31

37 Vgl. N. 58 und 59.
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'ara%gg daher gemass Weisung des Stimmberechtigteare
el

I\V. Verfassungsrechtliche Anerkennung

Die Schweizerische Eidgenossenschaft wird als Stesen
durch den Willen des Volkes und der Kantone komgtit.
Die politischen Rechte der Einzelnen sind in di&srach-
tun swelse__vor?egLeb_en und eine verfassungsreahtlich
Selbstverstandlichkeit. In diesem Sinn bestimmtBliades-
verfassung, dass die Eidgenossenschaft «die Rraimidie
Rechte des Volkes» schiitzt (Art. 2 Abs. 1 BVIDas
Stimmrecht der einzelnen Burger ergibt sich unfiugteaus
den Grundsatzen deblkssouveranitannd derGleichheit®.
Es gehort, in der Ausdrucksweise der oberstenigcitien
Behorden in der Anfangszeit des Bundesstaates, ¥¥eHn
sen einer demokratischen Repubfikist ein «Individual-
recht, auf dem unser republikanisches Staatswesseints™
Diese Auffassung vom Stimmrecht folgt den Vorstagjen,
wie sie theoretisch wgﬁleltend von Jean-Jacques
_(1712—17782_ entwickétt und seit Ende des 18. Jahrhunderts
Im demokratischen Verfassungsstaat der Neuzeititerw
licht wurden. Die moderne Schweiz konnte dabei ait w
zuruckreichende republikanische Traditionen in &t&adind
Talschaften der Alten Eidgenossenschaft ankni@hen.
sammen mit der Gewahrleistung der Menschenrechite- le
miert die Verwirklichung der Demokratie die heutdtgnde
staatliche Ordnung. _
Auf Grund des geschichtlich gewachsenen Demokreitiev
standnisses steht das Stimmrecht nach den geltétetst
lungen im Allgemeinen allerdings nur den stimmfé&mg
Staatsburgernnicht hingegen den AuslanderrfziDas

38 \gl. N. 178.

39 Deutlicher noch Art. 5 BV 1848 und 1874, wo unsilter neben den konkreten «verfas-
sungsmassigen Rechten» in allgemeiner Weise «dileeftseund «die Rechte des Volkes»
gewahrleistet wurden.

40 Vgl. GriseL, Komm. BV, N. 6 zu Art. 74 BV 1874.

41 Kommission des Standerates, BBI 1860 | 367 f.

42 Bundesrat, BBl 1895 IV 111 f.

43 Vgl. vor allem Du contrat social ou principes dwitlipolitique (1762) sowie Discours sur
I'origine et les fondements de l'inégalité parmilemmes (1755).

44 ygl. N. 54.
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Stimmrecht ist ein Staatsburgerrecht und kein Sttexe
und Auslandern gleichermassen zustehendes Mensdhénr
Daraus den Schluss zu ziehen, es sei der verfaasagi-
chen Ordnung nicht vorg\e/getﬂénst jedoch verfehlt. In"der
Tradition des westlichen Verfassungsstaates entgptas
Stimmrecht einemenschenrechtlichen Forderurigas
Stimmrecht des Einzelnen ist im Verfassungsstaatru
wirklichen, es darf aber auf den Rahmen der Néai®n
schrankt werden. Diese Einschrankung wird geredigte
mit der Do%oe!na_tur des Stimmrechts als Verwirkl
politischer Freiheit des Einzelnen einerseits unddkuck
seiner Organstellung im Rahmen der OrganisatiorCaes
meinwesens anderseits. Dabei ist nach heutigen \or-
stellungen selbstverstandlich, dass das Stimmeaatit den
Frauen zuste _ _
Der formelle Verfassungsgeber in Bund und Kantasen 15
somit verpflichtet, das Stimmrecht seiner stimmdini Bir-
%er anzuerkennen und verfassungsrechtlich zu pesén.
ndernfalls wirde er seine eigene Legitimationsdlage
verlieren. Weil die Demokratie nicht bestritten iserden
ihre verfassungstheoretischen Grundlagen im sclaneiz
schen staatsrechtlichen Schrifttum allerdings kawhr er-
Ortert. Dies ist gefahrlich; die Idee der Demolgatiuss
immer wieder gerechtfertigt werden. _ _
Gegenuber den Kantonen wird die Demokratie und lamil6
das Mitentscheidungsrecht der stimmberechtigteig&ur
durch die bundesverfassungsrechtliche Bestimmuegjelp
ewahrleistet, dass jeder Kanton sich eine demiskhad
Verfassung gibt, die der Zustimmung des Volkes Hadzd
jederzeit der Revision zuganglich ist, wenn die Meift der
Stimmberechtigten es verlangt (Art. 51 Abs. 1 8Y)
Die positiven, Konkreten politischen Rechte gentiesss 17
Verfassungs- und Gesetzesrecht von Bund und Kamtmite
Einschluss des Stimm- und Wahlrechts sind heutddsin
verfassungsrechtlich ausdriicklich gewahrleistet. (24

Abs. 1 BVE. Auch die kantonalen politischen Reddited
damit heute durch die Bundesverfassung grundreblgte-

45 Vgl. AUER, Droits politiques 13 f.

46 Siehe Art. 25 Ingress i.V. mit Art. 2 Abs. 1 CCPRyjl.\noch die ausfiihrliche Rechtferti-
gung des Frauenstimmrechts beis&RT Il N. **1076—-1082.

47 Vgl. N. 1345-1370.
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schitzte Rechte. Deshalb ist der Rechtsschutz diemch
Bund auch dann voll gewahrleistet, wenn ein karlempo-
litisches Recht lediglich in einem Gesetz und ninlder
Kantonsverfassung verankert‘fsUber Einraumung und
Inhalt entscheidet unter Vorbehalt der Mindestasdoungen
von Art. 51 Abs. 1 BV aber nach wie vor der kantender-
fassungs- und Gesetzgeber.

V. Volkerrechtliche Grundlagen
1. Universellrechtliche Grundlagen

Das allgemeine Volkerrecht anerkennt 8atbstbestim-
mungsrecht der VOlk&t Rechtsnatur und Tragweite der ein-
zelnen Elemente des Selbstbestimmungsrechts $arel al
dings umstritten. Nach Beschliissen der UNO istrdaru
das Recht der Voélker zu verstehen, frei und ohnenki
schung von aussen Uber ihren politischen Statentachei-
den und ihre wirtschaftliche, soziale und kultuedintwick-
Iunﬁ zu gestaltefl Dieser freie Entscheid bezieht sich so-
wohl auf die Unabhangigkeit gegenuber aussen als awf
die innere Selbstbestimmung. Damit wird das_Pria&p
Volkssouveranitat anerkannt. Nach herkdmmlichersiédr
lungen bedeutet dies aber nicht, dass die Volker Bemo-
kratie einrichten missen. Sie kdnnen auch einerande
Staatsform verwirklichen. _ )

Die mejsten Staaten haben deternationalen Pakt tber
bug;erllche un_d_lpolltlsche_Recmem 19. Dezember 1966
(CCPR; UN-Zivilpakty* ratifiziert. Auch die Schweiz ist
ihm 1992 beigetretéh Der Pakt gewahrt in Art. 25 jedem
Staatsburger das Recht und die (faktische) Mogéithkhne
Diskriminierung und ohne unangemessene Einschr@yamun

48 Siehe Art. 189 Abs. 1 Bst. a (neu Art. 189 Abs. 1. Baund f) BV.

49 Siehe Art. 1 Ziff. 2 und Art. 55 Ingress der UN-@aa vgl. VERDROSESIMMA 315-321;
Nowak, Kommentar CCPR, N. 1-39 zu Art. 1aAlEL THURER, Das Selbstbestimmungs-
recht der Vélker, Bern 1976.

50 Vgl. die Deklaration der UN-Generalversammlung v&4n Oktober 1970 Uber die Prinzi-
pien des Volkerrechts betreffend die freundschudfih Beziehungen und die Zusammen-
arbeit zwischen den Staaten in UbereinstimmungdeitCharta der Vereinten Nationen
(Resolution 2625), United Nations Yearbook 1970,-782; Ubereinstimmender Art. 1
Abs. 1 der beiden UN-Menschenrechtspakte vom 12eber 1966.

51 SR 0.103.2.

52 Mit einigen Vorbehalten; sieche BB vom 13. Dezenit#91, AS 1993 747.
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an der Gestaltung der offentlichen Angelegenheitenit-
telbar oder durch frei gewéhlte Vertreter teillzumeh
(Buch_stabe_a?i Die Wahlen sollen echt, wiederkahralt-
%_mem, leich und geheim sein und die freie Aussgpdes
ahlerwillens gewahrleisten (Buchstabe b). Auclhjsdier
Staatsburger unter allgemeinen Gesichtspunkte®ach-
heit Zuxtgang zu Offentlichen Amtern seines Landdseha
Buchstabe ¢§. Die in Buchstabe a angesprochene direkte
emokratie gilt aber nur, soweit der Staat sie retits Sach-
abstimmungen sind nicht vorgeschrietfedu Buchstabe b
hat die Schweiz die Bestimmungen des kantonalerkand
munalen Rechts vorbehalten, welche vorsehen odessan,
dass Wahlen an Versammlungen nicht geheim durchgefu
werden®. Die Einschrankung dirfte zulassig sein, weil das
Abkommen Vorbehalte nicht ausschli€&sba der Pakt das
geheime Verfahren nur fur Wahlen (Buchstabe b) ge-
wabhrleistet, musste kein entsprechender Vorbeh h-
abstimmungen (Buchstabe a) gemacht wexden
Hingegen hat die Schweiz das erste Fakultativpoteoom 20
19. Dezember 1966 zum Internationalen Pakt Ubeydplin
che und politische Rechfmichtratifiziert. Nach diesem
Protokoll kobnnen Einzelpersonen dem Ausschuss &m-M
schenrechte der UNO Mitteilung («communication»yjere
Verletzung des Pakts machen. Nach den Erfahrungssem
EMRK zog der Bundesrat es vor, «zuerst aufmerksam d
Probleme zu klaren, die ein Beitritt der Schweetlsh kon-
ne»°. Das Fernbleiben von diesem Kontrollmechanismus
des UN-Zivilpakts bedeutet aber nicht, dass diexngchdie
Rechtsprechung des Ausschusses ignorieren dahfnéhe
muss die Schweiz die Garantien entsprechend der
Rechtsprechnung des Ausschusses verstehen undgelirch

53 Vgl. Nowak, Kommentar CCPR, N. 1-45 zu Art. 25.

54 Vgl. Nowak, Kommentar CCPR, N. 13 zu Art. 25.

5 Siehe Art. 1 Abs. 1 Bst. g des BB vom 13. Dezemb81d.18S 1993 747.

5 Vgl. PETER Mock, Quelques réflexions sur les réserves deposées [@arisse lors de la
ratification du Pacte international relatif aux itsccivils et politiques, AJP 1994 984-992,
namentlich 989.

57 Vgl. aber CAUDE ROUILLER, Le pacte international relatif aux droits civils politiques,
ZSR 1992 | 107-133, namentlich 128, der aus Grimgervorsicht einen gleichartigen
Vorbehalt wie zu Buchstabe b vorschlug.

58 United Nations Treaty Series (UNTS), Bd. 999, 301.

59 Vgl. Botschaft betreffend den Beitritt der Schweiz den beiden internationalen Men-
schenrechtspakten von 1966 und zu einer Anderusddadesrechtspflegegesetzes vom
30. Januar 1991, BBI 1991 | 1207.
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zen. Fur die Schweiz gelten im Ubrigen die Staagenb
schwerden vor dem Ausschuss und die Pflicht, des Au
schuss Berichte Uber die Verwirklichung der Rechig dem
Pakt vorzulegefd. _ )

Die Zuerkennung politischer Rechte wird fernerimee
Reihe von universelleAbkommen tber Diskriminierungs-
verboteangesprochen. Siehe namentlich:

— Art. 7-9 des Ubereinkommens vom 18. Dezember 1979
Iz:urL%leseltlgung jeder Form von Diskriminierung der
rauv

— das Ubereinkommen von New York vom 31. Méarz 1953
uber die politischen Rechte der Fiafvon der Schweiz
nicht ratifiziert);

— Art. 3 Buchstabe d der ILO-Konvention Nr. 111 vob 2
éunl 1%?958 Uber die Diskriminierung in Beschéaftiguwmgl
erufs;

— Art. 5 Buchstabe c des internationalen Ubereinkonsme
vom 21. Dezember 1965 zur Beseitigung jeder Form vo
Rassendiskriminierurif)

2. Europarechtliche Grundlagen

Die Europaische Menschenrechtskonvention setaDdie
mokratie im Sinn der europaisch-amerikanischenagerf
sungstradition voraus. In der Praambel bekennéndsec
Unterzeichnerstaaten zu «einem wahrhaft demokhesisc
olitischen Regime». In zahlreichen Bestimmungen de
onvention wird auf die demokratisch organisiertséll-
schaft Bezug genomm®&nin dem (von der Schweiz bisher
nicht rat|f|2|erten2 ersten Zusatzprotokoll verpfiten sich
die Vertragsstaaten tUberdies, in angemessenerb&igitalen
Wahlen in die gesetzgebenden Kdrperschaften dufizghzu

60 Siehe Art. 41 und Art. 40 CCPR. Wird eine durchag&mabeschwerde vorgelegte Sache
nicht zur Zufriedenheit der beteiligten Vertragasta geregelt, so kann der Ausschuss eine
ad hoc-Vergleichskommission einsetzen; siehe Z1CEPR.

61 SR 0.108.

62 United Nations Treaty Series (UNTS), Bd. 193, 135.

63 SR 0.822.721.1; AS 1961 809.

64 SR 0.104.

65 Siehe z.B. Art. 6 Abs. 1, Art. 8 Abs. 2, Art. 9 Al Art. 10 Abs. 2 und Art. 11 Abs. 2
EMRK.
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rerf®. Die Satzung des Europarates, dem auch die Schweiz
angehort, bekennt sich ebenfalls zur Demokiatiker Eu-
roparat ist das gemeinsame Forum der europaiscapmmD
kratien. Daraus folgt, dass die Schweiz aegtoparechtlich
verpflichtetist, inren Blrgern das Stimmrecht zu gewahren.
Dass die Burger das Recht haben missen, an desgitn
Willensbildung ihres Staates teilzunehmen, gehéutd zum
%efestlgten Bestand europaischer Rechtsansch I
harta’ von Paris fur ein neues Eurpdie 1990 im Rah-
men der Konferenz fir Sicherheit und Zusammenarbeit
(KSZE) proklamiert wurde, bekannten sich alle euro-
paischen Staatéhzur Demokratie. Damit zeichnet sich auch
die Blldun%europélschen Voélkergewohnheitsrechf<au
mokratie ab. _ _ o
Die Mitglieder der Europaischen Union — der Belittlier 23
Schwejz ist umstritten — missen demokratisch osyani
sein®. Uberdies setzt die Mitgliedschaft in der Uniok-fa
tisch die Mitgliedschaft im Europarat und die Ratdrung
der EMRK voraus. Daraus ergeben sich gemeinsame Min
ma(ljglrundsatze an Demokratie, die auf jeden Fadutialten
sind’*. Konkrete Bestimmungen fehlen. Einzige Ausnahme
ist, dass die Union den Mitgliedstaaten das Augéstdnm-
recht in den Gemeinden vorschrétbDanach hat jeder Uni-
onsbirger mit Wohnsitz in einem Mitgliedstaat, dessen
Staatsan%eht_')rl keit er nicht besitzt, das aktivepassive
Wahlrecht bei Kommunalwahlen. Dabei gelten dieagjlen
Bedingungen wie fur die Angehdrigen des betreffandé-
gliedstaates. Der Rat der Europaischen Union hat dme

66 Siehe Art. 3 ZP zur EMRK vom 20. Marz 1952; vgliLBHABER, IntKommEMRK, Art. 3
1. ZP; PLEDNA, Wahlrechtsgrundsatze 15 f.

67 Siehe Praambel und in Verbindung damit Art. 1 8rdkr Satzung des Europarates vom 5.
Mai 1949, SR 0.192.030.

68 Vom 21. November 1990, BBI 1991 | 1047.

69 Ausgenommen Albanien, das sich an der KSZE nietgiligte. Seit 1991 ist jedoch auch
dieser Staat Mitglied der KSZE.

70 Siehe Art. 6 Abs. 1 der konsolidierten Fassung\#&trags liber die Européische Union
vom 7. Februar 1992.

71 Siehe auch Art. 6 Abs. 2 des EU-Vertrags in derskdidierten Fassung; Art. 17 der Erkla-
rung der Grundrechte und Grundfreiheiten des Eusopén Parlaments (EG) vom 12. Ap-
ril 1989, EUGRZ 1989 204-207.

72 Siehe Art. 19 Abs. 1 der konsolidierten Fassung \d&rtrags zur Griindung der Européi-
schen Gemeinschaft vom 25. Marz 1957.

73 Siehe Art. 17 Abs. 1 der konsolidierten FassurgHi8-Vertrags.
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Richtlinie verabschied&t Diese halt unter anderem fest,
dass allfallige Karenzfristen zwar zahlen, der \eatanin
anderen Mitgliedstaaten indessen angerechnet werden
muss®. Diese Vorschriften tiber das aktive und passive-Au
landerwahlrecht bezwecken nicht die Harmonisiereg
nationalen Wahlrechtsordnungen in der Europaisthean;
sie folgen aber dem Leitbild eines «Europas deg&it.
Zusammen mit der Freizugigkeit der Arbeitnehmer ded
Niederlassungsfreiheit der Selbstandigerwerbefidmzwe-
cken sie, «die Beziehungen zwischen den Volkerrvier

liedstaaten koharent und solidarisch zu gestalten»

ie Europaische Union selbst kennt als einzigesodeati-
sches Recht die Wahl des Europaischen Parlameruis du
die Unionsburger. Die Unionsburger kdnnen darar nac
Massgabe ihres Wohnsitzes in jedem Mitgliedstaelktmur
in ihrem eigenen Land, teilnehmén
Das Abkommen vom 2. Mai 1992 Uber den Europaischen
Wirtschaftsraum (EWRY, das mit Rucksicht auf den negati-
ven Ausgang der Volksabstimmung vom 6. DezembeR199
von der Schweiz nicht ratifiziert wurde, hat aleddes Wirt-
schaftsabkommen die Wahlrechtsbestimmungen des EU-
Rechts nicht dbernommen. _ _
Auch wenn das Vdlkerrecht die Demokratie grundgétzI
verlangt, ist ihrAusgestaltungveiterhinGegenstand des
nationalen Rechtdie Staaten haben dabei einen grossen
Gestaltungsspielraum.

74 Vgl. Richtlinie 94/80 EG des Rates vom 19. Dezentf#94 (iber die Einzelheiten der
Ausibung des aktiven und passiven Wahlrechts beKa@enmunalwahlen fir Unionsbir-
ger mit Wohnsitz in einem Mitgliedstaat, dessena@ngehdrigkeit sie nicht besitzen,
ABI 1994 L 368, 38.

75 Vqgl. Art. 4 Abs. 1 der Richtlinie 94/80 EG.

76 Vgl. RoGer ZAcH, Grundzige des Europaischen Wirtschaftsrechts,ciZdaden-
Baden/Wien 1996, 109-150.

77 Praambel der Richtlinie 94/80 EG.

78 Siehe Art. 19 Abs. 2 und Art. 190 Abs. 2 der kdigserten Fassung des EG-Vertrags;
Richtlinie 93/109 des Rates vom 6. Dezember 1993 dizeEinzelheiten der Ausiibung
des aktiven und passiven Wahlrechts bei den Wahlen Europaischen Parlament fiir
Unionsburger mit Wohnsitz in einem Mitgliedstaagssen Staatsangehdrigkeit sie nicht
besitzen, ABI L 329, 34.

79 Siehe BBI 1992 IV 668.

80 Siehe BBI 1993 | 167.
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VI. Demokratietheoretische Postulate

Demokratie ist eine vieldeutige Herrschaftsfdrrie hat 27
ihrennominellenSiegeszug im 20. Jahrhundert beinahe ab-
geschlossen; unabhangig von den realen Gegebamheite
nennen sich die meisten Staaten Demokratien. Pdédgen
die westlich-verfassungsstaatliche Tradition, Ins&@m-
menwirken mit verschiedenen politischen Id@éraben sich
]S_doch mehrere Spielarten der Demokratie heraulsigtbi
ie Schweiz ist durch Formen der direkten Volk aft
epragt. Es gibt daher auch keine einheitliche Demokratie-
theorie. Auf Grund Ubereinstimmender Praxis defager
sungsstaaten haben sich aber %itleevmﬂgemel_n anerkannte
Anforderungen an die Demokratierausgebildet. Nach die-
sen demokratietheoretischen Postulaten richtenGadetz-
Eebung und Rechtsprechung der Demokratien; purktuel
ommen in einzelnen Staaten jedoch Ausnahmen vor.
Anerkannte demokratietheorische Postulate sing déad)- 28
len allgemein, gleich, direkt, geheim und frei ssiasseff.
Diese Grundsatze wurden vor allem ftir die Wahleaien
ge_set_zgebenden Korperschaften entwiékelie gelten im
I‘II’]ZIF aber auch fur Abstimmungen. Rechtlich slrese
Postulate allerdings nur verbindlich, soweit sisifpaert
sind oder — was in der Regel zutffft sich aus verfas-
sungsrechtlichen Grundsatzen zwingend ergeben. Im
schweizerischen Verfassungsrecht sind sie — im &2
etwa zur Regelung der Wahl im UN-Zivilp&kt nur punk-
tuell %enann . Anhaltspunkte ergeben sich jedoshdam
Rechtsgleichheitsgebot von Art. 8 BV und aus der-bu

81 Vgl. RHINow, Grundprobleme 137-157, insb. 146-15@PELIUS Staatslehre 159-163
zur Entstehung dieser Lehren.

82 Vgl. ZIPPELIUS Staatslehre 125-135.

83 Vgl. RHiNow, Grundprobleme 144. Der direkten Demokratie wirdAusland mit grosser
Skepsis begegnet; vgliFPELIUS Staatslehre 178.

84 Vgl. Dieter Nohlen/Dolf Sternberger/Bernhard VodeElrsg.), Die Wahl der Parlamente
und anderer Staatsorgane, Band |, Berlin 1969, PReAT Il N. **1043-1059; HUSER 3—
47; POLEDNA, Wahlrechtsgrundsatze 21-32, 185-191, 233-237, B2[-2273-276; PPE
LIUs, Staatslehre 200—-2036GRG BRUNNER, Vergleichende Regierungslehre, Band 1, Pa-
derborn 1979, 207-209.

85 Siehe Art. 25 Bst. b CCPR; Art. 3 des (von der Schwéht ratifizierten) ersten ZP zur
EMRK. Vgl. DIETER NOHLEN, Wahlrecht und Parteiensystem, Opladen 1990, @ged?
NA, Wahlrechtsgrundsatze 2.

86 Vgl. NoHLEN (Anm. 85) 30; BLEDNA, Wahlrechtsgrundsatze 3.

87 Siehe Art. 25 Bst. b CCPR; siehe z.B. auch Art. 38. Ab&G betreffend die Wahl des
Deutschen Bundestages.
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desverfassugdgsrechtlich gewabhrleisteten Wahl- urstif-
mungsfreineft. _ _
Der Grundsatz desllgemeinen Stimmrechbedeutet, dass
Erundsatzllc__h alle Staatsburger das Stimmrechtsgsund
eine unzulassigen Ausschlussgrinde wie GeschlReist,
se, Religion éao itische Uberzeugung, Vermogen &der
kommen, Bildung, Stand oder Klasse das Stimmreeht b
schranken darfern Mit dem Grundsatz zu vereinbaren sind
sachlich als unerlasslich empfundene Voraussetzu
ein bestimmtes Alter, Staatsangehdrigkeit, Wohnsitze-
meinwesen, eine bestimmte Wohnsitzdauer, geistigétd<
und der Eintrag in die Wahlerlisten beziehungsweis#as
Stimmregistet’. _ _
In sachlicher Nahe zum Postulat des allgemeinennsti
rechts steht das Prinzip c@slchen Stimmrechtslas in all-
gemeiner Weise durch Art. 8 BV und in Bezug aufeibs-
sische Wahlen und Abstimmungen durch Art. 136 Abs.
zweiter Satz BV ﬁ<dle gleichen politischen Rechtd u
Pflichten») gewahrleistet ist. Der Grundsatz fordeass in
allen Stadien des Wahl- beziehungsweise Abstimnuergs
fahrens alle Stimmbdurger gleich behandelt werdeméht-
lich ist es nicht zulassig, das Stimmgewicht naeki&,
Einkommen, Bildung, Zivilstand, Alter, GeschlecRgsse,
Religion oder politischer Einstellung zu differeszn, um
so ein Klassen- oder Pluralstimmrecht (mehrfachiesns
ewicht zugunsten der Angehdrigen einer bevorzugten
ruppe von Stimmberechfigten) einzufiiffeMit dem
Grundsatz des gleichen Stimmrechts unvereinbar aick
das gelegentlich geforderte Modell von Zusatzstimme-
unsten von Eltern beziehungsweise der alleineznieén
utter oder des alleinerziehenden Vaters im SinesFa-
milienwahlrecht®. Gefordert wird die Zahlwertgleichheit

88 Siehe Art. 34 Abs. 2 BV. Siehe ferner Art. 149 Abwrster Satz BV, der besagt, dass die

89

90

91

92

Wahlen in den Nationalrat direkt vorzunehmen siAd; 136 Abs. 1 zweiter Satz BV
(gleiche politische Rechte von Schweizerinnen urtdv&izern).

Vgl. N. 13; NoHLEN (Anm. 85) 30-31; IETER NOHLEN, Wahlsysteme der Welt, Miinchen
1978, 41-42; PPELIUS Staatslehre 200 f.; UBERT Il N. **1071; PoLEDNA, Wahlrechts-
grundsétze 185-191;U4er4.

Vgl. AuBerT Il N. *1071; AUER, Problémes fondamentaux 191AGOMETTI, Staatsrecht
der Kantone 184—-206LEINER/GIACOMETTI 429; HISER5-15; BVerfGE 36 141 f.

Vgl. POLEDNA, Wahlrechtsgrundsatze 21pNLEN (Anm. 85) 31; NMHLEN (Anm. 89) 43;
ZIPPELIUS Staatslehre 201 f. Beispiel: Dreiklassenwahlratiftreussen bis 1918.

Das sogenannte Familienwahlrecht wurde z.B. gefoxd® CarL DokA, Verfassungsre-
form, Einsiedeln 0.J. (1934), 67 f. Belgien kanrgéweilig ein familiar bedingtes Plural-
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(one man — one vote), das heisst, allen Stimmbiirggak
ohne Ausnahme die gleiche Anzahl Stimmen zukonifnen
Zulassig ist aber, wenn nicht jede Stimme den géncEin-
fluss auf das Wahlergebnis hat (Erfol(gswertgleml)hso-
fern die Unterschiede sich in engen Grenzen bewdégen
wendungsprobleme ergeben sich vor allem im Zusammen
hang mit der Bestellung der Parlamente. Soll ndndie
Erfolgswertgleichheit gewahrleistet bleiben, muamant-
lich in der Wahlkreiseinteilung ein besonderes erk
auf den Repréasentationsschllssel gerichtet w&tdéerade
auf Grund der Moglichkeit, die Gleichheit der Waller
Abstimmung durch entsprechende technische Rege_llemP
Wahl- beziehungsweise Abstimmungsprozederes zti-rela
vieren, lasst den Grundsatz des gleichen Stimnsedhtei-
nes der praktisch wichtigsten Postulate erschéinen
Direktes StimmrecHiedeutet, dass die Stimmberechtigten31
unmittelbar durch ihre Stimmabgabe entscheiders, diz®
keme_stchengreml_en (Wahlpersonen, Elektorenyese-
hen sind (Verbot des indirekten oder mittelbarem
rechtsj®. Es darf in Volkswahlen und Volksabstimmungen
kein fremder Wille dazwischengeschaltet werdens€se
Postulat ist in der Schweiz durchwegs verwirkli¢chteinem
engeren Sinne wird unter dem Begriif des direktemiS-
rechts die Moglichkeit der unmittelbaren Bildungwsach-
entscheiden durch das Volk, also direkte im Gegermsa
reprasentativer Demokratie, verstanden _

Das Postulat degeheimen Stimmrechtisent der Sicherung 32
der Wahl- und Abstimmungsfreiheit. Es verlangt geige
Stimmabgabe und ausreichende Garantien zum Scésitz d
Stimmgenheimnisses. Danach soll jeder seine Stinmnads
geben konnen, dass weder im Moment der Abstimmung
noch spater nachgepruft werden kann, wie der ainzel
Stimmberechtigte ab%estlmmt hat. Es ist auch jede-u
wunschte Einflussnahme auf die Willensbildung ualaabe

stimmrecht (zwei Stimmen fur Familienvater, die 8as Lebensjahr erreicht hatten); vgl.
ALEXANDER VuTkovicH, Wabhlpflicht, Pozsony (Pressburg) 1906, 61. Zunkaption ei-
nes von den Eltern vertretungsweise ausgetibterekirahlrechts vgl. N. 58 und 59.

93 Vgl. POLEDNA, Wahlrechtsgrundsatze 26-27¢lg, Probleme des kantonalen Wahlrechts
9; GACOMETTI, Staatsrecht der Kantone 259, 3065IRER/GIACOMETTI 404, 490-491.

94 Vgl. PoLEDNA, Wahlrechtsgrundsatze 27-29, der in diesem Zusaimamg von Stimm-
kraft- oder Stimmgewichtsgleichheit spricht.

95 Vgl. KarL HEINZ SEIFERT, Bundeswahlrecht, Miinchen 1976, 45, 50.

9% Vgl. Huser 25-38.

97 Siehe Art. 25 Bst. a CCPR; vgluEER 25.
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bei Wahlen und Abstir_nmungen zu vermeiden. Namdntlic
soll niemand in der Stimmabgabe seine politischerkkwu-
gu_n aus _Anget vor Nachteilen unterdriicken mi¥ésba-

ei liegt eine Verletzung des Grundsatzes des gemei
Stimmrechts schon dann vor, wenn er gefahrdet enrsich
oder die Mdglichkeit seiner Umgehung esteht; Baitler
die Behorden brauchen nicht effektiv vom Inhalit §8mm-
abgabe Kenntnis zu hatf&nGewabhrleistet wird dieses Prin-
zip vor allem durch technische Vorkehren bei deniab-
8abe selber (Verwendung von Urne und Stimmzéttelnd

urch entsprechende Formulierung strafrechtlicla¢iog-
standé®™. In der Schweiz ist dieser Grundsatz nur auf Bun-
desebene restlos verwirklicht, nicht aber an Laedsgnden
und Burgerversammlungen, wo in kantonalen oder kamm
nalen Angelegenheiten offen gewahlt und abgestiwinot
Die Landsgemeinden sind daher einer der Grundehailes
das erste Zusatzprotokoll zur Europaischen Mensebbts-
konvention von der Schweiz nicht ratifiziert wurdgirger-
versammlungen in Gemeinden gibt es hingegen auah-in
deren Staaten. Der Grundsatz des geheimen Stinun- un
Wahlrechts wird also positivrechtlich durch die &@&mm-
lungsdemokratie relativiéf. Die in einzelnen Kantonen
unter gewissen Voraussetzungen zugelassene Steltue
gemass Instruktionét¥ und die Hilfe bei der Stimmabgabe
ge%_enuber_Personen, die in der personlichen Sti

ehindert sind (Analphabeten, Gebrechli¢tfeyverden
nicht als grundsatzliche Abweichung vom Prinzip ger
heimen Stimmabgabe empfunden. _
DasStimmrechtstfrei, wenn Gewahr besteht, dass die
Volksrechte sich ungehindert und unverfalscht étetfia_
konnen. Das heisst, weder der Staat noch Privaterdéauf
die Stimmberechtigten Zwang austben, um ihr Stimm-
verhalten irgendwie zu beeinflussen. Eine gesétaiatu-
ierte Stimmpflicht ist allerdings mit dem Postwatein-

9% Vgl. BGE 98 la 610: «Der Birger soll sein Stimmreefillig frei ausiiben und den
Stimmzettel so ausfiillen kénnen, wie es seinemligivkn Willen entspricht, was unter
anderem durch geheime Stimmabgabe gewahrleisteébwir

99 Vgl. BGE 98 la 613 f.

100 Vgl. GIACOMETTI, Staatsrecht der Kantone 248-256pART Il N. *1216; HUSER23-24.

101 Siehe Art. 283 StGB.

102 vgl. N. 189-196.

103 vgl. N. 178.

104 \v/gl. N. 180 und 181.
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bart®. Die Stimmberechtigten haben aber Anspruch darauf,
dass kein Wahl- oder Abstimmungsergebnis anerkamdf
das nicht ihren freien Willen zuverlassig und uméischt

zum Ausdruck bringt®. In Konkretisierung dieser bundes-
verfassun_%srechtllc gewahrleisteten Wahl- undifAbst
mungsfreiheit (Art. 34 Abs. 2 BV) haben die Stimmdwsi-
tigten namentlich Anspruch darauf, dass die Infdionan

in behodrdlichen Erlauterungen zu einer Abstimmubglo-

tiv sind*®” und dass bei der Formulierung von Abstimmungs-
fragen darauf geachtet wird, dass Irrtimer aus :

sind®® Eine unzuléssige Druckausiibung auf die Stimmbe-
rechtigten kann auch im Eingreifen der Behordesimen
Wahl-"oder Abstimmungskampf vorliegé# Eine unzulas-
sige Beeinflussung kann aber auch von Privaten idaer

dien ausgehét. In der Rechtspraxis gibt es im Zusammen-
haerllg mit dem Postulat des freien Stimmrechts \Retdle-
me*,

VII.  Stimmpflicht

Die Stimmpflicht verpflichtet die Stimmberechtigtem 34
Wahlen und Sachabstimmungen sowie an Blrgerversamm-
lungen und Landsgemeinden teilzunehfellingegen

muss der Stimmberechtigte sein Stimmrecht nicherrelt
wahrnehmen; er kann in der Urnenabstimmung denmn$tim
zettel unausgefullt («leer») einlegen und mussem\ér-
sammlung nicht mitstimmen. _ _ _ _

Elf Kantone kennen eine allgemeine Stimmpfliche; esi- 35
streckt sich also auf alle Wahlen, Urnenabstimmun
Versammlungen Stimmberechtigter In Graubiinden be-
steht die Stimmpflicht in etwa der Halfte der Gemnaieirt'*,

105 vgl. ZIPPELIUS Staatslehre 202;U$ER42—-43.

106 Vgl. z.B. BGE 105 la 153.

107 vgl. z.B. BGE 117 la 46.

108 \/gl. z.B. BGE 106 la 20.

109 vgl. z.B. BGE 114 la 432-435.

110 vgl. z.B. BGE 117 la 46-58.

111 vgl. Teil 5.

112 vgl. KLEY, Grundpflichten 153-188.

113 Siehe z.B. Art. 43 KV SG; § 59 Abs. 2 KV AG; A0 XV UR; Art. 17 KV Al; vgl.
ToBLER 107-114; Kley, Grundpflichten 167-170. AR hat dien&pflicht mit der KV
1995 abgeschafft.

114 vgl. KLEY, Grundpflichten 168.
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Vereinzelt sind ausdrucklich Befreiungsgrinde veaien.
So besteht die Stimmpflicht zum Beispiel im Kanton

St. Gallen nur bis zum Antritt des 60. Alters_{aﬁ%és
Daneben mussen mit Ricksicht auf das Willkiirvesanst
Grunden der Verhaltnismassigkeit gewisse Be-
freiungsgrinde, wie Krankheit oder Abwesenheitetheb-
lichen Grunden, anerkannt werden. Nahere Regel n
len allerdings oft®. Die mangelnde rechtsatzméassige Kon-
kretisierung_ der verfassungsrechtlich oder gesétzier-
ankerten Stimmpflicht l&sst ihren programmatiscGéarak-
ter erkennett’. .

Die Stimmpflicht beruht auf der Uberlegung, dass da
Stimmrecht nicht nur ein verfassun smassqes |ddait
recht, sondern auch Ausdruck der Organstellungtiesm-
berechtigten ist. Mit der Ausiibung des Stimmreaimsmt
der Stimmberechtigte nicht nur politische Freikeahr,
sondern erfilllt auch eirifentliche FunktioH® Das Ge-
meinwesen ist auch darauf angewiesen, dass mdgViethes
Stimmberechtigte ihr Stimmrecht ausiiben, denn nteru
dieser Voraussetzung sind Volkswahlen und Volksaisst
mungen gerechtfertigt. Die Stimmpflicht ist deshadiofas-
sungs- und volkerrechtlich nicht zu beanstaftfe&in-
zelne, vor allem altere Autoren, halten sie gerad@zuner-
lasslicH?°. Andere Autoren sind skeptiséh unter anderem
mit dem Hinweis, dass die schweizerische Demoknattker
Rechtswirklichkeit von einer festgeflugten Geselidthe-
tragen werd®? und dass die Stimmpflicht nur die Zahl der

115 Siehe Art. 43 zweiter Satz KV SG.

116 Wie z.B. im Kanton St. Gallen.

117 Darauf deuten auch Regelungen in einzelnen Biindeene®den, welche die Stimm-
pflicht als «Ehrensache» oder «moralische Pflittezeichnen; vgl. KRT LANGHARD, Die
Organisation der politischen Gemeinden des Kan@nasibiinden im Spiegel der neueren
kantonalen und kommunalen Rechtsetzung, Diss. Zaf@h, 115.

118 vgl. N. 9; AuBerT Il N. 1102. Zur bereits friihen Diskussion in ddre®rie (Stimmrecht
bloss ein Individualrecht, Stimmrecht bloss einferitfiche Funktion, Theorie des Sowohl-
als-auch) vgl. YtkovicH (Anm. 92) 66—88.

119 Vgl. CasTELLA 516a; KEY, Grundpflichten 183-185 m.w.H.;RBWEINPEUKERT 290;
WILDHABER, IntKommEMRK, N. 11-14 zu Art. 3 1. ZP. A.M.STERI414a f.; Schlussbe-
richt der Arbeitsgruppe Stimm- und Wahlabstineni? B 1979, 34.

120 vgl. z.B. GACOMETTI, Staatsrecht der Kantone 208 und 232—28BINER, Bundesstaats-
recht 299 und 305;LEINER/GIACOMETTI 428—-430; BvrRE 157.

121 vgl. AuBerT II N. 1103 f.; GrRISEL, Initiative 63.

122 ygl. WALTHER BURCKHARDT, Methode und System des Rechts, Zirich 1936, K68y,
Grundpflichten 161.
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Fehlstimmen vergrésséfé Im Ausland ist die Stimmpflicht
weit verbreitet?®. = _ _ _ o

Das Bundesrecht sieht keine Stimmpflicht vor. \Wiojet 37
doch kantonalrechtlich besteht, gilt sie auch férNational-
ratswahlen und eidgendssischen Volksabstimmurigever
Verfassungsentwurf 1985 erklarte die Teilnahme anléh

und Abstimmungen generell als Blrgerpflicht (AR).2

Von Stimmzwangvird gesprochen, wenn_die Nichterfullungs
der Stimmpflicht Sanktionen zur Folge ttétin der _
Schweiz wurden stets nur Bussen vorgesehen. Heuder
Stimmzwang am Verschwinden. Er besteht nur nockam-
ton Schaffhausen und in einigen Bundner Gemeinden.
Schaffhausen setzt ihn konsequent diffcber Stimm-

zwang wirkt eher storend; die demokratische Mitibest
mu_ng des Bilirgers sollte primér ein Recht und reas

Pflicht seirt?®.

VIII. Mitwirkungsrechte juristischer Personen

Das Stimmrecht als Voraussetzung der politischezhige 39
steht normalerweise nur natirlichen Personen zch ldam
Dogma der Volkssouveranitat geht die Herrschaftsdem
Staat vom Volk, das heisst von den einzelnen Mearscus.
Ihre politische Freiheit darf grundsatzlich nicrch Ent-
(sjcheldungsrechte juristischer Personen eingesadhngark

en.
Ausnahmsweise darf die Gesetzgebung allerdingsjatsh 40
tischen Personen d&mmrechizuerkennen. In Frage
kommen allerdings keine Gemeinwesen, die allgeméine
fentliche Aufgaben wahrnehmen, sondern lediglidbrit
lichrechtliche Korperschaften, die zur Erfullungei be-
sonderen Offentlichen Aufgabe gebildet werden olialsen
Korperschaften kann die Mitentscheidung juristisdber-

123 \/gl. UsTERI414a.

124 vgl. KLEY, Grundpflichten 165 f.; BBeRT Il N. 1103.

125 Siehe Art. 83 erster Satz BPR; vghL® N. 1153 und 1154; BRCKHARDT, Bundesrecht
N. 390 und 565; BGE 72 | 170UBCcKHARDT, Kommentar 649; Key, Grundpflichten 183
Anm. 1.

126 Vgl. ToBLER 56—198 (Definition: 57 f.); Kev, Grundpflichten 173-178.

127 vgl. KLey, Grundpflichten 177 . und 181. Appenzell Aussedén schaffte ihn mit der
neuen Verfassung von 1995 ab, wandte ihn aber sartwer nicht mehr an.

128 Fir AuBerT Il N. 1104 Bst. d ist die Androhung einer Busse kawgreinbar mit der Wiir-
de des Urnengangs.
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sonen sachlich gerechtfertigt sein. Es sind dieRRaial- und
die Personalkorperschaftéh Die Mitgliedschaft irReal-
korperschafterberuht unmittelbar oder mittelbar auf einer
Sache. Beispiele sind Perimeterunternehmen undhagh
onsgenossenschaften. In d@grsonalkorperschafteargibt
sich die Mitgliedschaft aus dem Willen oder derdgigchaft
eines Menschen oder einer juristischen Personh8dor-
perschaften mit auch juristischen Personen alsligligrn
waren friher gewisse offentlichrechtlich organiséirt-
schaftsverband®. Ihrer Konstruktion nach kdnnen solche
Kdrperschaften auch (oder sogar nur) juristischredten
erfassen, und die Mitgliedschaftsrechte werden daieh
von solchen Beteiligten ausgetiit N

Die Gesetzgebung darf auch blbestimmte politische
Rechtguristischen Personen zuerkennen. In Frage kommen
Initiativ- und Referendumsrechte, die einen Volkseheid
oder, wie die Volksmotiot¥?, einen Parlamentsentscheid zur
Folge haben. Die Demokratie wird durch solche n
nicht eingeschrankt; die Einreichung der Initiatoger des
Referendums selbst ist kein Entscheid, sondernrkewi
vielmehr einen nach demokratischen Grundsatzeofégtr
nen Volks- oder Parlamentsentscheid. Entsprechieede-
lungen sind allerdings selten. Ein Beispiel istEiganzini-
tiative im Kanton Nidwalden, die auch juristiscHeersonen
des privaten und des 6ffentlichen Rechts mit $itXKanton
zusteht, sofern sie sich auf einen Finanzbeschlugsnsten
eines gemeinnutzigen oder genossenschaftlichenkdwec
bezieht (Art. 54 Abs. 4 Ziff. 3 KV NW§3. Im Kanton Z-

rich steht das Initiativrecht generell auch Beharded da-
mit untergeordneten Gemeinwesen zu; allerdings mass

129 Vgl. HAFELIN/MULLER, Verwaltungsrecht N. 1028 und 1029ANGARTNER, Staatsrecht |
151.

130 Beispiele: BUTYRA, eine 6éffentlichrechtliche Genassehaft, der die Firmen des Butter-
grosshandels angehérten (siehe Verordnung vom Rfabér 1960 Uber die BUTYRA,
Schweizerische Zentralstelle fur Butterverwertun®@ 2960 1191); Schweizerische Ge-
nossenschaft fir Getreide und Futtermittel, eirffendlichrechtliche Genossenschaft, der
die Futtermittelimporteure angehérten (siehe Adle4 BB vom 5. Oktober 1984 iiber die
Schweizerische Genossenschaft fir Getreide uneérmittel, AS 1985 154). Weitere Bei-
spiele vgl. @IseL, Droit administratif | 279 f.

131 Siehe z.B. auch den Vorbehalt in Art. 116 Abs. 38&

132 \/gl. N. 2396.

133 Zur Bestimmung des Kreises der berechtigten jsabgn Personen vgl.NAREAS KLEY-
STRULLER, Die Staatszugehdrigkeit juristischer Personeiganweizerische Zeitschrift fir
internationales und européisches Recht 1991, 163-r202entlich 188 Anm. 114.
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Begehren vom Kantonsrat unterstitzt werden (ArARS. 3
Ziff. 2 KV ZH). In den Kantonen Solothurn, Basel-
Landschaft und Jura konnen eine bestimmte ZahEmon
wohnergemeinden eine Initiative auf Revision denti§as-
verfassung einreichétt. _ o _

Die politischen Parteiendie als Vereine organisiert sind, 42
besitzen keine Rechte, die Uber jene anderer \fgtgigen
hinausgehen. Zwar findet sich in Verfassungen @istiB-
mung, dass die politischen Parteien an der Meinwngs
Willensbildung des Volkes mitwirké#r. Sie ist jedoch nicht
Grundlage fur die EinrAumung politischer Rechteci\in
Vernehmlassungsverfahren zur Vorbereitung wichtigyer
lasse und anderer Vorhaben von grosser Tragwerigewe
die Parteien zwar beigezogen, jedoch gleich wieanohte-
ressierte Kreisé®. Die Parteien erhalten teilweise auch Fi-
nanzhilfe, vor allem Uber Beitrage an ihre Fral¢iomm Par-
lament®’, Beitrage erhalten aber auch andere Gruppen. Auch
ist das Recht, Wahllisten aufzustellen und Refararsd und
Initiativkomitees zu bilden, nicht auf politischarfeien be-
schrankt. Dies ist Ausdruck der Offenheit und Vokkise der
schweizerischen Demokratie. Der demokratische Bsoze
soll nicht durch Parteien, die gesetzlich defirveerden und
besonderen gesetzlichen Anforderungen geniigen nitfsse
mediatisiert werden. Er soll sich vielmehr freifaiten kon-
nen. Dazu gehdort auch die Moglichkeit, vortbergeieetu-
sammenschlisse zu bilden, die sich auf ein besesimt
Thema oder eine bestimmte Interessenvertretunegchtesn
konnen und nicht, wie von Parteien erwartet wids de-
samte Spektrum der Politik abdecken mussen.

Eine scheinbare Ausnahme besteht im Bund. Neben dem3
Stimmberechtigten kdnnen auch die Parteien Stimmsec
beschwerde erheb®&f Dies ist jedoch nicht Ausdruck eines
Parteienprivilegs, sondern Niederschlag der allgemel-

134 Siehe Art. 30 Abs. 3 KV SO; § 49 Abs. 1 Bst. a mvt § 28 KV BL; Art. 75 Abs. 1 KV
Ju.

135 Siehe z.B. Art. 137 BV, Art. 65 Abs. 1 KV BE; § 3h#& 1 KV BL; § 67 KV AG.

136 Im Bund siehe Art. 147 BV.

137 Im Bund siehe Art. 12 des Entschadigungsgesetzesi# Marz 1988, SR 171.21; Art. 10
des BB vom 18. Marz 1988 zum Entschadigungsgeset4,73R11. Die nahere Ausflih-
rung des Entschadigungsgesetzes wurde bezeichmaisiereinem nicht dem Referendum
unterstehenden Erlass der Bundesversammlung usemlgsiehe Art. 14 Abs. 1 des Ent-
schadigungsgesetzes).

138 Siehe z.B. § 2 des deutschen Parteiengesetzes4.ainlR1967.

139 V/gl. N. 288.
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tenden Praxis, das Beschwerderecht — ohne besogelere
setzliche Grundlage — auch Vereinigungen zuzugestehe
in einem bestimmten Bereich statutarisch die liss¥a ihrer
Mitglieder wahrnehmen (Verbandsbeschweltie)

Einen Sonderfall bilden di@derativen Mitwirkungsrechte
der Kantone im Bunalso die Wahl des Standerates durch
die Kantone (Art. 150 BV}, das Erfordernis des Stande-
mehrs bei Verfassungsrevisionen und bestimmtenrande
Beschlussen (Art. 142 Abs. 2 B¥A, die Befugnis von acht
Kantonen_zur Ergreifung des fakultativen Referensl@art.
141 BV)*3und das Rec tdedes Kantons auf Einreichung
einer Initiative zuhanden der Bundesversammiun

Abs. 1 BV). Die Wahl des Standerates durch die t
und das Erfordernis des Stdndemehrs bei bestimiften
stimmungen als Ausdruck der bundesstaatlichen Gggan
tion der Eidgenossenschatft relativieren das PrideipDe-
mokratie im Bund.

140 V/gl. KALIN, Staatsrechtliche Beschwerde 268-270.
141 vqgl. § 24.

142 vgl. N. 761-767 und 1165.

143 vgl. N. 1018-1023.
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IV. Quotenregelungen bei direkten Wahlen 975
V. Geltungsbereich 978
VI. Vorausgesetztes Menschenbild 979

|.  Begriff und Rechtsgrundlage

Die Kantone kbnnen die demokratische Mlthrkun_%]%er
Stimmberechtigten im Rahmen von Art. 51 BV freitbas
men, da sie gemass Art. 39 Abs. 1 BV die Stimmligrec
Eung auf kantonaler und kommunaler Ebene regelm De
antonalen Staatsrecht kommt hier ein weiter Sqisir ei-
%e_ner Gestaltung zuDas Bundesrecht greift in diese Frei-
1eit nur wenig ein; einzig im Hinblick auf ein dekna-
tisches Wahl- und Abstimmungsprozedere gewahrBded
eine «Rahmengaranti®>Das demokratische Verfahren muss
gewissen Mindestanforderungen gerecht werden, dzamit
sich wirklich als ein solches erweisen kann; esk#rsich
um diebundesrechtliche Garantie der Wahl- und Abstim-
r_nungt;sfrelhelble_s Art. 34 Abs. 2 BV. Das Bundesgericht de-
finiert den Begriff der Wah|- und Abstimmungsfreihe
seiner standigen Praxis wie folgkDas vom Verfassungs-
recht des Bundes gewabhrleistete Stimm- und Waltlrech
raumt dem Burger allgemein den Anspruch daraufdaes

1 Vgl. BGE 121 | 138 E. 5b, 145;N4pR, Komm. BV, N. 20 f,, 58 f. und 89 zu Art. 5 BV
1874.

2 Steinmann 256.

3 Vgl erstmals BGE 75 | 244, 245; sodann z.B. 108584 E. 3a, 153, 111 la 196 E. 2b,
198,112 1a 129 E. 1, 130f.,, 113 la 46 E. 48,124, 1 1 E. 5b/aa, 12, 121 | 138 E. 3, 141 f.
mit zahlreichen Hinweisen auf die Rechtsprechunigl$di2, 121 | 252 E. 2, 255.
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kein Abstimmungs- oder Wahlergebnis anerkannt vaded,
nicht den freien Willen der Stimmberechtigten zl&®sig

und unverfalscht zum Ausdruck bringt.»

Dieses Grundrecht ist vom Bundesgericht in eingsaror- 245¢
dentlich reichhaltigen Praxis entfaltet worden. @k den
Kantonen die notigen Leitplanken fur die Ausgestagtund
Handhabung der politischen Rechte und sorgt fierefai-
ren demokratischen Prozess. In der Lehre ist isetiieZu-
sammenhang vom «gemeineidgendssischen Staatsuscht»
von einer damit bewirkten Nivellierung der versci@ren
kantonalen Ordnungen gesprochen _

wordert. Die vereinheitlichende erkungrd]es_er Rechtspre-
chung ist unumganglich, denn die zum Teil luckehbas-
gebildeten Regelungen Uber die politischen Reclitgsen,
will man Demokratie ernstnehmen, durch eine sotke
mokratische Rahmengarantie geschutzt werden. Bsbe&in
der demokratischen Staatswillensbildung nicht gigidtig
sein, in welchem Verfahren und unter welchem Es¥lain
staatlicher Wille zustande kommt. Das Gemeinwesgssm
hinsichtlich des Abstimmungsverfahrens in manchereB
chen korrigierend eingreifen. Eine staatsfreie Gedwft
garantiert nicht per se einen fairen, waffenglencpeli-
tischen Wettbewerb unter den verschiedenen Gru .
Dtle”WahI- und Abstimmungsfreiheit will dieses Zsather-
stellen.

Die nachgefiihrte Bundesverfassung hat dieses_,{mhe_? 246(
aufgenommen und garantiert in Art. 34 Abs. 2 deefiVil-
Iensblldu_n% und die unverfalschte Stimmabgabe \Meréas-
sung spricht allerdings nicht von der «Wahl- unc#b-
mungsfreiheit», sondern generell von «politischecRen».
Damit ist bewusst ein Oberbegriff gewahlt wordeer, die
Bundesbehdrden zu einer Weiterentwicklung ermurdérn
fte®. Zudem hat diese Bezeichnung den Vorteil, dass die
Wahl- und Abstimmungsfreiheit damit nicht als Fests-
recht, sondern alsstitutionelle Garantieerscheint. Sie ver-
langt einerseits nach gesetzlichen (vor allem Vedas-
)Regelungen, welche eine freie Stimmrechtsausubiing
cherstellen. Andererseits ist die Verletzung diestarder-
lichen Regelungen zumeist auch eine VerletzungAdeS84
Abs. 2 BV. Die Wahl- und Abstimmungsfreiheit Ubenmnnt

4 Vgl. KoLz, Volksinitiative 47 f.
5 Gerade im Hinblick auf die private Abstimmungspganda; vgl. N. 2668 f.



2461

246¢

§41

also die Aufgabe, die gesetzlichen Regelungen im&ne
verfassungsrechtlichen Schutz zu verséhen
Nach der geschichtlichen Darstellung der Wahl- Abd
stimmungsfreiheit (Abschnitt 1) werden deren Elengebe-
nannt (Abschnitt 111); dabei soll kurz auf die Pleimatik der
uotenregelun en bei direkten Wahlen eingegangetene
(Abschnitt IV), bevor der Geltungsbereich (Abschit und
das vorausgesetzte Menschenbild des Art. 34 ABY/, 2
(Abschnitt VI) dargelegt werden.

Il. Geschichtliche Entwicklung

Die Wahl- und Abstimmungsfreiheit war im Bundesitduls
1999, anders als in neueren Kantonsverfassungiet
ausdrucklich verankert. Auch die Europaische Measeh
rechtskonvention und ihre Zusatzprotokolle entimalkeine
derartige Garantfeeinzig der UNO-Pakt Il garantiert in
Art. 25 die politischen Rechte, namentlich die fa@iime an
geheimen Wahlen und Abstimmungen. Die Lehre hate-v
Inzelt den Geltungs rund far die Wahl- und Abstinmgs-
freiheit aus Art. 85 Bst. a OG abgeleilt&tuer prazisierte
diese Meinung insofern, als Art. 85 Bst. a OG zwardie
verfahrensmassige Zustandigkeit des Bundesgebehts
grande. Doch sel un_umg_ang Iche Folge dieser Kompete
zzuweisung, dass sich die rechtsprechenden Behéaradm
zum Inhalt der politischen Rechte aussern musBtas habe
unter anderem zur Anerkennung der Stlmmfrelheml%ﬁ’. _
Nach der alteren Lehrewurde das Stimmrecht, welches ein
verfassungsmassiges Grundrecht des Bundes sehn, durc

6 Typisch das Beispiel Entscheid des Aargauer Regjsmates vom 10. Februar 1993, ZBI
1995 22-24 = AGVE 1993, 557-561.

7 Vgl. z.B. § 22 Abs. 2 KV BL; dieses Recht fehlt jetoin den neuen Verfassungen von
Appenzell A.Rh., Bern, Uri oder Solothurn.

8 Siehe aber Art. 3 ZP 1 EMRK; vgl. dazu N. 22.

9 JEAN-FRANCOISAUBERT, Préface Xlll, in Auer, Droits politiques;UBeRT I, Neubauarbei-
ter Nachtrag bis 1994, N. 1298

10 AUER, Juridiction constitutionnelle N. 427.

11 HuBer, Eventualabstimmungen 178pyBckHARDT, Kommentar 61; EEINER/GIACOMETTI
884; RUDOLF WERTENSCHLAG Grundrechte der Auslander in der Schweiz, DisseBa
1980, 18.
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Art. 5 BV 18742 in kantonalen Wahlen und Abstimmungen
gewahrlelstet und unter den Schutz der Verfassangsds-
arkeit des Bundes gestellt (Art. 113 Abs. 1 ZAfBV 1874;
Art. 85 Bst. a OGY. ) o
Die Argumentation der alteren Lehre, die sich auf B BV 246¢
1874 berief, macht die Zusammenhange der versaieede
an%erufenen Grundlagen der Wahl- und Abstimmungsfre
heit deutlich. Die Rechtsprechung hat namlich detn
BV 1874 stets nur die Bedeutung eifrchtsweg- und
Rechtsschutzgarant®ierkannt: «Unter den vom Bunde
gewahrleisteten Rechten der Blrger steht obenapalias
tische Stimmrecht. Dasselbe wird vom Bunde dired#ttireh
Art. 5 der [alten] Bundesverfassung — und indirekt
— durch die Ubernahme der Garantie der das pdigisc
Stimmrecht ebenfalls sanktionierenden Kantonsveuiagen
— unter seinen Rechtsschutz genomnemelches aber
Inhalt und Tragweite der geschitzten verfassungsgers
Rechte sind, beurteilt sich nicht nach Art. 5 BW7438son-
dern bis 1999 nach den geschriebenen und ungesehee
Grundsatzen der Bundesverfassung sowie der Kargonsv
fassunget?. Indem der Bund in Art. 5 BV 1874 die Rechte
des Volkes und die verfassungsmassigen RechteligeB
gewabhrleistete, wurde noch nichts daruber gesadthe
«Rechte des Volkes» zu 3_ewahrle|s_ten waren. Geuwnsse
sen als Minimum waren die geschriebenen und ungesch
benen Rechte der Bundesverfassung und der Staééfr
zum Schutze der Menschenrechte auf jeden Fall n
Die Kantone konnten dariber hinausgehen und noch
zusatzliche verfassungsmassige Rechte einraumen.
Die Ubernahme der Gewahrleistung durch den Bundigerd46<
Art. 5 BV 1874 drtckte sich verfahrensrechtlich,andem
der Bund den Einzelnen den Zugang zu einer Besclaiver

12 Art. 5 BV 1874: «Der Bund gewahrleistet den Kantorier Gebiet, ihre Souveranitat
innert den Schranken des Artikels 3, ihre Verfagsmndie Freiheit, die Rechte des Volkes
und die verfassungsmassigen Rechte der Burger gleiciRechten und Befugnissen, wel-
che das Wolk den Behérden ibertragen hat.»

13 Der Vorschlag von HseRr 147 f., wonach Art. 6 Abs. 2 BV 1874, welcher dastonale
Stimmrecht geméass den Grundsétzen der Volkssoutégréind der Rechtsgleichheit aus-
gestalte und deshalb auch den Anspruch des Stingeilsiauf unverfalschte Willensbil-
dung umfasse, ist einzig geblieben; a.MDMER 74-77.

14 BBI 1890 Il 137.

15 Vgl. BGE 105 1a 349 E. 3c, 358,98 la 64 E. 1,BGE 121 | 252 E. 2, 255, stiitzt dieses
Grundrecht wiederum auf Art. 5 BV 1874 ab. Die Psad&s Bundesgerichts war schwan-
kend.
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stanz des Bundes garantierte. Gemass Art. 1131Ah4f. 3
BV 1874 beurteilte das Bundesgericht Beschwerdémebe
fend Verletzung verfassungsmassiger Rechte. Diese B
timmung stellte ein®echtsweggarantidar; das heisst in
den genannten Streitigkeiten garantierte sie alye@ifas-
sungsmassiges Grundrecht den Zugang zum Bundes-
ericht®. Die'Art. 84 ff. OG, welche die staatsrechtliche
eschwerde naher ordnen, haben lediglich die Bedgut
einer gesetzlichen Konkretisierung. Daraus erheliiss die
Art. 5,113 Abs. 1 Ziff. 3 BV 1874 und Art. 85 Bst.OG
«nur» das Verfahrensrecht bereitstellten, damiBigd di-
ese Gewabhrleistung der verfassungsmassigen Rewndte U
haupt praktisch Ubernehmen konnte. Diese Bestimemng
gewahrleisteten keine materiellen GararifieDa jedoch
alle Kantone schon von Anfang an weit tiber den Geba
Art. 6 Abs. 2 BV 187# hinausgegangen sind, hat sich das
Problem der Ableitung von Garantien daraus nieefjesEs
lag daher nahe, dass die Wahl- und Abstimmungitegts
ein ur;geschrlebenes Recht der Bundesverfasanggsehen
wurde”. Darauf deutete auch der bundesgerichtliche
Sprachgebraucéh _ o
Das Bedurfnis nach einer ausdrtcklichen Festlegieng
Wahl- und Abstimmungsfreiheit erwies sich als grass-
shalb bestimmte Art. 58 Abs. 2 Satz 1 VE 1977: «d@&e
heime und unverfalschte Stlmm_ab%abe Ist gewaheteist
Der Bericht der Expertenkommisstomalt lediglich fest,

16 Vgl. ANDREAS KLEY, Der richterliche Rechtsschutz gegen die offendlidlerwaltung,
Zurich 1995, 75-80.

17 BGE 911 316 E. 2, 318: Art. 5 Cst. «confére auntipaliers, dont les autorités cantonales
ont violé les droits constitutionnels, le droitseplaindre aux autorités fédérales et il obli-
ge celles-ci a examiner de telles plaintes eteénwenir quand elles sont fondées.»

18 Art. 6 Abs. 2 BV 1874: «Der Bund Ubernimmt diesew@krleistung [der vorgelegten
Kantonsverfassungen] insofern: a. sie nichts desdWsiften der Bundesverfassung Zuwi-
derlaufendes enthalten; b. sie die Ausiibung detigmblen Rechte nach republikanischen
(reprasentativen oder demokratischen) Formen sichersie vom Volke angenommen
worden sind und revidiert werden kdnnen, wenn dgohlite Mehrheit der Birger es ver-
langt.»

19 vgl. AuserT I, Neubauarbeiter Nachtrag bis 1994, N. 1Z1&vo HANGARTNER, Be-
sprechung von BGE 118 la 259, AJP 1993 327-329, ZifKALIN, Staatsrechtliche Be-
schwerde 97; KLz, Volksinitiative 5; HALLER, Komm. BV, N. 100 zu Art. 113 BV 1874;
WIDMER 78; FOLEDNA/WIDMER 283; MAHON 233.

20 Vgl. z.B. BGE 121 1 1 E. 5b/aa, 12: «Das vom Veniagsrecht des Bundes gewahrleistete
Stimm- und Wahlrecht [...]»; vgl. ahnlich 118 la®2k. 3, 261, 117 la 41 E. 5, 46; 117 la
452 E. 3a, 455.

21 Vgl. Bericht der Expertenkommission 136.
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dass bei der Urnenabstimmung die Sicherstellungeler
heimen und unverfalschten Stimmabgabe elementaDsei
Wortlaut der vorgeschlagenen Bestimmung war fieiét
was zu eng. Die Abstimmungs- und Wahlfreiheit satht
nur wahrend der Stimmabgabe geschitzt sein, viglmeh
wehrt dieses Grundrecht alle privaten und staahdiin-
griffe ab, die vor, wahrend und nach der Stimmabgaiol-

en.
%ie Modell-Studié® gewahrleistete in Art. 76 Abs. 2 liber 246¢
haupt nur noch die geheime Stimmabgabe. Damit wWerde
diglich ein Aspekt der schon nach bisherigem Rgelten-
den Wahl- und Abstimmungsfreiheit herausgegriifearade
dieser Aspekt erlitt jedoch Im verbreiteten Ver-
sammlun%ssg_stem mit offener Abstimmung eine bedelate
Ausnahmé’. Eine blosse Garantie des Stimmgeheimnisses
ware aber ein zweifelhafter Fortschritt gewesenndse
8efahrdete das tradierte Versammlungssystem deef@aem
en und Landsgemeinden und sie erfasste die Ubfegen
ehalte der Wahl- und Abstimmungsfreiheit nicht. )
er Verfassungsentwurf von 1996 garantierte dielWaid 2467
Abstimmungsfreiheit umfassend in Art. 30 (Abs. hylule-
finierte zugleich deren Gehalt im Sinne der bundasit-
lichen Rechtsprechung: «Sie schitzt die freie Walsldung
und die unverfalschte Stimmabgabe» (Abs. 2). Died#&s-
versammlung hatte diesen Vorschlag Ubernommen @sd h
die bundesgerichtliche Rechtsprechung damit aukhictic
gut: «Larticle 30 codifie la liberté de vote aujdihui déja
reconnue par le Tribunal fedéral comme droit caumsdinnel
non écrit.%* Der Verfassungsgeber benannte jedoch den Ar-
tikel aus systematischen und redaktionellen Griimges®o-
litische Rechte» um. Denn die Rate hatten nach@am-
drechtskatalog ein 2. Kapitel Gber «Burgerrecht piold
tische Rechte» eingeschoben; es sollte daher eiehgl Ob-
erbegriff «politische Rechte» verwendet werdeniwieie-
sem neuen Kapitel. Inhaltlich sollte sich dabehtscndern:
«En ce qui concerne l'article 30 [heute 34] <Gaeaahés dro-
its politiques>, il N'y a rien a signaler de partier»*°. Auf
diese Weise hat die neue Bundesverfassung direltisH
herige Rechtsprechung des Bundesgerichts gewisseema

22 BBI 1985 11l 189-222 (210).

23 ygl. N. 2572.

24 Vgl. das Votum von 2k MARTY (R, TI), Rapporteur, Amtl.Bull. StR 1998 51.
25 Vgl. das Votum von BRREAEBY (S, FR), Rapporteur, Amtl.Bull. StR 1998 700.
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«ratifiziert». Die bisherige «Wahl- und Abstimmuirgs
heit» wurde damit Ieduf:; iIch unter den Oberbegréf poli-
tischen Rechte gestellt; sie besteht aber in demesan-
verandert fort. Die folgenden Ausfuhrungen konnahet
dlrfebkt auf der bisherigen Rechtsprechung des Bgaiehts
aufbauen.

[1l. Elemente

Die Wahl- und Abstimmungsfreiheit ist eng mit andeer-
fassungsmassigen Rechten verknupft. Der Anspruds, d
kein Wahl- und Abstimmungsresultat anerkannt wends;
ches nicht den freien Willen der Stimmburger zuassig
und unverfalscht zum Ausdruck bringt, beinhaltetvendi-
gerweise daRechtsgleichheitsgebateder Stimmberech-
tl%te kann belvgeﬁe enen Voraussetzungen mit gdrich
Chancen als Wahler oder Kandidat an einer WamedbH
men. Seine Stimme wird bei Sacha_bstlmmung?e_n r%%eh
wichtet wie jede andere Stimme. Die Rechtsgleidintlet
einen Bestandteil der Wahl- und Abstimmungsfretheltus
diesem Grunde kénnen Mindestquoten dieses Recimt-bee
trachtiged’. Die Wahl- und Abstimmungsfreiheit setzt ferner
einen umfassenden und unbehinderten Melnun\%_sblldung
sprozess voraus: Der Stimmbdurger soll seinen Willen:
R/Ies_tiltzt auf diesen freien Vorgang kundgeben k&finbie
einungs- und Medienfreiheder Art. 16 und 17 BV suchen
gerade eine solche von staatlicher Lenkung\fre;&nﬁuand-
ersetzung zu verwirklichen. Die Wahl- und Abstimmsn
freiheit befindet sich damit in enger Tuchfuhlung der
R_echts%Ielchhelt und den Kommunikationsgrundrechten
Die Wahl- und Abstimmungsfreiheit gliedert sicheime
Reihe von Elementen auf, die jeweils eine unteesitiihe
Eraktl_sche Bedeutung besitzen. Zunachst garastedie
inheit der Materie (8 42) und eine korrekte Duitinting
von Wahlen und Abstimmungen (8§ 43). Insbesonddfe tr
die Behorden etwa bei der Formulierung der Abstimgsu
frage eine erhohte Sorgfaltspflicht. Sodann sirftbbaliche

26 \/gl. PoLEDNA, Wahlrechtsgrundsatze 4-10; Bger. vom 12. Septerh®@6, ZBl 1997
355-363 (357).

21 Vgl. N. 2472.

28 Vgl. z.B. SEINMANN 256 m.w.H.
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Informationen und Interventionen des betroffenet an-
derer Gemeinwesen im Wahl- und Abstimmungskampf nur
beschrankt zulassig (88 44-46). Im Unterschiedezu d
meisten andern Grundrechten haben InterventiondrBee-
intrachtigungen seitens Privater eine erh6hte Relewnd,
konnen das Abstimmungsergebnis in unzulassigeraNas
falschen (8 47). Wird die Wahl- und Abstimmungdfest in
einem ihrer Elemente verletzt, so zieht dies vénisihas-
sige, |e nach Verletzung unterschiedliche Rechgsfoihach
sich (j§ 48).

IV. Quotenregelungen bei direkten Wahlen

Demokratische Volkswahlen bedingen unvermeidlicleeses 247
eine Bundelung der Einzelwillen der Stimmberecketigind
damit auch systembedingte Einschrankungen der \Wahll-
Abstlmmun%sfrelhe!t. BeMajorzwahlenschrankt eine.
Quote direkt den Willen der Stimmenden ein; der &d
spruch zwischen einer Quotenregelung und dem Wiaitler
len ist augenscheinlich. _ B
Bei Proporzwahlerist die Sachlage mathematisch kom- 2471
lizierter. Zunachst enthalt auch das Proporzwahtrsys-
embedingte Verzerrungen. Anfanglich steht beinpbBrp-
wahlrecht der erste Gedanke im Vordergrund, dass di
Parteien durch das Wahlsystem eine verhaltnisnme$sig
tretung in der fraglichen Behorde, etwa dem Partanes-
halten. Daruber schiebt sich ein zweiter Proporagke,
namlich die Aufteilung des Wahlgebiets in Wahlkeeis
(Art. 149 Abs. 3 BV). Die Kantone als extrem ungles
Wabhlkreise fuhren gerade auch mit der Mindest -
garantie von einem Sitz pro Kanton (IA_rt. 149 Ab8\) zu
einer ersten Verzerrung des parteipolitischen Ragftekts,
Das ist systembedingt und hinzunehmen. Wirde mm ei
Geschlechterquote gemass dem Anteil der Fraueeran d
Stimmberechtigten eingefihrt, so wurde der ursgdréime
Proporzgedanke erheblich verzerrt und zusatzlichcge-
nommen. Das Bundesgericht hat bei Volkswahlenestarr
Quotenregelungen, wonach Manner und Frauen gemass
ihrem Bevolkerungsanteil in den staatlichen Gremienre-
ten sein mussen, als unzuléassig angesehen. «Déames
nicht mehr gesagt werden, eine Wabhl, die durch eine
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8eschle_chtsb_ezogene Quotenregelung bestimmt wirdyeb

en <freien Willen der Stimmburger zuverlassig under-
falscht zum Ausdruck>. Die durch eine derartige @ooege-
lung bewirkten Ungleichheiten des aktiven und pessi
Wahlrechts und Einschrankungen der Wahlfreiheitledn
wie in der Literatur zu Recht gesagt wird, durchfagsungs-
rechtlich gebotene Verbesserung des Geschlechpenzes
im politischen Bereich nicht gerechtfertigt werd&n»

247z Der «Geschlechterproporz» ist dem geltenden Wettirec
fremd, da er die im Wahlrecht bisher strikt gelteatbsolute
Gleichbehandlung unterlauft und namentlich je
Geschlecht des Kandidaten zu einer unterschiedliche
Stimmkraft der Wahler fuhrt. Das Bundesgerichtliat zu
Recht am traditionellen Grundsatz absoluter Glezbiaind-
lung festgehalten. Freilich hat es im Urner Quottaild°
unter Hinweis auf die Rechtsprechung des Gericlfeshaer
europaischen Gemeinschaften Prazisierungen andpbiiac
Solothurner Quotenurtélhabe es nicht ergebnisbezogene
Gleichstellungsmassnahmen generell als mit Artbd.
BV 1874 (Art. 8 Abs. 3 BV) unvereinbar erachteteivhehr
habe das Bundesgericht im Solothurner Fall digatine
deshalb fur ungultig erklart, weil diese Uber dab&@ene hi-
nausgehe, indem sie zeitlich unbefristet eine §#sthe
Reprasentation der Geschlechter festschreibenewélihe
Quotenregelung misse am Massstab\@elsaltnlsmas_sl?
keitsprinzipsgepruft werden. Das Bundesgericht berie
ferner zu Recht auf d&&inzip praktischer Konkordanz
wonach «keines der entgegenstehenden Prinzipiedemd
darin zum Ausdruck kommenden Anliegen vdllig zuteas
des andern verwirklicht werden dait»Die formalrechtliche
Glelchstellung} nach Art. 8 Abs. 3 Satz 1 BV (ArtAds. 2
Satz 1 BV 1874) und der materiellrechtliche Gleielsng-
sauftrag nach Satz 2 sowie der Grundsatz des AADS. 1
BV (Art. 6 Abs. 1 Bst. ¢ BV 1874) sind demnach mdigét
optimal zu verwirklichen. Im Falle von Quoten bes-B
hérden, welche durch direkte Wahlen bestellt weréeh

_sich

29 BGE 1231152 E. 8, 173; vgl. dazu die BesprechungenYvo HANGARTNER, AJP 1997
1030-1033, und #&wRID EPINEY, AJP 1997 1033-1036; vgl. fernend HANGARTNER,
ZBJV 1996 355-359. Vgl. auch N. 691-693.

30 BGE 1251 21 E. 3d/cc, 32; vgl. dazu die Besprechumy KARINE SIEGWART, AJP 1999
330-333; vgl. auchScHANNEN 499 f., der vorlbergehende Eingriffe zulassen r&ch

31 Vgl. BGE 123 | 152-175.

32 BGE 125121 E. 3d/cc, 32.
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lidiert allerdings die materiellrechtliche Gleichist _
lungsmassnahme mit der Wahlrechtsgleichheit, wedaien
absoluten Charakter besitzt. Das Bundesgeriche kattaus
gefolgert, dass bei Wahlen in Behdrden, die divekh Volk
ewahlt werden, eine starre, ergebnisbezogene
[ung mit der Wahl- und Abstimmungsfreiheit nicht\zere-
inbaren ist. Im Bereich der direkten Wahlen durften fol-
%ende Kriterien zur Beurteilung der ZulassigkemegiQuote
erangezogen werden:

— die paritatische Besetzung der Behdrden ist aks ein
Zielnorm formuliert;

— unbedenklich ist die Festlegung einer milden
,\_/Imglestvertretung, als solche gilt eine, die ubi@Lo
iegt;

— die stufenweise Einfuhrung der -
Gleichstellungsmassnahmen und deren zeitliche
Befristung wahrt die Verhaltnismassigkeit besser.

Eine Wahlvorschlagsquoteei Proporzwahlen erachtete dag4/:

Bundesgericht als zulas$tgDenn damit wird — sofern sie

deutlich unter 100 % liegt — noch nicht die WalidwAb-

stimmungsfreiheit direkt beeintrachtigt, da siessldie No-

minierungschancen des untervertretenen Geschledtiibt;

die Wahlentscheidung der Stimmberechtigten wircdetul

nicht beeintrachtigt. =~ o

Nach der bundesgerichtlichen Rechtsprechung simitda 2474

ergebnisbezogene Quoten als Frauenférderungsmassnah

verfassungsrechtlich zulassig, wenn sie angeméssae-

hungsweise verhaltnismassig sind. Damit schlieskstdas

Bundesgericht an die Rechtsprechung des Europaisgbe

richtshofes in Luxemburg an, die dieser zur Be von
uoten fur die Besetzung offentllche_r Stellen der
olkswahlen entwickelt hat. Der Gerichtshof der Eu-

ropaischen Union hat sich in einem wegweisendeailUrt

vom 17. Oktober 1995 (Fall Kalankemit der Quotenrege-

lung der Stadt Bremen beschaftigt. Danach habeameRra

die die gleiche Qualifikation wie 1hre mannlichentibéwer-

ber besitzen, bel Stellen der Stadt Bremen, bezniere

33 BGE 125121 E. 3d/dd, 33 f.
34 Vgl. BGE 125121 E. 5, 36-42.
35 Rs. C-450/93, EUGRZ 1995, 553 f.
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Frauen unterreprasentiert sind, automatisch derahgr Der
Gerichtshof wirdigte diese Regelung als mit daglichen
Richtlinienbestimmung (die dem Art. 3 Abs. 3 desiGh-
stellungsgesetzes entspricht) unvereinbar. Derge dBes-
timmung sei als eine Ausnahme von einem indiviaunell
Recht eng auszulegen, und die Bremer. Regelungu%&he
die Forderung der Chancengleichheit hinaus. Zuadpes
die Bremer Quotenregelung an die Stelle der Frauen-
forderung «das Ergebnis, zu dem allein die Verwirking
einer solchen Chancengleichheit fihren kontite»
247t Dieses Urtell ist deshalb fur die Schweiz von Bglameil
die entsprechenden Regelungen des Gleichstelluseizgs
dem Recht der Europaischen Union entnommen singl. Da
Urteil Kalanke ist in der Literatur kontrovers diglert wor-
der?’. Der Europaische Gerichtshof in Luxemburg hatte im
Verfahren «Marschall» vom 11. November 183#iese
Rechts_prechun% razisiert. Die angegriffene Regeam
thielt eine sog. Wifnungsklausel, wonach zwar
grundsatzlich die Frauen bei gleicher Eignung, Bigféng
und fachlicher Leistung bevorzugt zu befordern ssadern
nicht in der Person eines Mitbewerbers liegenden@st
Uberwiegen. Der Gerichtshof akzeptierte diese RegelSie
gebe den Frauen keinen absoluten und unbedingteand
vor den Mannern. «Im Gegensatz zu der Regelung;eie
genstand des Urteils Kalanke war, Uberschreitet gation-
ale Reqelun , die wie im vorliegenden Fall eine- Off
nungsklausel enthélt, diese Grenzen nicht, wendesie
mannlichen Bewerbern, die die gleiche Qualifikatae die
weiblichen Bewerber besitzen, in jedem Einzelfallamtiert,
dass die Bewerbungen Gegenstand einer objektiverdie
lung sind, bei der alle die Person der Bewerbeeliehden
Kriterien beriicksichtigt werden und der den weliric Be-
werbern eingeraumte Vorrang entfallt, wenn eines oae-
hrere dieser Kriterien zugunsten des mannlicheneslesvs
Uberwiegen. Solche Kriterien durfen allerdings r
den weiblichen Bewerbern keine diskriminierendek
habens®. Damit wird die strikte Unterscheidung zwischen
Chancen- und Ergebnisgleichheit aufgegeben undadine

36 Vgl. § 23 des entsprechenden Urteils.

37 Vgl. Yvo HANGARTNER, AJP 1995 1554-1563, und ZBJV 1996 355-359TRiD EPI-
NEY/NORAREFAEIL, AJP 1996 179-187;W0 HANGARTNER, AJP 1996 512 f.

38 Rs. C-409/95, EUGRZ 1997, 563-566.

39 Rs. C-409/95, EUGRZ 1997 563-566, Ziff. 33.
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Verhaltnismassigkeitsprifung ersetzt. Diese nimioit die
folgenden Kriterien zu Hilfe:

— Die Quote soll eine tatsachlich bestehende
Unausgewogenheit der Geschlechter beheben.

— Die Quote ist zeitlich begrenzt und ﬂegebenenﬁaléﬂn
stufenmassig einzufiihrendes Gleichstellungsprogramm
eingegliedert.

— Die Rechte des andern (mannlichen) Geschlechtsenerd
nicht in jedem Fall zuriickgedréangt, sondern diet®uo
muss sich flexibel erweisen, um im Einzelfall eine
sachgerechte Losung zu erhaften

Diese Rechtsprechung bezieht sich freilich niclitalks- 247¢
wahlen; sie zeigt aber deutlich an, dass jede @ lun

der Verhaltnismassigkeitsprifung unterliegt. Dascheide

bei Volkswahlen jeder Quotenabsolutismus aus, tenn

diesen ist eine die Quote abmildernde Verhaltnismgas
keitsprifung gar nicht moglich.

V. Geltungsbereich

Das Grundrecht gilt fur alle Volksabstimmungen Wotks- 2471
wahlen in Bund und Kantonen. Zu den kantonaleniAbst
mungen und Wahlen gehdren auch die Stimmgeschméfte i

den Bezirken, Gemeinden und andern Offentlichrextteh
Korperschafteft. In diesem Sinne werden auch Abstim-
mungen in den Zwangskorperschaften von Anstaltdh (z
Studentenschaftetfivon der Wahl- und Abstimmungsfrei-

heit geschitzt. )

Das Aktivbirgerrecht und dessen Verfahrensgrundssitel 247¢
indes bei den indirekten Wahlen nicht anwendbagr kird
zwischen den Stimmberechtigten und den zu bestigien
Behotrden eine Wahlinstanz (meist das Parlar_ne&ﬂ;)aeln
schaltet. Die Wahl- und Abstimmungsfreiheit ist digse
Wahlen nicht anwendbar, sondern es sind die allsrifa-
stehenden besonderen verfassungsrechtlichen Garanti

40 Vgl. KARINE SIEGWART, Besprechung des Urteils Marschall, AJP 1998 343-34

4l Vgl. BGE 120 la 194 E. 1a, 196; 105 la 368 E. B B6

42 Vgl. BGE 110 la 36 E. 3, 37-39: Die Zwangskorpeasctst zu parteipolitischer Neutrali-
tat verpflichtet; u.E. gilt fr sie deshalb auch./@4 BV.
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zum Beigpiel auf eine Mindestvertretung von Mincktdn,
anrufbaf®. Ferner betreffen organisationsrechtliche Anord-
nun?en, zum Beispiel die Mitgliederzahl einer duvolks-
wahl zu bestellenden Behdrde, nicht das aktivepassive
Wahlrecht direkt. Es kann daher keine VerletzungAle. 34
BV geltend gemacht werd&n

VI. Vorausgesetztes Menschenbild

Der Verfassungsgeber verwendet in seiner Definiien
Wahl- und Abstimmungsfreiheit in Art. 34 Abs. 2 BMén
Begriff der «freien Willensbildung». In der Tat bexs die
heutige halbdirekte Demokratie in Bund und Kantoaeh
einer unausgesprochenen Annahme diméscheidungs-
und Willensfreineitler Stimmberechtigten. Das Bild vom
Citoyen als aufgeklartes, gebildetes und rationtdahei-
dendes Weséhnist 8eW|ssermasse_n eine «staatsnotwendige
Fiktion»*S, auf die das Bundesgericht seine Rechtsprechung
zur Wahl- und Abstimmungsfreiheit stets aufbautdein-
ungsausserungsfreiheit und Pressefreiheit bil trde
Grundlagen der schweizerischen Demokratie, die Biém
%er zutraut, zwischen den verschiedenen gegerddigali
uffassungﬁn zu unterscheiden, unter den Meinuagsn
zuwahlen, Ubertreibungen als solche zu erkennervend
nunftgemass zu entscheider.bn Hinblick auf den Um-
ang mit Prognosen hielt das Bundesgericht fest da
len Stimmberechtigten zugetraut werden knne, dachit
tlgi umzugehen und deren Relativitat bei seiner Megys-
bildung zu berticksichtigéh Die Stimmberechtigten sind
demnach in der Lage, mit unvollstandigen, ungenaumeh
relativierungsbedurftigen Informationen umzugehen.
Selbstverstandlich muss man nach heutigem Erkesstémd
annehmen, dass der Stimmburger niemals voélligxat-

43 Vgl. den interessanten Entscheid des Bger. vonN2dember 1993, ZBI 1994 366-375,
betreffend die Berlicksichtigung politischer Mindétiie geméass § 96 KV LU.

44 Vgl. BGE 123 1 41 E. 6d, 48.

45 Vgl. FRIEDRICH 601; GRUNER/HERTIG Stimmbirger 47 f.; \&bER 68 Anm. 33.

46 So KoHLRAUSCH, zitiert in Ginter Stratenwerth, Schweizerischaaffecht, Allgemeiner
Teil I, (2., neubearbeitete Auflage), Bern 1996, 33.

47 BGE 98 la 73 E. 3b, 80; vgl. auch BGE 117 la 41& 45 .

48 Vgl. Pra. 2000 Nr. 23, E. 4a, 131.
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scheiden karfi. Der Stimmberechtigte ist ein Glied einer
sozialen Gemeinschaft. Infolge dessen ist seinr®uenhal-
ten das Ergebnis eines Zusammenspiels individuaher
sozialer Faktorefl. Aus diesem Grunde sind die nach-
traglichen Abstimmungsanalysésinnvoll. Die von der
Stimm- und Wabhlfreiheit vorausgesetzte «Willensfedt»>
Ist daher stets eine relative; sie Ist in zahlreipbrsonliche,
soziale, wirtschaftliche oder herkunftsméssw_:;e_ g
keiten und Neigungen eingebettet. Diese relatini@is
sozialpsychologische Tatsachen die vorausgesettngy
freiheit. Schliesslich rechnet gerade die Auseieasetzung
im politischen Wahl- und Abstimmungskampf mit dieBe-
lativitat der Willensfreiheit. Auch das Bundesgétjalas in
Beschwerden lber die Einhaltung der Abstimmungd- un
Wahlfreiheit wacht, kann gegen eine sozialadagBate
einflussung nichts unternehntérDie nun folgenden Aus-
fuhrungen in den 88 42-48 stehen stets unter didsebe-
halt, der nicht mehr eigens thematisiert wird. poditikwis-
senschaftliche Forschung hat sich eingehend nsedie
Phanomen der Willensunfreiheit oder — positivenfoliert
E I?eeé%ﬂussbarkelt der Stimmberechtigten durchMigglien
efasst™.

49 Vgl. AuerrT I, neu bearbeiteter Nachtrag bis 1994, N. #22&im. 151; Rinow, Grund-
probleme 161 f., 227.

50 Ahnlich STRATENWERTH(ANm. 46) 33.

51 VOX-Analysen des Zentrums fiir schweizerische oiit Bern nach gesamtschweizeri-
schen Volksabstimmungen.

52 Vgl. z.B. BGE 117 la 41 E. 5a, 47.

53 |In BGE 108 la 155 E. 5, 160, gibt das Bundesgeselitst zu, dass es gegen die Macht

des Geldes wenig unternehmen kann.
54 Vgl. z.B. ULRICH SAXER, Medien, in Handbuch Politisches System der Schviand 2:
Strukturen und Prozesse, Bern/Stuttgart 1984, 189-F&IEDRICH 600.
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I. Verankerung

1. Bund

Damit die Stimmberechtigten frei entscheiden konmnaumss 248(
sich die Teilrevision der Bundesverfassung auf besim-

mte Materiebeschrénken. Dieser Grundsatz der Einheit der
Materie ist ausdrucklich vorgeschrieben (Art. 13EA2,

Art. 139 Abs. 3 BV) und wird von Art. 75 Abs. 2 BR@&nk-
retisiert. Danach ist die Einheit der Materie «gkmwavenn
zwischen den einzelnen Teilen einer Initiative sachlicher
Zusammenhang besteht.» Betreffen die Revisionsviénsc

der Initianten mehrere verschiedene Materien, remh de-
mentsprechend verschiedene Initiativen einzureichen

2. Kantone

In den meisten Kantonen wird der Grundsatz der é&tirder 2481
Materie entweder in der Verfassung und/oder inraife-

mellen Gesetz beztiglich der Ausibung des Initiatites
ausdrucklichfestgehalteh Dieses Prinzip gilt auch dann,

wenn eine ausdruckliche Vorschrift fehlt, denn die
Stlmm_burgi]er haben einen bundesrechtlichen Anspauth
unverfalschte Willenskundgabe. Das bedeutet, delssige
Stimmbuirger bei einer Sachabstimmung tber einegenz
Vorlage oder wem%stens Uber eng zusammenhdngende T
vorlagen, die durch einen effektiven und objektiveisam-
menhang verbunden sind, &ussern kbnnen. Anderbtlls
findet sich der Stimmbdurger in einem Dilemma, ed&aan,

wenn er einem Teilaspekt der Vorlage zustimmen n&jch
einen andern Teil jedoch ablehnt. Weil er die \gpelaber

nur als Ganzes annehmen oder verwerfen kann,m& se
Willensfreiheit insoweit eingeschrankt. Freilich ssunicht

jeder Teilaspekt einer Vorlage dem Volk separagglmgt
werden; wesentlich ist, dass die Aspekte eine Idurch
einen engen inneren Zusammenhang miteinander véebun
sind und dasselbe Ziel verfolgen

So noch ausdriicklich Art. 121 Abs. 3 BV 1874.

2 Siehe z.B. Art. 28 Abs. 2 KV UR; Art. 62 Abs. 3 KW Art. 79 Abs. 3 KV FR; Art. 211
GPR FR; Art. 29 Abs. 3 KV SO; Art. 38 KV TI.

3 Vgl.BGE 123163 E. 4b, 71, 113 la 46 E. 4a, 32, Ia 391 E. 3b, 395 m.w.H.
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Die Kantone umschreiben die Einheit der Materieent
schiedlich, etwa mit «einheitliches Sachgebietin«e
heitlicher Regelungsbereich», «ne concerner q@uhdo-
maine», «bestimmties Sachgebiet», «einziger Gegehsta
oder «sachlicher Zusammenhahddie unterschiedlichen
Formulierungendes Grundsatzes bedeuten aber nicht stren-
gere oder mildere DefinitionenDer Anspruch auf freie und
unverfalschte Willenskundgabe ist bundesrechtlit\edur,
so dass er in diesem Umfang auf jeden Fall in adlemto-
nen beachtet werden muss. Die Kantone konnterdad{gs
strengere Anforderungen stellen, denn das Initiativt iSt
ein Institut des kantonalen Rechts. Die kantonRlegelun-
gen in den Kantonen werden in der Praxis 8Ielch e

undesrechtliche Begriff ausgeledbder Grundsatz der Ein-
heit der Materie isbei allen kantonalen Vorlagezu beach-
ten, die auf Initiative hin oder auf Grund elneiac\q}b
torischen oder fakultativen Referendums dem Volk/du
stimmung unterbreitet werdén

lI.  Geltungsbereich
1. Sachabstimmungen und auch Wahlen?

Der Grundsatz der Einheit der Materie ist zu beathvo
der Stimmbdrger zu ein&achfrageStellung nimnit Aus
dem Begriff «Materie» lasst sich folgern, dass $iéhd
Wahlen grundsétzlich nicht in dessen Geltungsblerfailien.
Allerdings kann der Grundsatz der Einheit der Matsin-
ngemass auch im Zusammenhang\Wahlenzum Tragen
kommen. Zweifellos ist die Koppelung von Kandidaterz-
ulassig, da sich die Wahler dann nicht differenzaeissern
kénnen. Der Bundesrat hatte sich in einem Rekuwsskaid
zur Verbindung einer Wahl mit den nachfolgendenrfive
alwahlen geéussert und dabei strenge Kriterienvazge.

4 Siehe Art. 29 Abs. 3 KV SO; Art. 28 Abs. 2 KV URItA64 Abs. 2 KV AG; Art. 75 Abs. 3
KV JU; Art. 62 Abs. 3 KV OW; Art. 54 Abs. 2 KV NW§ 133 SRG LU.

Vgl. KoLz, Volksinitiative 19; a.M. @ISEL, Initiative 251 f.

Vgl. z.B. BGE 104 la 215-226.

Vgl. z.B. BGE 113 la 46 E. 4a, 52 m.w.H.

Vgl. BGE 113 la 46 E. 4a, 52, 105 la 370 E. 4b,,3I la 215 E. 2b, 223, 99 la 177
E. 3b, 182, 99 la 638 E. 5b, 646, 97 | 669 E. 3 6Vw.H., wonach der Grundsatz der
Einheit der Materie fir alle Vorlagen gilt, welctier Volksabstimmung unterliegen.

® N o v
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Er hatte sich zu Recht nur auf die Wahl- und Abstimgs-
freiheit, nicht aber auf die Einheit der Materiebgen. Die
Rekurrenten behaupteten, die Ankiindigung und Anargn
von Eventualwahlen, die mit der Hauptwahl in ein diem-
selben Wahlgang zu erledigen seien, beeintractigfeie
Ausiibung des Stimmrechts. Denn der Wahler werdddyei
Stimmabgabe flr die Eventualwahl gezwungen, sici na
dem noch nicht feststehenden, sondern bloss zurmréss
enden Resultat der Hauptwahl zu richten. Der Buiades
entschied: Wenn «in einem und demselben Wahlgamjpdu
einmalige Abgabe des Stimmzettels mehrere Wahlen vo
zunehmen» sind, «von_denen die zweite durch degd
der ersten [...] be_dln?t ist, ist der Burcger daonlvezuglicl
der ersten Wahl im klaren tber den Gegenstand.dbehu
der zweiten Wahl besteht nicht nur Unklarheit tdbemn
Gegenstand der Verhandlung, sondern es ist Gbgrhanind
moglich zu wissen, ob eine zweite Wahl notig wifdieich
bezuglich des Wahlrechts habe der Birger das Reeht,
jedem Wahlakt vor eine klare und unzweideutige Lage
gestellt zu werden.

2. Initiativen und Behordenvorlagen

Gemass Art. 139 Abs. 3 und Art. 194 Abs. 2 BV diét Ein- 248¢
heit der Materie flr Volksinitiativen und Behérdemnlagen
zur Partialrevision der Bundesverfassung. Der \¢sidags-
geber hat damit eine friher undeutliche Rechtdteye-
inigt'®. Beim Gesetzes- und Staatsvertragsreferendum
gemass den Art. 140 und 141 BV ist die EinheitMaterie
nicht direkt vorgeschrieben. Sie gtult sinngemasshduer,
indem nicht in ein einziges Gesetz klnstlich meh(ge-
setze zusammengelegt werden durfen. Freilich haasdel
sich bei Gesetzesvorlagen (etwa den Gesamtkoddriex
des Privat- und Strafrechtes) oder bei umfasseBthats-
vertragen wie den bilateralen Abkommen mit der Eu-
ropaischen Union um grosse Pakete, wo die EinleeiMth-
terie nicht mit derselben Strenge gelten kann,beiePartial-
revisionen der Verfassung. Die Einheit der Matestielaher
in diesen Bereichen naturgemass stark relativiert.

9 Entscheid des Bundesrates vom 10. Oktober 191tevgegeben in Burckhardt, Bundes-
recht, Zweiter Band, Nr. 415, 66.
10 vgl. BBI 1997 | 432.
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3. Initiative und Gegenentwurf

Im Bund' und in den Kantonen kénnen die Parlamente auch
ohne explizite Rechtsgrundlageiner Volksinitiative einen
Gegenvorschlag entgegenstellen. Gilt der Grunadkertz,
Einheit der Materie auch fur einen Gelgenvorschl die
«namliche Verfassungsmaterie beschlagésell? In diesem
Zusammenhang ist von «Einheit der Materie im weiter
Sinn»** oder von einer «zweiten Regel» der Einheit der Ma-
terie’® die Rede. Freilich ist die Problematik, die siel éi-
ner Abstimmung tber Vorschlag und Gegenvorschigiper
eine etwas andere. Wahrend der Grundsatz der [E |
Materie danach fragt, ob der Vorschlag in sich eimne
heitliche Materie beschlagt, stehen beim Vorschiad
Gegenvorschlag zwei unterschiedliche Vorlagen z2skis-
sion, welche dieselbe Frage stellen, aber andengdkten
eben®. Seitdem im Bund und in fast allen Kantonen das
lesbeziigliche Abstimmungsverfahren von Verfalsglemn
bereinigt worden ist, geht e€s nur noch um einange-
messenen politischen Zusammenhanggchen Vorschla
und Gegenvorschlag. Das heutige Abstimmungsverfiahre
nach dem Vorbild des Bundes wahrt eine unverfags\éit-
lenskundgabe der Stimmberechtigten. _
Die Einheit der Materie wird aber dann verletztnweine
%Ielchze_ltlge, gekqpp_elte Abstimmung Uber eine odet
rere Injtiativen mit einem Gegenvorschlag abgeinaltird,
wobei sich die Vorlagen unabhangig voneinander wkrw
lichen lassen. Die Koppelung der Vorlagen bedidgss
diese sachlich so zusammenhéangen mussen, so dass ei
8_etrennte Verwirklichung der Vorlagen unmdglich evdst
lese Voraussetzung nicht gegeben, so verletzjakep-

11 Siehe Art. 139 Abs. 5 BV.

12 vgl. z.B. BGE 113 la 46 E. 5a, 53. 104 la 240 E. 245, 101 la 492 E. 4a, 495f., 91 |
189 E. 2, 195 f.; @IsEL, Initiative 272; es sei denn, der Verfassungs+ @ksetzgeber ha-
be darauf verzichten wollen; vglRGEL, Démocratie 219.

13 Siehe Art. 27 Abs. 3 GVG und Art. 139 Abs. 6 B\izAbstimmungsverfahren.

14 Vgl. BGE 113 la 46 E. 5a, 54, 100 la 53 E. 6a,A%€eRT | N. *399; WiDmMER 111-114;
WILDHABER, Komm. BV zu Art. 121/122 BV 1874 (Titel vor N. 132

15 AuBERTI N. *399.

16 Vgl. BGE 113 la 46 E. 5a, 54, 101 la 492 E. 4a,,49® la 53 E. 6a, 59; WOHABER,
Komm. BV, N. 132 zu Art. 121/122 BV 1874URERT | N. *399; GRrISEL, Démocratie 211;
HEFTI-SPOERRY9-16.

17 Im Bund siehe Art. 139 Abs. 6 BV.
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pelte Abstimmung tber eine Injtiative und einen &eg
vorschlag die Einheit der Matetfe o

Der Gegenvorschlag als solchbat ebenfalls wie die Volks248¢
initiative gleichermassen den Grundsatz der EintheitMa-

terie zu beachten, was sich _zwar\1/gslo_s aus ArtAb342

BV ergibt. Wirde man bei einer \olksinitiative uashem
(behordlichen) Gegenvorschlag unterschiedliche btabs
anleger’, so musste dies «zu geradezu stossenden Unge-
rechfigkeiten®® flihren.

4. Referendumsbegehren

In gewisser Weise hat auch das Referendumsbegdigren 248¢
Einheit der Materie zu beachten. Es darf sich rémmur

auf eine einzige referendumsféhige Vorlage bezi€hEtir

jede referendumsféahige Materie ist ein gesond&#gehren
einzureichen.

lIl. Beurteilungskriterien
1. Allgemeinen

Zwischen den zur Abstimmung gelangenden Inhalten, z 249(
denen der Stimmbdurger in einer Vorlage einheitbtéllung

zu nehmen hat, muss @enigender sachlicher Zusammen-
hangbesteheft. Die Problematik erinnert an die Rechts-
gleichheit, welche Differenzierungen nur auf Grund,
sachlicher Unterschiede zulasst. Wie dieser «saduh Zu-
sammenhang hergestellt werden kann, dartber bestene
unterschiedlichsten Auffassungérnm Folgenden werden
verschiedene Autoren kurz vorgestellt.

Aubert halt die Einheit der Materie dann fur vertetvenn 2491
eine Initiative mindestens zwei Punkte enthalt, wedn ein

18 Vgl. BGE 113 1a 46 E. 6b, 57 f.

19 Zu dieser Praxis des Bundesgerichts vgl. N. 2088es2519-2521.

20 Vgl. Gutachten des Bundesamtes fiir Justiz vom p8l 2995, Abschnitt 2.A.3. am Ende;
RuDoOLF WERTENSCHLAG Der zuldssige Gegenstand des Gegenvorschlagseufermu-
lierten Verfassungsinitiative im Bund, ZBI 1992 5582.

21 Vgl. Entscheid des Regierungsrates des Kantons [@ewavom 9. Dezember 1980,
VVGE OW 1978-1980, Nr. 4, 5 f.

22 Vgl. N. 2482 1.

23 Vgl. die Gesamtdarstellung voniMWWHABER, Komm. BV, N. 88112 zu Art. 121/122 BV
1874 m.w.H.
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Birger den ersten Punkt ohne den zweiten und aerch d
zwelten ohne den ersten wollen kann. Dies beddates
eine Initiative dann regelwidrig sei, wenn sie zigle vor-
schlage oder zwei Mittel zur Erreichung eines Aetecht
aber dann, wenn sie ein Ziel und ein Mittel zu dadsrrei-
chung vorstha%:. Denn wer einem Mittel zustimrieyree
auch dem Ziel zu.

In &hnlicher Weise wie Aubert hat Wolffers den Gisatz
zu definieren versuckt Nach seiner Auffassung besteht in
jenen Fallen ein «innerer Zusammenhang» zwischen de
einzelnen «Punkten» eines Volksbegehrens, in denaicht
sinnvoll ware, die Aufteilung dieser «Punkte» awhrere
Initiativen zu verlangen. Dabei komme es nicht dbea, ob
die Initianten ihren Text so ausgestaltet habess @éa sich
nicht ohne vorherige Umformung in mehrere, als gdede
Abstimmungsvorlagen geeignete Teile zerlegen | :
sonsten hatten es die Urheber einer InitiativesinHiand,
durch deren Formulierung den Grundsatz der Eirmtezit
Materie unwirksam zu machen. Vielmehr darf es n&oH-
fers nicht sinnwidrig sein, die beiden «Punkte» d&siko
ungleicher Abstimmungsresultate auszusetzen. lretnt
schied zu Aubert betrachtet Wolffers aber auch atheFdes
«konventionellen Zusammenhangs» den Grundsatz géwah
Haufig seien blosskonventionerdafiir massgeblich, ol
man wgendemen Komplex von Gegebenheiten als Hinhe
betrachte. Solche Konventionen konnten es im gohen
Leben unter Umstanden mit sich bringen, dass pofig
Postulate trotz ihrer Zusammengesetztheit aus mezhre
Elementen unwillkrlich als Einheiten empfunden ddir.
Es wlrde dann in derartigen Ausgan%slagen egenune
Glautﬁ%n verstossen, wenn man den Grundsatz a&daterl
ansehe.

Diese Uberlegung spielt in der Politik eine groRedle und
bestimmt die Gestaltung der Vorlagen stark. Dabhedelt es
sich mehr als nur um einen kurzzeitig konstruiepel-
tischen Zusammenhang der einzelnen Materien. Dereke
tionelle Zusammenhang belasst vielmehr Materieaydn
allen Beteiligten von Anfang an als Einheit behdinder-
den, weiterhin zusammen, selbst wenn ein strikterawin-
gender Zusammenhang nicht gegeben ist. Auf diesge\We

24 Vgl. AuBerT | N. 392.
25 ARTHURWOLFFERS Die Einheit der Materie, ZBl 1974 457—468.
26 \/gl. WoLFFERS(Anm. 25) 459, 465 f.
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bestimmt ein Aspekt von Fairness die politischeeghuznd-
ersetzung. Dies ist gerad_e das Ziel der Wahl- upstif-
mungsfreiheit. Aus der Einheit der Materie sollkeme
ubertriebenen Anforderungen gestellt werden, demitd
konnte sich deren eigentlicher Zweck, die Schaﬁv_tmag
Fairness in der politischen AuseinandersetzundasmGe-
enteil umkehren. o _
aul Richli mochte die Einheit der Materie in dBehritten 249¢
beurteilt habetl. «Zunachst ist [...] zu erkunden, ob eine
Volksinitiative eindeutig mit einer friheren Initiige ver-
gleichbar sei, die unter Aspekten der Einheit datdvie
nicht kontrovers war. Ist dies der Fall, kann digfing
prinzipiell beendet werden, es sei denn, es zegjtnbei
EO“'[I_SCh relevanten Gruppierungen neue Sensitelita
weitens: Ist die Initiative mit keiner friherenrgkeichbar,
die zu Diskussionen Anlass gab, so ist nach Wahnnelgen
relevanter politischer Gruppierungen Ausschau fieha
welche g_egen die Bejahung der Einheit stehen. (
falls ist diesen Wahrnehmungen Rechnung zu tragdrdie
Einheit der Materie zu verneinen, sofern das Itntiacht
dadurch nicht in unhaltbarer Weise eingeschranid.vidrit-
tens: Ist die Initiative mit einer friheren_Initiat ver-
gleichbar, bei der die Einheit der Materie verngmtde, so
ISt prinzipiell gleich zu entscheiden, es sei deha frihere
Sensibilitat habe sich verfllichtigt.» o
Dieses Prifprogramm spricht in seiner Vieldeutigk@i die 249¢
Komplexitat der Problematik. Der unbestimmte Reo@ts
grn‘f des «sachlichen Zusammenhangs» wird durcle ned
estimmte Begriffe, wie «neue Sensibilitaten», «g®iitat
habe sich verfllichtigt» oder «unhaltbarer Weiseetet und
erfahrt damit noch mehr Unbestimmtheit. Es ist hich
moglich, normativ die Einheit der Materie zu erfassAus
dieser Aporie gibt es nur einen Ausweg: Das isfdibere
Praxis der Bundesversammlung, welche diese Anfarder
ausserordentlich large gehandhabt hat und danméebisbis
auf die Halbierungsinitiative — keinen Missbraucih dem
Erfordernis der Einheit der Materie getrieben Betmit
wird das Erfordernis auch leichter handhabbar wertiert
an Komplexitat. _ _ o
Will die Bundesversammlung die Praxis verscharféeipt 249¢
als einziges die Moglichkeit der Gruppenbildung zur

27 Vgl. RICHLI 280 f.
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moglichst gleichmassigen Ausbildung der Praxis, aés
das Bundesgericht regelmassig den Rechtsanwenioleen-a
lang®®. Luzius Wildhabet® hatte diese Gruppenbildung wie
folgt vorgenommen:

Beschréankung auf ein einziges Thema;

— Beschrankung auf einen Zweck, verbunden mit ddiihie
vorgeschlagenen Finanzierung;

— Verknupfung eines Themas mit einer
Ubergangsbestimmung;

— Verknupfung eines generell-abstrakten Themas meérei
Verbotsnorm flr eine konkrete 6ffentliche oder ptes
Grossanlage;

— Verbindung eines Zieles mit den sachlich dazugeledri
Mitteln oder mit den sich daraus ergebenden
Konkretisierungen;

— Verkn_[]pfun% mehrerer Elemente, die teleologisch,
historisch oder pragmatisch noch einer einheitiiche
Thematik zugerechnet werden konnen.

Diese Gruppenbildung ist u.E. der einzige Weg, &m d
sachlichen Zusammenhang moglichst nachvollziehbdr u
handhabbar zu machen. Eine hohere Form von Norméativ
ist kaum denkbar.

2. Beurteilungskriterien und zustandige Instanz

Im Bund obliegt der Entscheid, ob eine Initiativangels
Einheitlichkeit nichtig erklart wird, gemass ArB4 Abs. 3
BV der Bundesversammluffy Der Bundesrat hat der Bun-
desversammlung eine Botschaft und einen entsprdehen
Antrag zu unterbreitéfh Die Praxis der Bundesver-
sammlung zur Einheit der Materie war bis vor kurzamse-
rordentlich large. Erst mit der Ungultigerklaruney drmee-
Halbierungsinitiative erfuhr diese Praxis einenldtutch. Die
bisherige, altere Praxgdeht in einem gBeW|ssen Gegensatz
zur strengeren Rechtsprechung des Bundesgeri 166

28 BGE 12511 152 E. 4c/aa, 162.

29 WILDHABER, Komm. BV, N. 104-112 zu Art. 121/122 BV 1874.
30 Siehe auch Art. 27 Abs. 1 GVG.

31 Siehe Art. 23 GVG.
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nach Art. 85 Bst. a OG letztinstanzlich Stimmrebbtch-
werden gegen kantonale Abstimmungen beutteilt

Die Anforderungen der Einheit der Materie sollte@ahsach 249¢
einheitlichen, normativen Beurteilungskriterientbmes
mer?3, Aus diesem Grunde ware es wiinschbar, wenn im
Bund die Bundesversammlung ihre Zustandigkeit zurB
teilung der Gultigkeit von Volksinitiativen auf d&sindes-
gericht Ubertragen wuréfe Denn das Selbstverstandnis der
zustandigen Instanz leitet deren Rechtsprechungjdba
Verfahrensfairness verpflichtete Bundesgericht wiler

die inkonsequente Praxis der Bundesversammlung zur
Gultigkeit von Initiativen kaum fortflihren oder alene
Praxisanderung vorher ankindigen. Ausserdem wigst d
Justizreform vom 12. Marz 2000 in Art. 189 Abs. 4t.B

BV Streitsachen betreffend eidgendssische und kafego
Bes_tlmmungen uber die politischen Rechte dem Bundes
gericht zu. Der Bundesgesetzgeber ist hier vonagerf
sungswegen gehalten, die an sich mogliche Ausnahmek
lausel des Art. 189 Abs. 4 Satz 1 nicht zu gebranaind im
Sinne von Satz 2 eine Gegenausnahme vorzusehen.

3. Bundesebene

32 Vgl. N. 2510-2525.

33 So auch RHLI 270 f.

34 Regelmassig sind in den Kantonen dafiir Regierungsrdt Grosser Rat eingesetzt. In
mehreren Kantonen sind Gerichte als kantonale Seufagsgerichte tber bestimmte Fra-
gen der Wahl- und Abstimmungsfreiheit eingesetzt:Kanton Basel-Stadt pruft das Ap-
pellationsgericht als Verfassungsgericht die Zidksst von Volksinitiativen; siehe § 49
Abs. 1 Bst. a KV BS und dazu den Entscheid des \&sfagsgerichtes von Basel-Stadt
vom 14. Mai 1993, BJM 1994 107-112; vgl. fernearR@ARD ScHMID, Parlament, Regie-
rung, Gerichte, in Eichenberger/Jenny/Rhinow/Rucht8di{Hrsg.), Handbuch 277.

Im Kanton Basel-Landschaft ist das Verwaltungsgprids Verfassungsgericht tétig; siehe
8§ 86 KV BL und zur Praxis etwa BJM 1988, 69—-78, BIJNA,9%50-56, und ferner basel-
landschaftliche Verwaltungsgerichtsentscheidelgs.

Im Kanton Nidwalden besteht eine weit umschrieb@edassungsgerichtsbarkeit durch
das Obergericht. Dieses pruft namentlich Streiitgkeliber die Austibung der politischen
Rechte, die Giltigkeit von Wahlen und Abstimmungsgineitigkeiten tUber die Rechtmas-
sigkeit von Gesetzen und Verordnungen, Kompeterfiktey wenn das Verfassungsge-
richt nicht Partei ist (ansonsten ist der Landrattandig, Art. 61 Ziff. 12 KV NW); siehe
Art. 69 KV NW.

Im Kanton Jura besteht eine Verfassungsgerichtsliadie durch das Tribunal Cantonal
ausgeubt wird; siehe Art. 103 Abs. 1 Bst. a und K94JU; vgl. dazu z.B. den Entscheid
des Tribunal Cantonal vom 4. November 1991, RJJ 199@-113; KONRAD BAUMANN,,
Quelques exemples de mise en oeuvre de la coimtifurassienne, ZSR 1989 | 465-496
(486-496).
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2500 Bei der Uberprifung der Vereinbarkeit einer \Vollsative

2501

auf Partialrevision der Bundesverfassung mit dah&it der
Materie verwendet ddBundesratzu deren Umschreibung
unterschiedliche Formulierungen:

— sachlich abgegrenzter Aufgabenber&ich

— die Forderungen des Initiativbegehrens hangenisachl
zusammen und erscheinen in sich koh3fent

— der Lohn_aus%{eich Ist conditio sine qua non einirzking
der Arbeitszett’

— die Voraussetzung des sachlichen Zusammenhangs
zwischen den einzelnen Teilen ist somit erfgjlit

— der zweite Teil der Initiative bildet eine logische
Folgerung des erstén

— zwischen den Forderungen bestehe kein «logischer
Zusammenhand%

Wenn es um die konkrete Beurteilung der Frage @&htler
Zusammenhang zwischen einzelnen Teilen einer lingia
dem Grundsatz der Einheit der Materie genugt, #éiff dass
der Bundesrat zunachst die Inhalte der einzelnda der
Initiativen untersucht. Zwischen diesen einzelneitehi
schafft er den sachlichen Zusammenhang mit Fornuumie
gen wie «logische Folge» und «conditio sine quanoni-
ese machen die Argumentation zwar in gewsser_Wg)se
erabel; gleichwohl steht fur die Beurteilung demsit der

35 BBI 1988 | 633 f. (zur Kleinbauern-Initiative, diefacine bestimmte Ausgestaltung der
Landwirtschaftspolitik abzielt).

36 BBI 1988 I1 970 f. (zur Volksinitiative «fiir eine Baeiz ohne Armee und eine umfassende
Friedenspolitik»).

37 BBI 1987 Il 1021 f. (zur Volksinitiative zur «Heragung der Arbeitszeit»).

38 BBI 1987 Il 1067 f. (zur Volksinitiative «zur Rettgrunserer Gewasser» und zur Revision
des Bundesgesetzes Uber den Schutz der Gewassei, lediglich die Inhalte der einzel-
nen Absatze des verlangten Verfassungsartikelsengedgeben werden).

39 BBI 1989 Il 6 f. (zur Volksinitiative «Stopp dem Atikraftwerkbau [Moratorium]» und

40

«fuir den Ausstieg aus der Atomenergie». Die Fomtgmach Massnahmen, die gleichzei-
tig eine ausreichende Elektrizitatsversorgung ued Ausstieg aus der Kernenergie zum
Ziel haben, lasst sich daher sachlich begriinderar Zvéren im Prinzip separate Antwor-
ten moglich, aber auch die Zusammenlegung der béld#e ermdglicht dem Stimmbur-
ger einen Entscheid.)

Botschaft Uber die Volksinitiative «Fir weniger Nilausgaben und mehr Friedenspoli-
tik» vom 22. Juni 1994, BBI 1994 11l 1201 ff. (1209).
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Materie kein durchdachtes Konzept zur Verfugtiner

Eenugendg sachliche Zusammenhang war bislang garan
rassen Fallen abgesehen — stets vermutet worden.

Bisher hat die Bundesversammlung lediglich zwdidtiven 250z

wegen Missachtung der Einheit der Materie flr utigérk-

lart und eine Initiative aufgetettt

1. Die von der Partei der Arbeit lanciexaksinitiative =~ 250¢
«gegen Teuerung und Inflatidibbeauftragte den Bund, eine
Entwicklung der Volkswirtschaft zu sichern, die dayesell-
schaftlichen Notwendigkeiten und den Erfordernisses
Umweltschutzes» entspricht, beziehungsweise «Keisen
scheinungen jeder Art» vorzubeugen. Insbesondétre dher
Bund danach die Sicherheit des ArbeitsplatzesReasit auf
Wohnung sowie den Schutz ?ewsser Berufs- und Wirt-
schaftszweige (Landwirtschaft, Handwerk und Klemdhe)

zu garantieren. Dies@iele sollten durch einschneidende
Massnahmernwie direkte Kontrolle der Arbeits- und Kapi-
taleinkommen, ebenso durch Massnahmen in den Beireic
der Aussenwirtschaft, des wirtschaftlichen Wettbdss

und des Steuerwesens erreicht werden.

Der Bundesrat hatte zur Einheit der Materie ausgéfti 250¢
«Das Prinzip der Einheit der Materie will also vietdern,

dass die Stimmberechtigten sich gezwungen fuhlesr, U

eine eingereichte Volksinjtiative mit mehréren,anich

nicht zuSammenhangenden Forderungen, Uber di@t&e u
schiedlich entscheiden méchten, einheitlich bessbén zu
mussen; es bewahrt sie vor einer Zwangslage.»fiative
durfe nur die Verwirklichung eines einzigen vertaggspoli-
tischen Postulates zum Ziele haben. ) o

Der Begriff des «inneren Zusammenhanges» |Assh evee 250¢
ten Ermessensspielraum offen. Der Bundesrat ninmbet u
anderem auch Bezug auf seine bisherigen Formutiertr)

41 Das Prufprogramm voni®&iLl 280 f. will im Wesentlichen die Préazedenzfalleamaiehen
und somit eine Entscheidung ermdglichen, aussexfdignere Sensibilitat habe sich ver-
flichtigt» (281); damit widersprichti®4LI sich selbst, indem er die Forderung normativer
Kriterien wegschiebt.

42 \WILDHABER, Gliltigkeit 293, zahlt auch noch die Chevalierifttive von 1955 dazu; diese
wurde aber wegen Undurchfihrbarkeit fir ungiltigéant.

43 Botschaft des Bundesrates Uber die Volksinitiatigegen Teuerung und Inflation» vom
20. April 1977, BBI 1977 11 501 ff.

44 BBI 1977 11 506.

45 So ausdriicklich auf den «Rheinaubericht» (Bericlst Biendesrates vom 4. Mai 1954 an
die Bundesversammlung uber das Volksbegehren zumi&xter Stromlandschaft Rhein-
fall — Rheinau, BBl 1954 | 735) und auf den Bericht z@hevalier-Initiative» (Bericht
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in denen er festgehalten hat, dass die sachli¢tt gerecht-
fe_rtl%;[e Koppelung verschiedener Materien unzuggssi.
Die Praxis der Bundesversammlung sei jedoch weaitper
und musse im Lichte des Grundsatzes «im Zweifeliatg
sten der Volksrechte» betrachtet werden. Darauslsei
lerdings nicht der Schluss zu ziehen, die Fordenatd der
Einheitlichkeit der Materie sei aus dem Blickwinkigr Ini-
tianten zu wardigen. Entscheidend sei vielmehr die
Beurteilung unter dem Gesichtspunkt der politiscéifen-
sentscheidung des Stimmburgers. Die Grenze der An-
wendung des Grundsatzes «in dubio pro populo» liege
wo mangels des inneren sachlich gerechtfertigteyaidy
menhangs die Verletzung des Gebots der EinheiVidézrie
unzweifelhaft sei. _ S _
Der Bundesrat teilte die Volksinitiative in einerelZ und in
einen Massnahmenteil auf. Den Ausschlag fur die&ler
ung der Einheit der Materie gab die Tatsache, daiss
schiedene soziale Grundrechte (Garantie der Sielels
Arbeitsplatzes, des Rechts auf Wohnung, allgememuae
umfassende soziale Sicherheit), bei denen schglicia
walr, ob es von der Sache her gerechtfertigt wégeuseiner
Initiative zu vereinigen, mit einer ausserordeithienfas-
senden konjunkturpolitischen Kompetenz des Bundes v
bunden wurden. Ebenso verneinte der Bundesrat @inen
neren Zusammenhang zwischen den Zielen und den-Mass
nahmen. Das Parlament ist seinem Antrag auf Uikt
larung der Initiative gefoldt.

2. DieHalbierungsinitiativeverband ein Sachanliegen mit
der Finanzpolitik. Sl_e_verlan%te die Reduktion Aasgaben
fur die Landesverteidigung. Das eingesparte Gdlteso

drei andern Bereichen, namlich der internation&lee-
denspolitik, der Finanzierung der staatlichen Soeerai-
cherung sowie der Umstrukturierung der Riustungripetr
Verwendung findeH. In Frage stand namentlich der Zusam-
menhang zwischen der Kirzung der Militarausgabeh un
den zusatzlichen Ausgaben flr die soziale Sichentndin-

des Bundesrates vom 8. August 1955 an die Bundeswelsag Uber das Volksbegehren
Uber eine voribergehende Herabsetzung der Milis@iehen, BBl 1955 11 328 ff.).

46 Vgl. Amtl.Bull. StR 1977 720 ff., 762; Amtl.Bull. NR9¥7 1221 ff., 1727.

47 Vgl. Botschaft tiber die Volksinitiative «Fir weeigMilitdrausgaben und mehr Friedens-
politik» vom 22. Juni 1994, BBI 1994 Il 1201 ff. (@3).



§ 42

land. Der Bundesrat befand zwar in seiner Botsthalfass
zwischen diesen Punkten «kein logischer Zusammepftan
bestehe. Denn der finanzielle Zusammenhang u N
weitgefasster Begt;rlff der «Sicherheitspolitik», dech die
soziale Sicherheit umfasse, kdnnen diesen Zusanmangnh
strenggenommen nicht herstellen. «immerhin kann @ibe
solcher Zusammenhang wenigstens betreffend dasNebe
thema (zusatzliche Friedenspolitik) postuliert vegrdda bei
weiter Auslegung des Begriffs Friedenspolitik adadh
Forderung der sozialen Sicherheit im Inland eingemro
werden konnte. In Weiterfiihrung der bisherigen sgigi-
gen Praxis von Bundesrat und Bundesversammlung und
nach dem Grundsatz <Im Zweifel zu Gunsten der
Volksrechte> konne deshalb auch bei der Initiatfigr we-
niger Militarausgaben und mehr Friedenspolitik> Bieheit
der Materie [...] bejaht werdert»Die Bundesversammlung
ist diesem Antrag nicht gefoRgtund hat die Initiative wegen
Verletzung der Einheit der Materie fur ungultig lérk Da-
mit ist ohne vorherige AnkUndlwnE die bisher laRyaxis,
welche Behordenvorlagen und Volksinitiativen gflnhas-
sen grossziigig beurteffteverscharft worde. Sollte dies
mehr als nur einer politischen Laune entsprungam se
musste sich die neue Praxis zur Einheit der Magereh auf
die Behdrdenvorlagen erstrecken; zahlreiche Abstimgen
der Vergangenheit waren demnach nicht mehr zufds
diesem Sinne hatte noch der Spielbankenartiketir/dik-
sabstimmung vom 7. Marz 199&us politischen Grinden
die Erhebung einer Abgabe und zugleich deren Vedweg
zur Finanzierung der AHV vorgeschriebgn

48 Vgl. Botschaft Uber die Volksinitiative «Fir wenigdilitirausgaben und mehr Friedens-
politik» vom 22. Juni 1994, BBI 1994 I1l 1201 ff.Z04 ff).

49 Vgl. S. 1209.

50 Botschaft des Bundesrates, BBl 1994 111 1211.

51 Vgl. Amtl.Bull. NR 1995 1396 ff.; Amtl.Bull. StR 1993609 ff.

52 Vqgl. die Nachweise bei &ERMATT 710-715.

53 Vgl. Gutachten des Bundesamtes fiir Justiz vom p8l A995, Abschnitt 2.B.4.

54 Vgl. Gutachten des Bundesamtes fur Justiz vom 18il A995, Abschnitt 2.B.2. Mit
zahlreichen Beispielen; vgl.0BRMATT 722-724.

5 Vgl. Art. 106 Abs. 3 BV, wonach eine Spielbankabgahr Deckung des Bundesbeitrages
an die AHV verwendet wird.

56 RicHLI 279 Anm. 66, der die Halbierungsinitiative als mér Einheit der Materie nicht
vereinbar angesehen hatte (vgl. 267), sieht deell&pikenartikel als damit vereinbar an,
weil eine historisch ausgewiesene Verkniipfung rait Sozialpolitik bestehe, die sich im
Bundesgesetz lber Lotterien und die gewerbsmas¥ifgtten finde, SR 935.51.1&LI
hielt die Halbierungsinitiative als mit der Einheéliér Materie wohl deshalb unvereinbar,
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250t Die Bundesversammlung durfte an dieser Praxis-chérs
fung wohl nicht festhalten. So hat sie die Volksative fur
eine Abschaffung der direkten Bundessteuer fungyéitk-
lart, obwonhl diese vorsieht, die mit der Abschaffurer di-
rekten Bundessteuer erwachsenen Ertragsaustaltewir
«soweit notwendig durch eine in der Verfassung rodosn
begrenzte allgemeine Verbrauchssteuer ausgegliehen»
«Diese finanzielle Umlagerung verknupft in radikeis
Weise zwei Arten von Einnahmen, die unter steuézays-
tischen (und steuerpolitischen!) Aspekten etwaethen
Verhéltnis zueinander stehen wie Ausgaben flr &ilit
Friedenspolitik und Sozialpolitik$. Das Vorgehen der
Bundesversammlung war im Fall der «Halbierungsiniti
tive» mit der bisher getibten und wohl auch der ge
Praxis inkonsistent. Luzius Wildhaber hielt dafiass die
Halbierungsinitiative auf Grund der bisherigen Bsaher
zur Abstimmung hatte zugelassen werden sdll&er an-
derslautende Ungultigkeitsentscheid der Bundesver-
sammlung sei indes nicht willktrlich oder rechtsugd
gewesen, es handle sich vielmehr um eine denkinare u
zula33|ﬂe Fortbildung des Verfassungs- und Gesetdds

250¢

zur Ein

eit der Materie. Diese Hoffnung wird sicukn er-

flllen, denn es ist weggen des politischen Charaldter Hal-

bierungsinitiative nich

anzunehmen, dass die Banele

sammlung ihre neue Praxis fortfuhrt und sogar lanef ei-
genen Vorlagen anwendet. Insofern bleibt der Ertsich
problematisch.

3. Im Jahr 1920 wurde bei der sog. «Auslandeaitiit:>$°
die Einheit der Materie verneint. Die Bundesverssumg
hat das Volksbegehren aber nicht ungultig erk&imdern
die verschiedenen Anliegen der Initianten wurderass
zur Abstimmung vorgelegt.

57
58
59
60

weil sie eine sinnvolle Gestaltung der Verfassubggg und der Gesetzgebung verunmég-
lichte (vgl. 277 f.).

Vgl. BBl 1995 | 428 ff.

ODERMATT 715; Amtl.Bull. StR 1996 109 ff., 588; Amtl.Bull. NFO26 1106, 1130, 1278.
Vgl. WILDHABER, Giiltigkeit 295.

Vgl. BBl 1920 IV 138.
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4. Kantonale Ebene

a) Differenzierungen der bundesgerichtlichen Praxis

Der Grundsatz der Einheit der Materie gilt zwardllie Vor- 251(
lagen, die der Volksabstimmung unterstehen. Dasi8smn
gericht stellt indessen je nach Vorlage untersdicied

strenge Anforderungen. An Gesetzesvorlagen werdtaréd
Anforderungen gestellt als an Partialrevisionen\tefas-
sungen. Initiativen werden strenger beurteilt @lsdodliche
Vorlagen, und die formulierten Initiativen werddresger
beurteilt als allgemeine Anregungén

b) Gesetzesvorlagen

Entsprechend der Formulierung des Bundesgericistelie 2511
die weiteste Gestaltungsfreiheit im Bereich Gesetzesvor-
lage. «Dabei ist der Grundsatz gewahrt, sofern mit

lichen Gesetz eine bestimmte Materie geregelt weso#

und die einzelnen, zu diesem Zweck aufgestellten Vo
schriften zue_lnander in einer sachlichen Bezielstagen.

Der Stimmbdurger hat mithin keinen verfassungsmassig
Anspruch darauf, dass ihm einzelne, allenfalls bedsrs
wichtige Vorschriften eines Gesetzes, das einarbedge

Materie regelt, gesondert zur Abstlmmun%vorg_e\lrwtden.

Er muss sich vielmehr auch dann fir die Gutheisad®y
Ablehnung der ganzen Gesetzesvorlage entscheiagsm w

er mit einzelnen Vorschriften nicht einverstandstrt.

Das Bundesgericht hat sich in vielen Fallen mitag- 251z
weite der Einheit der Materie bei Gesetzesvorldmdasst.

Im Folgenden werden drei charakteristische Beispiel
herausgegriffen:

1. Bei einer Gesetzesvorlage im Kanton Zirich genals 251¢
einheitliches Anliegen einer Gesetzesvorlage das ge
meinsame Ziel einer besseren innerkantonalen Fandnz

nung und die neue Verteilung der finanziellen Laste
zwischen Kanton und Gemeinden. Hier schaffte der «f

61 Vgl. die Ubersicht in BGE 113 la 46 E. 4a, 52 f.
62 BGE 111 la 196 E. 2b, 198 m.w.H.; dhnlich 113 |1&&4@a, 53.
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nanzpolitische Sachzusammenhdtgie Verbindung,
zwischen den verschiedenen Teilen der Vorlageanlisich
nicht zwingend zusammengehorten.

2. Eine Gesetzesvorlage Uber die OrganisatiofiRdgre-
rungs- und Verwaltungstatigkeit umfasste auch defa-
tion von Rechtssetzungsbe u%nlssen an den Regsnatng
Dieser wurde befugt, andere Gesetze und Dekreieing
auf Organisations- und ZustandigkeitsvorschriftarRah-
men des neuen Gesetzes anzulgassen._ Das Bunddsgerich
hielt die Einheit der Materie zu Recht nicht alsle®t, denn
es konne nicht darauf ankommen, «ob jene Gesetgelan
verschiedene Materlen_rege?ﬁ»Sefbstver_standI|ch andert
fast jedes Gesetz in seinen Schlussbestimmungdnwee
tere andere Gesetze, die in einem gewissen Zusanamgn
mit dem Gesetz steh®n

3. Auch ein Gegenvorschlag zu einer Gesetzediudia
muss fur sich allein betrachtet den Grundsatz ddrdi der
Materie einhalten. Ein Gegenvorschlag, der die @mzpe
Materie des kantonalen Steuerrechts neu ordnetsicalan
die Einheit der Materie, wenn die zu diesem Zwadk a
gestellten Bestimmungen zueinander in einer sdemide-
ziehung stehéf Wenn'schon der Erlass eines neuen kan-
tonalen Steuergesetzes fur sich allein betrachtedem
Grundsatz der Einheit der Materie zu vereinbarerses
muss auch eine blosse Teilrevision unbedenkliam sei
Der Grundsatz der Einheit der Materie gilt bei gatbeaaften
Gesetzesvorlagen (Totalrevisionen oder neuen Gegatar
noch abgeschwacht. Im Extremfall handelt es sicleiber
derartigen Vorlage um eine Kodifikation, die wiesdévil-
gesetzbuch, zahlreiche Gebiete miteinschliesst Adalge-
setzbuch ist als bundesgesetzliche KodifikationCauier
angelegt, sodass die Abstimmung tber derartlﬂesfqlaur
ausserst selten vorkommt. Das kantonale Recht

als Kodifikation, sondern vielmehr in Form von Gese,

63 BGE 111 1a 196 E. 3a, 199.

64 BGE 112 la 136 E. 3g, 141 f.

65 Beispiel: Das in der Volksabstimmung vom 4. Dezemit®94 angenommene BG vom 18.
Marz 1994 lber die Krankenversicherung (AS 19938) 3xderte in seinem Anhang finf
andere, noch in Kraft stehende Bundesgesetze. @eeknderung vom 4. Oktober 1991
des BG lber die Organisation der Bundesrechtspflag§e1©92 288) anderte im Anhang
geradezu querschnittartig 68 andere BundesgesetizBuwrdesbeschlisse.

66 BGE 113 la 46 E. 4b, 53.
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welche einzelne Sachbereiche regeln. Gleichwoht kan

einem Gesetz eine Vielzahl von unterschiedlichetham

sich abtrennbaren Fragen zusammengefasst werdaferin

%I_lt auch bei kantonalen Gesetzesvorlagen der Gatadier
inheit der Materie nur eingeschrankt.

c) Verfassungsvorlagen

mehr noch als bei einer gesamthaften Gesetzesea
reiche, unterschiedliche Materien gleichzeitig Abstim-
mung. Der Grundsatz wird so stark relativiert, dass da-
von ausgehen muss, dass er in diesem Bereichqiicht
Beij Partialrevisionengilt der Grundsatz der Einheit der M&251¢
terle_vollumfan%llcﬁ? Das Bundesgericht verfolgt hier eine
relativ strenge Praxis, insbesondere, wenn esusichine
Volksinitiative handef®. In einem Entscheid, der eine Teil-
revision der Bernelkantonsverfassungnter dem Titel «\Ver-
fassung des Kantons Bern in seinen neuen Grenzgraf,b
schutzte das Bundesgericht die Auffassung des Raleo
Parlaments, wonach nur jene Normen der Verfassung
edndert wurden, die direkt die neue Situation,lichindie
bspaltung des Gebietes des Nordjuras, betrafech Au
wenn die Partialrevision drei Normenkomplexe befirs-
organisation des Kantons in seinen neuen Greneerg, ver-
fassungsmassige Garantien zugunsten des berniS¢i
ras und des Laufentals, Umschreibung der Kompeiebee
treffend die verschiedenen im Zusammenhang miT cen-
nung stehenden Massnahmen), bestand ein weitgahende
innerer Zusammenhang zwischen ihnen. Sie verfolgiten
dasselbe Ziel, namlich die Anpassung der Kantoffaser
sung an die mit der Loslosung des Nordjuras erdstam
neue Situatiofy.

Bei derTotalrevision einer Verfassurgelangen einde%ig 2511

d) Volksinitiativen und Behdrdenvorlagen

In konstanter Praxis halt das Bundesgericht festsdbei  251¢
Volksinitiativen an den Grundsatz der Einheit deatéfie
strengere Anforderungen zu stellen seien als bei be
hordlichen Vorlagen. Begriindet wird diese Auffagsun

67 WILDHABER, Komm. BV, N. 14 zu Art. 121/122 BV 1874;IB1ErR 104—-106.
68 Vgl. BGE 123 1 63 E. 4b, 71 f., und zu den Volksativen N. 2485.
69 BGE 104 la 215 E. 2c, 224 f.
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damit, dass es bei Volksinitiativen neben der Gelegtung
des politischen Stimmrechts «zusatzlich darum gbét,
missbrauchliche Ausibung des Initiativrechts zdnwetern,
da die Vereinigung mehrerer Postulate die Unteifsehr
sammlung Ubermassig erleichtéft» _
Die Durchsetzung der Einheit der Materie beruhtcsasf
Wahl- und Abstimmungsfreiheit. Aus diesem Grundeeva
eine gleichméassige Strenge bei der Uberprufundy\idd-
und Abstimmungsfreiheit angezeigt. Es darf keindeRo
spielen, wer eine Vorlage ausgearbeitet hat. Dasi&sr
ericht gewichtet hier freilich einen andern Aspel&mlich
ile moglicheUmgehung des Stimm- und Wahlreahisch
die Initianten, die aus Grtnden der erleichtertaetety
schriftensammlung mehrere Materien in eine ein¥méage
einbauen. Angesichts der verhaltnismassig niedrigrger-
schriftenzahlen ist diese Vermutung zu Lasten aigéiahten
fragwurdig. Das hat auch der politische Prozesh dac
Ungultigerklarung der Armee- albl_erun%smltlatlve_z igt.
Die Initianten haben erneut die notigen Untersttmiftr
eine Halbierungsinitiative ohne den ungultig edarTeil
eingereicht'. Die Vermutung ist zudem unbegriindet. Bein-
haltet eine einzige Vorlage mehrere voneinandeb-una
hangige Elemente, so darf nicht angenommen werkes,
ein Stimmberechtigter, der ein Element befirwordet,an-
dern aber ablehnt, der Initiative eher zustimmtk&inte
ebensogut die_Initiative ablehnen, weil er sickimem Di-
lemma befindét. Die Unterschriftensammlung durfte da-
durch sogar erschwert sein. Insgesamt konnte smeh\ver-
letzung der Einheit der Initiative in der Volksab®ahung
sogar eher zu Lasten der Initiative auswirken, wielh nur
wenige Stimmberechtigte finden, die genau diesenlsina-
tion unabhangiger Elemente zustimrmeBei behordlichen
Vorlagen bestunde eine ahnliche Gefahr. Auch hienke
das Parlament mehrere Materien (z.B. Kredite finusc
haus- und Spitalbauten) aus abstimmungspolitischen
Grinden in einem einzigen Abstimmungspaket veréfnen
Gerade wegen der Wahl- und Abstimmungsfreiheit teliss

70 BGE 111 1a 196 E. 2b, 198 m.w.H., 113 la 46 E52af. m.w.H., 123 | 63 E. 4b, 72; Bger.
vom 18. August 1994, ZBI 1995 470-474 (471).

71 Vgl. BBI 1997 Ill 1002 (Zustandekommen) und BBI 19283 ff. (Botschaft).

72 \Vgl. Gutachten des Bundesamtes fur Justiz vom p8l 2995, Abschnitt 2.A.3.

73 So auch TcHANNEN, Stimmrecht 78.

74 Vgl. BGE 90 1 69 E. 2, 72-75; vgl. auch 99 la 17BE, 184, 105 la 80 E. 7c, 89.
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die Einheit der Materltglelchmés_&g durchgesetaerder®
zumal die Bundesver assyng diese Anforderun sofuohl
Volksinitiativen als auch flr Behtérdenvorlagen (Ar94
Abs. 1 und 2 BV) aufstellt. _ _
Das Bundesgericht hat ferner eine Synthesenthtrna- 2521
liert. Vorlagen, die von Behorden ausgehen, hditrrits
einen politischen Prozess durchlaufen und dadureh&ne
gewisse FormunE im Sinn einer Synthese erfahren,
wahrenddem VolKksinitiativen eher Thesencharaktéeh@.
Die «Synthesentheorie» zu Gunsten der Behdrdergarla
leuchtet wenig ein. Das Stimmvolk und das Parlarbent
sitzen verfassungsrechtlich ein unterschiedlicabsy im
Stellenwert vollig gleichwertiges Initiativrechtizverfas-
sungs- und Gesetzgebung. Die vom Volk angenommenen
Initiativen- und Behordenvorlagen sind rechtliclsejeen
gleichrangig. Das Bundesgericht schreibt nun dd -
tiativen eher einen «Thesencharakter» zu, derdiffezen-
zierende Behandlung erlaube. Das trifft vielleicht
Einzelfallen zu, wenn ein Initiativkomitee nichtltrab-
R/Iestutzt_ ist. Umgekehrt kann ein Parlament je nach
ehrheitsverhaltnissen auch einseitige BehOrdeagerni
beschliessen, die dann auch nur «Thesencharakibenh
Die uniforme Benachteiligung der Volksinitiativenttals.
des Thesenarguments entbehrt einer Begriindungzkine
beurteilende Volksinitiative kann auch nicht je ImgTrem
Synthesen- oder Thesencharakter differenziert wan
werden, weil sich dann das Bundesgericht Uber détisgh
(mehr oder weniger ausgewogenen) Charakter deatlne
aussern musste. Schon daran zeigt sich, dass dag8u
ericht gut daran tun wurde, diese Benachteiligaufguge-
en.

e) Ausgearbeiteter Entwurf und allgemeine Anregung

Nach standiger Rechtsprechung werden formuliertain 2522
tiven strenger beurteilt als allgemeine Anregungeziche

das Parlament beauftragen, eine konkrete \_(orlagr;]zajau}
beiteri”. Das Parlament als zustandige Behorde hat kanton-

5 Vgl. die Uberzeugenden Darlegungen im Gutachten Biendesamtes flr Justiz vom
13. April 1995, Abschnitt 2.A.

76 \Vgl. Bger. vom 18. August 1994, ZBI 1995 470-4741A7

7 Vgl. BGE 123 |1 63 E. 4b, 72, 113 la 46 E. 4a, 58] 1a 292 E. 2, 295, 105 la 362 E.
4,366, 96 1 636 E. 7, 653.
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ale Volksinitiativen wenn immer moglich mittels Yees-
sungs- und bundesrechtskonformer Auslegung vor der
Ungultigkeit zu bewahren. Dabei ist der Spielradmeine
derartige Auslegung quosser, «wenn nicht eine ftierta
sondern eine in der Form der allgemeinen Anreg

tene Initiative zu beurteilen ist». Dem kantondkamlament
steht es namlich nicht zu, «an einem formuliertegdhren
Anderungen vorzunehmen, um einen Widerspruch nat-tb
geordnetem Recht auszumerz€n»

f)  Finanzreferendum

Der Grundsatz der Einheit der Materie findet heinen
Ausdruck darin, dass jene Parlamentsbeschlissd-dem
nanzreferendum zu unterstellen sind, die fur ddeictzen
Gegenstand» neue Ausgaben von bestimmter Hohe zur
Folge habeff. Das Bundesgericht hat daraus geschlossen,
«dass einerseits mehrere Gegenstande nicht vermedl(gt
andererseits ein Gegenstand nicht aufgeteilt wedd€ei¥®.

Im Rahmen des Finanzreferendums bezweckt der Gatmds
der Einheit der Materie ausschliesslich den SctetzStim-
mrechts der Birger und will damit die Behérden birfit
DasVermengungsverbdiat zur Folge, «dass sich die dem
Blrger gestellte Frage nicht auf mehrere GegenstBadie-
hen darf, es sei denn, dass mehrere Ausgabenegd

seitig bedingen oder aber einem gemeinsamen Zweek d
nen, der zwischen ihnen eine enge sachliche Vanhond
schafft:¥2. So bedingen sich beispielsweise die Errichtung
einer Abwasserreinigungsanlage und die nétige Ztgah
trasse gegensei s ist anhand einer Interessenabwéagung
zu entscheiden, ob und wann Ausgabensummen zusam-
mengerechnet werden durfémligemeininteressen durfen

8 BGE 111 la 292 E. 2, 295; vgl. auch 105 la 362,366, und KLz, Volksinitiative 24;
ALFRED KUTTLER, Probleme des zircherischen Initiativrechts umafzreferendums, ZBI
1977 197-217 (201).

9 Vgl N.

80 BGE 1051a80E. 7c, 88 1.

81 WALTER KALIN/PETER SALADIN, Rechtsfragen der Ausgabenbewilligung im Kanton Bern
Gutachten fiir den Regierungsrat des Kantons Bern, Bag8, nicht publiziert, 129.

82 BGE 112 la 221 E. 2b/bb, 229, 105 la 80 E. 7¢,184,la 215 E. 2b, 223,99 la 177 E. 3c,
183.

83 Entscheid des Regierungsrates von Appenzell A.Rm £8. Juli 1974, AR GVP 1988,
Nr. 1007.

84 \WALTER KALIN/PETERSALADIN (Anm. 81) 131, 134 ff.
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in einer einzigen Vorlage bertcksichtigt werdeleim sie

als Vorlagen so zu fassen sind, dass «alle Ted&datons
und alle Glieder der Bevdlkerung in gleicher Weaseder
allgemeinen Wohlfahrt teilnehméen kdnnénsn diesem
Sinne durfen beispielsweise mehrere Schulhausbauten
einer einzigen Kreditvorlage zusammengefasst werden
Negativ kdnnen jene Konstellationen ausgegrenztl@rerin
denen ein Zusammenrechnen von Einzelpositionen auf
Grund der Interessenlage klarerweise nicht erletibPoli-
tische Uberlegungen konnen einen fehlenden gemmaarsa
Zweck der fraglichen Ausgaben nicht ersetzevbrbehalten
bleibt indessen ein ausgesprockenventioneller Zusam-
menhangy’, bei dem an Sich trennbare Vorlagen von Anfang
an in einem einzigen Paket verbunden wurden. Algsl
darf das Ziel einer derartigen Koppelung nicht emia ab-
stimmungspolitische Erwagung sein.

Das Vermengungsverbot darf nicht zu streng angetvand 252¢
werden. Zwar soll Uber trennbare Fragen separatieietden
werden, gleichwohl darf dies nicht dazu fuhren sddes Fi-
nanzreferendum auf Grund der resultierenden klemer
Ausgabensummen Uberhaupt entfallt. Damit wirde das
Trennungsverboterletzt. Danach darf «ein Gegenstand, der
ein Ganzes bildet, nicht klinstlich in Teilstlick it
werden, welche je einzeln dem Referendum nichtrstge
henx$®. Soweit die Aufteilung der Ausgaben keine Verschie
bung der Zustandigkeit bewirkt, steht — wie immenw es
um die Einheit der Materie geht — die freie Willeirdung

des Stimmburgers im Vordergrund. Eine Trennungdeih
Zweck, dadurch eine Volksabstimmung zu umgehemiist
Blick auf die Funktion des Finanzreferendums klasese
unzulassig.

g) Sammelvorlagen

Bei Sammel- oder Paketvorlagen werden eine Reihe3a 2525¢
setzen oder andern Erlassen einer einzigen Relamesab-
stimmung unterstellt. Die Zusammenlegung dieser ver
schiedenen Gesetzesvorlagen zu einer einzigemm odgr

85 BGE 1051a80E. 7c, 89,99 la 177 E. 3c, 184 m.w.H

86 Vgl. BGE 99 1a 177 E. 3c, 184,90 1 69 E. 2c, 74.

87 Vgl. N. 2492 f.

88 BGE 105 la 80 E. 7c, 89, 112 la 221 E. 2b/bb, @®altlich identische Umschreibungen
in BGE 111 la 201 E. 5a, 208, 104 la 425 E. 5a, 427.
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nein zu beantwortenden Abstimmungsfrage wird mib de
einheitlichen Ziel aller Teilvorlagen begrindet.chun die-
sem Fall muss die Sammelvorlage das Erfordernig&uher
heit der Materie wahren, ein bloss kunstlich geBehas
oder abstimmungspolitisch motiviertes Ziel ware un-
zulassi§®. Das Bundesgericht halt solche Sammelvorlagen
nur dann fur statthaft, «wenn die mit den einzelheitvor-
lagen verfolgten Einzelzwecke im Verhéaltnis zum-ein
heitlichen Zweck der Sammelvorlage von relativ tnte
geordneter Bedeutung sirfé» _ o
«Dies trifft zu, wenn sie als blosse Mittel zumbaitlichen
Hauptzweck betrachtet werden kdnnen, die nicht tigch
enugt; sind, als dass der Stimmbdrger dartuber losgadm
aulo zweck entscheiden konnen muss, und bei darsn A
wahl keine grosse Handlungsfreiheit besteht. Isate Sin-
ne ist die Einheit der Materié gewahrt, wenn zumeiehen
eines gewichtigen Zieles Mittel vorgeschlagen weydei
denen gesagt werden kann, wer dem Ziel Zustimmmenmst
mangels echter Alternativen auch den Mitteln zi}..
Das Bundesgericht hatte mit gutem Grund angéfdads
die Einheit der Materie zu einer blossen Leerformel
verkame, wenn der immer zu beachtende Grundsatz der
Sparsamkeit generell als einheitlicher Zweck anarka
wurde. Es hatte dann allerdings in der beurtefparvor-
lage des Aargauer Grossen Rates, die acht Geselege
dieses allgemeine Ziel gentigen lassen und selistam-
petenzverschiebung mit dem Ziel des Sparens atshwob-
ziehbar» ak_zegtler_t. Im Ergebnis hielt das Bund
fest, dass die Behdrden mit dem Paket von achttzessar-
lagen «weit gegangen» seien, aber den Ermessdnasspie
nicht Gberschritten hatten. Die vom Bundesgerictit v
zogene Prazisierung und Verscharfung der Praxdaisiit
nur in der Theorie erfolgt. Es sollte deren Umsetgwenig-
stens kinftig an die Hand nehmen.

89 Bger. vom 18. August 1994, ZBI 1995 470, E. 4alcc.
9% Bger. vom 14. Dezember 1999, Pra 2000 Nr. 91, . B43e.
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2. Positivierung 1019
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Wahlvorschlage, Initiative und
Referendum 1022

I.  Einheit der Form: allgemeine Anregung und
ausgearbeiteter Entwurf

Der Grundsatz der Einheit der Form bezweckt niclaiiek-
ter Weise die Sicherung der Wahl- und Abstimmuregiséit,
sondern vielmehr die Durchflhrbarkeit des Verfabneor
dem Parlament und dem Vélknsofern sichert dieser
Grundsatz mittelbar die Praktikabilitat der Wahlgrd Ab-
stimmungen. Da die Einheit der Form schon bei ddreb
fenden Initiativrechten behandelt worden ist, varddieser
Stelle darauf verwiesén S

Die Wahl- und Abstimmungsfreiheit spielt im HinlKiauf
die Einheit der Form dann eine Rolle, wenn dasafaht
bei einer Initiative in der Form einer allgemeifermregung
vom Sinn und Zweck der Initiative abweicht und eamelere
Ldsung trifft, als sie die Initianten beabsichtigtoen. Damit
wird die Wahl- und Abstimmungsfreiheit verletzt naeeine
solche Vorla?e kann im Ergebnis niemals dem Widlen
Initianten entsprechen. Das Parlament tbt mit desafbei-
tung eines Gesetzes auf Grund eines Initiativbegesmicht
ein thm selbst zustehendes Gesetzgebungsrecld rn
erfullt eine staatsrechtliche Aufgabe innert dergéten der
Initiative. Selbstverstandlich darf das Parlameatiditia-

1 Vgl. ETIENNE GRISEL, La forme des initiatives populaires — Le princgee'unité de rang
et de forme, in Etudes en I'Honneur de Jean-Framqdiert, Basel 1996, 213-222 (220).
2 Vgl. N. 836-839.
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tive aus sich selbst heraus auslégen ist nicht an den sub-
jektiven Willen der Initianten gebunden. Die Ausleg hat
aber Schranken: Verlasst sie Sinn und Zweck déalve,
}/v[[rdﬁglelchzeltlg die Wahl- und Abstimmungsfreihedr-
etzt'.

ll. Fragestellung und Kandidatenlisten

Die Formulierung der Abstimmungsfrage hat einels@rgi- 252¢
denden Einfluss auf das Abstimmungsverhalten des
Stimmbdurgers. Der Anspruch auf die unverfalschtBevV
skun__dgabe der Stimmburger auferlegt den hiefunasgen
Behorden besondere Pflichten zu einer méglichbjektiven
Formulierung Eine Abstimmungsfrage muss leicht ver-
standlich, einfach, klar und korrekt formuliert wen, das
heisst sie darf «weder irrefihrend sein noch sugges
wirken und muss allfalligen besonderen Vorschritles,
kantonalen Rechts genligénbie Anforderungen an die
Sorgfalt der Behorden Ubersteigen somit diejenigahche
fur Abstimmungserlauterungen aufgbestellt werd
Grundsétze zur Formulierung der A stlmmun%sframge
sowohl fur schriftlich als auch fur mundlich geiteRAb-
stimmungsfragen. Namentlich bei Gemeindeversamnmeiung
wird immer wieder gegen die Pflicht zur Formulieguginer
neutralen Abstimmungsfrage verstossen, wenn der Ver
sammlungsleiter etwa fragt: «Wollen Sie der zwedisigen
und kostengunstigen Vorlage zur Sanierung des Prima
schulhauses zustimmeri?Bei Gemeindeversammlungen
Ist zu be_ruck5|cht|?er], dass die Frage nach Abssider
Diskussion gestellt wird. Es kommt daher auf emeHin-

3 Vgl. BGE 105 la 151 E. 3a, 153 f., 105 la 370 E. 3%

4 Vgl. Urteil des Verfassungsgerichts Basel-Landsohain 28. Juni 1995, BLVG 1995, 20—
25 (22 1.).

5 Hier sind meist der Bundesrat bzw. der Regierungsrstéindig, die Frage zu formulieren;
vgl. HUSER 263.

6 Vgl. BGE 121 1 1 E. 5b/aa, 12, 106 la 20 E. 1, BBBeR, Eventualabstimmungen 177—
192 (179); WbMER 91; HUSER 262—-264.

7 Vgl.BGE 106 la 20 E. 1, 23.

8 Vgl. dazu den illustrativen Entscheid des Walligantonsgerichts vom 4. Februar 1994,
RVJ 1995, 25-32 (30), in diesem Fall soll der Vensdungsleiter «heftig propagandis-
tisch» gewirkt haben. Das Kantonsgericht verneiveégen der durchgefiihrten simultanen
Urnenabstimmung eine Verletzung von Art. 34 Ab8BY2 Zudem hatte der Versamm-
lungsleiter sich privat besprochen und nicht vonRlghne aus gewirkt.
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blick auf den Diskussionskontext korrekt formuleAb-
stimmungsfrage &n _ _ _ _

Eine Fra%e wirkt suggestiv und ist damit unzulg nn
ein entscheidendes . rgum_ent, welches flr oder gagen
Vorlage spricht, in die Abstimmungsfrage einge »0,
Die Frage «Wollen Sie den zustandigen_

Behdrden empfehlen, im Interesse der Sicherstelii@ng
Elektrizitatsversorgung, die Errlchtun? des Kerfitkvarks
Kaiseraugst zu bewilligen® unterstellt ein Bedurfnis fur
ein Kernkraftwerk. Sie enthalt damit ein Argumemglches
far die Annahme der Vorlagen spricht und setzgalgeben
voraus, was eigentlich Gegenstand der Abstimmuagsfr
sein sollte. _ _ _
Selbstverstandlich kann auch die korrekt formutiédb-
stimmungsfrage nicht die samtliche Irrtimer ausesbénde
Information lietern. Die Frage muss nur das mibdar Nein
zu beantwortende Generalthema, der Abstimmung g{geeler
ben. Die einzelnen Argumente, die flr oder gegea ¥or-
lage sprechen, kann_der Stimmberechtigte den (ibAge
s_tlmmurwsunterlagéﬁ den Massenmedien sowie der poli-
tischen Werbung entnehniénDaher ist die graphisch miss-
verstandliche Hervorhebung von Begriffen aus derdkd
formulierten Abstimmungsfrage in aller Regel nigbeig-
net, die Abstimmung zu verfalschen, wenn sich der
Stimmburger in der Abstimmungsbotschaft zureichiend
formieren kanft. o o _

Eine gewisse Komplikation ergibt sich, wenn bei titbs
mungen Uber Volksinitiativen, die ein Projekt oderen
Rechtszustand Wledanck%an igmachen wollen, die Ab-
stimmungsfrage immean die Initiative(Annahme ja/nein)
anknupfen muss. Daraus folgt eine umgekehrte Fralges
lung. Wer den bestehenden Rechtszustand aufhelien wi
muss auf die Abstimmungsfrage mit Ja antwortenn d=s
Ja gilt der Initiative, welche den geltenden Rexlgsand
andern mochte. Diese Tatsache hat schon mehmatsiezu

9 Vgl. Bger. vom 30. August 1994, RVJ 1995, 32—-45)(43

10 vgl. BGE 106 la 20 E. 3, 27; vgl. auch den Entsdla®s Regierungsrates des Kantons
St. Gallen vom 30. April 1991, GVP 1991, Nr. 60.

11 Vgl. BGE 106 la 20 E. 3, 27.

12 Vgl. N. 2547-2549 sowie 2578-2591.

13 Vgl. BGE 99 la 216 E. 2b, 221, 106 la 20 E. 1,\28; auch HISER 264.

14 vgl. BGE 121 | 1 E. 5b/bb, 13; vgl. den vorinstacizén Entscheid des Regierungsrates
des Kantons Luzern vom 9. April 1994, LGVE 1994NH 5.
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Verwirrung 8erhrt und moglicherweise falsche Atvsti _
mungsergebnisse provoziertin dieser Situation missen die
Abstimmungsunterlagen die genaue Rechtsfolge giner
nahme oder Ablennung der Vorlage klar erlautern.
Die Zettel fur Wahlen durfen in keiner Weise bestite 253z
Kandidaten oder Parteien begtinstigen. Bei Propdriemna
sind die oberen Listenplatze zwar vorteilhafter| wienbar
die Stimmberechtigten an diesen Listenplatzen veznig
Anderungen vornehmen. Diese Tatsache berthrt z&ar d
Wabhlchancen der Kandidaten; sie ist indessen nichtlie
Gestaltung des Wahlsystems oder des Wahlzettels
zurickzufuhren und insofern unbedenklich. Die Waiteit
wird erst dann tangiert, wenn bestimmte Listengl@is
Uberzahlige taxiert werden und deshalb ausser &¢tfal-
len. So sieht das Zurcher Wahlrecht vor, dass ladil¥étteln
mit mehr Kandidaten als zu vergebenden Sitzenufidem
Zettel stenenden gultigen Namen von oben nach unten

ezahlt werden, bis die zulassige Stimmenzahlarrést®.

ei einem gedruckten Wahlzettel in alphabetiscrezhé&n-
folge scheiden nun die am Ende des Alphabets siehen
Kandidaten als Uberzahlige aus, da die meistemn@ign
rechtigten die gedruckten Listen unverandert vede&m.
Eine solche Ordnun% verletzt die Wahlfreiheit, dawlegen
des Alphabets zu unterst platzierten Kandidatensfetk
keine Chance haben, gewahlt zu wetdeBind mehrere.
Personen auf je einem Stimmzettel zu wahlen, W
Majorzwahlen nétig ist, so muss gewahrleistet sein, dass
keine doppelten Stimmabgaben fur einen Kandidaten
maoglich sind. Dies kann durch die Wahlanordnungesig-
estellt werden, welche fur amtliche und nicht achil Kan-
didatenzettel eine bestimmte Papierqualitat, dreé-and
das Format der Wahlzettel bestimint

15 Vqgl. das Beispiel bei VBMER 90—-94.

16 Siehe § 84 WAG ZH.

17 vqgl. die aufsichtsrechtlich vom Zircher Regierumgsangeordnete Wiederholung eines
Wabhlgangs fiir Synodalwahlen; vgl. NZZ vom 7. J@9%, Nr. 155, 51.

18 Bei Majorzwahlen sind allerdings Listen auch mdglimd zul&ssig; vgl. zu den Modalita-
ten Bger. vom 24. August 1999, Urteil 1P.49/1999;ZNwom 4./5. September 1999,
Nr. 205, 49.

19 Vgl. Entscheid des Luzerner Regierungsrates voinl#1995, LGVE 1995 Il Nr. 3.
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lll. Richtige Zusammensetzung der Aktivbirgerschaft
Erfolgswertgleichheit der Stimmen

1. Stimmregister und Stimmberechtigung

Die richtige Zusammensetzung der Aktivblrgerscisafdie
Grundvoraussetzung dafir, dass Uberhaupt eingehttr-
gebnis der Wahl oder Abstimmung zustande kommt Haie
sis fur die Ermlttlun%__der Stimmberechtigten bildes von
den Gemeinden zu fuhrende StimmregfStéer Eintrag im
Stimmregister ist die formelle Voraussetzung dadass die
betreffende Person zur Teilnahme an einer bestimkivihl|
oder Abstimmung berechtigt &t Jeder Stimmberechtigte
hat Anspruch auf Ausschluss eines Nlchtstlmmbeggnl_
von der Stimmabgabe. Dieser Anspruch kann jeddoeeit
reits gegenuber der Aufnahme oder Belassung desfBet
fenden im Stimmregister und nicht bloss anlassices
\dNarPZI— oder Abstimmungsverfahrens geltend gemacht we
errs,
Das Stimmregister muss den aktuellen Stand dem$iam
rechtigten widerspiegeln. Deshalb haben die Gemsbiad
hérden die Emtrat};ungen und Loschungen aus dem Stim
mregister von Amtes wegen und ohne Verzug vorzuneh-

. Wegen seiner Bedeutung_steht das Stimmregistey st
zur Einsichtnahme offéf Diese Offentlichkeit sorgt gleich-
zeitig fur die Kontrolle, dass tatsachlich nur deech den
gesetzlichen Bestimmungen Stimmberechtigten im-Stim
mregister aufgefuhrt sind. Das Stimmregister hilt d
S_tlmmbe_rechtl?ung_ fur die verschiedenen Korpergehaf
differenziertfest. Beim Bund und den Kantonen sind die Vo-
raussetzungen der Stimmberechtigung weitgehend iden
tisch?>; wenn etwa vom kantonalen Auslanderstimmrecht im
Jura und in Neuenburg oder von allfalligen Karesre®
abgesehen wird. Hingegen ergeben sich beim Stintlmhiec

20 Siehe Art. 4 Abs. 1 BPR und z.B. § 1-5 WAV ZH.

21 Vgl. GIACOMETTI, Staatsrecht 222;&ENoNI 13; vgl. auch N. 152.

22 \/gl. BGE 109 la 41 E. 3a, 46.

23 Siehe Art. 4 Abs. 1 Satz 2 BPR; siehéLK, Wahlrecht 8; ®\coMETTI, Staatsrecht 224.

24 Siehe Art. 4 Abs. 3 BPR und z.B. Art. 4 Abs. 3 LD®, § 5 WAV ZH, wo die Ausnahme
aufgefuhrt ist, wenn das Register dringend fir diedbfiihrung einer Wahl oder Abstim-
mung bendétigt wird.

25 Vgl. N. 53-63 und 93-132.

26 V/gl. N. 133-136.
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den Spezialgemeinden (Kirchgemeinden, Ortsburgerge-
meinden) wesentliche und sachlich begrundete Unter-
schiedé’. Selbstverstandlich ist es mit der politischen
Stimmberechtigung des Art. 34 Abs. 1 BV vereinass in
Spezialkdrperschaften neben dem Wohnsitz auch ein
personliches ZugehdrigkeitskriteriufnB. die Konfession-
szugehdrigkeit) erforderlich ist. Die Tatsache sdssche
Kdrperschaften auch staatliche Finanzmittel erhaler-
langt nicht eine allgemeine Stimmberechtigung alier
wohner, denn diesen bleibt das Recht erhalten, dibdi-
nanzielle Unterstltzung des Staates an die Kirzhemt-
scheidef?. _ _ _ _

Das Stimmregister wird wenige Tage vor einer Waldro 253t
Abstimmung «geschlossen»; dies bedeutet, daseserli
Tagen bis zur Wahl oder Abstimmung keine Elntra@mrqu _
vor?eno_mmen werden durfen. Die «geschlossenenerZeit
wollen sicherstellen, dass in den Tagen einer \bdar
Volksabstimmung keine Fehler unterlaufen. Der Stiegrs-
terfUhrer ist in dieser Zeit mit andern Aufgabesgelastet,
so dass es in Kauf genommen wird, dass das Stinsteeg
nicht ganz aktuell ist und an sich stimmberechtiRgesonen
von der Teilnahme ausgeschlossen sind. Die Frisddpeftr
den Bund und viele Kantone finf Tagevereinzelt sind
Anderungen gar bis zum Vorabend mégltaind in Nid-
walden wird das Stimmregister Uberhaupt nicht deseh
sent’. Diese Regelungen sind unbedenklich, da sie di¢ Za
der Stimmberechtigten nur marginal bertihren undiasf
Ergebnis kaum einen Einfluss haben. _

Bel Volksabstimmungen und -wahlen bestghindsatzlich 253¢
keine Ausstandspflichdenn im Stimmregister ist ver-
bindlich festgehalten, wer an einer Abstimmung ddfahl
teilnahmeberechtigt ist. Bei einem Sachgeschaftadarh
derjenige Stimmberechtigte sein Recht austbergmekus-
gang einer Sachabstimmung personlich interessitBe-

21 Siehe z.B. § 2 WAV ZH.

28 Vgl. Bger. vom 22. November 1994, Pra. 1996 Nr. 32.

29 Siehe z.B. Art. 4 Abs. 2 BPR; Art. 4 Abs. 3 AG GL7 @bs. 2 GPR AG; § 9 Abs. 2 WAG
ZH; Art. 76 Abs. 4 GPR BE.

30 Siehe z.B. Art. 4 Abs. 2 LDP JU; Art. 13 Abs. 1 GPR.

31 Siehe 8 13 EVBPR NW.

32 Vgl. Urteil des Basellandschaftlichen Verfassungstés vom 26. Oktober 1994, BLVGE
1994, 28-37 (33); Entscheid des Luzerner Regieratgsivom 13. August 1984, LGVE
1984 1l Nr. 3; a.M. MBODEN/RHINOW, Verwaltungsrechtsprechung | Nr. 90 IV. und die
Ubernahme dieser Ansicht beHRow/KRAHENMANN 305. BGE 123 | 97 E. 4d, 106 und
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sondere Vorschriften, namentlich in den Gemeindetges,
bleiben vorbehalten, soweit sie sich ausdrickl _
Gemeindeversammiungen bezieteBie diirfen aber in
keinem Fall dazu fuhren, dass grosse Teile derd3&atpaft
von der Mitwirkung ausgeschlossen werde8ie missen
restriktiv interpretiert werden, da ansonsten den &nd
Zweck von Demokratie in Frage gestellt wird. _

Die Wahlgesetze behandeln das seltene ProblemStiesm-
tourismus nich. Danach konnen bei politisch ausserst
umstrittenen Abstimmungen in einem Gemeinwesen poli
tische Parteien oder Gruppierungen ihre auswarégen
hanger ermuntern, zum Zwecke der Teilnahme an giner
stlmmu_n% in die betreffende Gemeinde zu ziehen, um
zusatzliche, stimmberechtigte Anhanger auf inréteSs
haben. Der Stimmregisterfuhrer darf solche Persoreht
in das Stimmregister eintragen, da die Betrefferanpoli-
tischen Wohnsitz gar nicht mit der Absicht des daden
Verweilens begrindéh Sie sind deshalb nach den gelten-
den Bestimmungen nicht stimmberechtigt. _
Bei Abstimmungen im Versammlungssystem durfen lgaufi
nicht stimmberechtigte Zuschauer den Verhandlutgen
wohneri’. Der Versammlungsleiter hat sich zu vergewissern,
dass sich nur stimmberechtigte Personen an de

gabe beteiligen. Dies kann durch eine Uberwach u
geeignete raumliche Massnahmen gesch&hemgekehrt
muss es verspatet eintreffenden Stimmberechtigeyiicho
sein, die Versammlung auch noch nachtraglich zretsst.

125 | 289 E. 6, 295-297, hielt eine Ausstandspiflitih beamtete Parlamentarier fir mit
der Wahl- und Abstimmungsfreiheit unvereinbar; wiidzu die Besprechung vonvy
HANGARTNER, AJP 1997 1273-1276.

33 Vgl. Urteil des Basellandschaftlichen Verfassungstés vom 26. Oktober 1994, BLVGE
1994, 28-37.

34 Vgl. den Entscheid vom 11. Februar 1994 des AagBepartements des Innern, AGVE
1994, 545-549, wo z.B. infolge einer Zonenplanrevisin einer kleinen Gemeinde alle
Grundeigentimer von der Stimmabgabe ausgeschlegseten waren. Selbst wenn nur
wenige Eigentliimer betroffen sind, dirfen diesetrudm Ausstand gezwungen werden.

35 Als Beispiel vgl. BGE 49 | 416.

36 Siehe Art. 1 Ingress BPR i.V. mit Art. 23 Abs. 1 ZGBjJ. dazu den Entscheid des Regie-
rungsrates des Kantons Luzern vom 27. April 19T@VE 1979 Il Nr. 1.

37 Siehe z.B. Art. 9 Abs. 2 GVA OW.

38 Vgl. den Entscheid des Regierungsrates des Kar@®imgalden vom 22. August 1989,
VVGE OW 1989-1990, Nr. 4, 13 f.; vgl. auch den Ehtid des Regierungsrats des Kan-
tons Graubiinden vom 30. April 1962 zur Anwesenihithtstimmberechtigter, RPR
1961-1970, Nr. 6507, 16.
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Es ist also dem Versammlungsleiter verwehrt, dexl ®&
dem Beginn der Versammlung abzuschlie€sen
Beim Versammlungssystem ist die Stlmmbetelllggng re 253¢
Eelmasa tiefer als beim Urnensystem. So werdsa et
ranke, alte und gebrechliche Stimmberechtigte g&avi
massen systemimmanent von der Teilnahme ausgesehlos
Das Bundesgericht hat die Vor- und Nachteile def Ve
sammlungsdemokratie im Hinblick auf die Wahl- ura A
stimmungsfreiheit abgewogen. Es hat aber den Aohpauf
eine korrekte Zusammensetzung der Aktivburgerschelfit
als verletzt angeseh®n

2. Briefliche Stimmabgabe

Art. 8 Abs. 1 BPR sieht vor, dass die Kantone férlatief- 254(
liche Stimmabgabe ein elnfach_es Verfahren vorzusehe
ben, wobei die Kontrolle der Stimmberechtigung, das
Stimmgeheimnis und die Erfassung aller Stimmen zu
ewahrleisten ist und Missbrauche zu verhinderd. $hese
nforderungen des Bundesgesetzgebers wollen stehers
len, dass kein Abstimmungs- oder Wahlergebnis amertk
wird, das nicht den freien Willen der Stimmberegten zu-
verlassig und unverfalscht zum Ausdruck bringt. Ben-
desgesetzgeber hat die nahere Ausgestaltung Mearser
schriften den Kantonen Uberlas$ediese konnen damit
Regelungen vorsehen, die auf die kantonalen Gegelien
und Traditionen Rucksicht nehnfénmllerdings muss die
Ausgestaltung des brieflichen Abstimmungsverfahrens-
gesamt eine zuverlassige und unverfalschte Willen-
skun__dgiabe ermdoglichen. Die verschiedenen Aspelste de
ewdahlten Abstimmungsmodus sind deshalb in‘ihrem
usammenwirken zu beurteilen. Werden in einzelnarkP
ten Vereinfachungen eingefihrt, kann dies eine Kemsp-
tion durch zusatzliche Schutzvorkehrungen in anmd@rank-
ten erfordern. So bedarf [...] etwa die Zulassuaig d
brieflichen Abstimmung in einem ausgedehnteren Wigfa
im Allgemeinen erhéhter Schutzmassnahmen gegen Miss

39 Vgl. Entscheid des Zuger Regierungsrats vom 4. 1986, ZBl 1997 252-254 = ZGGVP
1995/96, 136-143.

40 Vgl. BGE 1211138 E. 4a, 143 f.

41 Vgl. Botschaft des Bundesrates zum Bundesgesetz dikepolitischen Rechte vom
9. April 1975, BBI 1975 1 1332.

42 Ahnlich Baumann-Bruckner 53.
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brauche auf der anderen Seite. Die briefliche Asiiing
Ist daher so zu regeln, dass den teilweise gedeygfvAn-
forderungen von Art. 8 Abs. 1 BPR insgesamt inropter
Weise entsprochen wirth o
Das Bundesgericht hatte eine Regelung, welchevéiliig
anonyme briefliche Stimmabgabe ermoglichte, alsdent
Wahl- und Abstlr_nmun%s_frelhelt unvereinbar ag‘%esequ
Identifizierbarkeit des Stimmenden bei der bri¢féo
Stimmabgabe sei unentbehrfithEs hatte allerdlngg festge-
halten, dass die Kantone nicht verpflichtet sired,der
brieflichen Abstimmung von Stimmburgern eine Untérst
zu verlangef?, wenngleich dies heute in fast allen Kantonen
eschieht. Der betroifene Kanton Basel-Stadt aaderter
olge das Verfahren der brieflichen Stimmabgabe. Di
Stimmrechtsausweise wurden mit einer Kennziffesgken,
welche es nur dem Leiter der Abteilung «Wahlen Abd
stimmungen» erlaubte, die Stimmenden zu identrgzie
Das Bundesgericht sah die Identifizierung damit als
endgend an, umgekehrt sei die Kennziffer unaigfallf
em Stimmauswels angebracht; daher konne der Ekdru
entstehen, nicht benutzte Stimmkuverts kdnnen tb]qln-
gesandt werden. Das Bundesgericht sah aber vonia
sation der Bestimmung ab, da sich der Mangel merai
Penugenden Aufdruck auf dem Stimmausweis beheben
assé®. Es war der geringe Unterschied zur bisherigem vo
Bundesgericht aufgehobenen Regelunlg, welcher fast z
Aufhebung der neuen L6sung mit der Kennziffer féhrt
Das Bundesgericht hatte einen Vorteil der angetoan
vOllig anonymen brieflichen Stimmabgabe erwahnminéh
den optimalen Schutz vor Verletzungen des Stimmge-
heimnisses. Die mit der Auszahlung betrauten Person
konnen zumindest theoretisch feststellen, welclisdPen
ihre Stimme wie gebraucht hatiérin der Tat besteht hier
ein Problem, das Stimmberechtigte zuweilen daviélab
den Korrespondenzweg zu benutzen, die Gesetzgehussg
ein Augenmerk darauf legen. So muss sichergesteitien,
dass die brieflichen Stimmen von einem politisalral

43 BGE 1211187 E. 3a, 191; vgl. die Besprechung vanudr/ScHEFER 181 f.

44 Vgl. BGE 121 1187 E. 3f, 195.

45 Vgl. BGE 121 1187 E. 3f, 195; Bger. vom 27. Augli886, ZBI 1997 351-355 (354).

46 Vgl. Bger. vom 27. August 1996, ZBI 1997 351-355)UMER/SCHEFER 182; vgl. die Be-
sprechung von Yo HANGARTNER, AJP 1997 321-323.

47 Vgl. BGE 1211187 E. 3d, 193.
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istisch zusammengesetzten Kollektiv ausgezahlt everdas
den ganzen Vorgang begleitet. Insoweit bestehemugheﬂgl-
inges Risiko eines behodrdenseitigen Missbrauchs.Boa-
desgericht hat sich dazu nicht geaussert und didsagel
in Kauf genommen.

3. Gleichheit der Stimmkraft und Grundsatz des glei
chen Wahlrechts

Bei Wahlen sorgt der Grundsatz des gleichen Wathtisand 254:
bei Proporzwahlen die Gleichheit der StimmkraftfQEr
gswertgleichheit) dafir, dass kein Wahlergebnislaret
wird, das nicht den freien Willen der Stimmberegten zu-
verlassig und unverfalscht zum Ausdruck brifdDie Er-,
folgswertfqlelchhelt sorgt fir ein gleiches Wahlreghd ein
Recht auf parlamentarische Vertretung entsprectlead
proportionalen Wahleranteifs Die nach Proporzwahlrecht
gewahlten Parlamentarier haben einen Anspruch tzamss
sie ihre parlamentarische Arbeit wirksam wahrneht

nen. Die Erfolgswertgleichheit verlangert sich rmas-
sen in das Parlament. Deshalb stehen weitreichende
Ausstandsvorschriften fir Parlamentarier diesemefyein
entgegen und beeintrachtigen die Wahlrechts- ufa-Er
gswertgleichheit. Das Bundesgericht hatte in dégd-eine
weitgehende Ausstandsvorschrift fir Schaffhausaniie
an der Garantie des Stimmrechts und dem Rechthgleic
heitsgebot gemessen und fir unzulassig er@éhieeses
Urteil ist zu begrissen, es zieht das Stimm- untiaht
und die Garantie der unverfalschten Wlllenskuhngd%be
ganzes in Betracht und setzt die Rechtsgleich

48 Vgl. BGE 123197 E. 4, 105 f.

49 Vgl. PoLEDNA, Wahlrechtsgrundsatze 99.

50 Vgl. BGE 123197 E. 4, 106 f., unter Hinweis au&B 103 la 603 E. 4c, 605 f.; BGE 125
| 289 E. 6, 295-297; vgl. die Besprechung von BGE 1193 durch W0 HANGARTNER,
AJP 1997 1273-1276.
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IVV. Wahl- und Abstimmungsverfahren

1. Rechtzeitige und korrekte Anktindigung

Die Behorden haben egesetzméassiges Wahl- und Abstim-
mungsverfahrendurchzufiihren; sie miissen sich exakt nach
den gesetzlichen Bestimmungen richteBie Formvor-
schriften sind notwendig, damit sich der Wille &immbe-
rechtigten richtig und das heisst in einem voraarsag bes-
timmten Verfahren ausdriicken kafrDie Abstimmungs-
vorlage muss nicht nur inhaltlich korrekt vorbegzegeir®,
sondern es sind auch die gesetzlichen Termine leaitzmn,
damit sich die Stimmberechtigten auf eine effekiied-
nahme an der Abstimmung und Wahl vorbereiten konnen
Zunachst einmal sind die Wahl- und Abstimmungsteami
rechtzeitig bekanntzugeb®nFreilich stellen sich bei den
Wahlen, die jeweils auf Amtsdauer erfolgen, diesigézh
keine Probleme. Ihre Periodizitat sorgt fur ein limfes und
rechtzeitiges Bekanntsein der Termine. Zum Ted siie
Wahltermine sogar gesetzlich vorgeschriéhen
Bei Abstimmungen und Wahlen, die Mersammlungssys-
temgetroffen werden, missen die entsprechenden Sach-
geschafte rechtzeitig und korrekt traktandiert wardie
entsprechenden Vorschriften in den Gemeindegesstten
len die Stimmberechtigten vor unerwarteten und eitier _
beschlossenen Geschaften bewahren und geniessereins
den Schutz des Art. 34 Abs. 2 B\/Die ausfiihrliche Be-
kanntgabe bildet die Voraussetzung dafur, dasStiilembe-
rechtigten sich Uber die unterbreiteten Vorlageohea-
schaft geben und ihre Entscheidung in voller Saahies
treffen konnen. Die jeweiligen Titel der Traktantiste
missen nicht das Sachgeschéft wortlich ankindegen;
g?_enijgt, wenn zwischen dem Beschlussgegenstandaund d
raktandum ein enger sachlicher Zusammenhang lheSeh

51 Vgl. WIDMER 119.

52 Vgl. BGE 42152, 56 f.

53 In Bezug auf die Abstimmungsfragen vgl. N. 2528-258e Abstimmungsbotschaft vgl.
N. 2578-2592 und die Zusammensetzung der Aktivisecpaft vgl. N. 2533-2542.

54 Vgl. PicENONI 24 f.

5 Siehe z.B. Art. 22 LDP JU; § 42 WAG ZG.

56 Vgl. Entscheid des Aargauer Regierungsrates vonf&bruar 1993, ZBl 1995 22-24 =
AGVE 1993, 557-561.
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gehoren zum Traktandum «Genehmigung des Abwasserre-
lements» notwendigerweise auch die Abwassergebtihre
ei Abstimmungen schreiben die kantonalen Wahlgeset 254¢
eine ziemlich unterschiedliche Ansetzung des S_Eﬂrggms
vor® In der Praxis stellen sich diesbezuglich keingbPr
leme, da die meist daflr zustandigen Kantonsreggsm die
Abstimmungen freiwillig noch friiher ansetz&rDies ist
auch die Praxis des Bundesrates, der die Abstimena
wa zwei bis drei Monate vorher im Bundesblatt amkgti®.

2. Zustellung der Unterlagen

Die Abstimmungsunterlagen sollereghtzeitio> und nicht 254+
etwa frihzeitig zugestellt werden. Zu frih versktedJnter-
lagen finden keine Beachtung oder gehen sogarreerlau
spat zugestellte Unterlagen konnten die effekien&hme
an der Abstimmung gefahrd@nBesonders fragwurdig ist
die Praxis, die Unterlagen vor einem Termin zuZlesteab
dem brieflich gultig gestimmt werden kann. Diesyamert
re%elma53|g elne zu frihe, und damit ungiltige S+
%a e eines gewissen Teils der Stimmberechtigten.

er Bund sieht vernlnftigerweise vor, dass die n 254t
drei bis vier Wochen vor der Abstimmung zugestetden
sollert?, die Kantone kennen vielfach eine Frist von drei
Wochei® oder gar nur zehn TagénDie Behorden sollten
peinlich darauf achten, dass sie eingehalten wétdgei

57 Vgl. Entscheid des Aargauer Regierungsrates vonrébruar 1993, ZBI 1995 22—-24 (23)
=AGVE 1993, 557-561 (558); vgl. auch den Wallis&antonsgerichtsentscheid vom
4. Februar 1994, RVJ 1995, 25-32 (29, offentlicfla@ge von Unterlagen).

58 Siehe z.B. § 1 Abs. 1 VPR BL (zwolf Wochen) oder. 28 LEDP GE (elf Tage).

59 Vgl. WiDmER 121.

60 Siehe z.B. Bundesratsheschluss vom 1. Mai 1995 aiks&bstimmung vom 25. Juni
1995, BBI 1995 Il 1213 ff.; Bundesratsbeschluss vom Dézember 1995 zur Volksab-
stimmung vom 12. Mé&rz 1995, BBI 1995 | 20 ff.

61 Vgl. Entscheid des Regierungsrates des Kantonsrhuzem 22. August 1989, LGVE
1989 Il Nr. 3.

62 Siehe Art. 11 Abs. 3 BPR.

63 Siehe z.B. Art. 22 Abs. 1 UAG SG; § 18 Abs. 2 GPR BI16 Abs. 1 und 3 GPR AG (drei
Wochen: Erlauterungen; zehn Tage: Stimmzettel dimnSausweis); § 20 Abs. 3 WAG SZ
(Vorlagen und Erlauterungen fur Abstimmungen desdg&gnund kantonale Sachabstim-
mungen).

64 Siehe Art. 14 Abs. 1 LDP JU; § 20 Abs. 3 WAG Sa1(sgen fiir Bezirks- und Gemeinde-
abstimmungen).

65 Vgl. aber «Kreisschreiben des Bundesrates an digokaregierungen iber Probleme des
Abstimmungswesens» vom 11. August 1999: «In deks&dstimmung vom 18. April
1999 musste festgestellt werden, dass in beinahersiProzent aller Gemeinden alle oder
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diesen gesetzlichen Fristen handelt es sicloudmungsvor-
schriften ihre Nichteinhaltung kann nicht von sich aus die
Un?ultlgkelt der Wahl oder Abstimmung bewirkerDies ist
erst dann anzunehmen, wenn ein gravierender Fahler
viele Stimmberechtigte an der Teilnahme gehindatt dass
dadurch das Ergebnis wesentlich verfalscht worsf i
Wurden fehlerhafte Stimmzettel verschickt, so &fiid zu
sorgen, dass die Stimmberechtigten diese nichdemt
spater zugesandten korrekten Stimmzetteln vermeriggen
schieht dies trotzdem in einem Ausmass, welches die
Gultigkeit des Wahlergebnisses dann insgesamtage-r
stellt, so ist die Wahl ganz zu kassiéfen

3. Korrekte Urnendéffnung

Die Urnen missen entsprechend den gesetzlich algeor
neten und regelmassig auf den Stimmausweisen wieder
gegebenen Zeiten tatsachlich geoffnet sein. Eirsemtéch
verspatete oder verfrihte Urnendffnung oder -sshliag
stellt einen erheblichen Mangel dar. So durfengeisweise
nach dem Ablauf der festgelegten Urnendéffnungszeite
keine Stimmzettel mehr entgegengenommen werddrstsel
wenn die Stimmenden nur wenige Minuten zu spat kom-
mer?®. EntsPrechendes %Ht auch fur verspatet eingewerfe
briefliche Stimmabgabéh Werden derartige Mangel gerigt,
so muss die Beho6rde nachweisen, dass die Irretgilkeine

zumindest ein Teil der Stimmberechtigten Abstimnswuglage und Erlauterung erst meh-
rere Tage nach Ablauf der viertletzten Woche vandiérnengang erhielten. [...] Derlei ge-
setzwidriges Verhalten muss umgehend und nachhattigrbunden werden. Andernfalls
bliebe kein anderer Weg als die Riickkehr zur frimdnendesrechtlich einheitlichen An-
ordnung der Verteilung séamtlicher Abstimmungsvoelagund Erlauterungen an alle
Stimmberechtigten innert gesetzlich definiertes®xiBBI 1999 5988 f.).

66 \Vgl. Bger. vom 17. Februar 1965, ZBIl 1965 277-2821(R); die Frist zur Einreichung
von Wahlvorschléagen ist ebenfalls eine Ordnungsivigl. den interessanten Entscheid der
Direktion des Innern des Kantons Ziirich vom 28.rEab 1995, ZBI 1995 326—328 (eine
FDP-Bezirkspartei verpasste die Einreichung von Wakthlagen innert der Ordnungs-
frist; diese konnten nachgereicht werden).

67 Vgl. das grundlegende Urteil des BasellandschhélicVerfassungsgerichts vom 8. Juni
1994, BLVGE 1994, 20-28; Entscheid des Regierungsrdés Kantons Luzern vom
22. August 1989, LGVE 1989 III Nr. 3.

68 Vgl. Entscheid des Appenzell A.Rh. Regierungsratas 6. Mai 1967, AR GVP 1988,
Nr. 1012.

69 Vgl. Entscheid der Direktion des Innern des Kastéargau vom 15. Dezember 1971,
AGVE 1971, 507-509.

70 Vgl. Entscheid des Departementes des Innern desoKsa Aargau vom 18. Dezember
1997, AGVE 1997, 455-459 (458 f.).
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Stimmburger von der Stimmabgabe abgehalten hatander
einer unzulassigen Stimmabgabe %ef[_Jhﬁthtlmmen die
auf den Stimmunterlagen_und im Abstimmungsrecheang
setzten Urneno6ffnungszeiten nicht Uberein, so nmisse
verzuglich Korrekturen publiziert werden. Ist kelerrek-
tur mehr maoglich, so ist die Wahl oder Abstimmuibguset-
zen und an einem neuen Termin mit den korrekteraBeg
durchzufihren.

V. Korrekte Ermittlung des Wahl- und
Abstimmungsergebnisses

1. Grundsatz

Jede Abstimmung und Wahl beruht auf der Voraussgtzu 2551
dass das Ergebnis korrekt ermittelt wird. Jeden@tierech-
tigte hat grundsatzlich nicht nur das je gleichen8tge-

wicht; auch die Erfassung und Auszahlung der aluggen
Stimmen muss korrekt erfolgen. Dies bedeutet kankeess

die erforderlichen mathematischen Qperatlonen]ﬁ_mll-
zogl_en werdefd. So muss beispielsweise das allfallig erfor-
derliche absolute Mehr richtig berechnet werdemes

entspricht der nachsthoheren ganzen Zahl Gber dém a
metischen Mittel der gultigen Stimm@nDies ist ebenfalls

ein Aspekt der Abstimmungs- und Wabhlfreiheit, weldas
Recht des Stimmburgers miteinschliesst, dass diain
ordnungsgemass und sorgfaltig ausgezahlt wétden

Die kantonale Wahl- und Abstimmungsgesetzgeburgaic 2552
unterschiedliche Kautelen ein, damit wenigstenstiis

tionell eine korrekte Auszahlung sichergestelltdwir

71 Vgl. den Entscheid des Regierungsrates des Kaf@bmslden vom 16. Juli 1974, VVGE
OW 1971-1975, Nr. 6; Entscheid der Direktion desen des Kantons Aargau vom 9.
November 1981, AGVE 1981, 422-426, E. 3 und 4; &l der Direktion des Innern
des Kantons Aargau vom 24. Januar 1986, AGVE 1988;-523; Entscheid des Regie-
rungsrates des Kantons Graubiinden vom 21. Mai FaBR, 1991-1992, Nr. 1.

72 \Vgl. WIDMER 171.

73 Vgl. Entscheid der Direktion des Innern des Kaatdargau vom 12. August 1969, AGVE
1969, 272-275. Bei 1001 glltigen Stimmen ist daslabs Mehr 501 Stimmen und nicht
etwa 502 Stimmen; vgl. auch den Entscheid des Regsrates des Kantons Luzern vom
28. Méarz 1977, LGVE 1977 Il Nr. 2.

74 Vgl.BGE 98 la 73 E. 4, 85.
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2. Institutionelle Sicherungen

a) Wabhlbiro

Die Ergebnisse in den einzelnen, in der Regel et pbli-
tischen Gemeinden tbereinstimmenden Stimm- und
Wahlkreisen, werden durch das Wahlbtro der jewailig
Gemeinde ermittelt. Es ist wichtig, dass es sich dabel um
ein kollektives Organ handelt. Dieses ist vielfaelch Par-
teienproporz zusammengesetzt. Auf diese Weise siird
chergestellt, dass die Mitglieder einander geg%slmn—
trollieren und dass die verschiedenen Parteierndmg-
pierungen gleichzeitig ihre Vertreter im Wahlblabken. Ist
das Wahlburo wahrend der Urnendffnungszeiten vor-
schriftswidrig besetzt, so fuhrt dies nicht dazassidie Wahl
ungpltllgj erklart werden muss. Daflir mussten vielmeh
zuséatzlich Ordnungswidrigkeiten nachgewiesen werden
welche das Ergebnis entscheidend beeinflussereiBe
zwanzigminutigen Abwesenheit des erforderlicheni@me
Wahlburomitgliedes ist dies nicht der Fa

b) Giltige, ungiltige und leere Stimmen

Das Wahlbtuiro teilt die abgegebenen Stimmen normvaise
in drei Kategarien ein, namlich imgultige, leere und
gultige’”; vereinzelt werden leere Stimmen von Gesetzes
wegen als ungultig gerechnet. Der Kanton Luzeremnt
scheidet zwischen nichtigen, leeren, ungultigengiildgen
Stimmen, wobei die Nlchtldgkelts rinde In anderemtga
nen als Ungultigkeitsgrinde gelténBei Meinungsver-
schiedenheiten uber die Qualifizierung eines besten
Stimm- oder Wahlzetteéntscheidet das Wahlb{ifoLassen
sich Stimmabgaben fur Kandidaten nicht eindeutnid
fizieren, so durfen diese nicht nach Wahrscheikge
verteilt werden, sondern mussen als ungultige Sembe-

75 Siehe z.B. Art. 71 Abs. 4 GPR BE; insbhesondere §3& A und § 80 Abs. 1 SRG LU,
Art. 11 Satz 2 WAVG UR; § 29 Abs. 1 WAG SZ; Art. idGBR FR; 8§ 16 GPR SO; §6
Abs. 4 GPR BL; Art. 54 WAG SH.

76 Vgl. Entscheid der Direktion des Innern des Kasmtémargau vom 26. Oktober 1973,
AGVE 1973, 483-485.

77 Siehe z.B. Art. 40 Abs. 1 WAVG UR; Art. 48 Abs. 1 GBR; § 93 GPR SO.

78 Siehe 88 70-74 SRG LU.

9 Siehe z.B. Art. 45 WAVG UR; 8 31 WAG SZ; Art. 17 AlsAG GL; § 41 VPR SO;
Art. 59 Abs. 1 WAG SH.
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handelt werdefl. Umgekehrt missten trotz Schreibfehlern
(z.B. falschsg_eschne ene Kandidatennamen) einglelgn-
tifizierbare Stimmen als gultig angesehen wetfafenn der
grkednnbare Wille des Stimmberechtigten ist ausggela

end.
Auf Grund der gultigen Stimmen wird das Ergebniaier  255¢
telt. Samtliche ermittelten Grossen werden in eiffgato-
koll (sogenannteverbalprozessfestgehaltett. Das Proto-
koll erlaubt zusammen mit der vorgeschriebenen Awéih-
rung der Stimmzettel die auf Beschwerde hin oderAm-
tes wegen vorzunehmende Nachprifung des Ergebfiisses
Fur die Berechnung der Sitzvertellung und die Bfumgy ~ 255¢
der ?ewéhlten Kandidaten in den Wahlverfahren argen
Abs mr%r;nungen sei auf die einschlagigen Paragraphen
wiesen™.

3. Mangel in der Ermittlung des Ergebnisses

Urnenabstimmungen lassen sich infolge der stets vor 2551
geschriebenen Archivierung leicht nachprifen, daladen
sich in der Rechtsprechung nur wenige Leitliniegeben.
Kennt das kantonale Recht keine Bestimmungen dgrdbe
und unter welchen Umstanden eine Nachzéh uré? viom St
mzetteln und Listen durchzufuhren ist, so kann der
Regierungsrat als Aufsichtsbehdrde im Bereich destif-
mungswesens trotzdem und zwar von Amtes wegen — und
nicht erst auf Beschwerde hin — eiachkontrolleanord-

nen. Die Nachzahlung muss sich auf alle Punkteesistn,
welche die korrekte Ermittlung des Ergebnissesagé
stellen, so etwa die Verwechslung von Ja- und Niennsen,
das fehlerhafte Auszahlen und falsche Zahlen aufvée-
baler®. Sind Wahlzettel systematisch geandert worders das
sie ungultig erklart werden mussen, so sind diglithen

80 Vgl. Entscheide des Regierungsrates von Appenz&hAvom 26. Dezember 1961 und
vom 20. Juni 1958, AR GVP 1988, Nrn. 1009 und 10d0Dzuletzt erwahnten Fall bezo-
gen sich die Stimmabgaben auf drei potentielle kdatdn, die alle lediglich mit den Initi-
alen H.E. bezeichnet waren; Entscheid der Direkties Innern des Kantons Aargau vom
11. Oktober 1973, AGVE 1973, 480-482, E. 2.

81 Vgl. Entscheid des Regierungsrates des Kantonssfiard., AGVE 1969, 238-241.

82 Siehe z.B. Art. 53-55 WAVG UR; 8 32 WAG SZ; Art. Bds. 3 AG GL; Art. 23 und
Art. 52 Abs. 2 GBR FR; § 98 Abs. 1 GPR SO; § 12 GPR/ML.;22 und 23 WAG SH.

83 Vgl. z.B. Art. 14 BPR und Art. 11 VPR.

84 Zur Stimmrechtsausiibung vgl. § 4; zum Wahlrecht $823-25.

85 Vgl. BGE 101 la 238-251.
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Listen im gesamten Umfa_ndg als ungUItl%zu erklared
nicht bloss einzelne KandidatenstimrffeiKann die
Nachkontrolle festgestellte wesentliche Verfahressge!
nicht beseitigen, so ist die Abstimmung zu kassiemd
erneut anzusetzen. _

255t Im Versammlungssystestellt sich das Problem der korrek-
ten Abschatzung dés Stimmergebnisses scharkar
Landsgemeinden wird das Stimmverhaltnis durch Haaatm
und Abschéatzen ermittelt. Offensichtlich gewahnt solches
Abstlmmun?sverfahren «weniger grosse Garantiepifie
unverfalschte Ermittlung des Volkswillens als egaheime
Urnenabstimmung$. Das Bundesgericht hatte die system-
bedingten Mangel der Versammlungsdemokratie als
grundsatzlich mit der Wahl- und Abstimmungsfreitvaite-
Inbar angesehen: Als Vor- und Nachteile der Versamgs-
demokratie hat es in Betracht gezogen: Positivdreznhe-
ben sind die Blrgernahe, die Information aus ekstard,
das unmittelbare Erlebnis des Entscheidvorgangsliend
spontanen Reaktionsmaoglichkeiten I%egenub_e__r neuen An
tragen. Negativ fallen der mogliche Konformitatstkudie
Getfahr von Falschinformationen, der Ausschlusskeran
oder gebrechlicher Stimmberechtigter, die tiefdne@be-
teiligung und die ungenaue Ermittlung des Ergelesiss
Betracht. Die feststellende BehoOrde hat indes Wellge -
tsachlich vorhandenen Schwierigkeiten grosse Sloilgga
der Ermittlung des Mehrs anzuwenden und bei Zwregeh
Abstimmungsausgang eine Auszahlung — falls nactokan
alem Recht vorgesehen — anzuordiebie diesbezuliglichen
kantonalrechtlichen Vorschriften sind im Lichte desdes-
rechtlichen Grundsatzes auszulegen und anzuweddent
kein Ergebnis zustande kommt, das nicht den fréigien
der Stimmburger zuverlassig und unverfalscht zurs-rAu
druck bring®’. Selbst nach der Verkiindung des Abstim-
mungsergebnisses durch den Landammann kdnnen es be-
sondere Umstande rechtfertigen, dass der Landameiann

86 Vgl. BGE 103 la 564-573.

87 Vgl. WIDMER 170.

88 \/gl. BGE 100 la 362 E. 5b, 364 f., 121 | 138 E. %d8; vgl. die Besprechungenii4
LER/SCHEFER179-181 und VO HANGARTNER, AJP 1995, 1489-1494.

89 Vgl. dazu die instruktive Vernehmlassung des Obwat Regierungsrates an das Bundes-
gericht vom 25. Juni 1974 zu BGE 100 la 362-366; W@V 1971-1975, Nr. 5, wonach
beim Abschatzen der Stimmenzahler eine Dreiviartelgheit erforderlich ist; vgl. BGE
1211138 E. 5d, 149.

% Ahnlich BGE 121 1 138 E. 3, 142.
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verkundetes Abstimmungsergebnis zuriicknimmt und tbe
das fragliche Geschéaft nochmals abstimmen laskti-Sc
esslich tragt er die Verantwortung dafr, dassl_dmadsg -
meinde korrekt durchgefiihrt wird. Eine solche Wiede
holung einer Abstimmung hat praktisch die Funkeamer
Nachzahlung. Das Bundesgericht hat aber - )
sammlungsdemokratie akzeptierd sie flr alle Geschafte,
auch far e_rfassungsand_erun?en, zugelassen. Ewoll
damit ein historisch uberliefertes Institut bewahmumal

die Bundesversammlung bei Art. 25 Bst. b des UNO-
Paktes Il einen entsprechenden Vorbehalt angebinadtet
Der Zuger Regierungsrat hat sich einlasslich mih ddy- 255¢
stimmungsverfahren an Gemeindeversammlungen
beschéaftigt und ein Abst_l_mmungser%ebnls wegen schwe
wiegender Verfahrensmangel aufgehdBedanach ist es
von entscheidender Bedeutung, dass die Versamnt&ilRgs
nehmer tber das von der Versamm_lungsleltungrge_wah t
Abstimmungsverfahren informiert sind, um die Trageve
ihres Abstimmungsverhaltens abzuschétzen. Fehlemte
Hinweise, darf der Stimmburger von einem Abstimnaing
verfahren ausgehen, wie es ordentlicherweise er éxe-
meindeversammliung zu Anwen_dungé:]elan t. In der Rege
dies _eln_Verfahreng as auf démnzip der sukzessiven
Elimination beruht®.

4. Stimmengleichheit und knappe Abstimmungsergeb-
nisse

Erreicht eine Abstimmungsvorlage genau gleichvialewie 256(
Nein-Stimmen, so bedeutet dies, dass die Vorddogelehnt

ist™. Eine Wlederholungg der Abstimmung, bis ungleiche
Stimmenzahlen erreicht werden, ist unzufaSS|g, aits ein
definitives Ergebnis vorliegt.

Der blosse Hinweis auf ein knamoes Abstimmungstaisul
vermag kein Recht auf Nachzéhlung zu begrindetmels

°1 Vgl. BGE 104 la 428 E. 3c, 432.

92 Entscheid des Regierungsrats des Kantons Zug voswutBist 1998, ZBI 2000 48-53.

98 Vqgl. dazu Peter Andri Vital, Das Verfahren in démdnerischen Gemeindeversammlung,
Diss. Zurich 1988, 107-112. Als Alternativverfahrktinnte die sog. «koordinierte Ab-
stimmung» bezeichnet werden; vgl. Vital 112 f.

94 Art. 142 Abs. 1 BV verlangt die Mehrheit der mét $timmenden; vgl. N. 1275; vgl. den
Entscheid des Thurgauer Verwaltungsgerichtes vomJ@0uar 1993, Thurgauische Ver-
waltungsrechtspflege 1993, Nr. 5.
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ist in der Regel zusatzlich ein Verfahrensmangedeaen-

nen. Ist aber der Abstimmungsausgang ausserst keapp
dass ein immer moglicher Irrtum das Ergebnis andern
wirde, ist eine Nachzahlung auch ohne Indizienkimern
gebotef. Heute werden haufig knappe Ergebnisse von Am-
tes wegen nachgezahlt.

5. Stille Wahlen

2562 Die stille Wahl ist bei Majorzwahlen oder bej Prap@ahlen
zulassig, falls sich um die zu besetzenden Amtrtmehr
Personen bewerben als Mandate frei $irldie Zulassigkeit
stiller Wahlen setzt allerdings voraus, dass beBs#e _
kanntmachung der Wahlen die Blrgerschaft ausdcicklif
die Moglichkett einer stillen Wahl und ihre Modalkién
aufmerksam gemacht witd Der blosse Hinweis auf die Ge-
setzesvorschriften gentigt nicht. Die Wahl- und Abst
mungsfreiheit auferlegt den Behodrden derartigermée
tionspflichten, ansonsten kann eine stille Wahhnhgtiltig
durchgefiihrt werdef

VI. Stimmgeheimnis

1. Inhalt und Zweck

256: DerGrundsatz der geheimen Stimmabggbhlort heute zu
einer wichtigen institutionellen Sicherung, damamén
und Sachabstimmungen als «frei» gelten kofhais Tei-

9 Vgl. Bger. vom 15. Dezember 1994, Pladoyer 2/1935,

% Vgl. N. 681, 685, 1461, 1467, 1517, 1522, 1554718nd 1580.

97 Vgl. Bger. vom 15. Oktober 1997, ZBI 1998, 415-4208); BGE 112 la 233 E. 2e, 239;
Kaspar Laely, Die stille Wahl in der Demokratie sBi Bern 1951, 29. In Bger. vom 16.
Marz 1995, ZBI 1996 134-140, hat es das Bundesgeriittdem Prinzip der Proporzwahl
vereinbar erklart, dass bei fehlenden ErsatzledierUnterzeichner des Wahlvorschlages
einen Ersatzvorschlag einreichen. Die betrefferetsdh kann dann von der Regierung als
gewahlt erklart werden. Es handelt sich hier alfggsl nicht um eine stille Wahl, sondern
um ein Ersatzverfahren fiir eine Volkswahl.

98 Vqgl. die interessante Konstellation in Bger. vom QOktober 1997, ZBI 1998 415-420.

99 Die Literatur hat das Stimmgeheimnis bis vor korzgtiefmdtterlich behandelt; vgl. die
knappen Ausfihrungen vonrRGEL, Initiative 95; bei AIBERT Il *1216 und AJER, Droits
politiques, fehlt ein Abschnitt mit dieser Uberstthwollig; vgl. jetzt aber die eingehenden
Ausfuhrungen bei ®LEDNA, Wahlrechtsgrundsatze 257-271)0WER 140-146; HISER
21-24.
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laspekt der Wahl- und Abstimmungsfreiheit beinhadtedas
Recht des Stimmberechtigten, seine Stimme abzugeben
ohne dass Dritte von deren Inhalt Kenntnis erh&teber
Stimmberechtigte soll seine Willensbildung und s@&neng
unbeeinflusst von dusserem Druck vornehmen koribas.
Stimmgeheimnis verbietet es dem Staat oder Privateor
oder nach der Abstimmung irgend eine Befragung/der
ihnen abhangigen Stimmberechtigten Uber ihr Stinmhrale
ten durchzufuhren. Von sich aus darf der Stimmbeigie
naturlich sein Verhalten offenbaren. Unzulassigenger
Hinweis auf die aus der Nichtbeantwortung resigtielen
Nachteil€®. Freilich wurde dieser Grundsatz in allen Staa-
ten erst spat anerkannt und auch verfahrensrdtisitberg-
estellt. Denn viele Lander haben Wahlen und Sadinabs
mungen, soweit diese Uberhaupt vorgesehen wareh,ms
egen Ende des letzten Jahrhunderts in offeneaiveniung
urchgefuhri®. o _
In den schweizerischen Kantonen spielt dffsntliche Ver- 2564
sammlungssystemamentlich in den Landsgemeindekanto-
nen und im Kanton Graublnden, bis heute noch engsge
Rolle. Daher konnte die Schweiz das erste Zusaizkot
zur EMRK, das geheime Parlamentswahlen fordert, bis
heute nicht ratifizieren und sie hat zu Art. 25.Bstles
UNO-Paktes Il einen Vorbehalt angebrathtin manchen
Kantonen erfolgt die Wahl der Standeréate sowie/daél der
Mitglieder des Kantonsparlamentes zum Teil im Ver-
sammlungssystetf?. Die Stimmabgabe erfolgt hier gerade
nicht geheim, sondern 6ffentlich unter den Augéeral
Stlmmber_echtufajten. Auch in den Gemeindeversammiunge
werden die Entscheide haufig in offener Abstimmgatyof-
fen. Das Stimmgeheimnis kann in solchen Verfahisnom
8emass nicht spielen, ansonsten misste man digste
emokratischer Entscheidung generell flr unzuldessig
laren. Das Bundesgericht hat den aus dem Ver-
sammlungssystem notwendigerweise herriihrenden Kon-

100 V/gl. GiacomMETTI, Staatsrecht 246;dPEDNA, Wahlrechtsgrundsatze 260;0MER 140.

101 Siehe Art. 283 StGB; vgl. dazu N. 2566 und 2665.

102 PoLEDNA, Wahlrechtsgrundsatze 268)0MER 146.

103 PoLEDNA, Wahlrechtsgrundsatze 257.

104 V/gl. N. 1378 und 1379.

105 Vgl. dazu die Ausfiihrungen des Bundesrates in seerichten zur EMRK: BBl 1972 |
996, 1974 1 1036; vgl. N. 1473 und 1524.
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formitatsdruck zwar als Mangel angesehen; dieshsrge-
brachte System aber dennoch gescHitzt

2. Positivierung

Der Grundsatz der geheimen Stimmabgabe hat nengelt
den Kantonsverfassungen seinen Niederschlag gefunde
Immerhin bestimmt etwa 8 23 Abs. 3 KV BL: «Bel Waihl
und Abstimmungen an der Urne ist das Stimmgeheiawnis
wahren.»°” Selbstverstandlich bleibt das Stimmgeheimnis
auf das Urnensystem beschrankt. In den meistenrande
Kantonen wird das Stimmgeheimnis zumindest dureh di
kantonalen Wahl- und Abs |mmungs%ese_tze als wiehtig
gesetzlicher GrundsageschitZf®. Es hat in den Kantonen
— soweit ausdruckliche verfassungsrechtliche R ]
fehlen — nicht den Rang eines eigenstandigen vertas
sungsmassigen RechtésFreilich deckt die Wahl- und Ab-
stimmungsfreiheit die wichtigsten Tell%ehalte demﬁl%e—
heimnisses im Abstimmungs- und Wa Ivorgan% ab. Das
Stimmgeheimnis, als Element der Wahl- und Abstimgsdn
frelhelt1 verhindert Einschlichterungen zwecks Esg}
nahmé'?. «Der Burger soll sein Stimmrecht vollig frei
ausiben und den Stimmzettel so ausfiillen kdnnenewi
seinem wirklichen Willen entspricht, was unter
durch geheime Stimmabgabe gewahrleistet vitd»
Das Stimmgeheimnis ist ausltrafrechtlichgeschutzt: «Wer
sich durch unrechtméssiges Vorgehen Kenntnis dagpon
schafft, wie einzelne Berechtigte stimmen oder ird
mit Gefangnis oder mit Busse bestraft» (Art. 283
Nach dieser Norm ist aber freilich nicht das Offar@n der
eheimgehaltenen Tatsache, sondern ausschliedsdich
usspéahung, also das Eindringen in das Geheimmis, m
Strafe bedroht. Jeder Stimmberechtigte darf daliéeilan,
wie er gewahlt hat?

106 \/gl. BGE 121 1 138 E. 4a, 143, und E. 5d, 149; agich N. 2558.

107 Weitere Beispiele: Art. 74 Abs. 4 KV JU; Art. 48 &\l2 KV GE.

108 Im Bund siehe Art. 5 Abs. 7 und Art. 87 Abs. 3 BPRden Kantonen siehe z.B. § 3 WAG
ZH; Art. 27 UAG SG; § 6 Abs. 3 WAG BS; § 90 Abs. PR SO; Art. 25 LDP NE; Art. 19
Abs. 1 LDP JU; 8§ 7 Abs. 4 GPR BL; Art. 8 Abs. 7 GPR BE.

109 vgl. GrISEL, Initiative 95.

110 v/gl. BGE 98 la 602 E. 8, 610 m.w.H.sGHANNEN, Stimmrecht 134.

111 BGE 98 la 602 E. 8, 610; vglSTHANNEN, Stimmrecht 134 m.w.H.

112 vgl. SteraN TRECHSEL Schweizerisches Strafgesetzbuch, Kurzkommentahufl., Zi-
rich 1997, N. 1 zu Art. 283 StGB, 910.
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3. Schutzbereich des Stimmgeheimnisses

a) Geheime Stimmabgabe

Beim Urnensystem kann wahrend des Ausflllens bezie- 2561
hungsweise des Einwerfens der Stimme in die Urse da
Stimmgeheimnis am ehesten beeintrachtigt werdes. Di
Kantone haben daher die Abstimmungslokale so dactrur
ten, dass anlasslich der Stimmabgabe das Stlmm%%hEI
absolut geschiitzt wird; Entsprechendes gilt auck
brieflichen StimmabgaB& und bei der Stimmabgabe durch
Stellvertretet!®. Die kKantonale Gesetzgebung hat die
entsprechenden Schutzmassnahmen vorzukehren. In den
Kantonen bestehen im Wesentlichen drei Systemehwel
das Stlmmgﬁhelmnls bei der Stimmabgabe mehr odair we

er schitzen®. _ _

lach einenersten Systemverden den Stimmberechtigten 256t
die Unterlagen nach Hause zugestellt und sind dadh
auszufillef®™. Das Abstimmungslokal dient nur zur Stim-
mabgabe; im Abstimmungslokal dirfen keine Zettsigau
fallt werden und auch ein Nachbezug von Unterlagen
nicht moglich. Dieses Verfahren fluhrt dazu, dassSienm-
berechtigte selber fur die Einhaltung des Stimmgehisses
zu sorgen hat. Immerhin kann der tlmmberechagm\fon
jehder staatlichen Kontrolle von seinem Recht Getirana-
chen.
Nach einenzweiten Systendas in den meisten Kantonen 256¢
praktiziert wird*’, kann der Stimmberechtigte die Zettel bei
sich zu Hause oder im Abstimmungslokal ausfilled un
Stimmmaterial nachbeziehen. Hier'ist es nicht umggcbr-
forderlich, dass das Gemeinwesen Kabinen zum Sclastz
Stimmgeheimnisses zur Verfugung stellt. _
Nach einendritten Systenmst der Berechtigte verpflichtet, 257
die Zettel im Stimmlokal auszufill&¥ und dort in die Urne

113 Vgl. N. 2540-2542.

114 vgl. BGE 113 la 161 E. 4, 164 f.;0PEDNA, Wahlrechtsgrundsatze 268 f.SGHANNEN,
Stimmrecht 134; vgl. N. 178 und 179.

115 Vgl. PoLEDNA, Wahlrechtsgrundsatze 265—-267.

116 Vgl. POLEDNA, Wahlrechtsgrundsatze 265.

117 Sjehe z.B. Art. 26 UAG SG; 8 25 GPR SO; weitere Hiis& bei BLEDNA, Wahlrechts-
grundsatze 266 Anm. 46.

118 Siehe Art. 29 LEDP TI; Art. 18 und 25 LEDP VD; wezie Hinweise bei ®.EDNA, Wahl-
rechtsgrundséatze 266 Anm. 46.
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einzuwerfen. Das unbeobachtete Ausfillen der Zetiel
durc_htﬁtbstlmmungszellen oder Schreibpulte mit Sichtitz
erreicht.
Der Einwurf der Zetteln die Urnen muss ohne Beeintrachti-
8_un des Stimmgeheimnisses moglich sein. Deshadisen

le Stimmzettel zumindest gefaltet oder in einermégtiin
die Urne eingeworfen werden konnen. Ist ein Kofdtem-
pel erforderlich, so ist dieser auf der Ruckseds dettels
anzubringeh®. Das Abstimmungsmaterial darf keinerlei
Anhaltspunkte anbieten, die Ruckschlisse auf desst
verhalten des Einzelnen erlauben. So muss dagwbsti
mungsmaterial in Aussehen, Papierfarbe oder Giist®

leich beschaffen seiff. _ o

as Bundesfgerlcht hat die Emhaltung_des Stimmaoeahist
ses stets auf den Ortsgebrauch und die lokaleralWgitse
abgestimmitl. Es hat insbesondere die Rechtmassigkeit der
nichtgeheimen Abstimmungen und Wahlen in Blrgerver-
sammlungen (und in Landsgemeinden) nie in Fragekfes
Das\/_ersammlungEss%/stemmt offener Abstimmung hat in der
Entwicklung und Enfstehung der kantonalen Demogmnati
eine derart grosse Bedeutung, dass es nicht angin
Berufung auf das Stlmmgehelmnls eben diesen «u 0
tischen Gemeinwesen» das Urnenverfahren vorzusemei
So hat das Bundesgericht die in einer Gemeindever-
sammlung durchgefuhrte geheime Abstimmung fr gulti
angesehen, obwohl die Stimmzettel nicht in den vor-
geschriebenen Urnen, sondern in zwei Herrenhitegeei
Sammelt wurdeit?.

b) Bewahrung des Stimmgeheimnisses bei der
Auszahlung der Stimmen

Die Urne sollte gross genug sein, damit sich di@i8ku-
verts nicht in der chronologlschen Reihenfolge euthten
und anhand der fortlaufend abgegebenen Stimmausweis
eine Identlflzugrunﬂ der einzelnen Stimmabgabeaudrdn.
Ferner sollte Uberhaupt vermieden werden, dass &ime
infolge ihrer Aufstellung nur von wenigen Stimmbergg-
ten benutzt wird. Das Stimmbduro, das die Stimmabgab

119 Siehe z.B. § 58 Abs. 3 und 4 SRG LU.

120 vgl. Bger. vom 1. November 1978, BVR 1980, 97—-10B102).
121 \/gl. Bger. vom 25. Méarz 1970, ZBI 1970 470-472 (471)

122 \/g|. Bger. vom 25. Mérz 1970, ZBI 1970 470-472 (4]1
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Uberwacht und die Stimmen auszahlt, muss mit gemdige
Personen besetzt s&h Die Urne muss zudem bis zur
Auszahlung der Stimmen versiegelt bleiben. Die gege
seltl%e Uberwachung der Mitglieder des Stimmburolsest
das Vertrauen in die korrekte Abwicklung des Veréals.
Kleine Wahl- und Abstimmungskreise (mit etwa nur 20
Stimmberechtigten) haben von Natur aus die Tendass
das Stimmgeheimnis beeintrachtigt wd

c) Stimmgeheimnis fur die Unterschriftenbogen flr
Wahlvorschlage, Initiative und Referendum?

In vielen Kantonen erfordert die Kandidatur ftr amt eine 2574
bestimmte Anzahl Unterschriften von Stimmberecktgt
die Kandidaten missen von Stimmberechtigten zur Wah
vor%_esc_hlagen s€lift. DieseWahlvorschlagenussen der
zustandigen Behdrde zur Kontrolle eingereicht werde
anschliessend liegen die Unterschriftenlisten denr8be-
rechtigten zur Einsicht atff. Nach den gesetzlichen Rege-
htigt r E ht atff. Nach den gesetzlichen Reg
lungen unterliegen die Wahlvorschlage also geractd Bi-
nem Stimmgeheimnis, Das Bundesgericht hat diesaudgl
fur zulassig angeseh&n denn die Gehelmhaltungépﬂlcht
darfe nicht'so weit ausgedehnt werden, dass diaditeer
Stimmabgabe beeintrachtigt werde. Letztere konetersir
dann ganz entfalten, wenn die Stimmberechtigten die
Maoglichkeiten haben, sich Klarheit Gber die potiisn Ab-
sichten der Vorgeschiagenen und der Vorschlagenadeer-
schaffen. Zwar seien die Vorschlagsunterzeichner Eeil
dem Druck der o6ffentlichen Meinung ausgesetztcoleohl
uberwiege das Interesse der Allgemeinheit an der
Zuganglichkeit der Wahlvorschlage. ) _
Die Argumentation des Bundesgerichtes tberzeugt.nic 257¢
der Praxis sind die politischen Absichten der Kdatkn und
nicht jene der Listenunterzeichner massgebendvane
schlagsunterzeichner unterstiitzen nur einen besémm
Kandidaten; sie brauchen nicht unbedingt mit depsdéin
tischen Ansichten tbereinzustimmen. Ausserdem tediél

123 \/gl. N. 2553.

124 PoLEDNA, Wahlrechtsgrundsatze 262 m.w.H.

125 Siehe z.B. Art. 54 Abs. 1 UAG SG i.V. mit Art. 2#B.

126 Vgl. z.B. Art. 8vaterynd 1P VVUAG SG; Art. 49 LDP NE; § 76 Abs. 3 WAG ZH; § 7
Abs. 1 KRWG SZ; weitere Hinweise beDBEDNA, Wahlrechtsgrundsatze 263 Anm. 35
und WDMER 144 Anm. 22.

127 \/gl. BGE 98 Ib 289 E. 4g, 296.
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Stimmberechtigte durch die Wahlwerbung der Parteren
der Kandidaten genligend Kenntnis Gber deren Zieslést
nicht erforderlich, dass die Vorschlagsunterzeiclife
fentlich bekannt sind. Die Tatsache, dass flr beste_
Kandidaturen Wahlvorschlage erforderlich sind, tliener
gewissen Erschwerung der Kandidaturen. Diese Regelu
soll Bewerber um ein politisches Amt ohne jedentischen
Ruckhalt von einer unnitzen und flr den Kantondmeti-
gen Kandidatur abhalten. Ferner sind politische Helia-
tionen denkbar, bei denen auf potentielle Vorsauater-
zeichner Druck ausgetbt wird. Damit wirde das Raaht
eine ungehinderte Einreichung einer Liste beeihtrgct Die
?ﬁeﬁgléc en Vorschlagslisten sind also zumindesbfema-
isch=®.

Bezieht sich das Stimmgeheimnis auf digerschriften-
bogen fur Initiativen und Referendehrlier bekunden die
Unterzeichner deutlicher als bei den Wahlvorschiggjaen
bestimmten politischen Willen. Das Interesse aeretbe-
heimhaltung wiegt hier unter Umstanden schwerebeils
den personenbezogenen Wahlvorschlagen. Das Bundesge
setz Uber die politischen Rechte untersagt diei&itrahme
in die Bogen fur Initiative und Referendtin Die Geheim-
haltung der Unterzeichner von Initiativ- und Refetems-
begehren «scheint» auch auf kantonaler Ebene releri
Schweiz allgemein anerkannter Grundsatz zu $&irso
haben mehrere Kantonsregierungen entschiedengdmass
Einsicht in Unterschriftenbogen zu einem Initiatpezie-
hungsweise Referendumsbegehren Dritten nicht zu
gewahren istl. Hier besteht tiberhaupt kein offentliches In-
teresse an einer Verotffentlichung der Namen deetdnt
zeichner. Den Stimmberechtigten bietet es keine )
Entscheidungshilfe Uber das anstehende Sachgesebkaft
sie die Namen der Unterzeichner kennen. Es gelmeie
nur um die Sachabstimmung allein. Die Abstimmungs-

128 \/gl. PoLEDNA, Wahlrechtsgrundsatze 264 f.jpMer 144 f.

129 Siehe Art. 64 Abs. 2 und Art. 71 Abs. 2 BPR,; fiir entone, die dasselbe normieren vgl.
WIDMER 144 Anm. 21 m.w.H.

130 \vgl. BGE 98 Ib 289 E. 4h, 297, und als Beispiel dafiiva Art. 47 Abs. 2 GPR AR; a.M.
RHINOw, Volksrechte 113 Anm. 126.

131 Vgl. Beschluss des Regierungsrates des Kantons BasdlNr. 3058a vom 26. Septem-
ber 1958, ZBI 1959 58 f.; Beschluss des Regierungsidgs Kantons Schwyz Nr. 2722
vom 22. Oktober 1958, ZBI 1959 140-143; Entscheil Rlegierungsrates von Appenzell
A.Rh. vom 28. November 1960, AR GVP 1988, Nr. 10ld#rdsbericht des Baselland-
schaftlichen Ombudsmannes 1989, 10 ff. (Nr. 1 deoBaeren Teils).
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botschaft der Regierung und des Parlamentes soevie d
Meinungsausserungen der Parteien, der Initiatid-Refer-
endumskomitees gentgen vollumfanglich, damit sieh d
Stimmberechtigten eine eigene Meinung bilden kdnnen
Eine allfallige Offentlichkeit der Bogen fur Initia- und
Referendumsbegehren flhrt je nach Geschaft zu ednleea
blichen Druck auf die Unterzeichner, der mit dehiand
Abstimmungsfreiheit nicht zu vereinbaren ist.
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I.  Ubersicht

Das Gemeinwesen lasst den Stimmberechtigten im deges/;
Organisation der einzelnen Abstimmungen und Walnen
formationen zukommen. Diese bezwecken eine geadnet
Durchftiihrung von Abstimmungen und Wahlen. Neben di-
esen Verfahrensinformationen macht das Gemein
Mitteilungen, die sich direkt auf die Person oden @‘Begen—
stand beziehen, Uber die abgestimmt wird. Es
diese «Informationen», die je nach Standpunkt erobH
tisch erscheinen und das Abstimmungsergebnis besseih
Iéonnen. Folgende Formen solcher Informationen derk-
ar:

— die Empfehlung von Regierung und Parlamentsmehrheit
eine Abstimmungsvorlage anzunehmen oder ein
Volksbegehren abzulehnen sowie die
Abstimmungserlauterungen, welche die Empfehlung
begrinden und den Stimmburger Gber den zur
Abstimmung vorgelegten Gegenstand aufklaren wollen

— zusatzliche behordliche Abstimmungsinformationen,
welche bei Vorliegen triftiger Griinde zulassig s(tit);

— die ausserhalb einer Abstimmung erfolgende Oriaumig
uber Grossprojekte (1V); )

— Meinungsausserungen von Behdrdenvertretern und
Staatsangestellten 2; o

- I(Q/tsrventlonen im Vorfeld von Initiativen und Redaden

— Interventionen bei Wahlen (VII).
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Il.  Abstimmungsempfehlung, -information und
-erlauternung

1. Abstimmungsempfehlungen

Nach verbreiteter Praxis verfasst der Regierundgpazaie-
hungsweise der Bundesrand seltener das Parlamedie
amtliche Abstlr_nmun%se_mpfeh!ung, die Abstimmungser-
lauterungen wie auch die Abstimmungsfrage. Reggerurd
Parlament empfehlen zunachst eine Vorlage zur Ameah
oderAbIthunﬁ. Die Behorden sind nicht zu absteren
Neutralitat, wohl aber zu Sachlichkeit verpflicRtdie
Empfehlung wird regelmassig in den Abstimmungser-
Iaqterung[e)zn mit den Gegenargumenten abgewogenaind b
grindet. Dies&mpfehlungen sind zuldssigd kennzeich-
nen die staatsleitende Funktion von Parlament wexd R
%lerund. Im Falle der EWR-Abstimmung vom 6. Dezember
992 hatte der Bundesrat ein aussergewohnlichegeken
beschlossen; wenige Tage vor der EWR-Abstimmurig rie
der Gesamtbundesrat die Stimmberechtigten aut\lR-
Vorlage anzunehménBei aussergewohnlich wichtigen Vor-
lagen muss der_Regl_erunc? diese Befugnis zusteloeas-
ges_etzt ist dabei freilich, dass sie in ihrem Ati§achlic
I(fall?ttund dieser mit einem verhéaltnismassigendigthsatz
erioigt. : . :
Der erlauternde Bericht wird entweder von der Reglrg
oder vom Parlament abgefasst. Diese Stellungnahrde w
sich in aller Regel mit dem Ergebnis der Schlussaibsung
im Parlament decken. Eine Abstimmungsempfehlundy, we
che dem Ergebnis der Schlussabstimmung widerspratht
mit der Wahl- und Abstimmungsfreiheit nicht zu viare
baren. Diese fordert ndmlich zuné&chst eine sachiBdy
grindung fur die Abstimmungsempfehlung. Sollte elies

1 Siehe z.B. § 16 Abs. 1 GPR AG; Art. 138 Abs. 1 WAG;\Art. 11 Abs. 2 BPR; vgl. B
SER105 f.

2 Siehe aber die Regelung gemass Art. 22 Abs. 2 URRG GR; vgl. dazu den Entscheid
des Regierungsrates des Kantons Graubiinden vomah&arJ1990, RPR 1989/1990,
Nr. 1, E. 6b; Art. 77 Abs. 1 Bst. b GPR BE; AfSRIG SG; zur besonderen Situation in
Zirich vgl. WIDMER 258; ferner BSer 105 f.

3 Vgl. BGE 117 la 41 E. 5a, 46, 121 | 252 E. 2, 2&6, Objektivitat von der Neutralitat
unterschieden wird; vgl. auchrSNMANN 260; MULLER, Abstimmungskampf 259 f.

4 Vgl. z.B. QrisEL, Initiative 110; siehe auch Art. 180 Abs. 1 BV podet. 65 KV TI.

5 Vgl. BBI 1992 VI 469.
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Empfehlung dem Schlussabstimmungsergebnis widerspre
chen, so muss auch diese Differenz sachlich begtimek -
den. Das durfte in der Regel nicht mdglich seirs@gienn,

in der Zwischenzeit hatten Neuwahlen des Parlamente
stattgefunden und die politischen Verhaltnissegnasich
«erdrutschartig» verandert. Ohne einen solcherlisheh
Grund fur diese E_mpfehlungsdlve_r%e_nz wurden dieSt
berechtigten verwirrt, da sie die wirkliche Meinuihes Par-
lamentes nicht erfahren konrten

2. Pflicht zu objektiver Erlauterung und Informatio n

Die Frage deAbstimmungserlauterungevar lange Zeit  258(
umstritter, da man friher argumentierte, mit der Beschluss-
fassung sei das behordliche Verfahren abgeschlodgen
Diskussion sei nunmehr im Volk von den Stimmberigtéin
und ihren Gruppierungen zu fiihfehleute sind sie im Bund
und in fast allen Kantonen tiblich gewordebie Abstim-
mungsvorlagen sind in den letzten Jahrzehnten karager
und fur die Stimmberechtigten immer schwerer vexditah
ge_worden. Die Abstlmmunlgserlauj[_erun en sollen den
timmberechtigten die Vorlagen naher bringen uneimh
ermoglichen, rational abzustimnmi@nin der Literatur wird
vereinzelt sogar von einem verfassungsrechtlichelmoG
gesprochen, das die Behdrden zu Erlauterungen
verpflichté!. In der Tat kann bei komplizierten Vorlagen aus
der Wahl- und Abstimmungsfreiheit eine Informatipfiisht
hergeleitet werden, doch ist diese nicht die Rdgjel.
8rundsatzllche( Verzicht auf Abstimmungserlauteambe-
eutet noch keine Verfassungsverletzung. Allerdseggt
die heutige Demokratie eine offene und pluralisiesausei-
nandersetzung voraus, «die schliesslich in eingonaen,

6 Zu diesem Problem vgl. das Gutachten varrRkD KoLz , Die Abgabe separater Abstim-
mungsempfehlungen an die Stimmberechtigten durchZiecher Kantonsrat, ZBI 1998
401-414 (407).

7 Vgl. BAUMANN-BRUCKNER 54—60; vgl. auch B8ser 103-114, der die Linie der bundesge-
richtlichen Rechtsprechung nachzeichnet.

8 Vgl. THEODORBUHLER, Ist eine amtliche Stellungnahme bei Abstimmungemiinscht?,
ZBIl 1971 521-529; vgl. BCURTINS 158-161; ¥/O HANGARTNER, AJP 1996 276; NILLER,
Abstimmungskampf 255 f.

9 So haben die Kantone Tessin und Wallis, die biskuozem auf Erlauterungen verzichte-
ten (vgl. WDMER 255), der Regierung ermdglicht, solche abzugeliehgsArt. 138 WAG
VS und Art. 25 Abs. 3 Bst. a LEDP TI.

10 vgl. Baumann-Bruckner 57.

11 So MILLER, Abstimmungskampf 257 Anm. 8 m.w.H.
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von der Kenntnis der wesentlichen Tatsachen undefére-
tenen Argumente %et_ragenen Entschidiinden soll. Die
Demokratie fordert einen permanenten Dialog zwisdBe-
hdrden, politischen G_rulc_)pen und Stimmbargern. \@imea
erscheint ein grundsatzlicher Verzicht auf Erlaungen
staatspolitisch als zunehmend problematisch.

Im Hinblick auf die Abstimmungs- und Wahlfreihetimt
nebst der neutralen Formulierung der Abstimmungstfa
auch den amtlichen Abstimmungserlauterungen eme-er
bliche Bedeutung zu, da die Erlauterungen starktiiea
werden*. Es ist von zentraler Bedeutung, dass sie objektiv
abgefasst werden. Die Abstimmungs- und Wahlgesetze
hen deshalb in unterschiedlichen ormullerunﬁendm'rs
die Erlauterungen objektiv verfasst werden solidwrz,
sachlich#°, «kurz, sachlich, [...] die auch den gegnerischen
Auffassungen Rechnung tragitsachliche Erlauterungen
[...], die auch die gegensatzlichen Standpunktsteldgn>
oder «kurze, sachliche Erlauterung, [...] die adeh Gege-
nargumenten Rechnung tratjt» _ _

Diese Erlauterungen werden den Stimmberechtigteh na
den gesetzlichen Vorschriften regelmassig als €adlzoder
Broschuren zusammen mit den Stimmzetteln und dem
Stimmausweis zugestellt. Es ist den verantworthcBe-
horden verwehrt, auf diese Form der Erlauterungen z
verzichten und stattdessen die Stimmberechtigt&elsi
Zeitungsinseraten zu unterrichtérDieser Verfahrensfehler
fuhrt indes nicht eo ipso zur Aufhebung der Abstinma,
dazu sind vielmehr Verletzungen der Objektivitdispt er-
forderlich. o _

Die amtliche Erlauterung kann die Willensbildung de
Stimmbdirger und damit das Abstlmmqnﬁsergebnesrlaub-
termassen beeinflussddas ist namentlich der Fall, wenn
die Behorde, die zu einer Sachabstimmung amtliche E
l&uterungen verfasst, ihre Pflicht zur objektivafofmation

12 MULLER, Grundrechte 370.

13 Vgl. N. 2528-2531.

14 Vgl. RoLF ScHOocHDIETER NIEDERMANN, Die amtliche Information des Stimmbdirgers vor
Abstimmungen, ZBl 1986 465-482EDURTINS 164 f.

15 Art. 11 Abs. 2 BPR.

16§ 27 WAG BS.

17 § 19 Abs. 1 GPR BL.

18 Art. 77 Abs. 1 Bst. b GPR BE.

19 Vgl. den Entscheid vom 13. Dezember 1996 des Ammg®epartements des Innern,
AGVE 1996, 469-473 (471 f.).
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verletzt und Gber den Zweck und die Tragweite detadge
falsch orientief’. Bei ausgabenrelevanten Vorlagen gehort
die Flnan2|erun%sfrage zu einer wesentlichen In&bion.

Die Stimmberec

tigten sind auch Uber die Folgekostees

Verpflichtungskredites zu informieren; dabei gendiggt
blosse Hinweis auf den Finanzplan nféhbas Bundes-

£

ericht raumt dem zustandigen Organ beim Abfassen d
rlauterungen einen erheblichen Spielraum ein, Bodver-

tungs- und Ermessensfragem beurteilen sird. Danach
kann es sich in seiner Abstimmungserlauterung authr-
gumente stutzen, die sich nicht oder nicht ohn ob-
Jektiv belegen lassen. Wer in diesen ErmessensWenrd
tungsfragen eine andere Ansicht vertrete, ko_nriezt.g_ el-
tend machen, dass der Bericht der Behorde irr :
Die Wurdigung von Ermessensfragen ist keine Veufiags-
verletzung, da es Sache des Burgers ist, «siclvgiseine
eigene Meinung zu bildef’ _

Die Behdrde darf sich bei ihren Ausfiihrungen oheéeres 2584
auf die Darlegung der Argumente beschranken, wdlohe
die Mehrheit des Gesetzgebers bestimmend sind.Ksliam
deshalb nicht verlangen, dass die behdrdlicherrrirde
tionen alle moglichen Gesichtspunkte bertcksichtigied
alle Einwande gegen die betreffende Vorlage aufrefim
Als noch zulassig wurde es angesehen, dass eidediiehe
Aussage zwar uberspitzt, im Kern aber nicht unveatar

20

21
22
23
24
25

Vgl. Bger. vom 6. Januar 1993, RJJ 1993, 1-10 ¢liglvorausgegangenen Entscheide des
Jurassischen Verfassungsgerichts vom 4. Novembet,1RJJ 1992, 106-113 und des
Bger. vom 1. Mai 1992, RJJ 1992, 99-105); BGE 98 mB14a, 622, 108 la 155 E. 3b,
157, 112 la 129 E. 1, 131; GVP 1988, Nr. 90 m.wkhtscheid des Regierungsrats des
Kantons Luzern vom 23. November 1982, LGVE 198ANHI5; Bger. vom 18. Juni 1997,
ZBl 1998 89-93 (91); Entscheid vom 22. Mai 1991 8esner Regierungsrates, BVR
1996, 501-511 (509); vgl. auchuBer 113 f.; QRISEL, Initiative 112; DECURTINS Abstim-
mungskampf 189—193;TBINMANN 260 f.

Vgl. Entscheid des Berner Regierungsrates vom 221886, BVR 1996, 501-511 (511).
Vgl. BGE 101 la 238 E. 3,242 f., 1211252 E. B52.

Vgl. BGE 105 la 151 E. 3a, 153.

BGE 98 la 615 E. 4a, 622.

Vgl. z.B. BGE 119 la 271 E. 4a, 276; BGE 105 la 15B& 153, 106 la 197 E. 4a, 200,
98 la 615 E. 4a, 622;&BEL, Information 68; Entscheid des Thurgauer Verwajgge-
richts vom 5. Dezember 1990, Thurgauische Verwghuechtspflege 1990, Nr. 3, E. 3;
Entscheid des Regierungsrats des Kantons Obwald®n3@o August 1988, VVGE OW
1987-1988, Nr. 3, E. 5; Bger. vom 18. Juni 1997, 788 89-93 (92); TEINMANN 260
m.w.H.; GRISEL, Initiative 113; HEFLIGER 224; vgl. aber N. 2590 und 2591, wonach eine
Pflicht besteht, den Standpunkt von Initiativ- uRdferendumskomitees in die Abstim-
mungserlauterungen aufzunehmen.
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unsachlich, sondern bloss ungenau und unvollstéstig
Schliesslich stellt der behdrdliche Bericht nicld einzige
Informationsquelle dar und die Stimmburger erhaiten
den fur oder gegen die Abstimmungsvorlage sprecrend
Argumenten auch durch andere Publikationsmittelriieis.
Der Behdrde steht es im Falle einer Volksinitiatzwe in der
Erlauterung auf allfallige Mangel des Begehrengimn
weisen und den Stimmburgern dessen Annahme oder Ver
werfung zu empfehlen _

Bei der Pflicht zu objektiver Erlauterung der Absthungs-
vorlagen differenziert das Bundesgericht nicht nfa&hlta-
tivem und obligatorischem Referendum. Die Erlautgan
zu einerfakultativ referendumspflichtigevorlage missen
die Beweggrunde des Referendumskomitees dadggen
Selbstverstandlich konnen auf der andern Seite diech
Grunde der Parlamentsmehrheit fur diese Vorla t
werden. Bei eineobligatorisch referendumspflichtigen
Sachvorlage hangt die Objektivitat von der parlat@en
rischen Beratung sowie der Diskussion der Vorlagaein
Medien ab. Ist sie vollig unbestritten und tritchtkaum
eine oOffentliche Diskussion ein, so genugt es, waierer-
Iauterungen lediglich die Grunde fur die Annahme\de-
lage enthalten. In den Erlauterungen brauchen gesiichte
Einwande und Gegenargumente behandelt zu werden, di
weithergeholt sintd. Die Beschrankung auf die positiven
Einwande ist durchaus «objektiv», wenn in der sditen
D_ISé(USSIOI’l gar keine Gegenargumente vorgebractdemor
sind.

Das Bundesgericht hat festgehalten, dass es niehVahl-
und Abstimmungsfreiheit der Blrger verletzt, wenree
Vorlage der Abstimmung unterbreitet wird, welcheginho
cherweisgechtswidrige Bestandteilenthalt. Die mogliche
Rechtswidrigkeit liesse sich nach der Annahme delage
durch das Wolk mittels einer staatsrechtlichen Besezde
feststellen; die Behdrde muss in ihren Erlauterangeht
auf die mogliche Rechtswidrigkeit hinweisén

26 \Vgl. BGE 117 la 41 E. 6c/cc, 56.

27 Vgl. BGE 105 la 151 E. 3a, 153, 106 la 197 E. 4% fl, 112 la 391 E. 3a, 393 f.; Bger.
vom 5. Oktober 1979, ZBI 1980 243-252 (247).

28 Vgl. HAEFLIGER 224.

29 Vgl. HAEFLIGER 224.

30 Vgl. Bger. vom 18. Juni 1997, ZBI 1998 89-93 (91).
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Das Bundesgericht hatte eine Verletzung der Pfliahdb- 2581
|th|ver Information etwa angenommen, als in den Er
auterungen andere Ar?umente verwendet wurdemsadse
Initianten vertreten hattéh Oder in einem andern Fall
wurde einer Initiative in den Erlauterungen einelégung
zugrunde gelegt, die offenkundig nicht threm Sinn~
enisprack. Die Behorde ist namlich verpflichtet, «bei der
Erlauterung des Volksbegehrens in korrekter Wetseuge-
hen und grundsatzlich gleich zu verfahren, wie weine
vom kantonalen Parlament beschlossene Vorlage lzur A
stimmung gelangen wiird&»Eine interpretationsbedurftige
oder unklare Initiative ishus sich selbst nach Sinn und
Zweckauszulegen. Dabei konnen Hilfsmittel wie Be-
rindung der Initianten, inre Voten in Parlamergrdéresse
erangezogen werden. ) o
DasSachlichkeitsgebatird verletzt, wenn fur behordliche 258¢
Informationen keine stichhaltigen Griinde ersichtmd*
und die Stellungnahme einseitig ausfallt und déshal fal-
sches Bild erweckt. Erscheint eine Aussage indesisegrob
verzerrt und unrichtig, so leitet das Bundesgemaraus
«mildernde» Umstande ab. Die behdrdlichen Fehlméar
tionen scheinen dann nicht so schwer zu wiegen,sieei
«bei einem unvoreingenommenen Vergleich [...] alw Zeil
unsachlich zu erkennen warén\Verwenden die privaten
Gegner oder Befurworter einer Vorlage ferner enmatie,
unsachliche und irreflihrende Argumente, so istee8e-
hdrde ebenfalls erlaubt, in ihren Abstimmungssig/hah-
men den Pfad der Sachlichkeit zumindest tellwelseez-
lassen. Diese Rechtsprechung erscheint insofdmgi@ls
es gewissermassen prozessual um einen fairen,ngédfe
chen Abstimmungskampf geht. Gleichwohl darf die &ele
nicht auf eine Ebene mit dem Initiativkomitee gHsteer-
den. Sie besitzt eine grundsatzlich andere Ste on
ihr musste zu jedem Zeitpunkt eine Zurlckhaltuhgra
auch Augenmass und Beurteilungsvermégen aus Distanz
verlangt werden.

31 Vqgl. Bger. vom 4. Oktober 1978, ZBI 1979 527-5342(53.

32 Vgl. BGE 105 la 151 E. 4c, 154 f.

33 BGE 105 la 151 E. 3a, 153.

34 Vgl. BGE 105 la 151 E. 4c, 155; Bger. vom 26. Mad39ZBl 1996 233-245 (245) =
BVR 1996, 97-116.

35 Bger. vom 26. Mai 1995, ZBI 1996 233-245 (245) = B14®6, 97-116.
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258¢ Haufig muss die informierende Behorde bei der Edkig
der Abstimmungsvorlage von Prognosen Uber einenbest
mte kinftige Entwicklung ausgehen, Wenn spateresint
tende tatsachliche Entwicklungen ein vollkommen
verandertes Umfeld schaffen, kann der Behorde Keahe
schinformation vorgeworfen werden, falls sie im @éigen
Zeitpunkt mit den zur Verngu_ng stehenden und mﬂ%ﬁ
anerkannten Prognosen arbeitete und so den Stirg r
eine Beurteilung Uber den Abstimmungsgegenstand er-
moglichte. Es ist von Art. 34 Abs. 2 BV nicht gedotaber
ratsam, auf die Unsicherheit solcher Prognoseruleisen,
damit dle Stimmburger die Relativitat der Vorheesagei
ihrer Meinungsbildung berticksichtigen kon#fen

3. Standpunkt von Initiativ- und
Referendumskomitees

259C Die objektive amtliche Information der Stimmburdedeu-
tet, dass destandpunkt des Initiativ- oder Referendumsko-
miteesin der amtlichen Abstimmungserlauterung angemes-
sen zum Ausdruck kommen muss. Das Initiativko
jedoch nach der bundesgerichtlichen Praxis keimegpAich
darauf, dass_ein von ihm verfasster Text vollstgndeder-

egeben wirdl; es sei denn, das kantonale Recht verschaffe

ihm einen derartigen AnspruthManchmal werden die Ini-
tiativ- und Referendumskomitees zur Abfassung eleejli-
gen Passagen herangezogeas ist ein faires Vorgehen
und sichert die Wahl- und Abstimmungsfreiheit viich,
aber wird vom Bundesgericht nicht verlangt.

36 Vgl. Bger. vom 7. Dezember 1999, Urteil 1P.280/19899Z vom 28. Dezember 1999,
Nr. 302, 41 = Pra. 2000 Nr. 23. Im angefiihrten fdlite insbesondere der Entscheid der
Swissair, einen Teil ihrer Aktivitdten von Genf hagiirich zu verlegen, zu einer entgegen
der regierungsratlichen Prognose deutlich starkérerahme des Flugverkehrs.

37 Vgl. DECURTINS 194; TSCHANNEN, Stimmrecht 102; MHON 237; GRISEL, Initiative 100—
102.

38 Siehe § 19 Abs. 1 GPR BL: «Bei Referendum und Iniaist dem Komitee Gelegenheit
zu geben, seinen Standpunkt in angemessenem Umfahquuf eigene Verantwortung
selbst darzustellen.» Einen von gesetzlichen Regeluinabhéngigen Anspruch auf die
Darstellung durch das Komitee vertritt®MER 267 m.w.H.

39 Vgl. die Botschaft Gber die Teilrevision der Bundesgizgebung Uber die politischen
Rechte, BBI 1993 111 473 und 532 (abgelehnter Entworf Art. 11 Abs. 2 BPR).
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So stellt der Bundesrat in seinen — allerdings fetnt- 2591
barert® — Erlauterungen zu eidgendssischen Vorlagen aus-
nahmslos den Standpunkt eines Referendums- oder Ini
tivkomitees auf einer Seite des «Bundesbuichleinsarn-
mengefasst d& Er kann sich dabei insbesondere auf die
Verhandlungen in der Bundesversammlung abstttzén un
muss die wesentlichsten Argumente der befirwortende
Ratsmitglieder wiedergeben. Das Komitee muss lreAde
fassung der amtlichen Erlauterung nicht konsultet- _
derf?. Es ist abeentscheidend, dass der Standpunkt des Ini-
tiativkomitees in den amtlichen Erlauterungen tatdich
wiedergegeben wifd Die blosse Wiedergabe des Initiativ-
textes ohne Begg_rundung des Komitees gentgt derrAnfo
deru_nﬂen objektiver Information nicht. Bei der Adgang
amtlicher Abstimmungserlauterungen zu Initiativedtten
strengere Grundséatze als bei Referendumsabstimmunge
uber ParlamentsvorlagenDer objektiven Information ist
Genuge getan, wenn die Erlauterungen keine unwajuten
— zum Beispiel wegen Lickenhaftigkeit — irrefiihrend
Aussagen enthaltéh Der Bundesrat wird bei seinen Ab-
stimmungserlauterungen nicht rechtlich, sonderrmsigns
olitisch durch die Parlamentsmehrheit kontrolli®iese
Kontrolle ist naturgi]em_ass nicht ausgepragt. Didatsache
Ist es wohl zuzuschreiben, dass etwa beim neuemkkna
versicherungsgesetz oder bei der Alpeninitiative ver-

40 Vgl. Entscheid des Bundesrates vom 9. Mai 1979, \IB80, Nr. 2 II; Urteil des Bger.
vom 15. Mai 1979, VPB 1980, Nr. 2 lll; Urteil des Bgeom 3. Februar 1992, ZBI 1992
308-312; vgl. auch ®OREAS KLEY, Der richterliche Rechtsschutz gegen die 6ffendlich
Verwaltung, Zurich 1995, 281. Auch eine Kantonseegng kann die Erlauterungen des
Bundesrats nicht Uberpriifen; vgl. Entscheid des Regisrates des Kantons Luzern vom
9. September 1994, LGVE 1994 Il Nr. 4reBV\MANN 263. Durch den mit der Justizreform
neu eingefiigten Art. 189 Abs. 1 Bst. f BV wird deth®z der politischen Rechte des
Bundes ebenfalls dem Bundesgericht Gibertragen (vgl.1BBY | 530). Mit dieser Verfas-
sungsgrundlage hat es der Bundesgesetzgeber inasher, Huch Abstimmungserlauterun-
gen des Bundesrats einer (zumindest beschranktgohttjehen Kontrolle zu unterwerfen
und unsachliche oder irrefliihrende Erlauterungersanktionieren (vgl. ADREAS KLEY,

N. 17 zu Art. 29a BV, in Bernhard Ehrenzeller et[Blrsg.], St. Galler Kommentar zur
Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossdénsh&allen 2001 [im Druck]).

41 Zum Vorgehen der Bundeskanzlei vgl. Bericht des Bsrates vom 27. Februar 1980 lber
seine Geschaftsfliihrung im Jahre 1979, &k 111; WDMER 252.

42 Vgl. den gescheiterten Vorschlag in BBI 1993 1l 3332.

43 Vgl. WIDMER 267.

44 Vgl. Bger. vom 19. Oktober 1983, BVR 1984, 97—1096)]1 WIDMER 264 f.

45 Vgl. BGE 105 la 151 E. 3a, 153.
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schiedenster Seite geruigt worden ist, der Bundbata un-
sachliche Informationen abgegeffen

4. Rechtsfolgen bei fehlerhaften Erlauterungen oder
Informationen

Die Feststellung fehlerhafter Informationen in Abstim-
mungsbotschatft reicht allein nicht aus, um einetidioaung
zu verschieben oder aufzuheben. Die falsche Infooma
muss namlich das Abstimmungsergelemsscheidend bee-
influssenoder mindestens muss dies auf Grund der Um-
stande inBereich des Moglichelegert’. An diesem Erfor-
dernis scheitern trotz festgestellter Unsachlichkiele
Stimmrechtsbeschwerden. Die Beschwerdefiihrer kbnnen
nur die Genugtuung haben, dass die Behdrden ungaehl
Erl&auterungen verfasst haben oder Gibermé&ssig ipatiie
tische Willensbildung eln%egrn‘fen haben. Damit kalas
Bundesgericht die Behorden rigen, allerdings biigs
rechtlich ungesihnt. Davon scheint gleichwohl gében
ﬂen kantonalen Behorden eine Praventivwirkung aeszu
en.

lll. Zuséatzliches Eingreifen in den Abstimmungskamg,
behordliche Propaganda

1. Zulassigkeit bei Vorliegen triftiger Griinde

Grundsatzlich ist jegliches Eingreifen der Behdraeainen
Abstimmungskampf mit Ausnahme von Abstim- _
mungsempfehlungen und -erlauterungen nicht ertéabine
derartige Intervention ist nach bundesgerichtlicher
Rechtsprechung nur bei Vorliegen triftiger Grindsrah-
msweise zulassig. Solche Grinde flir eine zusa&lictor-
mation sind gegeben, wenn g Interesse einer unver-
falschten Willenskundgabe der Stimmbungetwendig wer-

46 Vgl. STEINMANN 261.

47 Vgl. BGE 112 la 391 E. 3a, 393 f.; Entscheid desebbandschaftlichen Verfassungsge-
richts vom 17. November 1989, BLVGE 1989, 22-306 E.

48 Vgl. DECURTINS Abstimmungskampf 225-232; ARSEYER 86-91; WbMER 185-190;
STEINMANN 261.
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derf®. Das politische Interesse oder die blosse Bethéfi

des Gemeinwesens beim Ausgang der Abstimmung stellt

noch keinen triftigen Grund dar; denn in den eigefe-
stimmungen ist das Gemeinwesen stets «betroffedsien

Regierung kénnte damit immer versucht sein, dasimbs

mungsergebnis zu beeinflussen. So verletzte bésgmese

eine durch den Regierungsrat verotffentlichte Infaions-
seite in zwei Tageszeitungen die Abstimmungsfreilirese

Intervention erfolqte mit der Absicht, die Stimmgér zur

Annahme der Vorlagen zu bewegen, ohne dass triftige

Griunde zur Veroffentlichung vorgelegen halieim glei-

chen Sinne wurde in einem Urtell gegen den KantemB

die Abgabe von 350 Exemplaren einer Dokumentatitn m

einem ausfuhrlichen Argumentarium betreffend die An

nahme eines neuen Schulmodells vom Bundesgerieint be
standet’. Die Dokumentation richtete sich vor allem an

Schulinspektoren, welche in privaten und dffengiciAuf-

tritten damit eine Argumentationshilfe fur die Ainmae des

neuen Schulmodells erhielten.

Hingegen gilt als triftiger Grund eingeflhrende Propa- 2594
anda seitens PrivateDie Abstimmungsfreiheit kann durch
nterventionen von Privaten beeintrachtigt werdelas kann

daher erforderlich sein, dass die Behorde besokdassen

Verzerrungen und Verfalschungen derlj_prlvaten Absitimg -

spropaganda entgegentritt und grobe Fehler begtcltiif

diese Weise wird im Abstimmungskampf eine faire Au-
seinandersetzung gewahrleistet. Die irrefihrended?r
ganda muss allerdings in einem Umfang erfolgengderg-
net ist, das Ergebnis zu beeinflussen. Ein einzélaser-
brief oder ein Flugblatt, die ohne politische Reson
bleiben, kbnnen keineswegs eine nachtragliche ébloe

Korrektur rechtfertigen. Zudem ist eine gewissetJbe

treibung und Verzerrung seitens privater Propagateta in

Kauf zu nehmen. Es misste vielmehr ein Leserbrief sein,

der hohe Wellen schlagj[ und das Abstimmungsthema

eindeutig beeinflusst. Ein weiterer triftiger Grupesteht in

49 Vgl. STAUFFACHER 392; BGE 112 la 332 E. 4d, 337; unveréffentlichte3Edes Urteils
BGE 105 la 243, publiziert in ZBI 1980 20-24 (21); BGE&8 la 155 E. 3b, 157 f.;vO
HANGARTNER, Urteilsanmerkung zu BGE 119 la 271, AJP 1994 248-Ziff. 12.

50 Vgl. BGE 112 la 332 E. 4d, 337; vgl. auche#LIGER 226 f.

51 Vgl. Bger. vom 4. September 1991, ZBI 1992 312—-31% (f.).

52 vgl. §47.

53 Vgl. Bger. vom 8. Juli 1964, ZBI 1965 245-251 (2HAEBE 98 la 73 E. 3b, 80.
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denveranderten Umstandedie seit der Ansetzung und Ab-
fassunlg der Erlauterungen eingetreten sind un sine
zusatzliche Aufklarung der Stimmburger erforderasD
Bundesgericht hatte dies in einem Fall akzeptastein 6f-
fentliches Werk durch eine private Landabtretun;n_o
zusatzliche raumplanerische Verbesserungen éfiltine
Rechtsmittelinstanz kann schliesslich Teile einlestAn-
mungsvorlage ungultig erklaren; damit andert sieh d
Sachlage fundamental. Die Behorde ist verpflictutiet Er-
l&uterungen in diesem Fall zu korrigieren, wenmthgar die
Abstimmung zu verschiebgh _

Das Bundesgericht scheint lk®@mplexen Abstimmungsvor-
lagenzusatzliche Informationen ebenfalls zu akzeptieEn
hatte solche Informationen der Thuner Behordenrzer e
Abstimmung Uber einen Uberbauungsplan in Form von
Schaufenster-Darstellungen zugela 3s Vorliegen
eines triftigen Grundes ist hier sehr fraglich; kaexe Ab-
stimmungsvorlagen erfordern ausfihrliche und andaite
Erlauterungen. Die Behorden sollen nicht unter Hiisvauf
die Komplexitat des Gegenstandes und insbesonder®d
ihnen verfassten ﬁungenu_gende_n) Erlauterungen einen
zusatzlichen Spielraum fur behdrdliche Pro%%amkialten.
Die Bundesbehorden hatten im Vorfeld der EWR-
Abstimmung ebenfalls zusatzliche Informationen veitbt,
und zwar in der Form von Broschuren, Fernseh-Atgti
der Bundesrate, und durch Einrichtung eines teisttven
Auskunftsdienstés.

2. Weitere Zulassigkeitsvoraussetzungen

Liegt ein triftiger Grund fur eine zusatzliche Infeation .
vor, so mussen weitere Voraussetzungen erfullt skaimit
dieser zusatzliche Mitteleinsatz sich im RahmenViainl-
und Abstimmungsfreiheit bewegt. Zunachst missesedie
Informationen wie auch die Erlauterungssjektivsein, da-
zu gehort insbesondere eine sachliche und korfektaa-
chung. Selbstverstandlich missen diese zusatzlictien
mationen unverzuiglich nach ihrem Bekanntwerdenggfo

54 Vgl. BGE 89 1437 E. 7, 444-448.

55 Vgl. STEINMANN 262 und Anm. 96.

56 Vgl. Bger. vom 24. November 1982, BVR 1983, 1-9 (@jJ; auch MJLLER, Grundrechte
369 f.

57 Vgl. STEINMANN 263.
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Ansonsten kdnnte die Regierung diese zurtckhaledie
Stimmbdrger kurz vor dem Abstimmungstermin tberra-
schen. Diese Gefahr verliert indessen mit der stadu-
nahme der brieflichen Abstimmung immer mehr an Ge-
wicht®®, Die Behorde wird heute sehr daran interessiant se
sofort zu informieren; ansonsten lauft sie Gefdhss ein
wesentlicher Teil der Bevolkerung die Stimme scabn
?elgebgn hat Hier mussten die Rechtsmittelinstanzen eben-
alls Rucksicht nehmen und unter Umstanden Abstimmu

en gerade aus diesem Grund kassieren, weil eablegher

eil der Stimmburger womaoglich von falschen Voraus-
setzungen ausgegangen ist. Der Mitteleinsatz dedrf8en
muss schliesslicherhaltnismassigein, das heisst er muss
in Bezug auf die erforderliche Korrektur oder zabéhe
Information erfolgen und darf nur dieses Manko &eis
chen, aber nicht zusatzliche Propaganda mach_ee% n
setzliche Grundla%t/al_r_aucht die Behorde indes nicht nach-
zuweisef’. Georg Miiller hat die Frage der gesetzlichen
Grundlage differenziert; fur die Informationen Lmnthtlgi-
stellungen im Interesse der Wahl- und Abstimmuregiséit
sei keine gesetzliche Grundlage notig; die Ausgdbedie
ubrigen Behdrdeninformationen bedurften hingegaerei
gesetzllchen G__rundla%e. Ein blosser Ausgaben- iQoktit-

eschluss genige nicht, weil die HOhe der Aufwegduan
von so grosser Tragweite sei, dass der Gesetzgiebkers-
tlegen musseé. U.E. sind diese Differenzierungen fiir die
Frage der gesetzlichen Grundlage nicht prakiikadsin
letztlich sind alle Ausgaben zum Zwecke der Infarorader
Stimmburger durch die Wahl- und Abstimmungsfreileit
gitimierbar. Damit wird die Frage der Grenzziehung
zwischen erforderlicher und nicht erforderlicheseggzlicher

58 Die zahl der Stimmburger, welche den brieflicheagMenditzt, ist in den letzten Jahren
zwar stark gestiegen, freilich sind die Werte im d@antonen unterschiedlich: in Zirich
sind es 60 %, in Basel-Stadt 90 %, in Genf 85 %einWaadt 5 % und im Tessin 2 %; vgl.
NZZ vom 16. Marz 1999, Nr. 62, 106. Gerade ausatieS&rund hat MLLER, Grundrech-
te 384, vorgeschlagen, die Mdglichkeit briefliclimmabgabe auf wenige Tage oder eine
Woche vor Urnenschluss zu beschranken. U.E. wiiesed Vorschlag die erheblichen
Vorteile der brieflichen Stimmabgabe wieder zurietkmen.

Eine Umfrage zur eidgendssischen Volksabstimmuimg 29. November 1998 hat erge-
ben, dass fast die Hélfte der Stimmenden briefilostimmt. Die Unterschiede in den Kan-
tonen sind allerdings sehr gross; vgl. NZZ vom @i 1999, Nr. 113, 13, und vorstehen-
de Anm.

60 vgl. TscHANNEN, Stimmrecht 107 Anm. 57 m.w.H.RBEL, Initiative 114.

61 vgl. MULLER, Abstimmungskampf 264 m.w.H.

59
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Grundlage eine Frage der gewahlten Begrindung unea-U
zeugungskraft der Formulierungen. Es gentigt d a
dass die Sicherung der Wahl- und Abstimmungsfrelhei
formationen der Stimmburger erfordéreine gesetzliche
Grundlage flr die entsprechenden Ausgaben ist inidbs
notwendig.

3. Form des Eingriffs

2591 Die zulassige behdrdliche Intervention kann ausstels
Inseraten in welfalUgﬁn andern Formen erfolgenins
Schaufensterplakat®&h Flugblatterf, in In-Corpore-
Auftritten einer Behorde oder in Mitteilungen Uloke elek-
tronischen Medien. Die Finanzierung eines privéten
stimmungskomitees, welches mit den staatlichen i@Gield
teln verstarkt im Abstlmm_ungskampf auftreten kasn,
dann unzulassig, wenn die Unterstutzung verde kg,
Erfolgt diese Unterstlitzung offen, so erscheininsaiger
ﬁ[Ob ematisch. Gleichwohl geht es nicht an, dass Be-

Orde die zusatzliche Information nicht selbstiz@ebgen
ausarbeitet und abgibt, sondern den Umweg Ubgarein
vates Komitee nimmt. Es liegt auf der Hand, dasses$ in
seiner Eigenschaft als politische Kraft im Widezgtder
Meinungen versuchen wird, die erhaltenen Mittel hobgt
effektiv, das heisst wenig sachlich einzusetzene Eerar-
tige Unterstlitzung von privaten Komitees muss dbshia
gelehnt werden. Das Bunde_z_sg_erlcht hat allerdingsnem
sn]?ular gebliebenen fragwirdigen Urteil, die oédinter-
stlitzung eines privaten Komitees des_hal_b akzeptieit

ihm eine grosse Zahl von Behdrdenmitgliedern angehg
was eine effektive Kontrolle erlautseDie Behorde soll,
wenn sie zusatzliche Informationen abgibt, diebeseiun
und offen dazu stehen. Die Finanzierung eines fanivKo-
mitees wirkt indirekt und verschleiert die Finamarggs-
verhaltnisse; «die Blrgerschaft weiss nicht, obedispre-
chenden Magistraten und Beamten sich in eigenemeNam

62 In BGE 114 la 427 E. 6b, 445 (Laufental) hatte Bamdesgericht fiir eine erhebliche
Intervention eine gesetzliche Grundlage vermissgrideren Entscheiden liess es die Fra-
ge unbeantwortet; vgl. z.B. Bger. vom 24. Novembé&2] BVR 1983, 1-9 (5).

63 Vgl. Bger. vom 24. November 1982, BVR 1983, 1-9.

64 \/gl. Bger. vom 8. Juli 1964, ZBI 1965 245-251; wifhizu RMSEYER 88 und ECURTINS,
Abstimmungskampf 229.

65 Vgl. BGE 114 la 427 E. 6b, 444, 119 la 271 E. 81,;Z3RISEL, Initiative 116.

66 \gl. BGE 116 la 466 = Pra. 1992 Nr. 195; vgl. dBREFLIGER 225.
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und mit eigenen Mitteln eng%gieren oder stellvestrd fur
das Gemeinwesen werb&h»Treten namliclsamtlicheMit-
8I|eder einer Behotrde, zum Beispiel der Regierungst

er Bundesrat zusammen auf und e_meeh_Ien in demeled
namentlich im Fernseh&hkollektiv ein bestimmtes Ab-
stimmungsverhalten, so aussern sie diese Meinwg als
Privatpersonen. Sie machen vielmehr ihre offergliennk-
tion als Relglerung gelteftlind erhoffen sich dadurch einen
starkeren Einfluss auf den Stimmbdurger. Diese InpGie-
Auftritte sind grundsatzlich geeignet, die Chandeicgheit
im Abstimmungskampf zu beeinflussen und sollteredah
unterbleiben, falls nicht triftige Grinde daftreginen. Tritt
nur ein Behdrdemitglied im Auftrag und Namen derdfe
fenden Behorde auf, so wird in der Praxis allerslingght
ein allzu strenger Massstab angelegt. Denn sobaldwd
horer oder Zuschauer erkennen kdénnen, dass esisith
um eine umfassende amtliche Information handeticiem
eher um eine politische Meinungsaussefrfglit die
Zurechnung an die Behorde dahin. Der Beitrag wanalnd
wie eine zulassigéprivate Meinungsausserung eines Be-
hdrdenmitgliedes behandelt.

V. Ausserhalb von Abstimmungen erfolgende be-
hordliche Informationen

Die Regierungen verfassen unter gewissen Umstamdeh 259¢
nur eigentliche Abstimmungserlauterungen fur dien8tbe-
rechtigten, sondern sie geben auch Abstimmungsneor

tionen Uber die Tagespresse bekannt. Diese z alin-
formationen kdnnen gerade von der Wahl- und Abstim-
mungsfreiheit gefordert sein, wenn irrefihrendeinfa-

67 JORGPauL MULLER, Staatsrechtliche Rechtsprechung 1990, ZBJV 19924819(468).

68 Vgl. dazu die Richtlinien der Schweizerischen Radiod Fernsehgesellschaft (SRG); vgl.
RAMSEYER 128-131.

69 Und geniessen auf diese Weise eine bessere Chanbegenommen zu werden; vgl.
RAMSEYER 87.

70 So die Auffassung der UBI in einem unveréffentleahtEntscheid vom 6. Juli 1990; vgl.
RAMSEYER 130; Yo HANGARTNER, Urteilsanmerkung zu BGE 119 la 271, AJP 1994 243—
248, Ziff. 7.

1 Vgl. z.B. BGE 101 la 238 E. 3, 244 m.w.H.v& HANGARTNER, Urteilsanmerkung zu
BGE 119 la 271, AJP 1994 243-248, Ziff. 7.
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tionen zu korrigieren sirfd Die Reglerung kann sich aber
auch ausserhalb eines anstehenden Abstimmungssermin
veranlasst sehen, die Bevoélkerung tber ein Pr%,erst
noch konkret zu entwickeln ist, zu informieren. t

etwa Art. 180 Abs. 2 BV vor, dass der BundesratQfie
fentlichkeit rechtzeitig und umfassend Uber seiaggkeit
informiere’®. Diese Information kann selbstverstandlich Be-
lange betreffen, die spater einmal die Hirde evoétsab-
stimmung uberwinden miussen. Das Bundesgerichtibse d
Informationen auf kantonaler Ebene zu Recht zugelas
wenn sie sich nicht direkt auf einen konkreten Ahstung-
skampf beziehen oder in das Vorfeld der Urnengange |
fallen™. Die Behérden missen sich erst dann einer derarti-
gen Einflussnahme enthalten, wenn der Volksentdalmei
mittelbar bevorsteht. Das geschieht zweifellosdein Zeit-
punkt der Zustellung der A stlmmun%sunterlaf efAreilich
wird die Vorlage schon friher politisch erkennbad wamit
fur den Abstimmungskampf reif, wenn die zustan

hdrde die Abstimmungsvorlage zu Handen der Volksab-
stimmung angenommen hat. In diesem Sinne hattBulas
desgericht im Berner Laufentalentscheid schon iabene:
Zeitpunkt Einflussnahmen der Berner Regierung besitic
Chtl%t, als der Anschlussvertrag mit Basel-Landjabhsindelt
war™. Umgekehrt durfte der Genfer Regierungsrat inraine
Vorprojekt zur Strassenubgrqluerunl\%_ple_s Genfer Skebs,
das noch mehrere grundsatzliche Mdglichkeiten dftess,

in einer Inseratenkampagne informieren. Denn die®e-
mation beziehe sich auf eine Angelegennheit, dién mocht
fur eine Volksabstimmung reif sel. Die Kantonsregne
musse sich noch mehrfach in dieser Debatte aussern,
mentlich c};egenuber dem Grossen Rat, welcher tUbsedi
Vorprojekte debattieren und eines davon auswaherdev
Erst das ausgearbeitete Projekt ist dazu bestidemnt,
Stimmvolk vorgelegt zu werdéh o

Der heikle Zeitpunkt, von dem an eine behdrdliafiterven-
tion grundsatzlich untersagt ist, beginnt mit dristenz

72 \/gl. BGE 116 la 466 E. 4, 469; vgl. auch N. 2594.

73 Vgl. Botschaft nBV, 411 f.

74 Vgl. BGE 116 la 466 E. 4, 468, 121 1 252 E. 2, 256.

75 So DecurTINg Abstimmungskampf 113; ASEYER 22.

76 Vgl. BGE 114 la 427 E. 6c¢, 446.

7 Vgl. BGE 121 | 252 E. 3, 258; vgl. dazu aucheFLIGER 225 f. und MILLER, Abstim-
mungskampf 258 Anm. 10.



§ 44

eines konkreten Projektes, das in die Zustandiglest
Stimmvolkes fallt. Die rein formalen Gesichtspunldava
die Zustellung der Abstimmungsunterlagen, sind tnefiss-
geblich. Denn schon vorher kann eine Vorlage sosest

ereift sein, dass eine Behdrde mittels IntervestmoEin-

uss auf den Abstimmungsausgang nehmen kann. Die
zunehmende zeitliche Nahe einer Information zureinak-
reten Abstimmungsvorlage und einem dafir angesetzte
Termin lasst immer mehr Objektivitatspflichten haflich
dieser Informationen aufscheinen.

V. Meinungsausserungen von Behdrdenvertretern

Exekutivmitglieder und Spitzenbeamte treten haufigb- 260C
stimmungskampfen in den Massenmedien auf, geben- Inf
mationen, Hintergrinde und vor allem ihre persoditei-
nung ab. Diese Meinungsausserungen gelten in dpzl Res
private Verlautbarungerdeshalb sind sie grundsatzlich
zulassg_. Den einzelnen Mitgliedern der ExekutiGarken
weder die Teilnahme am Wahl- noch am Abstimmung-
skampf noch die freie Meinungsausserung verboten we
den® Sie dirfen als Privatpersonen auftreten und die
Bevdlkerung zur Annahme oder Ablehnung einer Vialag
aufruferf®. Sie konnen sich dabei vollumfanglich auf die
Meinungsfreiheit des Art. 16 Abs. 2 BV berufen. Die
Beschrankungen von Interventionen, welche fur Batior
als solche gelten, binden damit diese Behordeniedtgt
nicht. Diese kénnten allerdings versucht sein Qliasi-
Stimme ihrer Behdrde zu fuhren um mit inrer Mein-
ungsausserung eine grossere Wirkung zu erzielend@nit
notwendige Unterscheidung zwischen behdrdlichemprird
vatem Auftreten von Behdordenvertretern ist nichfagh.

Als wichtigstes Kriterium erscheint dirutmassliche

8 Vgl. BGE 89 1 437 E. 6, 444, 98 la 615 E. 4b, 62@] la 238 E. 3, 243 f.,, 112 la 332 E.
4c, 335; ahnlich Bger. vom 4. Oktober 1989, ZBl 1996120 (120); Urteil des Thur-
gauer Verwaltungsgerichts vom 5. Dezember 1990rgehuische Verwaltungsrechtspflege
1990, Nr. 3, E. 4a, b und d; vgl. auchDiER 182 f.; RAMSEYER 64 f.; YVvO HANGARTNER,
Urteilsanmerkung zu BGE 119 la 271, AJP 1994 248-Ziff. 7; a.M. Entscheid des Lu-
zerner Regierungsrates vom 15. Juli 1977, LGVE 197Rr. 4; vgl. die differenzierten
Darlegungen bei &INMANN 264 f.

9 Vgl. BGE 119 la 271 E. 3d, 275, 112 la 332 E. 85,8ger. vom 4. Oktober 1989, ZBI
91 1990 116-120, E. 5c; MLER, Abstimmungskampf 261 und Anm. 22 m.w.H.
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Wirkung welche die Ausserung bei den durchschnittlich
aufmerksamen und politisch interessierten Stimmdxirg
auslost’. Es ist Behordenmitgliedern untersagt, inre Mein-
ungsausserung als amtliche Verlautbarung zu tameem
sie etwa das Briefpapier verwenden oder amtlickmginen
einsetzen und somit eine gréssere Wirkung erziéen.
Unterzeichnung eines solchen Aufrufes mit dem Nauoreh
der Amtsbezeichnung lasst noch nicht auf eine ahlVer-
lautbarung schliessen. «Eine unzulassige Beeinfiusder
Meinungsbildung konnte sodann in Verlautbarungenel
privater Charakter unklar bleibt, in Betracht gezogver-
den, wenn das Behordenmitglied eine bewusst falsdbe
tauschende Sachdarstellung geben wirde, die wegekud
toritat seines Amtes nicht ohne weiteres als soéchannt
wirde.$%, Das Bundesgericht verkennt hier, dass ein Be-
hérdenmitglied kaum tauschend und falsch inforrmeved
und dass sjch diese Abgrenzung zwischen privaiiben
hordlicher Ausserung gar nicht machen lasst. Viainérd
das Behordenmitglied seine private und damit notigsr-
weise personliche Meinungsausserung so verpacksas, d
seine Sachkunde und seine Erfahrungin diese Awusger
miteinfliessen. Das Mitglied hat dem gewdhnlichen
Stimmburger etliches voraus und kann daher seinen
persdnlichen Rat effektiver anbringen als eine eméer-
son. Aus diesem Grunde mussten solche «privat-
offentlichen» Stellungnahmen in ihrer Wirkung aie d
Wahl- und Abstimmungsfreiheit sehr viel ernstergamen
werder2 Allerdings ist'schon die Behorde wegen ihres-poli
tischen Fuhrungsauftrags nicht auf Neutralitatgson bloss
auf Sachlichkeit verpflichtet. Umso mehr muss dagedne
Behordenmitglied, das sich im offentlichen Raum egly
eine personliche, aber sachliche Meinung aussern

Dazu kommt noch, dass zufolge der Personalisiedeng
Politik eine Abstimmungsniederlage haufig dem n
Reqlerungsmltglled zugerechnet wird. Diese sehencse-
shalb zunehmend veranlasst «derartige <persornNaaer-
lagen> durch eine geschickte Informationspolitikl -
stimmungskampagne zu vermeid&n»

80 Vgl. BGE 119 la 271 E. 3d, 275.

81 BGE 119 la 271 E. 3d, 275; vgl. auch Bger. vom 4toBé&r 1989, ZBIl 1990 116-120
(120).

82 So auch MILLER, Grundrechte 375.

83 MULLER, Abstimmungskampf 257.
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Ob die Stellungnahme eines Behdrdenmitglieds in 2601
mundlicher oder schriftlicher Form geéaussert elt

keine Roll&* Denn dieses Kriterium'ist zu formal und tber-
sieht, dass auch die mundliche Form in Versammlnnge

stark wirken kann. Umgekehrt kann in einem Zeitumtgs-

view ein Behordenmitglied eine persodnliche Stelhatgme
abgeben, die sofort als solche erkennbar ist.tEseb-

hangig von der Form vielmehr entscheident, die Be-
hordenmitglieder in einem Abstimmungskampf aufinéte

VI. Interventionen im Vorfeld von Initiativen und R efe
renden

Im Verfahrensstadium der Unterschriftensammluncefiir 260z
Referendum oder fur eine Initiative fallen behdsidé Er-
l&uterungen zum vornherein ausser Betracht. Esirst
denkbar, dass eine Exekutive in ihrer jahrlichendbger-
stattung auf die negativen Konsequenzen einer aolch
Unterschriftensammlung im Falle des Erfolges hirstvéda
der Erfolg dieser Unterschriftensammlung in welerne
liegt, erscheint eine weiter gehende behordlicments-
chung als fragwirdig. Das Sammeln von Unterschriise
durch die politischen Rechte geschitzt und verlgsist
Recht, wirksam fur das Zustandekommen einer Ingat
oder eines Referendums sorgen zu koffn®as Gemein-
wesen darf das Sammeln der Unterschriften flralivien
und Referenden, die dem eigenen Stimmvolk vorzmlege
sind, weder unterstitzen noch behindémer offentliche
Grund muss fur das Unterschriftensammeln zur Verfigg
gestellt werden; tber die Bewilligungspflicht fur
%Qs_telg_erten Gemeingebrauch darf nicht Einflussiaauf
atigkeit von Initiativ- und Referendumskomiteesige-
men werde?f. Das Bundesgericht hatte allerdings eine fi-
nanzielle Unterstltzung eines privaten Komiteegllaine
Gemeinde akzeptiert, welches damit vier Inserate un

84 So aber der Vorschlag VOmEFLIGER 229.

85 Vgl. MULLER, Abstimmungskampf 265.

86 Vgl. Entscheid vom 31. August 1995 der Aargauerekiion des Innern, AGVE 1995,
491-493 (492); KLz, Volksinitiative 5 f.

87 Vgl. BGE 97 1 893 E. 2, 895 f.

88 Vgl. BGE 109 la 208 E. 5, 211 f. (Unterschriftem éine Petition); @ISEL, Initiative 67 f.;
HERREN 103 f.
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Flugblatter finanzierte, welche die Stimmberecletngties
Kantons zur Nichtunterzeichnung eines Ausgabererfer
dums aufriefef?. Dieses problematische Urtell stellt in Ver-
kennung der relevanten Tatsachen die Unterschpifitese
und die’Abstimmungsphase einander gi€iddie Unter-
schriftenphasest der Gebrauch eines von der Verfassung
den Stimmbdurgern eingeraumten politischen Recldsed
darf in keiner Weise behindert werden. Erst inAlestim-
mungsphas&ann die Rechtsprechung Uber die zulassige In-
tervention von Behorden herangezogen werden. enst
berechtlgten bendtigen keinerlel Rat, ob sie vokalfativen
Referendumsrecht Gebrauch machen sollen; diesdd Rec
steht schlicht zur Verfiigung. Erst in derAbstlmr?sqghase
darf eine besonders betroffene Gemeinde allerdail
greiferf. Die Behorden dirfen das Sammeln von Unter-
schriften auch nicht dadurch férdern, indem derliah@n
Mitteilungen der Gemeinden oder des Kantons Bogen f
\dNarQZIvorschlége, Initiativen oder Referenden be r-
err<,
Das Sammeln von Unterschriften kann auch seiteinater
in unzulassiger Weise erleichtert oder erschwertem
Grundsatzlich ist es zulassig, dass Nichtstimmbeigte —
etwa Schulkinder — Unterschriften fur ein Referanchder
eine Initiative sammeln. Es geht einzig nicht aanw auf
die Sammler Druck oder Zwang seitens des Referesdum
fuhrers ausgeubt wirde oder wenn die Sammler iiters
die Stimmbeérechtigten zur Unterschrift notigen veiPd

89 Vgl. BGE 116 la 466 = Pra. 1992 Nr. 195.

% So auch EEINMANN 265.

91 Vgl. N. 2645-2648.

92 Vgl. den Entscheid des Regierungsrates des KarBens vom 17. August 1994, BVR
1995, 193-197. Dieser Grundsatz ergibt sich niciitaus dem kantonalen Publikations-
recht, sondern auch aus der Wahl- und Abstimmueifit.

93 Vgl. Entscheid vom 31. August 1995 des Aargaugrddements des Innern, AGVE 1995,
491-493 (493); vgl. auch N. 2669.
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VII. Interventionen in den Wahlkampf
1. Direkte Eingriffe

Das Bundesgericht hat bei denkbaren Interventiameen 2604
Wahlkampfeutlich festgehalten, dass hier «jedes Eingreifen
der Behorden im Wahlkampf» ausgeschlosséh Bteses
anzlicheVerbot behdrdlicher Wahlhilfergibt sich daraus,
ass die Behorden bei Wahlen tUberhaupt keine Begatu
und Erklarungsaufgabe wie bei Sachvorlagen haben. D
Beho6rden haben sich parteipolitisch neutral zu aléeh; sie
durfen weder Wahlempfehlungen abgeben, noch digréen
den Wahlkampf von bestimmten Kandidaten in irgemelei
Weise unterstutzen. Die Behérden durfen sich daogh
nicht indirekt in den Dienst von Parteiinteressttlest>.
Dieses Verbot der direkten Einmischung in den \\éatmijf
gilt tbrigens flr alle Behorden, also auch fir jeee Gber-
geordneten und der untergeordneten Gemeinwesee siewi
offre]zn]:[tllchrechtllchen Anstalten und sonstigen Karpe
schaften.
Ausnahmsweise kann eine behdrdliche Interventitioga 260¢
sein, wenn «sie im Interesse der freien und unigetiten
Willensbildung und -betéatigung der Wahler als uasslich
erscheint, so namentlich zur Richtigstellung offelmich
falscher Informationen, die im Verlauf eines Wa
verbreitet werder®3. Im Fall der Zircher Lehrerwahl hatte
das Bundesgericht den Ausnahmecharakter der Wahi an
kannt und deshalb eine Beratung durch die (FachgiBken
als zula_SS|? angesehen, denn bloss Lehrer, didenBe-
horde nicht bestatigt worden waren, waren durcividdszu
wéhlen. Von dieser Sachlage her ist es geboten,dias

94 Bger. vom 8. Juli 1964, ZBI 1965 245-251; BGE 1129% E. 3b, 296 f., 117 la 452 E.
3c, 457, 118 la 259 E. 3, 262 f.y& HANGARTNER, Urteilsanmerkung zu BGE 119 la 271,
AJP 1994 243-248, Ziff. 8; Bger. vom 5. Juli 1998|2996 222—-226 (223); dazu
LER/SCHEFER 197 f.; Bger. vom 12. September 1996, ZBI| 1997 363357 m.H.); Ent-
scheid vom 12. April 1995 des Berner Regierungsr&eR 1996, 145-147 (146 f.); vgl.
auch MaHON 236.

9% Vgl. BGE 113 la 291 E. 3b, 296 m.w.H.; in diesemr® vgl. das deutsche Bundesverfas-
sungsgericht im E 44, 125-197; vgl. auckmMREYER 59 f.

9% Bger. vom 5. Juli 1995, ZBI 1996 222-226 (223) umietweis auf BGE 118 la 262 f.,
117 la 457, 113 la 296 f.
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Stimmburger von den Grunden des negativen beh@gtilic
Entscheids Kenntnis nehmen kénflen = _
In einem Wahlkampf ist stets mit Ubertreibungengener-
zerrten Darstellung und je nach Heftigkeit auchpeitsonli-
chen Angriffen zu rechnen. Die Behorden mussen ahlwW
kampf nicht zusatzlich dazu ihre Stimme erhebennake
ﬁolltlschen Parteien und Gruppierungen werden lege
drdliche Intervention zu ihrem Nachteil nicht aizeren.
Eine solche Intervention wird in aller Regel dieftitgkeit
der A_uselnandersetzun% verstaekine behordliche
Richtigstellung kommt bloss in ganz krassen Faleffrage.
Soweilt ersichtlich hat das Bundesgericht bishe&imem
einzigen Fall eine (pnvate?_ Wahlkampfauseinandetse)
als mit der Wahl- und Abstimmungsfreiheit unveranan-
esehen und das Wahlergebnis kassiert. Ein Kanaialain
en letzten Stunden vor dem Wahlgang des Stimmésnkau
beschuldigt worden. Eine Korrektur war im Grunde@e-
men nicht moglich, weshalb diese private Intenamiur
Aufhebung des Ergebnisses fufitt®as Bundesgericht
beurteilt eine behordliche Intervention bei Wa lich
wie bei Abstimmungen. Sie muss objektiv sein, ven d
Aufmachung und dem Tonfall her sachlich und in Beauf
den Einsatz der verwendeten oOffentlichen Mittehénis-
massig seilf®. Allerdings wird eine solche behdrdliche In-
tervention nur in den seltensten Fallen notig unéssig
sein, da die Grenzen hier von der politischen $aghher
wesentlich enger gesteckt sind. -
Eine private Wahlempfehlung auf den Inserateseiten
Amtsanzeiger ist zulassig, wenn sie fur den Wadlesol-
che erkennbar i§t. Sie darf nicht unter Verwendung be-
hordlicher Signete und Kennzeichen erfolgen, d ch
Darstellung und erfolgten Wiederholungen das \Wajelenis
verfalschen kdnnte. Hingegen darf eine Behordea eksy
Gemeinderat oder ein Regierungsrat, keinerlei Wah-
lempfehlungen in privaten oder offentlichen Puldidaen

97 Vgl. etwa im Fall der Lehrerwahl im Kanton Zirigpemass Bger. vom 5. Juli 1995, ZBI
1996 222-226. Die gesetzlichen Regelungen sindrizgeschenzeit aufgehoben worden;
vgl. STEINMANN 266.

98 Vgl. STEINMANN 266.

99 Vgl. Bger.-Urteil Thomann vom 3. Februar 1939, ZBB2 249-251.

100 vgl. Bger. vom 5. Juli 1995, ZBI 1996 222-226 (223).

101 vgl. Entscheid der Direktion des Innern des Kastéargau vom 25. April 1985, AGVE
1985, 548-552, E. 3.
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abgebef?2 Der Verleger eines offentlichen Publikationsor-

ans ist Uber die Wahl- und Abstimmungsfreiheit Alies34

bs. 2 BV auf ein politisches Diskriminierungsverbo
verpflichtet: Er darf nicht Partei ergreifen, indeminserate
der einen Seite annimmt und Publikationen der Gegne
zuriickweist®®, Das verantwortliche Gemeinwesen lauft da-
mit Gefahr, dass ein Abstimmungsergebnis kassiedt &S
wird den (privaten) Verle%er seines Publikationsogyan-
halten, sich politisch neutral zu verhalten.

2. Indirekte Hilfeleistungen fur die Parteien

Die Unterstutzung fur Parteien besteht manchmahddass 260t
es der Staat unternimmt, die von den Parteien gkt
Wahllisten zu versenden. Die Wahl- und Abstimmuregsf
heit verlangt in diesem Falle, dass die Wahlendgia v
standige Unterlagen erhalten, da diestellung der Wah-
lunterlageneinen amtlichen Charak_ter tragt. Der Stimmbdr-
ger nimmt von sich aus an, dass diese Unterlagkstamdig
sind und wird nicht auf den Gedanken kommen, daege«
benenfalls noch weitere Listen und Kandidaten a
sind»'%4 Der 6ffentliche Anschlag aller Kandidaten kann
diese Annahme praktisch nicht umstossen, dennrasko

bei der Wahl- und Abstimmungsfreiheit darauf are die
Stimmburger die zugestellten Unterlagen verstehessten.
Sollten also nicht alle Kandidaten und Parteien denam-
tlichen Zustellung ihrer Listen Gebrauch machenmnsiss

das Gemeinwesen auf einem separaten Blatt od&Valer
lanweisung deutlich darauf hinweisen. Die fehlelnder-
mation kann einer Falschinformation gleichkomfien

Die Neutralitat einer Unterstitzung und Hilfeleisfubeim  260¢
Wahlkampf lasst sich nur dann erreichen, wennisse a
nahmslos allen Kandidaten zu Gute kommt. Wenn Gge
meinde — wie im Fall Kleinandelfingen — die Kosténdie
Publikation von Wahlinseraten der Parteien tberrtinsm
leistet sie Hilfe. Im Rahmen eines Wahlkampfes &l

solche Interventionen als indirekte zu betrachtiangie

102 vgl. Entscheid der Direktion des Innern des Kastdargau, AGVE 1960, 172.

103 Vgl. den Entscheid vom 15. Marz 1996 der Bernetidyssemeinde- und Kirchendirekti-
on, BVR 1996, 337-346 (344 f.) mit etwas anderer Bedung. Immerhin I&sst sich indes
eine privatrechtliche Inserate-Kontraktierungspiflinicht begriinden.

104 Bger. vom 12. September 1996, ZBI 1997 355-363 {362

105 Bger. vom 12. September 1996, ZBI 1997 355-363 (363)
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Gemeinde sozusagen private Insertionsflachen kawdlfden
P_ar('g6e|en zur Verfligung stellt. Diese sind nur ziisvenn
Si

— in Bezug auf die Willensbildung und Willensbetatigu
der Wahler neutral sind; _

— im Interesse eines unverfalschten Wahlergebnisses
notwendig (z.B. Ubernahme der Druckkosten von
Wahlvorschlagen oder des Versandes von Wahlfi$)en
sowie

— verhaltnismassig, rechtsgleich und willkirfrei sind

261C Wabhlinserate bezwecken, die Me_lnurﬂj]bsblldung derlev/ah
zu beeinflussen. Deshalb kann eine Ubernahme \s@1-In
tionskosten keinesfalls «als eine dem Wahlkampftraé
Massnahme bezeichnet werd&fi»zumal eine parteilose
Kandidatin von dieser Aktion der Gemeinde nichffiisren
konnte und die Massnahme insofern nicht rechtdyleirs-
gestaltet wurde. Eine solche Intervention lass$t aiech
nicht mit Hinweis auf die Notwendigkeit der Partend
Fraktionsfinanzierung oder mit einer Berufung aiefich
schweizerischen Staatsverstandnis verankerte kleléan-
kordanz rechtfertigen.

3. Staatliche Parteienfinanzierung anlasslich von
Wabhlen

a) ImAllgemeinen

2611 Die neue Bundesverfassung erwahnt die Parteiemtiri37
ausdricklich, denn diese haben flr die politiscleenMngs-
bildung eine grosse Bedeutung und nehmen wichtige A
gaber_l wahf® Auf kantonaler Ebene ist die Férderung von

arteien in verschiedenen Verfassungen in grunddée

106 \/gl. BGE 113 1a 291 E. 3, 294-302.

107 vgl. Bger. vom 12. September 1996, ZBI 1997 355-@&R). Der Versand von Wahllis-
ten muss sich fir die politischen Parteien und @ienpingen als neutral erweisen. Dies ist
der Fall, wenn den Parteien der unentgeltlichearetshrer Wabhllisten fakultativ zur Ver-
figung gestellt wird. Es stellte sich einzig dienvBundesgericht verneinte Frage, ob nicht
die von den Parteien zu tragenden Druckkosten diel\Wind Abstimmungsfreiheit verlet-
zen; zu den Parteien vgl. N. 2611.

108 BGE 113 la 291 E. 3d, 298.

109 vgl. BBI 1997 | 452. Art. 137 wurde aus der Volkdrreform in die Bundesverfassung
Uberfiihrt; vgl. zum Abs. 2 Uber die Parteienfinanzing, BBI 1997 | 635.
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Form verankeH?® Hans Kelsen hielt zu Recht dafir, dass
die politischen Parteien verfassungsmassig zu keran
seien, da die moderne Demokratie geradezu aufaen p
tischen Parteien berulé Es ist eigenartig, dass diese ver-
fassungsrechtliche Anerkennung sich nur zo%erlmtmge-
setzt hat. Der schweizerische Verfassungsgebdraes
einen bedeutsamen und folgz_enchtlgen Schritt getach-
dem schon 1919 die Proportionalwahl verfassungtreith
verankert worden ist: Diese setzt politische Pantoraus.
Das Thema der Parteienforderung und insbesondeifeade 261z
teienfinanzierung wurde ab Ende der Sechzigerjahder
Schweiz verstarkt diskutiétt und miindete im Jahre 1988
in einen umfassenden Bericht des Bundesrates igémd
terstuitzung der politischen ParteienDer Bericht kam zum
Schluss, dass die schweizerische Pa_rt_elenfprde/_rgamgz _
gleichsweise bescheiden und unauffallig sei. Iygier Zeit
Ist die allgemeine politische Diskussion zur Pariénan-
zierung wieder abgeflatif. Eine staatliche Parteienfinan-
zierung verbunden mit einer Transparenzverpflicgtun
finanzieller Hinsicht fir die Parteien bote erhebé Vorteile
fur einen fairen politischen Wettbewerb. Umgekdimsteht
aber die Gefahr, dass Uber die staatliche Finammgepoli-
tische Strukturen zementiert werden _

Das Bundesgericht hatte sich mit Urteil vom 1. ApE98  261:
«Evangelische Volkspartei Freiburg (EVP)» grundsztz

110 Sjehe Art. 65 KV BE; Art. 38 KV SO; § 35 KV BL; §&6KV AG; Art. 25 KV TI; Art. 81
KV JU.

111 Vom Wesen und Wert der Demokratie, 2. Aufl., Tiggin 1929, 19; vgl. dazuNbRrREAS
KLEY, Hans Kelsen als politischer Denker des 20. Jatuéuds, Liechtensteinische Juris-
ten-Zeitung 2000, 16—26.

112 Die Parteienfinanzierung wird in der Schweiz zkhatend ausgerichtet. Vielfach erhal-
ten die Parlamentsfraktionen einen Beitrag an infi@strukturkosten; nur wenige Kanto-
ne sehen eine Parteienfinanzierung vor; vgl. z.85 8bs. 2 KV BL. Die allgemein ausge-
richtete Parteienfinanzierung wird aber als zutissigesehen; vgl.eRPeErR Hug, Die ver-
fassungsrechtliche Problematik der Parteienfinanaigg Diss. Ziurich 1970, 49 ff.; ERE
RHINOW, Funktionen und Probleme der politischen Part@ieder Schweiz, recht 1986,
105-119; GRHARD ScHMID, Politische Parteien, Verfassung und Gesetz, Baselkfurt
am Main 1981, 10-18, 81-138ARSEYER 106—-109 m.w.H.; KRT WEIGELT, Staatliche
Parteienfinanzierung, Diss. Bern 1987.

113 Bericht Uber die Unterstiitzung der politischen &art vom 23. November 1988, BBI
1989 | 125.

114 vgl. aber neuerdings die Forderung nach finarami€lransparenz bei der Ausiibung der
politischen Rechte in BBl 1997 1 452 f.

115 Vgl. MULLER, Grundrechte 382 f.
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mit dem Thema Parteienfinanzierung befa&s«Soweit er-
sichtlich, hatten sich schweizerische Gerichteantspre-
chenden Fragen kaum je auseinanderzusetzen. Emvahne
swert sind immerhin zwei neuere EntscheidungerBdes
desgerichts aus dem Bereiche des Steuerrechtské&imen-
ale Steuerregelung, wonach Zuwendungen und Beitrdge
an jene politische Parteien steuerlich abziehlval, glie im
Kantonsrat tatsachlich vertreten sind, ist mit derandsatz
der Rechts%elch_helt und dem Gleichbehandlungsgidiot
politischen Parteien vereinbar erklart wortdérDem-~

egenuber verneinte das Bundesgericht die Abzuig&kih

er sog. Mandatssteuer von der direkten Bundessieur
friherer Zeit verweigerte das Bundesgericht einéamof-
skomitee im Zusammenhang mit einer gesamtschweize-
rischen Abstimmung Uber einen Verfassungsartikedrei
P_ostallschen Vorzugstarif fur den Versand einerkAuf
arungsschrift, da diese Vergunstigung nur eigeimén poli-
tischen Parteien zukomnié»

b) Arten der Parteienfinanzierung und
Rechtsgrundlagen

2614 Diefinanzielle Unterstitzungon Parteien ist neben recht-
lichen und institutionellen Massnahmé&hwesentliches Mit-
tel staatlicher Parteienférderung. Es werden falgeffor-
men unterschiedéft: ) _

261t Die indirekten Finanzhilfemnterstttzen die von den Par-
teien in den staatlichen Organen geleistete Atbwitihre
allgemeine politische Arbeit durch nicht kostendsuie
staatliche Tarife, dazu gehotren etwa: Fraktionelgiimg,
Forderung der Parteipresse, bevorzugte Behandlung
beziglich Amtsdrucksachen, Relsever%nst!gungen/,e'l?a
gunstigungen bei der Post, steuerliche Vergunsgggan

116 Vgl. BGE 124 | 55 E. 3, 60; vgl. auch N. 2626—2629.

117 vgl. Archiv fiir Schweizerisches Abgaberecht, Bd, 623.

118 \/gl. BGE 124 Il 29-38.

119 Vgl. BGE 101 Ib 292-296.

120 Zu den rechtlichen und institutionellen Massnahrgehoren etwa die Aufwertung der
Parteien in Vernehmlassungsverfahren, die Fordeitureg Préasenz in Radio und Fernse-
hen, das Angebot o6ffentlicher Versammlungsraumepagandaférderung und -beschran-
kung u.a.m. (vgl. BBI 1989 | 153 ff.).

121 \/gl. BBI 1989 | 169 ff.
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Herstellung und Versand von Wahlzetteln sowie \feiisdes
Propagandamaterials fur Wahlen und Abstimmungen.

Die direkten, zweckgebundenen Zuschimgselen im Unter-261¢
schied zur vorstehenden Kategorie als Subventianatie
Parteien flr bestimmte Auslagen ausgerichtet. [@hdren
etwa die Beitrdge an Kosten der Parteisekretaaatéos-

ten von Wahlen und Abstimmungen sowie flr politeséhl-
dungsarbelt. Dielirekten, nicht zweckgebundenen finanziel-
len Beitragestehen den Parteien zur Verfiigung im Rahmen
ihres Zwecks und kénnen frei verwendet werden. )
Im Bund sind die Bestimmungen Uber die Parteienfina 261
zierung verstreut in Bundesgesetzen und Vero_rdnuge
finden. Am ausfuhrlichsten ist die finanzielle Férdng der
Fraktionen der eidgengssischen Rate %ere elt.diligs

handelt es sich bel derdgendssischen Fraktionenforderung
nicht eigentlich um Parteienforderung, da der Bdiede

beiden Bereiche strikte voneinander trennt. DidrBge ste-

hen ausschliesslich den Fraktionen als Organe P
mentes fur ihre organisatorische Arbeit zu und wersb
bemessen, dass sie nicht Gber die Fraktionen hteu®ar-
teien zugute kommen. Zuschusse an Fraktionen dkeiee
verschlelerte Partelenforc_lerung?(enthall%érGemass

Art. 8°"**GVG erhalten die Fraktionen und Gruppen von
Parlamentariern, die sich nach Sach- oder Intemgsse
chtspunkten zusammenschliessen, soweit moglichinggim
trative Arbeitserleichterungen und Sitzungszimmemnn

die Mitgliedschatft allen Parlamentariern jederpéi¢nsteht.
Gestutzt auf Art. 8°'*Abs. 5 GVG gibt der Bund den Frak-
tionssekretariaten verschiedene AmtsdrucksacheiBotie
schaften, amtliche Bulletins usw. gratis ab. Datséradi-
gungsgeset?® gewahrt den Fraktionen Beitrage zur Deck-

ung Ihrer Sekretariatskosten. _ _

Im Einzelnen ist die Parteienfinanzierung auchan an- 261t
tonen auf Gesetzes- und Verordnungsebene gerégsii-

dann haben die Kantone die bundesrechtliche Venhéling,

bei Nationalratswahlen die Herstellung und den afedsder
Wabhlzettel zu Gibernehmen

122 BBl 1989 | 169; VEIGELT 140-144.

123 Sjehe Art. 12 des BG vom 18. Marz 1988 uber die Bezler Mitglieder der eidgendssi-
schen Rate sowie Uber die Betrage an die Fraktidbmis¢hadigungsgesetz), SR 171.21.

124 ygl. die Zusammenstellung kantonaler RegelungeBBh1989 | 209 f.

125 Siehe Art. 33 BPR.
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c) Bedeutung der Wahl- und Abstimmungsfreiheit:
Gleichbehandlung in der Parteienfinanzierung

Staatliche Massnahmen zur Parteienfinanzierung eniasr
der Wahl- und Abstimmungsfreiheit des Art. 34 Ab8V
standhalten und haben den daraus fliessenden Asmtord
ge_n der Rechts- und Chancengleichheit zu gentigder J
timmburger muss — unabh&ngig von der Partei gw
benen Voraussetzungen mit ?Ielchen Chancen alsavahl
oder Kandidat an einer WaH teilnenmen konnen. Desglei-
chen soll die Teilnahme von Parteien an Wahlenrigiés-
chen Bedingungen moglich sein. Insofern bilden h-
heitsgebot und Diskriminierungsverbot des Art. $Abund
2 BV einen wesentlichen Bestandteil der Stimm- Wadhl-
freiheitt?’. Das Gebot der Gleichbehandlung der Parteien
und politischen Gruppierungen im Bereich der Pantei
nanmerungyst vergleichbar mit jenem der Gleiclamehun
der Gewerbegenossen (Art. 27 B%?.%Forderungsm_assna -
men durfen den Wettbewerb zwisc
parteiahnlichen Gruppierungen ) _
— unabhangig davon, ob sie in den Behorden ventistel —
nicht verfalschen und missen im Dienst des Chamisena
gleichs stehen. Es geht darum, auch anderen Grupgien
als den traditionellen Parteien die Teilnahme aftigpchen
Prozess zu ermoglich _ _
Indirektestaatliche Unterstitzungen und Hilfeleistungen
sind in einem gewissen Umfang oft notwendig, daNanh-
len ordnungsgemass durchgefuhrt werden konnen. Sie
mussen allerdings mit Bezug auf die Willensbildungl -
betatigung der Wahler neutral sein und dirfen reafzelne
Kandidaten oder Parteien und Gruppierungen beverzug
oder benachteiligeéff. Aus der Wahl- und Abstimmungs-
freiheit kann indekein verfassungsmassiger Anspruch auf

en den Parteien und

126 \/gl. Bger. vom 10. August 1993, Pra. 1994 Nr. 1836, wonach der Zugang zu den 6f-
fentlichen Amtern ein zentrales Element der schevézhen demokratischen Ordnung
bildet, weshalb die passiv Wahlberechtigten auaheokktivwahlrecht eine Stimmrechts-
beschwerde erheben kdnnen; vgl. auch BGE 113 1&284, 294.

127 vgl. BGE 124 | 55 E. 2a, 57;dReDNA, Wahlrechtsgrundsatze 4—7;ENER/GIACOMETTI
404; BURCKHARDT, Kommentar 24; \WIGELT 99-104.

128 \/gl. BGE 121 1 129-137.

129 vgl. auch BBI 1989 | 185.

130 Vgl. BGE 113 la 291 E. 3c, 297 f., 118 la 259 E283, 117 la 452 E. 3c, 457, 124 1 55
E. 2a, 58; Bger. vom 22. November 1994, ZB| 1995 480469); vgl. 3EINMANN 267.
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Parteienforderungabgeleitet werdéft. Es ist am Staat, sich
fir FOrderungsmassnahmen zu entscheiden. o
Bei direktenUnterstutzungsformen, wie sie etwa die Rlck262]
erstattung von Kosten fur den Druck von Wahllisted den
Wahlkampf darstellen, kommt gemass Bundesgeriamnt de
Neutralitats- und Gleichheitsgebot eine gestei u-
tung zu, weil sie in vermehrtem und unmittelbarensass
auf den Wettbewerb unter den Parteien Einflussinéba-
nen®. Bei direkten Eingriffen der offentlichen Gewatt i
Bereich der politischen Willensbildung und daduioetwirk-
ter Beeinflussung der Chancengleichheit sind demeSsen
enge Grenzen gezodéh Intjenen Féallen ist die Rechts- und
Chancengleichheit streng formal zu verstehen; dist&-
tungsfreiheit der Behorden ist minimal. Eine degartdif-
ferenzierte Behandlung der Parteien lasst siclidaroh
zwingende Grinde rechtfertigéf _ _
Eineabsolute Gleichbehandlurajler Parteien und poli-  262Z
tischen Gruppierungen ist nicht praktikabel und richt
den tatsachlich vorhandenen Unterschieden. SetbBer
reich direkter Unterstiitzungsformen ist nicht jEdteren-
zierung zum vornherein verboten. Im Einzelfall hdig
Zulassigkeit ungleicher Behandlung von einer Vikelzen
Umstanden, insbesondere von den Eigenheiten dedijew
8en politischen Systems ab. Diese Umstande misgen a

em Hintergrund der aus der Wabhlfreiheit fliessen@ban-
cengleichheit gegeneinander abgewogen und auAumss-
8hI#3SSSW|rkung Im konkreten Umtfeld hin gewichtet wer

e

Eine staatliche Unterstlitzung nach dem Wahlgang kan 262z
die Bedingung geknupft sein, dass die begunstigtePein
bestimmtes Quorum erreicht hat. Die Offentlicheleressen,

mit denenSperrklauselmerechtfertigt werden kénnen, las-
sen sich nicht direkt auf den Bereich der Ruckérstg von
allgemeinen Wahlkampfkosten tbertragen. Die Spaurkl

seln bezwecken eine Beschrankung der Anzahl ddenn
Parlamenten vertretenen Parteien und damit dieegbfer-
haltung der Funktionsttichtigkeit der VolksvertreggubDie
Beschrankung der Rickerstattung von Wahlkostent\sick

131 vgl. BGE 124 | 55 E. 5b, 65.
132 \/gl. BGE 124 I 55 E. 5a, 62.
133 Vgl. BVerfGE 73, 40 (88 f.).
134 vgl. BVerfGE 20, 56 (116).
135 \V/gl. BGE 124 I 55 E. 5b, 64.
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demgegenuber faktisch schon auf die Mdoglichkeit aber-
hau%t in das Parlament gewahlt zu werden. Die Abssi-
ner Partei, infolge nur geringer Wahlerfolge mdgdioveise
keinen Anspruch auf eine Ruckerstattung erhebdau
nen, kann fur sie ein Hindernis darstellen, siceriibupt an
einer Wahl zu beteiligen. Das Erfolgserfordernisdiaat-
liche Beitragsleistungen kann sich daher fur neder aur
lokal tatige Gruppierungen als eigentliche Zugapge®
auswirken. _ _
262¢ Eine Differenzierung der Parteien nach deren Begtepbei
der Ausrichtung von Wahlbeitragen bedarf speziksdde-
griundungen. Erstens ist eine allgemeine staatlibiter-
stutzun Jgeel net, die Bildung und Wahlbeteiliguog sehr
klelne_n% ux-)Parteien zu fordéthund kann damit zu einer
Parteienzersplitterundlihren. Eine solche ist nicht nur Aus-
druck eines breiten Pluralismus. Eine starke Rargarsplit-
terung fuhrt bei Wahlen dazu, dass eine Vielzahlab-
gegebenen Stimmen zum vornherein ohne Gewichtdsleib
und mangels Erreichens des jeweils erforderlicheor@ns
bei der Mandatsverteilung un eru_cksthgE bleild2ie.
damit verbundene Stimmenzersplitterung kann die- Rep
rasentativitat der Wahl beeintrachtigen und ervaddt.
kaum als unterstitzungswurdiig Zweitens besteht ein 6f-
fentliches Interesse daran, in erster Linie soleageien und
Gruppierungen zu unterstutzen, welche Uber ein rilinn
an Anhang und eine gewisse Breite der politischelregen
verfugﬁn und im Falle von Mandatsgewinnen eine mathe
Gewahr fur ejne kontinuierliche politische Tatigken Par-
lament bietet*®. Es kann nicht Sache des Staates sein, sog.
Jux-Listen oder Spontan-Gruppen finanziell zu gttezen,
denen die Ernsthaftigkeit im Hinblick auf die imrRanent
zu leistende Arbeit abgeht. Es besteht durchaugfein
fentliches Interesse daran, solche Gruppen voldtar-
stitzung auszuklammern, deren Programme nichtiauf d

136 F{r die Verhaltnisse in Deutschland, wo ein wdggher Teil der Wahlkampfkosten vom
Gemeinwesen Ubernommen wird, vgl. BVerfGE 20, 5611

137 vgl. BVerfGE 24, 300 (341).

138 Das Bundesverfassungsgericht spricht in diesemrdmsmhang vom Erfordernis einer
gewissen Resonanz in der Aktivbirgerschaft (BVerfGE4D [95]).
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parlamentarische Tatigkeit, sondern auf kurzfrestgler gar
sachfremde Ziele ausgerichtet siid _

In diesem Sinne kann nach der Rechtsprechung hthisit 262t
der direkten Unterstitzung in engen Grenzen egntifthes
Interesse flr eine Differenzierung der Parteierhrtieren
Bedeutung namhaft gemacht werden. Der Wahler&vlda-
bei ein objektiver Massstab und stellt ein Indizdie Be-
deutung einer Partei dar, Demnach verstgsst deokale
Gesetzgeber nicht grundséatzlich gegen die Rechts- u
Chancengleichheit, wenn er in Form eines Mindeslgvah
folges gewisse Schranken fur die Entrichtung vortr&gen
festsetzt. Das kann allerdings im Einzelnen dahuefit, dass
eine Partei mangels hinreichender Resonanz voBede_r
tragsausrichtung ausgeschlossen wird, obwohl gnpdli-
tische Ernsthaftigkeit nicht abgesprochen werddinldm-
gekehrt kann eine Gruppierung angesichts bedeuté&tele
sultate in den Genuss von Beitragen kommen, obsiehl
von ihren Anliegen her betrachtet als Jux-Listeegtufen
ware. Solche Erscheinungen lassen sich indes nicht
grundsatzlich verhindern und sind hinzunehmen.

d) Bundesgerichtsentscheid betreffend «Evangelische
Volkspartei Freiburg»

Im Urteil «<Evangelische Volkspartei Freiburg (EVPfpin  262¢
dem es um den Ausschluss kleiner Parteien und
8en von direkten Wahlzuschissen ging, beurteiléeBian-
esgericht die Frage, ob im Lichte der Wahl- ungtAb-
mungsfreiheit prima facie eine Ungleichbehandluag v
liege, nach streng formalen Massstdtfeas Gesetz tber
die Austibung der birgerlichen Rechte des Kantoeis Fr
burg*? sah vor, dass ein Beitrag an die Druckkosten der
Walhllisten nur bei Erreichen des Quorums von 7 ,5fb
ein Bel_tra%an die Wahlkampagne nur beim Gewinnfioi
Sitzen im Grossen Rat ausgerichtet werde. Voregltesdas
Bundesgericht fest, dass die Verweigerung der 8gatian
kleine Parteien diese in der Ausuibung ihrer pakien

139 vgl. BVerfGE 24, 300 (342) und die Aufzahlung veog. Jux-Listen in der Botschaft des
Bundesrates Uber eine Teilanderung der Bundesgesetag iber die politischen Rechte,
BBI 1993 Ill 483 und Anm. 32 auf S. 507.

140 vgl. BGE 124 | 55-75.

141 Zu dieser Frage vgl. BGE 124 | 55 E. 5, 62-69.

142 Sjehe Art. 31 GBR FR.
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Tatigkeit und damit in ihrem aus der Wahl- und Alinst
mungsfreiheit fliessenden Anspruch auf Gleichbehargl
betreffe, auch wenn die Beitrage erst nach der Hijum:ung%
deréI/V%QLen und gestutzt auf die Wahlergebnisseeaiasge
werden™.

26271 Das BundesgericHt erachtete den Mindeststimmenanteil
von 7,5 % fur die Ruckerstattung der Druckkoster/f&ahl-
listen als zu gross, denn diese Ungleichbehandtieuger
und grosser Parteien lasse sich durch keine zm%n
Griunde rechtfertigen. Zum einen sind die Kosterdgir
Druck von Wahllisten bei kleinen und grossen Parnt&m
Wesentlichen die gleichen. Zum andern kann nichage
werden, dass eine Partei erst bei Erreichen voPro/der
Listenstimmen das Kriterium der Ernsthaftigkeit wander
8eW|ssen Resonanz in der Stimmbirgerschaft im oben

argelegten Sinne erfullt. Damit steht die SchrankgVvid-
erspruch mit dem aus der Wabhlfreiheit abgeleit&eahts-
glelchhelts%ebot_und Diskriminierungsverbot undretfas-
sungsrechtlich nicht haltbar. Das Bundesgerichilobtete
eine Grenze von rund 1 % der Listenstimmen alsrapge
sen.

262t Die Verweigerung eines Wahlkampfkosten-Beitrag®an
teien, die weniger als 5 Sitze im Grossen Rat@resi, ver-
letzt die Wahl- Und Abstimmungsfreih€it Dabei hob das
Bundesgericht die relativ hohen Beitrage hervoei@d Par-
teien werden infolge der Sperrklausel nicht nurdegiMan-
datszuteilung, sondern auch bei der Beitragsausnghan
den Wahlkampf Ieer_ausgiaehen_. Diese doppelte Ben-
achteiligung von kleinen Parteien wirkt sich umsirlser

aus, als die Fraktionen im Grossen Rat des Kariiogiburg

bereits durch direkte Zuschusse unterstitzt werldenn
das Uberspringen der Hurde von 5 Grossratssitzegheiae
beachtliche Starke voraus.

143 Vgl. BGE 124 | 55 E. 2b, 58.

144 vgl. BGE 124 1 55 E. 6 und 7, 69-75. Das Bger. hatt&rteil vom 12. September 1996,
ZBIl 1997 355-363 (361 f.) im abstrakten Normenkdhteofahren diese Regelung beste-
hen lassen, da die Druckkosten fiir die Listen diezgkleinen Parteien wohl Gberfordern
kénne. Insgesamt sei aber in Anbetracht der Aufwagdn fiir den Wahlkampf diese Be-
lastung gering. Im konkreten Anwendungsfall eratehtes die Konsequenzen bei einem
Listenstimmenanteil von 1,92 % fiir unhaltbar.

145 vgl. BGE 124 | 55-75; anders noch im abstraktenniarkontrollverfahren; vgl. Bger.
vom 12. September 1996, ZBl 1997 355-363 (361 f.).
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Das Bundesgericht legte die Schwelle zur Ruckéustgt  262¢
von Wahlkampfkosten nicht genau fest. Diese kacim guf

das gesamte Kantonsgebiet oder aber auf einzelne
Wabhlkreise beziehéff. Dabei darf die Grenze in bezug auf
die Wahlkampfkosten etwas hoher angesetzt werden al

beim Druck der Wahllisten; dem formalen Aspekt der
Gleichbehandlung kommt eine geringere Bedeutungved,

sich die Wahlkampfkosten stark voneinander untesisiem.

146 Zur Wahl des Europaischen Parlaments vgl. dereNgechliissel mit Berticksichtigung der
Resultate von 5 % in einem Land bzw. von 1 % in tégidern und das Urteil des EuGH
vom 23. April 1986 betr. Parti écologiste «Les ¥ertSlg. 1986, 1339 (1359 ff., Rz. 4 und
11). — Fur Deutschland hat das Bundesverfassunghgeriin Bezug auf ein System, in
dem die Aufwendungen fiir den Wahlkampf zu einementigehen Teil vom Staat Uber-
nommen werden (vgl. WGELT 119-124) — vorerst ausgefihrt, der — auf das Gigredmet
bezogene — Mindeststimmenanteil fur die Rickersigtieon Wahlkampfkosten sei deut-
lich tiefer als die Sperrklausel von 5 % anzuset@verfGE 20, 56 [117 f.]); in einem
zweiten Entscheid legte es die Grenze auf 0,5 %Stienmen fest (BVerfGE 24, 300
[341 ff.]).
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l.  Grundsatz

263C Die Frage, ob und wieweit offentliche Unternehmedén
Abstimmungskampf eingreifen durfen, beurteilt sietth
den Regeln, die fir Behorden geltehies bedeutet, dass die
Offentlichen Unternehmen ebenfalls an die innertigahe
Neutralitdt gebunden sind. Dieser Grundsatz esydbt
schon daraus zwingend, dass es keine Rolle spialam in
welcher Rechtsform der Staat in den Abstlmmugi%skamp
eingreift, Der Staat kann namlich direkt durch e ane
oder indirekt Uber von ihm abhangige Unternehmeh un
Rechtsgebilde intervenieren. Die gewaltechtsfornder
fraglichen Unternehmung hat keinen Einfluss darabfihr
Verhalten dem Staat zugeschrieben werden kannatds k
sich demnach um Unternehmen in der Form einer 6f-
fentlichrechtlichen Korperschaft, Anstalt, Stiftyregn priva-
trechtlich organisiertes Gebilde oder ein ge- _
mischtwirtschaftliches Unternehmen handelntscheidend
ist allein, dass es estaatlich beherrschtes Unternehnish
Dies ist bei gemischtwirtschaftlichen Unternehmen Fall,
wenn ein oder mehrere Gemeinwesen zusammen die Ak-

1 Vqgl. die ahnlichen Ausfiihrungen vomBREASKLEY, AJP 1996, 286—292 (290-292).
2 Vgl. Bger. vom 26. Mai 1995, ZBI 1996 233-245 (237BVR 1996, 97-116; MLLER,
Neutralitat 427; WbMER 211.
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tienmehrheit besitzen oder die massgeblichen Orgaren-
ner?. Fur die Zurechnung zum Staat gentgt es, wenn das
Unternehmen direkt oder indirekt unter einem besigmden
Einfluss des Gemeinwesens steht. _ )
Die vom Staat beherrschten Unternehmen besitzén diic 2631
eselbe demokratische Legitimation wie die Gffehtiecht-
lichen Korperschaften. Die Einflussnahmen der Urebr
men mussen daher an noch strengere Voraussetzgegen
bunden werden, als sie fir Behérden géltBeispielsweise
sind finanzielle Zuwendungen von o6ffentlichen Unth-
men an Parteien stets unzula&sider auch eine Interven-
tion in einem Abstimmungskampi, der das Unternehmen
betrifft, ist grundsatzlich unzulassdig

lI.  Ausnahmsweise zuléssige Interventionen

Eine 6ffentliche Unternehmung konnte erst danneine  263:
Privatperson behandelt werden, wennBi#eiligung des
Gemeinwesens verschwindend geigigind das Unterneh-
men die Stellung auf dem Markt seirwartschaftlichen Ei-
genbehauptungerdankt. «In Verbindung mit marktwirt-
schaftlicher Unternehmensfiihrung oder Konkurrenasion

mit rein privaten Unternehmen hat das zur Folgss dke
Zurechpnung zum Staat aus der Sicht des StimmbUadpers
nimmt>®. Die offentlichen Unternehmungen sind dann hin-
sichtlich inrer Aktivitaten im Vorfeld von Abstl_mnmlg_en _
zwischen den Behdrden und Privaten anzusiedelniebie

weils grossere Nahe zu den Privaten oder zu deidrBeh
bestimmt sich nach dem Einfluss des Gemeinwesdrdaau
Unternehmen. _ _

In besonderen Konstellationen kdnnen oOffentlichéedn  263:
nehmen, die in der Nahe von Privaten anzusiedeth Stel-
lungnahmen zu Volksabstimmun eben. «Dies trifft
insbesondere dort zu, wo die Unternehmung in der Um
setzung ihres (gesetzlich oder statutenmassig umsch

benen) Auftrages betroffen ist, ihre (wirtschafiéa) Inter-

Vgl. WEDER 98-102 (100 f.).

Vgl. Bger. vom 26. Mai 1995, ZBI 1996 233-245 (238VR 1996, 97-116.
Vgl. WIiDMER 211.

Vgl. MULLER, Neutralitat 438 f.

Vgl. MULLER, Neutralitat 430 f.; a.M. \BbER 96 f.

Bger. vom 11. Dezember 1991, 7Bl 1993 119-127 (122 f

0 N o g N~ W
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essen vertritt und somit ahnlich wie ein Privatertirt ist.
Anders verhielte es sich moglicherweise dann, wbarrei-
entliche Auftrag an das Unternehmen in Frage stetitdie
timmburger die entsprechende politische Frage dtn
von Behorden und 6ffentlichen Unternehmen sollén en
scheiden konnefd»In allen Fallen, wo das gesetzlich um-
schriebene Betéatigungsfeld der Unternehmung betnasit,
oder etwa ihre Rechtsform als 6ffentliche Unternehgj
darf keine Werbung_zuguns'_[en oder gegen die Vonage
breitet werden. In diesem Sinne ware es beispiedswez-
ulassig, wenn eine als Anstalt organisierte Karltmaregk im
Abstimmungskampf um eine Volksinitiative zur Prigat_
lerung dagegen Propaganda betreiben wirde. Dievitim
er sollen diese politische Frage frei entscheldemen.
ie als Anstalt organisierte Kantonalbank ist in Néhe des
Gemeinwesens anzusiedeln. Sie ist in dieser Friagdhéupt
nicht wie ein Privater betroffen. Ny
Wird _ein Eingriff einer 6ffentlichen Unternehmungeiner
Abstimmung_ als zulassig angesehen, so darf sicdedie
%I_elchwohl nicht wie eine private Untern_ehmun%nw\@dmén.
ie Intervention darf nur mit einer «gewissen Ztia-
tung»° erfolgen; das Unternehmen ist an denhaltnismas-
S|?ke|tsgrundsatgebunden. Es hat seine wirtschaftlichen
Interessen sachlich zu vertreten und darf den Stiinger
nicht mit masslosen Ubertreibungen und falscherstehbr
lungen irrefuihren. Die Offentliche Unternehmungf@arch
nicht mit einem unverhaltnismassigen Einsatz 0 r
Mittel in den Abstimmungskampf eingreifen. Die Zaktal-
tung o6ffentlicher Unternehmen beurteilt sich ahmlwie
wenn beispielsweise eine Gemeinde von einer kalgona
Vorlage besonders betroffen ist und daher eineneitel-
lungnahme abgeben ddrf

9 Bger. vom 11. Dezember 1991, ZBI 1993 119-127 (1&%)lich Bger. vom 26. Mai 1995,
ZBI 1996 233-245, E. 3c = BVR 1996, 97-116; a.MJLMER, Neutralitéat 430 f.; a.M.
WEDER 96 f.

10 Bger. vom 11. Dezember 1991, ZBI 1993 119-127 (1&%)lich Bger. vom 26. Mai 1995,
ZBI 1996 233-245, E. 3c.

11 vgl. Bger. vom 26. Mai 1995, ZBI 1996 233-245, E.=38VR 1996, 97-116, und als
Beispiel dafiir BGE 116 la 466 E. 4, 469 (Gemeinde €des); vgl. auch N. 2645.
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Das Bundesgericht hat seiRechtsprechung zum Verhalt- 263¢
nismassigkeitsgrundsatzie folgt zusammengefasst
Das Bundesgericht hat ausgefuhrt, «dass, um dierBkeit
der an der Auseinandersetzung Beteiligten so it a
mdglich zu wahren, nach Erlass des Abstimmungstusric
von behordlicher Seite nicht mehr aufgewendet wedief,
als auch den Parteien und anderen Interessengroppen
erhebliche nger maglich ist. Konkret beurteiltedes von
der Zircher Gemeinde Eglisau in einem kantonalen Ab
stimmungskampf gesprochenen Kredit von Fr. 60'08%—
verhaltnismassig. Bei der Laufental-Abstimmung voep-
tember 1983 beurteilte das Bundesgericht die Suwune
&mm_destens) Fr. 150'000.— als unverhaltnisméasssgder
egierungsrat einem privaten Verein zu Propa%aneleimm
zur Verflgung stellte; dies unter anderem, weil agim
Vergleich zur geringen Bevélkerung des Laufentaly's
hoch war und einen erheblichen Tell des Vereinsbtsdg
ausmachte (BGE 114 la 427 E. 6¢c, 446). Im [...sEIm¢id
vom 11. Dezember 1991 (ZBIl 1993 119 E. 5c), in den
Beteiligung (u.a.) der SBB am kommunalen Abstimmung
skampf Uber einen Gestaltungsplan fur die Uberbguaias
Zurcher Hauptbahnhofs (HB-Sudwest) strittig wat, des
Bundesgericht ausgefuhrt, dass die zu Propagandaewe
eingesetzten Mittel in Relation zu setzen sind kimfang
der Bauten, die der Gestaltun%splan ermoglichdnBe
SBB hatten damals rund Fr. 100'000.— aufgewendkt un
Uberdies die Abstimmungskampagne weiter geforaeiem
sie ihre Infrastruktur zur Verfigung stellte undtdibeiter
mitwirken liess. Angesichts des beabsichtigten Bawuwens
von rund 1 Milliarde Franken fand das Bundesgemient
Mitteleinsatz (0,1 %o) gerechtfertigt.» o
Im Urteil zur Abstimmung uber die «Aare-Schutz-iitve» 263t
hatte das Bundesgericht die Intervention der Beheis
Krﬁft\#erke zusammenfassend afs/erhaltnismassignge-
seher:
«Der Aufwand der Beschwerdegegner [ndmlich der BKW]
liegt [...] etwa in der Gréssenordnung desjeniges Klomi-
tees <Ja zur Aare>. Entgegen der Auffassung desséno
Rats bedeutet das noch nicht ohne weiteres, dassteilt-

12 Bger. vom 26. Mai 1995, ZBI 1996 233-245, E. 6a 6dd= BVR 1996, 97-116; zum
Verhéltnismassigkeitsgrundsatz vgl. die differertzie Erérterungen von MLLER, Ab-
stimmungskampf 262 f.

13 Bger. vom 26. Mai 1995, ZBI 1996 233-245 (244) = B14®6, 97-116.
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nismassig war. Die Beeinflussung der Meinungsbitum
Abstimmungskampf selber ist in einer Demokratienglru
satzlich den Parteien, [privaten] Organisationet knperes-
sierten, ihren Komitees, der freien Presse ethealmlten.
Gemischtwirtschaftliche und 6ffentliche Unternehnoéin-
fen zwar, wenn sie von der Materie besonders bdetraind,
auf sachllg:he, zurickhaltende Art ihren Standpudiaklegen
und allfallige von den Abs_tlmmun_gslgegnern verbteite
Fehlinformationen berichtigen. Die BeSchwerde e%ler
dem ideell ausgerichteten Tnitiativkomitee an Faiaa

weit Uberlegen’sind, haben dessen Abstimmungskamepag
allein mit inrer Gegenpropaganda etwa aufgewogami
sind sie wohl zu weit gegangen.» _ N
Diese Rechtsprechung des Bundesgerichts erschgidem
einzigen Ausnahme des Urteils HB-Sudwest rléﬁggle
Wahl- und Abstimmungsfreiheit will fir einen fairéib-
stimmungskampf sorgen. Dessen Fairness lasst lsexmar
dann beurteilen, wenn dEropagandaeinsatz der Gegner
und Beflrworter e%enuberge_ste/mrd. Das Volumen des
allfalligen Bauvorhabens darf in dieser Verhaltrassig-
keitsprufung indegeineRolle spielen. Bei Grossvorhaben,
wie etwa dem Projekt «<HB-Sudwest» mit einem Volumen
von uber einer Milliarde Franken ware angesicheseli
Riesensumme die Verhaltnismassigkeit fast imme radpety
Die ausnahmsweise zulassige Intervention einentiiteéen
Unternehmung in den Abstimmungskampf selbstandig
zu erfolgen. Die Unternehmung darf nicht mit eigeimat-
teln ein Abstimmungskomitéeoder eine Part&ifinanziell
oder logistisch unterstiitzen und insoweit verdegaktoen.

lll. Zulassige Korrektur von Irrefihrungen seitens
Privater

Schliesslich geht es an, wenn ein UnternehmemieneiAb-
stimmungskampf, in dem es durch die Abstimmungsga
unmittelbar betr_offen i$t, irreflhrende Interventionen von
Privaten bgr_lchtlgt;t. Sei es, dass es falsche Angabe den

eigenen Tatigkeitsbereich betreffen, richtigsiadler sei es,

14 Offenbar a.M. MILLER, Abstimmungskampf 256 Anm. 5.

15 Vgl. Bger. vom 20. Dezember 1991, Urteil 1P. 52M,989cht veréffentlicht, E. 6c.

16 Vgl. MULLER, Neutralitat 438 f.

17 Beispielsweise in einer Abstimmung Uber die Prgiatung einer Kantonalbank oder einer
kantonalen Gebaudeversicherungsanstalt.
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dass es neue, fur die Abstimmung wesentliche Tia¢salbe-
kannt gibt. Diese unternehmerische Interventiomi¢ssen
nur im Einverstandnis des beherrschenden Gemeimaese
unter denselben Voraussetzungen zuldsigter denen
eine Behdrde im eigenen Abstimmungskampf eingreifen
darf!®. Dieser Eingriff setzt immer bereits erfolgte #rre
fuhrende Interventionen voraus; er ist gewisserarasme
Gegeninterventioaur Wiederherstellung des Fairness-
Gleichgewichts im Abstimmungskampt.

V. Stellung der Schweizerischen Radio- und
Fernsehgesellschaft (SRG)

Das Fernsehen hat auf die politische Meinungsbgdeinen 264(

starken Einflus®. Fernsehsendungen konnen die Stimmbiir-

ger namentlich bei Bundesvorlagen erheblich bagssén;

Sie sind unter Umstanden geeignet, die Abstimmuuigg-

Wabhlfreiheit zu beeintrachtigen. Unter den Veraltsita hat

die als Verein gemass Art. 60 ff. ZGB organisieme am

24. Februar 1931 gegrundete Schweizerische Rad- u

Fernsehgesellschatft eine hervorragende Stellurgg Bie

erfullt einen 6ffentlichen Auftrag («service publ)jcder

vom _Bundesgesetz Uber Radio und Fernsehen umsehrieb

wird®t, Wegen der 6ffentlichen Aufgabe der SRG handelt es

sich um Interventionen, die %ewssermassen vomeusa-

sioffentlichen Unternehmen herriihren. Selbstvediet

g/elten die nachfolgenden Ausflihrungen auch firpeiate
eranstalte??, da sie ebenfalls der Radio- und Fernsehge-

setzgebung unterstehen.

Nach Art. 4 RTVG ist in Konkretisierung von Art. 8bs. 2
BV die Vielfalt der Ereignisse und Ansichten angesen

18 Vgl. MULLER, Neutralitdt 435. Das Thurgauer Verwaltungsgericht in seinem Urteil
vom 5. Dezember 1990, Thurgauische Verwaltungsseflege 1990, Nr. 3, E. 5, eine an-
dere Auffassung vertreten. Ein 6ffentliches Untemen diirfe im Rahmen einer Vorlage,
die es selbst betreffe, wie eine Gemeinde einduggahme und eine entsprechende Be-
grundung abgeben; so aucleb¥r 96.

19 Vvgl. N. 2593-2597.

20 Vgl. bereits BGE 98 la 73 E. 3b, 82 (Volksabstimignim Kanton Zirich tber die Schul-
koordination).

21 Vgl. BGE 118 Ib 356 E. 4b, 362; Art. 26 ff. des B@m 21. Juni 1991 Uber Radio und
Fernsehen (RTVG), SR 784.40.

22 \/gl. VPB 1996, Nr. 84.
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zum Ausdruck zu bringen (Abs. 1), Ansichten und Ko#n-
tare haben Uberdies als solche erkennbar zu ses &).
«Diese gesetzlichen Informationsgrundsatze dedkbmst
enen in Art. 4 Abs. 2 der Konzession vom 5. Oktdlfg87
eziehungsweise in Art. 3 Abs. 5 der Konzession 18m
November 1992 fur die Schweizerische Radio- unaer
sehgesellschaft® _ _
Art. 4 RTVG hat fur das hier behandelte Problene dia-
sondere Tragweite, wenn eigentlidahl- oder Abstim-
mungssendungen kurz vor dem Urnen estrahlt wer-
den. Die Unab an(tglge Beschwerdeinstanz (UBI) fifi®Ra
und Fernsehen ha nforderun%(en an Radio- und Fern-
sehsendungen mit Bezug auf aktuelle politischegiaisse
entwickelt* Hier muss verhindert werden, dass «die 6f-
fentliche Meinungsbildung einseitig beeinflusst wait
das Abstimmungsergebnis entsprechend verfalschb®ir
Diese erhohte Sorgfaltspflicht gilt nicht nur vagentlichen
Wahl- und Abstimmungssendungen; sie erstrecktauth

jede Ausstrahlung, die auf Wahlen oder Abstimmurigen

zug nimmt. «Bei politischen Sendungen, die in eitleeéma-
tischen Bezu? zu Wahlen oder Abstimmungen stelodgt, f
aus dem Vieltaltsgebot jedoch die Pflicht des Vetaiters
zur Beachtung einer besonderen Sorgfalt beztigéch d
Ges__taltu_n% der Sendung. Diese Sorgfaltspflichimser
Berucksichtigung von Konzeption und Wirkung der @erg
zu konkretisieren. Allgemein gilt jedoch, dass keschéarfte
Sorgfaltspflicht umso strikter zu beachten |sa§Bgepra ter
der Wahl- oder Abstimmungscharakter einer Sendsis.i
Die Abstimmungs- und Wahlfreiheit entwickelt damuhd-
funkrechtliche Fernwirkungen. Art. 4 RTVG ist imuide
genommen das medienrechtliche Pendant der WahlAkbind

23 Vgl. BGE 121 Il 29 E. 3a, 33, deshalb kann an disagnte friihere Rechtsprechung der
UBI angekniipft werden. Die Konzessionen der SRG smB8BI 1987 11l 814 bzw. 1992
VI 569 mit Anderungen vom 17. Februar 1999 (BBl 12984 f.) publiziert; vgl. auch
ANDREASKLEY, Medien im neuen Verfassungsrecht, in Ulrich Zimim&lrsg.), Die neue
Bundesverfassung (BTJP 1999), Bern 2000, 183—-222-PAHj.

24 V/gl. im Einzelnen: Eo SCHURMANN/PETER NOBEL, Medienrecht, 2. Aufl., Bern 1993,
187-210; vgl. bereits BGE 98 la 73 E. 3c, 82 f.

25 Entscheid der UBI vom 14. September 1988, VPB 189015, 78.

26 Entscheid der UBI vom 25. August 1995 b.297, VPBGL9®. 84, 755; Entscheid der UBI
vom 24. Oktober 1996, b.327, VPB 1997, Nr. 69, 6&fl; auch VPB 1990, Nr. 15, 78;
MARTIN DUMMERMUTH, Die Programmaufsicht bei Radio und Fernsehen inSdaweiz,
Bern 1992, 382 f.
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ﬁtlr??mungsfrelhelt, wie sie das Bundesgericht erikalic
at’.
Freilich steht im Hintergrund stets auch Bi®gram- ~ 264¢
mautonomiewelche den Gestaltern einer Sendung einen
%emsser_l Spielraum verschafft. Es verletzt weder di
onzession, noch die Wahl- und Abstimmungsfreihednn
eine Person zu Wort kommt, die zwar eine bestinfnte
sicht zu feststehenden Tatsachen zum Ausdrucktbdrege
aber dem Zuschauer zuvor als solche kenntlich getmac
worden ist (sog. Gebot der Erkennbarkeit der Arisicff.
Die UBI konkretisiert das Gebot der Erkennbarkert YAn-
sichten und Kommentaren unter Zuhilfenahme desiBegr
der Transparen% Das Publikum muss in der Lage sein,
zwischen den subjektiven Auffassungen von Programm-
schaffenden und Auskunftspersonen sowie der Wiatterg
objektivierter Fakten unterscheiden zu konnen. Gelsot
der Transparenz betrifft damit weniger den Wahsgehalt
von Aussagen als vielmehr die Fahigkeit des Pubigwlen
Inhalt einer Sendung zu wirdigen und sich so voimada-
fol?te_n Aussagen ein eigenes Bild zu maéheXlerdings
hat die Rechtsprechung der UBI lediglich einen litichen
Bezug zur Wahl- und Abstimmungsfreiheit, denn di2d U
kann nur RTVG- und Konzessmnsyerletzungen festsiel
Die abstlmmun%srechtllche Beurtellqnﬁ bleibt aulieje Fall
der Rechtsprechung des Bundesgerichts beziehursgswei
den obersten Bundesbehorden vorbehalten. _
Die Parteien und politischen Gruppierungen habdassen 2644
kein selbstandiges «Recht auf Antenmi=s, heisst keine
Privatperson und auch keine juristische Person Bder
sonenvereinigung hat einen Anspruch darauf, arr eine
S_endunthellzunehmen oder kann verlangen, dassesin
timmtes Thema behandelt oder eine Information \estdtr
wird%, Entscheidet sich indessen ein Veranstalter fig ei
derartige Sendung, so ist er Uber Art. 4 Abs. 1 BTV
verpflichtet, Uber alle relevanten politischen Gomagpungen

27 Vgl. Entscheid der UBI vom 2. Marz 1990, VPB 199t%, 38, 336, und Entscheid der UBI
vom 14. September 1988, VPB 1990, Nr. 15, 78, wadaibundesgerichtliche Rechtspre-
chung zur Wahl- und Abstimmungsfreiheit ausdrid¢kBezug genommen wird.

28 Vgl. Entscheid der UBI vom 2. Marz 1990, VPB 199%t, 38, 338.

29 Vgl. VPB 1995, Nr. 66.

30 Ahnlich Entscheid der UBI vom 24. Oktober 1996,27.3VPB 1997, Nr. 69, 653; vgl.
auch den Entscheid der UBI vom 26. Juni 1998, b.¥68 1998, Nr. 87, 899 lber die
Tagesschauberichterstattung betreffend Stadtzivwhkten.

31 Vgl. BGE 1191b 241 E. 4, 248 f.; VPB 1996, Nr. 884.
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und Personen zu berichten. Einer politischen Pdaiin
einer Wahl- oderAbstlmmun%sperlode nicht jede Madi
prasenz versagt werden, wahrend allen GbrigeniBantat
derselben Bedeutung diese Moglichkeit gewahrt 3#itd-
sofern hat der Veranstalter den Grundsatz der
Chancengleichheit zu gewahrleisten, der allerdmgst ab-
solut gehandhabt werden muss. Das den Parteiedamd
didaten von der Offentlichkeit entgegengebrachterésse
und somit das Informationsbedurfnis des Publikuatis s
ebenfalls berticksichtigt werden dirfen. Es istzsit§ den
im Zentrum der politischen Auseinandersetzung steée
Meinungstragern einen wichtigeren Platz einzurauaien
anderen Bewerbeth

32 Vgl. BGE 97 1 731 E. 1, 733; VPB 1996, Nr. 84, 755wHhl.
33 Vgl. Bger. vom 2. November 1999, Urteil 2A.444/199&Z vom 25. November 1999,

Nr. 275, 15. Gemass diesem Entscheid ist es mit @emmdsatz gleicher Wahlchancen
vereinbar, dass in einer Sendung Uber Staatsraewiantonsregierung) Kandidaten der
im kantonalen Parlament vertretenen Parteien awdneiPodium Platz nehmen kdnnen,
wahrend sich andere Kandidaten mit reserviertere8itm Publikum und weniger Rede-
zeit begniigen mussen.
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l.  Untergeordnete Gemeinwesen

1. Gemeinden

Eine Gemeindebehdrde darf grundsatzlich nichtnerei =~ 264<
kantonalen Abstimmungskanghgreifen. Ausnahmsweise
estatten triftige Griinde eine solche Interveritidniftige
rinde liegen vor, wenn die Gemeinde und ihre Sbm
ger am Ausgang derAbstlmmung ein unmittelbareshexd
sonderes Interesse haben, welches jenes der lUi@&en
meinden bei weitem UbertrifftEine Gemeinde darf )
beispielsweise in den kantonalen Abstimmungskarbpf U
den Bau einer Umfahrung ihres Dorfkerns eingreifesnn
fur sie — wie fur keine andere Gemeinde im Kant@mn-
unmittelbares und offenkundiges Interesse am Al%;sgen
Abstimmung bestehtZu dieser erlaubten Intervention ste-
hen ihr dieselben Mittel zur Meinungsbildung zuewsie
Ublicherweise von den Beflrwortern und Gegnernréie

1 Vgl. BGE 108 la 155 E. 5a, 160 f., 114 la 427 E.488, 116 la 466 E. 4a, 469, 119 la 271
E. 6¢, 278, und dazuvd HANGARTNER, Urteilsanmerkung, AJP 1994, 243-248.

2 Vgl. BGE 108 la 155 E. 5a, 160 f., 114 la 427 E.483, 116 la 466 E. 4a, 469, 119 la 271
E. 6¢, 278, und dazuvb HANGARTNER, Urteilsanmerkung, AJP 1994, 243-248, Ziff. 16.

3 Vgl. BGE 105 la 243 E. 4, 244, BGE 108 la 155-1&der. vom 5. Januar 1982, ZBI 1980
20-24; vgl. auch WMER 203—-207; [BECURTINS Abstimmungskampf 232—240ARSEYER
67-73; a.M. \¥DER 74—78; MILLER, Neutralitdt 429 Anm. 8 f.; &sEL, Information 61.
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lage verwendet werden. Zwar wird von einer Gemelrele
der Vertretung der kommunalen Interessen ein h8hdess
an Objektivitat und Sachlichkeit als von Privatewartet,
aber sie ist nicht an die gleich strengen Grunésgg&bunden
wie bei der Abfassung von Abstlmmungiserlauteruﬁgféo
darf sie sich beispielsweise auf die DarlegungMieinung
der Mehrheit der Stimmbdurger in der Gemeinde |
beschranken. Der Einsatz offentlicher Mittel mustessen
verhaltnismassig sein. Zur Wahrung der «Waffengleaat»
unter den Beteiligten darf eine Gemeinde nicht naet
wenden, «als den Parteien und anderen Interesggregru
ohne erhebliche Opfer mo%!lch iStSo ist beispielswelse
ein Informationskredit der Gemeinde Eglisau von Fr.
60'000.— «angesichts der Bedeutung der Umfahrue

fur die Gemeinde und des Umstandes, dass die Stingeb
eines grossen Kantons erreicht werden sollenweslsilt-
nismassig angesehen worflebagegen darf eine Gemeinde
in kantonalen Abstimmungen tber Gesetzesvorlagen, w
generell-abstrakte Fragen zur Debatte stehen, Rartei
nehmen. Es fehlt ihr an der besonderen Bet_roffenhelbstel
wenn die Mehrheit der Behordemitglieder diese Bftm
heit aus politischen Griinden behaupten. In diesemeS
hatte das Bundesgericht einer Intervention der Getre
Wallisellen in den Abstimmungskampf Gber ein Geldsp
lautomatenverbot jede Berechtigung abgesprochenmtlice
soll sich der politische Meinungskampf in der S r
Privaten abspielen. Die Gemeinden sollen nicht (bee
trachtllchen%_ finanziellen Mittel einsetzen, umrsim kan-
tonalen politischen Kampf durchzusetzen. o
Die Gemeinden durfen sich in entsprechender Weisk &n
Abstimmungskampf auf Bundesebengagiereh Freilich
stellt sich im Bund dieses Problem, wegen des felde
Finanzreferendums, anders. Bei projektbezogendsivinl
tiativen auf Partialrevision der Bundesverfassisigd der-

Vgl. N. 2580-2589.

BGE 108 la 155 E. 3b, 157.

BGE 108 la 155 E. 5c¢, 162; vgl. auch N. 2635.

In BGE 105 la 243 E. 4, 245, 108 la 155 E. 5a,fL60nd 119 la 271 E. 6c¢, 279 offenge-
lassen; Yo HANGARTNER, AJP 1996, 271.

Vgl. AUER, Intervention 192 f.; RUSEYER 73-75; WbMER 200-202.

9 Beispiele: «Rothenturm-Initiative», angenommen anAlestimmung vom 6. Dezember
1987, BBI 1983 IV 198 (Zustandekommen), BBI 1985 |1 34Botschaft des Bundesrats),
BBI 1987 | 984 (Bundesbeschluss der Bundesversammitmgfehlung zur Verwerfung),
BBI 1988 | 569 (Erwahrungsbeschluss); «40 Waffenpl&ind genug», abgelehnt an der

~N o o M

[e2)
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artige Konstellationen oft anzutreffen. Etwa im @osnen-

han& mit derAbstlmmun% Uber die Initiative «fimeiZu-

kunft ohne weitere Atomkraftwerke» am 23. September

1984 ist von kantonalen Instanzen die Beteiliguog 8tan-
dortgemeinden oder benachbarten Gemeinden im Abstim
mungskampf als zulassig angesehen wdfden o )
Intervenieren mehrere besonders betroffene Gemeimite 264/
entge%engesetzten Standpunkten, so ausserte ddssBun
gericht fur diesen Sachverhalt Bedenken. Es wod\ds+

sage Gewicht zu, wonach das zu einer Ver_schle_ugemnn
Steuergeldern fihre, wobei Minderheiten sich nighr
aussern konnten. Auch sei ein solches Vorgehemwtratig,

wenn sich Gemeinden mit unterschiedlicher Finarfzlara
diesem Abstimmungskampf beteiligten. Das Bundesigeri

hielt dem aber entgegen, dass die Gemeinden sibhwie
Private aussern durften, sondern nur im Falle lné=en Be-
troffenheit, zudem muisse der Mitteleinsatz verhsiisdssig

und sachbezogen sélnin der Tat wird dieser seltene und

vom Bundesgericht nur in einem obiter dictum erviétitall
kaum eine grosse Rolle spielen. _

Die von der Gemeinde in direkter Betroffenheit gehta  264¢
Intervention muss im Sinne der Auffassungen derdBev
erungsmehrheit oder des Gemeindeparlaments erfddgen

die Mehrheit gentigt offenbar ein relatives Mehg Ban-
desgericht hatte sich bislang nicht konkret dazugserf.

Ist die, Gemeinde gespalten, so hatte dafir Grsgjesch-
lagert?, die Gemeinde solle Iin der 6ffentlichen Verlautba-
rung auch den Minderheitenstandpunkt vertretensdsie
Vorgehen ist unpraktikabel; es wirde den Sinn derven-

tion im kantonalen Abstimmungskampf vereiteln. Ange

Abstimmung vom 6. Juni 1993, BBI 1991 Il 156 (Zustkaimmen), BBI 1991 IV 254
(Botschaft des Bundesrats), BBl 1992 V 889 (Bundesbesslder Bundesversammlung,
Empfehlung zur Verwerfung), BBI 1993 Il 1433 (Erwahgsbeschluss).

10 vgl. BLVGE 1983/84, 13-20, betreffend die Gemeifdatteln und indirekte Bestatigung
durch einen Entscheid des Bundesrates, VPB 19843Nkgl. ferner den Entscheid des
Aargauer Regierungsrates vom 20. August 1984, ZB51201-210 betreffend die Ge-
meinde Kaiseraugst; vgl. dazu ausfiihrlicRMBEYER 73—75 und WODMER 200—-202. Hin-
gegen hiess das basellandschaftliche Verwaltunigbggerm 31. Juli 1984 eine Beschwer-
de gegen die Gemeinde Therwil gut, diese Volkgtiite zu unterstiitzen. Das Gericht
hielt diese Gemeinde nicht starker von der Initetbetroffen als andere Gemeinden; vgl.
AUER, Intervention 193 f.

11 Vgl. Yvo HANGARTNER, AJP 1996, 271.

12 Vgl. BGE 108 la 155 E. 6d, 164, 105 la 243 E. %§.2

13 Vgl. GriseL, Information 61.
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messener ist es, dass die Gemeinde bei knaﬁﬁeﬂnm
diese Intervention unterlasst; die knappe MehiBsgt auf
eine fehlende uniforme «Betroffenheit» der Gemesutdi-
essen. Bei fehlender Mehrheit durfen die Behordereter
nicht gegen den Willen der Gemeindebevdlkerung alafd
Stets sollte die Gemeinde die demokratische Legiton
ihrer Intervention betonen, indem sie auf den meitirthen
Kreditbeschluss des Gemeindeparlaments oder deei@em
deversammlung hinweist.

2. Kantone

Durfen sich die Kantone wie die Gemeinden im Abstim
mun%§kampf auf Bundesebene beteiligen? In der Lishre
angetuhrt worden, dies widerspreche dem Grundsatdet
rogatorischen Kraft des Bundesrec¢htBieser Einwand
musste sich freilich auf eine Norm des Bundesreabis
stitzen lassen, welche die kantonale Beteiligurigraagt.
Eine solche bundesrechtliche Norm besteht abet.
Teilnahme der besonders betroffenen Kantone amd&und
sabstimmungskampf ist damit indes noch nicht zigass
Zwischen den Kantonen und den Gemeinden bestehen we
sentliche Unterschiede. Die Gemeinden sind die-tber
lieferten Trager der kommunalen Selbstverwalturgjcie
sich in genossenschatftlicher Weise der spezifistienes-
sen der ortsansassigen Bevolkerung annehmen. iiere |
vention in den Abstlm_mungs_[(am,c_)f es Kantons und des
Bundes ist daher in diesem Uberlieferten Selbdtuedsis
folgerichtig. Die Kantone haben als Gliedstaatemézinst
einmal andere Einflussmoglichkeiten, um ihre Indses auf
Bundesebene geltend zu machen. So ist an ihre
Mitwirkungsrechte zu erinnethferner sind sie Adressaten
des Vernehmlassungsverfahrens, wenn ihre Interessen
betroffen sind’. Zudem setzen sich die Kantone als meist_
grosse Gemeinwesen anders als die Gemeinden resgayma
aus unterschiedlichen Bevdélkerungsgruppen mit defer
wirtschaftlichen und politischen Inferessen zusanitfn&s
wird sich daher nicht sehr leicht eine «kantondfe@nung

14 Vgl. Bger. vom 19. Oktober 1983, BVR 1984, 97-10®4(1.).
15 Vgl. AUER, Intervention 193 f.; WOMER 191 f.

16 vgl. N. 1976-1980.

17 Siehe Art. 45 Abs. 2 BV.

18 V/gl. RAMSEYER 76.
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zu einer Bundesvorlage ausmachen lassen. Fernedféh
flachenmassige Grosse der meisten Kantone dazugddas
Kanton von einer Bundesvorlage nicht so getroffenden
kann wie eine Gemeinde. Es musste sich demnaclyaie
besondere Konstellation ergeben, welche mit jeaetxk-
meinden vergleichbar ist, damit eine solche karelmder-
vention als zulassig angesehen werden ¥atmder Reﬁel
durfte daher die in der Lehre vertretene Meinungnac

sich dieKantone nicht in eine Bundesabstimmung ein-
mischen dirferzutreffend sefff, soweit es sich dabei um
eine finanziell gestltzte Abstimmungskampagne €tl@ro
Pegen eine Bundesvorlage handelt. _

n der bisherigen Praxis haben die Kantonsregiemmym 265]
Teil Abstimmungsparoleabgegeben. So hatte etwa die Kon-
ferenz der kantonalen Militardirektoren zur Vervuerd des
Bundesbeschlusses uber die Aufhebung der kantonalen
Zustandigkeit im Bereich der personlichen Ausrigtder
Armeeangehdrigen in der Volksabstimmung vom 10.2Mar
1996 aufgerufen. Diese Parolen haben eine schweshase
Wirkung. Im Falle der Abstimmung vom 10. Marz 1946-
fte allerdings die Beteiligung aller Militardirekn doch
von einem gewissen Gewicht ggewese_n sein. JeneeRarol
die ohne finanziell gestutzte Intervention ausgegeaker-
den, sind ZU|éSSI%; Immerhin haben die Kantonsreggen
analog Art. 180 Abs. 1 BV die Reg!eru_n%spolltlktfes
ulegen. In dieser Hinsicht durfen sie sich auclankesst
sehen, eine Abstimmungsparole zu Handen ihrer Stiimm
ger abzugeben.

Il.  Ubergeordnete Gemeinwesen

Grundsatzlich unzulassi? ist es, wenn eine Ubedyede 2652
Korperschaft in den Abstimmungskampf einer inr unte

19 Vqgl. das zutreffende Beispiel beARSEYER 76 f., wonach der Kanton Waadt zur Volksab-
stimmung vom 1. April 1990 Uber die Kleeblattiniiti@n in der Deutschschweiz Inserate
veroffentlichte, die sich aber auf den Ausgang reingheren Waadtlander Abstimmung
(Vernehmlassungsreferendum) bezogen. Sie kénneanibger breiten Abstiitzung in der
Bevolkerung und der Betroffenheit des Kantons Wabksdtdéssig angesehen werden.

20 Vgl. AUER, Intervention 194; WWMER 191 f.; Yo HANGARTNER, AJP 1996, 272, schliesst
von den féderativen Mitwirkungsrechten der Kantané die Zulassigkeit einer kantona-
len Intervention.
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geordneten Korperschaft eingréiftEine solche Intervention
von oben nach unten ist in der Konstellation vomdauf
einen Kanton, vom Bund auf einen Selbstverwaltua

und vom Kanton auf einen Selbstverwaltungskorpakde
bar. DieEinmischung des Bundes in einen kantonalen Ab-
stlmmungskamprfndersprlcht dem Prinzip der Bundestreue:
Der Bund muss den von der Bun_desverfassun% fedtgeha
tenen kantonalen Gestaltungsspielraum respektiErareist
sich die Ubernahme einer Aufgabe durch den Bundaalb-
lich notwendig, so hat dies ordentlicherweise itherRevi-
sion der Bundesverfassung und die Ausflihrungs tz
bung zu erfolgen. Die Einmischung in den kanton&len
stimmungskampf ist nicht zulas$igDer Bund ist namlich
der kantonalen Ordnung nur soweit unterworfen, e@s
Erfullung der verfassungsmassigen Aufgl_aben des &und
dadurch nicht verunmdglicht oder erheblich ersclwer
wird»?3, Fur zwingende Aufgaben hat der Bund die Dur-
chsetzungsmittel in der Hand; fur politisch winsaieAuf-
%aben muss er den Weg der Verfassungsrevision fegsch
Eine Intervention in den Abstimmungskampf einestkiaa
ist deshalb entbehrlich und unzulassig.

265: Die Gemeindeautonomigerbietetes ebenfalls, dass der
Bund oder der Kanton in einen Gemeindeabstimmul a
eingreifen Es ist ja gerade der Sinn, dass die Gemeinde und
ihre Organe den Spielraum der «erheblichen Entdahgs-
freiheit» selbstausfulled®. Der Bund und vor allem die Kan-
tone haben rechtlich gentigende Wege, um ein Saalepno
zu l6sen; die Intervention_in den kommunalen Abstumg-
skampf ist daher unzulassigEine Intervention des Kantons
ist deshalb noch zusatzlich problematisch, weilkkamton
die Aufsicht Uber die Gemeinden austibt. Beschwerden
gegen Gemeindeabstimmungen sind oft an die Kantons-
regierung zu richten; hier kann sich das ProblenBed¢an-
genheit ergebéh

21 Vgl. BGE 114 la 427 E. 4d, 434 m.w.H.ARSEYER 77—85; AJER, Intervention 197 f,;
GRISEL, Information 61; [BECURTINS Abstimmungskampf 222—-225; BNER 78; MULLER,
Neutralitat 435; Yo HANGARTNER, AJP 1996, 272 f.; AsEL Initiative 114 f.

22 Vgl. RAMSEYER 84; WIDMER 194.

23 BGE 91 | 409 E. 2a, 423; nachher muss hier noah leiteressenabwagung vorgenommen
werden.

24 Vgl. N. 2422,

25 Vgl. WIDMER 194; QrISEL, Information 61; RMSEYER 84 f.

26 V/gl. YvO HANGARTNER, AJP 1996, 273.
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Das Bundesgericht hat eine solche Interventionolmen 2654
nach unten bisher nur in einem einzigen Fall, ddr lsaum
mehr wiederholen dirfte, beurteilt. Nach deaufental- _
entscheid’ lasst sich ein solches Eingreifen des Kantons in
den Abstimmungskampf eines Bezirks nur durch ege b
sondere Betroffenheit des Kantons rechtfertigep.\loim
Kanton verbreiteten Informationen haben dabei seithind
objektiv zu sein; sie durfen nicht Zlige von Werboxgr
Propaganda annehmen. Im Laufentalentscheid bediand
besondere Betroffenheit fir den Kanton Bern dalass es
ihm bei der Laufental-Abstimmung um den Bestandesei
Gebiets und seines Volkes gln%. artber hinausmaie
damaligen Verhaltnisse derart komplex, dass diai®r
setzungen fur eine die einseitigen ErlauterungerBdeirk-
skommission Laufental ergdnzende kantonalbernisehe
formation zur Wiederherstellung der Chancengleighhe
Meinungsbildungsprozess als %egeben erachtet welgten
fter?®. Unzulassig war es jedoch, wenn der Regierungsrat
ohne gesetzliche Grundlage, heimlich und in unvarisa
massigem U_mfar]gheln privates Abstimmungskomiteerunt
stitzte. Schliesslich betreiben Abstimmungskomiterepa-
anda und wollen die Stimmbdurger in ihrem Sinnarbee
flussen. Die Unterstutzung der Komitees liegt déshacht
iIm Interesse einer unverfalschten Willensbildund Wil-
lensbetatigung der Stimmburger. Zumal die BehOedalbr
finanziellen Unterstiitzung «keine hinreichende Kaolig
uber die zweckkonforme Verwendung der Offentlichen
Geldmittel und Uber die Wahrung der gebotenen Qivjekt
und ZurUckhaltun%» h& o o
Nach dem Laufentalentscheid ist es einzig zulassigs das255¢
ubergeordnete, besonders betroffene Gemeinwesem geg
eine verzerrte Abstimmungspropaganda auftritt wmekine
Richtigstellung sorgf. Nur unter der Voraussetzung, dass
die Stimmburger des untergeordneten Gemeinwesehs ni
richtig informiert worden sind, ist eine Intervesrtieines
Ubergeordneten Gemeinwesens denkbar.

27 Vgl. BGE 114 la 427-451.

28 Vgl. BGE 114 |la 427 E. 5e, 442.

29 Vgl. BGE 114 la 427 E. 6a, 443s3HANNEN 110 hélt zu Recht die Unterstlitzung privater
Komitees, wie es im Bger.-Urteil vom 19. OktobeB39BVR 1984, 97-109 noch zuge-
lassen wurde, fur Gberholt.

30 Vgl. RAMSEYER 84 f.
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lll. Gleichgeordnete Gemeinwesen

Es kommt in der Praxis haufig vor, dass ein Gemes®en
am Ausgang eines Abstimmungskampfes in einem ben-
achbarten, gleichgeordneten Gemeinwesen (Kanton, Ge
meinde) ein besonderes Interesse hat. Ist essemi€all
zulassig, wenn das betreffende Nachbargemeinwasggni
Abstlmmun%skampf eingreift und sich fur die Annahooker
Ablehnung der Vorlage ausspricht? Das Bundesgehnitte
sich mit dieser Fragze indirekt im ersten Laufemtedeheid
zu befasseft. Es hatte die mit der Abstimmung im Laufental
gleichzeitig durchgeflihrte Abstimmung in Basel-Lsctiaft
als Indiz fur ein gewisses Unrgl_elchgewmht zugumsten
Basel-Landschaft angeseferie Frage war im Urteil je-
doch nicht zu entscheiden, da die Beschwerde g#igdn-
tervention von Bern erhoben worden war.
Die Lehre vertritt die Auffassung, dass derartigeiven-
tionenunzulassigsind. Auf der Ebene der Kantone verletzt
eine derartige Intervention das Prinzip der Burréest Der
Foderalismus bietet einen besonderen Schutzmeaohasis
geg{?n einen rechtswidrigen, unfreundlichen Akt iNach-
arkantons an, namlich die staatsrechtliche Kfagee
Einmischung in einen Abstimmungskampf erscheinhdks
unnotig und verletzt die AbstimmungsfreiiéiDas
entsprechende gilt auch auf der Ebene der Gemeiddese
haben ihre Autonomie je gegenseitig zu respektianeh
durfen_nicht in einen fremden Abstimmungskampf ein-
greifert>. Die Einmischung einer Gemeinde in den Abstim-
mungskampf einer benachbarten ausserkantonalen Ge-
meinde kommt einer Intervention unter Kantonenciéi

31 Vgl. BGE 114 la 427 E. 5c, 439.

32 Vgl. BGE 114 la 427 E. 5d/bb, 441.

33 Art. 83 Bst. b OG.

34 Vgl. AUER, Intervention 194; NALLER, Neutralitdt 434; @iseL, Initiative 115; QISEL,
Information 61; RMSEYER 85; DECURTINS Abstimmungskampf 245 f.

35 Vgl. WIDMER 193; AUER, Intervention 194; RVSEYER 86.

36 V/gl. TSCHANNEN 114.
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V. Landeskirchen

Die Landeskirchen nehmen insofern eine Sonderatekin, 265t
als sie vom Kanton anerkannte Personen des Gffeeatli
Rechts darstelléh Es handelt sich demnach ugdrper-
schaften des offentlichen Reghw®Iche durch die of-
fentlichrechtliche Gesetzgebung der Kantone kanstit_
werden. Die Landeskirchen sind autonom, damithse in-
nerkirchlichen Angelegenheiten selbstandig verwakti&n-
nen. Diese Autonomie und die Selbstverwaltung aunfcdie
Religionsfreiheit beziehungsweise auf die relégl ati-
ungslhrer Mitglieder ausgericht&tund haben der Erfillung
es Selbstverstandnisses der Landeskirchen zudiene
Es stellt sich nun die Frage, inwieweit die Landeslen bei 265¢
der Erfullung ihres eigenen Auftrages auch in Wahid Ab-
stimmungskampfen Stellung beziehen durfen: Stemt de
Landeskirchen ein grésserer Sé)lelraum goll_tlscmeﬂLEs-
nahme zu als den staatlichen Behtrden? Ein Tellelere
hat die Frage positiv beantwortet, indem den Kinctier
Auftrag zuerkannt wird, ihre Anliegen bei Fragem\ayhe-
blicher ethischer Relevanz in den offentlichen dethokra-
tischen Meinungsbildungsprozess einzubrifgddagegen
durfen die Kirchen ihren Mitgliedern keine Nachtesindro-
herf®. Auf der andern Seite wird vereinzelt betont, déss
die Landeskirchen dieselben Grundsatze ﬁg]eltenslmfur
das Gemeinwesen entwickelt worden éinBiese letztere
Auffassung wird dem besonderen Charakter der Lande-
skirchen nicht gerecht. Die Autonomie und die Rehg-
freiheit der Landeskirchen soll der Lehre, derKiiehen
verpflichtet sind, dienen und zu ihrer Umsetzundneden.
Es ist deshalb zulassig, wenn eine Landeskirchgztim-
mungen Stellung bezieht, wenn «eine eindeutigéustpl
nahme maoglich ist oder sich geradezu aufdrdigt»

37 Siehe z.B. Art. 64 Abs. 2 KV ZH und dazu BGE 112%8 E. 4a, 264; vgl. N. 2448.

38 Vgl. Yvo HANGARTNER, Verfassungsmassige Rechte juristischer Persoreiffdmtlichen
Rechts, in Festschrift fir Ulrich Hafelin zum 65.bBetstag, Zirich 1989, 123 f.

39 Vgl. PETERSALADIN, Die Beteiligung der Kirchen an politischen Entsdoagsprozessen,
in Festschrift fir Kurt Eichenberger, Basel 19823;44AFNER 184; WDMER 292 f.

40 Vgl. WiDMER 291 f.; vgl. auch das beidgnoni 79 angeflihrte Beispiel von Exkommuni-
kationsdrohungen.

41 Vgl. HILLER 118 Anm. 131.

42 Yvo HANGARTNER, Bemerkungen zu BGE 118 la 259, AJP 1993, 329, Ziff.vgl. auch
HAFNER 184.
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266( Hafner mahnt die Kirchen, Position zu beziehengda®

2661

Evangelium dies gebietet. Umgekehrt sollten dielkan
dabei vorsichtig sein, «wenn das sozialethischeuBstgein
der Kirchenglieder mit demjenigen der kirchlichesthnzen
nicht Ubereinstimmts. In diesem Fall soll innerkirchliche
Offentlichkeitsarbeit geleistet werden. Die Sitaaterinnert
an eine Gemeinde, die Uber eine kantonale Abstimgmun
gespalten ist. «Stellungnahmen, die im Glauben ez
edurfen allerdings materiell keiner demokratischegiti-
mation. Es E_eni]gt, wenn demokratisch legitimientgaDe
der Landeskirche der Auffassung sind, es musseasm d
Glaubens willen in einem AbsU_mmunq(skam_f Partei er
griffen werden$*. Fur den Bereich der katholischen Kirche
stellt sich das Problem anders, da die Stellungeahoft
nicht von den landeskirchlichen Organen, sondemden
Bischodfen ausgehen. Wegen ihrer besonderen Natderzu
Landeskirchen und ihrer kirchlichen Autoritat soidse den
Landeskirchen voll zuzurechnen. Die Stellungnahdem
Landeskirchen konnen sich, da die Parteien histogese-
hen teilweise einen konfessionellen Hintergrun Init
parteipolitischen Abstimmungsparolen decken uné g
wisse Néahe einer Landeskirche zu einer bestimmaeteiP
offenbaren. Freilich darf eine Landeskirche aussdbrinres
religiosen Selbstverstandnisses jedoch nicht esséromte
Parteipolitik betreiben. Sie ist insofern wie déaed an eine
parteipolitische Neutralitat gebunden. Wird dietdiad ei-
ner Landeskirche durch eine konfessionelle Pagdreten,
sch_elntf%eren Bedurfnis, politische Ausserungenigélaen,
eringef®.
as Igundesgeri_cht hat im Urteil betreffend den Bérdir-
chenboteff zu diesen Problemen erstmals Stellung bezogen.
Im Kirchenboten erschien eine Woche vor der Re(gyu
ratswahl eine Wahlempfehlung fur einen der Kan@édat
Auf die dagegen erhobene Stimmrechtsbeschwerdegitie
das Bundesgericht zu Recht eine Verletzung der Vesiit

43 HAFNER 184 f.

44 YvO HANGARTNER, AJP 1996, 275.

45 Yvo HANGARTNER, AJP 1996, 275 f., behandelt die privatrechtlici&enfer und Neuen-
burger Landeskirchen wie offentlichrechtlich vesfasKirchen, was ihre Intervention in
Abstimmungen anbelangt.

46 Vgl. BGE 118 la 259-270 mit Bemerkungen VOMOYHANGARTNER, AJP 1993, 327-329,
und MULLER/ScHEFER 195 f. In Deutschland hat sich das Oberverwaltgagsht Miinster
am 14. Februar 1962, JZ 1962, 767775 und nachfdigas Bundesverwaltungsgericht
(BVerwGE 18, 14) mit dieser Frage in dhnlichem Sibafasst.
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festgestellt, da besonders strenge Grundsatzengeitbdie
Wabhlhilfe fur konkrete Kandidaten nicht in den gedisen
Auftrag einer Landeskirche fallt. Wegen des dehéit Wah-
lausgangs war aber von einer Aufhebung der Wahd sdbg
hen wordefY. g . L
Teilweise bestehen politische Kleinstparteien sitth en 2662
an eine neuere kirchliche oder religiose Gruppigramen-
nen und konsequent deren religidse Linie auch iriPdétik
umzusetzen versuchen. Im Hinblick auf die Wahl- Abel
stimmungsfreiheit bestehen kaum Probleme, weibtlie
fentlichrechtliche Anerkennung bisher nur sehr zkhial-
tend ausgesprochen wuféleDie neuen religivsen Grup-
pierungen betatigen sich in den Formen des Prisfatisaind
sind deshalb an keine Neutralitatspflicht gebun&a sind
einzig den Bedingungen unterworfen, welche die Yaidl
Abstimmungsfreiheit selbst Privaten auferfégt

47 Vgl. BGE 118 la 259 E. 4e, 269 f.

48 Vgl. CLA RETO FAMOS, Die 6ffentliche Anerkennung vételigionsgemeinschaften im
Lichte des Rechtsgleichheitsprinzips. Diss. St.éalFribourg 1999.

49 Vgl. N. 2670-2675
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|. Grundsatz: Freie politische
Auseinandersetzung im Vorfeld von Wahlen
und Abstimmungen

1. Meinungséausserungsfreiheit als Grundlage der
Demokratie

Die demokratische Willensbildung im Rahmen einesiWa 266:
oder Abstimmungskampfes kann nicht nur durch bdioirel
Informationen, sondern auch durch Interventionéeise
Privater beeintrachtigt werderkinzelne Privatpersonen, die
Presse oder andere Medien konnen falsche undhrefde
AnPaben verbreiten und die Stimmburger dadurchctéars
Solche Machenschaften sind zwar unerwinscht uigd fra
wurdig; die politische Auseinandersetzung lebt g@doon
Ubertreibungen, einseitigen Darstellungen oderdralb
Wahrheiten. _ N o o
Diese Ausserungen sind zudem durchMenungsfreiheit 2664
Art. 16 BV; Art. 10 EMRK) und digMedienfreiheit(Art. 17

bs. 1 BV) grundrechtlich geschutzt. Sie lasseh st an-
dern Worten nicht ohne schwerwiegende Beeintraghtig
dieser Grundrechte vermeiden. Gerade diese Kommaunik
tionsgrundrechte stellen dartberhinaus eine weskatl/o-
raussetzung fur das faktische Funktionieren der dxeatie
dar. «Die Ausubung dieser Freiheiten kann naturlicinar
ten Meinungsauseinandersetzungen fuhren, derereAgsg
unter Umstanden nicht mehr der Objektivitat entsysf.
Dies ist jedoch unter Beachtung bestimmter Schrahie
zunehmen. Privatpersonen, Parteien, Interesseetegrtmd
Verbande durfen daher grundsatzlich den Wahl- und A
stimmungskampf so fuhren, wie es ihnrem politisched
taktischen Kalkul entspricht. Sie bestimmen DauUenfang
und den Einsatz der Werbemitte| so, dass sie ngeher
Einschatzung den gréssten politischen Erfolg daagen
konnert. Der Stimmblrger ist dieser gewollten Beeinflus-

1 Die folgenden Ausfiihrungen wurden zum Teil bergibliziert; sieche ADREAS KLEY,
AJP 1996, 286—292.

2 Vgl. MULLER, Komm. BV, Meinungsfreiheit, N. 3-5; IHER 420-424; Key, Grund-
pflichten 108; vgl. auch @skEL, Initiative 116 f.

3 BGE 117 la 41 E. 5a, 47; vgl. auclw¢&YHANGARTNER, Urteilsanmerkung zu BGE 119 la
271, AJP 1994, 243-248, Ziff. 4.

4 Vgl. WIDMER 272.
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sung seitens Privater nicht wehrlos ausgesetatiigsvo-
raus%esetzt, dass die Stimmbdurger als rationaleédesrde
und handelnde Wesen zumindest in einem gewisseseMas
ein eigenes Urteil fallen konnen und deshalb nichtjeder
Ubertreibung und Einseitigkeit «geschiitzt» werdéissap.

2.  Drittwirkung der Wahl- und Abstimmungsfreiheit

Das Bundesgericht hat allerdings anerkannt, dasskeass
irrefihrende oder sogar verleumderische Wahl- unod A
stimmungspropaganda von Privaten die Wahl- undifisst
mungsfreiheit verletzen kahrn diesem Sinne nimmt das
Grundrecht der Wahl- und Abstimmungsfreiheit gemass
Art. 35 Abs. 1 und 3 BV auch Privatpersonen indpfliund
auferlegt ihnen zumindest gewisse, minimale Enthal-
tungspflichten. Damit liegt eine Ausdehnung dese&er
satenkreises eines Grundrechts auf Private und somai
Drittwirkung vor. Der Gesetzgeber ist seinen «Schutzpflich-
ten>y nachgekommen, indem er im 14. Titel des Strafgeset
buches (StGB) gewisse Vergehen gegen den Volkswille
verbietet und untestrafestellt. Danach sind etwa die
Stérung und Hinderung von Wahlen und Abstimmungen
(Art. 2 92, Eingriffe in das Stimm- und WahlrecB80),
Wahlbestechung (281), Wahlfalschung (282), Stimuegf
(282™) oder die Verletzung des Abstimmungs- und Wahlge-
heimnisses (283) meist mit Gefangnis oder Busseobéd
Auch schitzen dagivilrecht (insbesondere Art. 28 ff. ZGB)
und dieRundfunkgesetzgebudg Personlichkeit von Kan-
didaten im Wahlkamgf Da die Wahl- und Abstimmungs-
freiheit Gber gesetzliche Bestimmungen geschitt, vinan-
delt es sich um einmittelbare oder indirekte Drittwirkurt§

Die Rechtsprechung des Bundesgerichts zu Beeinigéaoch
gen der Wahl- und Abstimmungsfreiheit seitens Reiva

5 Vgl. N. 2479.

6 Vgl. z.B. BGE 119 la 271 E. 3c, 274, 118 la 259 P2&3 f., 117 la 452 E. 3c, 457 f,, je
m.w.H.; STEINMANN 258.

7 So der Ausdruck in der Rechtsprechung des EurdpgtisGerichtshofes fiir Menschen-
rechte zur Drittwirkung von Konventionsrechten;.vgB. Airey v. Ireland Series A \Vol.
32, para. 32X and Y v. the NetherlandSeries A Vol. 91, para. 2&yrzte fur das Leben v.
Austria, Series A Vol. 139, paras. 32 fi/elosa Barreto v. PortugalSeries A Vol. 334,
para. 23 undsustafson v. Swede?6. April 1996, Reports 1996-Il, 637—695 para. 45.

8 Vgl. N. 295-305.

9 Vgl. TSCHANNEN 24 f.

10 Vgl. GriskL, Initiative 68 f.; AJER, Droits politiques 64.
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kommt dartberhinaus zum Zug und erfasst auch veeiter
Tatbestande, die von Privaten gesetzt werden. Diese
Rechtsprechung beinhaltet demnach emaittelbare
Drittwirkung*’. Sie untersagt zwar nicht direkt Gibermassige
Einflussnahmen seitens Privater auf die Stimmbeiggeim.
Erfolgen indessen private Interventionen, welcle\Wahl-
und Abstimmungsfreiheit beeintrachtigen, so werdien
Behdrden verpflichtet, Massnahmen zu treffen, daimit
«Waffengleichheit» im politischen Prozess wiedaghstellt
wird. Erfolgen keine solchen Massnahmen oder sed s
nicht (mehr) moglich, so kommt unter Umstanden %%me
Kassation der erfolgten Wahl oder Abst]mmun%l% )
Das direkte Anfechtungsobjekt einer Stimmrechtsibesc 266+
werde ist eine kantonale Wahl oder Abstimmung; tneisl

es nach erfolgtem Abstimmungsakt der Erwahrungs-
beschluss sein. Bei Beanstandungen vor der Abstmgmu

wird es sich um die Weigerung der zustandigen Bihor
handeln, einer Rige nachzugehen und_?e ebenenfalls
entsprechende Massnahmen zu tréffeMittelbares Anfech-
tungsobjekist freilich die Handlung einer Privatperson. Dies
ist eine Folge der Drittwirkung, die Privatpersomeflicht
nimmt. Das indirekte Anfechtungsobjekt bestehtiegend-
welchen Handlungen, welche die Abstimmungspropagand
von Privaten ausm_achen_: die Werbung mit allen Mittkes
politischen Marketings, die beschriebenen Tatbe&an

des Strafgesetzbuch&sdas Versprechen von Vorteilén

sowie alle denkmdglichen unfairen Massnahmen.

I. Schranken privater Abstimmungspropaganda

11 Vgl. Auer, Droits politiques 64; &sEL, Initiative 68 f.; ®LEDNA, Wahlrechtsgrundsatze
235; WIDMER 273; RRMSEYER 100 f.

12 vgl. dazu N. 2694-2699.

13 Vgl. KAuN, Staatsrechtliche Beschwerde 150-154.

14 Vgl. N. 2665.

15 vgl. z.B. BGE 117 la 41 E. 6b, 52, und Bger. vom ktaber 1979, ZBl 1980 243-252
(251 1.).
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1. Allgemeines

Bei den privaten Interventionen in den Wahl- uncit-
mungskampf ist ein ganz anderer Massstab anzulatgen,
bei behdrdlichen Interventionen. In der liberaléurgl-
istischen Demokratie bewerben sich unterschiedliche
Parteien und Gruppierungen um die Gunst der StimgeloL
Es muss daher maglich sein, dass Privatpersonetejet:
und andere Gruppierungen sich grundsatzlich nena¥it-
teln Gehor verschaffen und ihre politischen Ideerbkeiten.
Dabei wird auch zum vorneherein in Kauf genommessd
die verschiedenen gesellschaftlichen Gruppierumgén
Grund der dahinterstehenden Interessen untersed|
starke Einflussmaoglichkeiten besitzen. Im Einzélfialiss
deshalb eine tendenziése, unsachliche oder sogah
Wahl- und Stimmpropaganda mdoglich sein: Die Ar en
tion darf auf Schlagworte verklrzt werden, die arrf von
Ubertreibungen, Polemiken und unerfillbaren Versimue-
8en an den Stimmbiirger gebracht wetflddass die bun-

esgerichtliche Praxis, trotz teilweise problencdten Ein-
flussnahmen seitens Privaterzuriickhaltend ist, erscheint
richtig*®. Denn die Medien- und die Meinungsfreiheit stellen
in der Demokratie zentrale Grundrechte dar. Eineaftat
an vertretenen Meinungen stellt zudem ein gewikBes
destmass an «Objektivitat» sicher. Erst wenn einpd?
?a_nda derart krass falsch und tatsachenwidrig diens-
reiheit der Stimmberechtigten tangiert, so dass da
«richtige» Abstimmungsergebnis nicht mehr denkbtr i
Ilegt eine Verletzung des Anspruches auf freie &kig-
bildung der Stimmberechtigten vor.

Auch in der Schweiz greifen vermehrt Einzelpersoher-
bies und sonstige Gruppierungen durch gezieltesam
von Massenmedien und mit aggressiven Werbemethaden

16 Vgl. BGE 102 la 264 E. 3, 269, 119 la 271; daato HANGARTNER, Urteilsanmerkung,
AJP 1994, 243-248, Ziff. 6. Entscheid des Regiematgs von Appenzell A.Rh. vom 20.
Marz 1979, AR GVP 1988, Nr. 1008, betreffend eirmmdenziosen Leserbrief. Ein einzi-
ger, selbst ein unsachlicher Leserbrief dirfteohdsere Konstellationen ausgenommen,
kaum ein Abstimmungsergebnis entscheidend beeg#ftysvgl. auch &sEL, Initiative
116 f.

17 vgl. z.B. BGE 117 la 452 E. 5a, 461, wo die Zuldssigder Stellungnahme eines Ober-
gerichtsprasidenten zur einer Bezirksrichterwahl«alshr fraglich» bewertet wurde; vgl.
auch HAEFLIGER 227.

18 GI.M. TSCHANNEN, Stimmrecht 117 f.
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den Wahl- und Abstimmungskampf ein. Die Finanzigrun
kann haufig nur durch Aufbringung betrachtlichertiege
seitens Privater sichergestellt werden. Dieser dnustvirft
freilich die Frage nach der Kauflichkeit von Urnéngen
auf. Verschiedene politologische Untersuchungenrkem
zum Schluss, dass die Moglichkeit einer Beeinflngster
Stimmbdrger durch hohe A stlmmungskampfausga_ben e-
geben séf. Damit sind solche Massnahmen grundsatzlic
geeignet, mit der vom Bundesgericht gefordertemCéia-
gleichheit im Meinungsbildungsprozé3m Konflikt zu ger-
aten. Insbesondere wenn man bedenkt, dass haufentu
weder Beflurworter oder Gegner einer Abstlmmuncgiagﬁl
Okonomische Interessen vertreten und daher aufddhuar
unterschiedlichen Distanz zu privaten Geldgebethtrglei-
chermassen hohe Geldbetrage in Abstimmungskampagnen
einbringen kénnen, wird die moagliche Gefahrdung der
Chancengleichheit erkennbar. Bereits im Vorfeld fbR_
stimmungen, bei der Sammlung von Unterschrifterrfiir
tiativen oder Referenden, kdnnen massive finarezeih-
griffe das Verhalten der StlmmbUrgber beeinflussanenn
aber im Umfeld von Wahlen und Abstimmungen nicht
zusatzlich die nachfolgenden Tatbestandsvoraussgtnu
(val. unten Ziff. 2) einer unzulassigen Beeintrégimg
durch Private erfullt werden, mussen derartige n
aus verfassungsrechtlicher Sicht als zulassig txbaler-
den. Um indes den Stimmburgern die Erkenntnis zu er
mdglichen, welche gesellschaftlichen oder politstKrafte
hinter einer bestimmten Sachfrage stehen und digsamen

19 Vgl. z.B. BRicH GRUNER /HANS PETER HERTIG Der Stimmbiirger und die «neue» Politik,
Bern/Stuttgart 1983; ks PETERHERTIG Sind Abstimmungserfolge kauflich? — Elemente
der Meinungsbildung bei eidgendssischen Abstimmon@ehweizerisches Jahrbuch fiir
politische Wissenschaft, Band 22, Bern 1982, 35-8vai% MockLl, Abstimmungsbud-
get und Abstimmungserfolg — Erfahrungen und Forsgbargebnisse aus den USA und
aus der Schweiz, St. Gallen 1989V MAGLEBY, Direct Legislation: Voting on Ballot
Propositions in the United States, Baltimore 19847 Zisk, Money, Media and the
Grass Roots, Newbury Park/Ca. 198¥#LP L. DuBois/FLoyD FEENEY, Lawmaking by
Initiative — Issues, Options and Comparisons, Nevk¥.998.

20 Vgl. BGE 114 la 427 E. 5e, 442. Im Entscheid BGE 1281 E. 3a-b, 446-448, wurde
festgehalten, dass die Bestimmung des Gesetzesligh&usibung der politischen Rechte
im Kanton Tessin, welche die Finanzierung des Wahlis eines Kandidaten durch einen
Dritten auf Fr. 50'000.— begrenzt, sowohl gegen @aimdsatz der Chancengleichheit als
auch gegen das Verhéltnismassigkeitsprinzip vesstos

21 So z.B. bei der Sammlung von Unterschriften fiir Referendum gegen die bilateralen
Vertrage mit der EU, bei der je gesammelte Unteifidiis Fr. 1.50 bezahlt wurde; vgl.
Tages-Anzeiger vom 17. Januar 2000, 7.
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finanziellen Aufwendungen ausdriicken, musste dhari-
zierung von Abstimmungskampagnen offengelegt werden
Das Aufdecken von Finanzstromen wurde die poligsEm-
flussmo?llchkelt grosser Geldgeber sowie die Tinglien
Verflechtungen und Abhangigkeiten von Initiativ-duRef-
erendumskomitees transparent machen. Ob d_erar_t+%e O
fenlegungspflichten eingefiihrt werden sollen,esttlic
eine politische Frage, die vom Bundesgesetzgebelebe
Diskussion um die Volksrechterefotfizu beantworten ist.
Gewiss konnte damit dem Postulat nach Chancengleiich
im Meinungsbildungsprozess nachgeholfen werden.

2. Tatbestandsvoraussetzungen einer unzulassigen
Beeintrachtigung durch Private

Eineunzul&ssige Beeinflussung der Stimmberechtigtén sei
ens Privatelkommt nur dann zustande, wenn die folgenden
vier Voraussetzungen gegeben sind:

1. Die fragliche Propaganda muss eine objektiistebare
Tatsachdalsch darstellen. Damit vermégen Werturteile, so
fragwurdig sie sein mogen, die freie Willensbildumnght zu
beeintrachtigen. Die Behauptungen tber eine Taésheh
treffen etwa bei Wahlen die fachliche Kompetenzgikan-
didaten oder bei Sachabstimmungen die Kosten &lass-
nahme oder einer _Ges.etzesvor?égh ie Unterscheidung
zwischen Werturteilen und Tatsachenbehauptungenhsah
nicht strikte durchflhren. Vielfach sind bestimiiter-
turteile an bestimmte Tatsache_nbehauptun%en etk(=aof.
«gemischte Werturteilé$). Da diese gerade bei Personlich-
keitswahlen das Wahlergebnis entscheidend zu besseh
\6erhm('j eln, sind sie ebenfalls wie Tatsachenbehageturu
ehandeln.

2. Die falsche__Tatsachenbehau%tung mussseineer-
wiegende Irrefihrunglarstelle?. Dies bedeutet, dass sie

22 \/gl. BBI 1997 | 452 f.

23 Vgl. BGE 98 la 73 E. 3b, 81, 89 | 437 E. 7b, 446ideheid des basellandschaftlichen
Verfassungsgerichts vom 25. Marz 1992, BLVGE 199221, E. 5b.

24 Vgl. z.B. BGE 93 IV 20 E. 3, 23, zu Art. 173 AbsSiGB.

25 Vgl. Bger. vom 3. Februar 1939, ZBI 1939 249-251tsEeid des Ziircher Regierungsra-
tes vom 31. Juli 1958, ZBI 1958 484—486 (486); Bgem 5. Januar 1982, ZBI 1982 207—-
210, wo von «offensichtlich unwahren und irrefiiltten Angaben» die Rede ist; BGE 117
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bei der Wahl oder Sachabstimmung ewnesentliche Tatsa-
che oder sogar den Hauptpunkt der Vorldogtreffen muss.
Etwa bei Richterwahlen sind die fachlichen Quadifiknen
und die bisherige Amtsfliihrung ein fur die Wahl webkehes
Faktunt®,

3. Die falschen und irrefiihrenden Informationersgain ~ 267:
erstmals deraknapp vor dem Stimmagtfolgt sein, dass
die gegnerische Seite zeitlich gar nicht mehr dagh¢hkeit
einer Richtigstellung hatté Es ist entscheidend, dass es
sich umneuefalsche Tatsachen hand&ldie im bisherigen
Abstimmungskampf nicht oder fast nicht zur Spr
kommen sind. Wiederholt hingegen eine irrefinreimfier-
mation schon friher verbreitete Unwahrheiten, egtldiese
zeitliche Dringlichkeit nicht mehr vét. Der Stimmburger
kann sich dann anhand der Entgegnungen und deciaentl
Erlauterungen genlugend orientieren.

4. Schliesslich darf die durch die Irrefiihrung bkte Bee- 267<
influssung des Abstimmungsergebnisses nicht nur im
Bereich des Maglichen liegen wie bei den Intenamgn

durch Behorden. Vielmehr muss die Auswirkung der
schwerwiegenden Irrefihrung algn Ausgang der Wahl

oder Abstimmung ausser Zweifel stehen oder zuntiaties

sehr wahrscheinliclerscheinett. _

Sind diese vier Voraussetzungen kumulativ geged®n,  267¢
muss die Abstimmung oder Wahl wegen einer Beeihtrc
gung der Wahl- und Abstimmungsfreiheit seitens &aw

la 41 E. 5a, 47; 118 la 259 E. 3, 264 («nur bezgamwerwiegenden Verstossen»); 119 la
271 E. 3c, 274; dazuvd HANGARTNER, Urteilsanmerkung, AJP 1994, 243-248, Ziff. 6.

26 Vgl. z.B. BGE 117 la 452 E. 5, 459-462, wo vor allden durch den erneut Kandidieren-
den verursachte Pendenzenberg zur Debatte stand.

27 Vgl. BGE 117 la 41 E. 5a, 47, 102 la 264 E. 5d, 2798 la 615 E. 4b, 625 f.; Entscheid
des basellandschaftlichen Verfassungsgerichts venMarz 1992, BLVGE 1992, 11-21,
E. 5b; HLLER 422; WDMER 281 f.

28 Vgl. BGE 102 la 264 E. 5d, 278; WWER 282.

29 Vgl. BGE 98 la 73-86.

30 Vgl. BGE 102 la 264 E. 3, 269; 105 la 368 E. 6hbr, muZBl 1980 251; Bger. vom 5.
Januar 1982, ZBl 1982 205-207 (207); BGE 117 la 4%&:.47, 118 la 259 E. 3, 264;
Bger. vom 7. Februar 1991, ZBI 1991 347-353 (352);dtaggsrat des Kantons Zug vom
27. Februar 1990, ZBI 1990 541-549 (546 f.); BGE [HL271 E. 3c, 274; Entscheid des
basellandschaftlichen Verfassungsgerichts vom 181992, BLVGE 1992, 21-27, E. 3a;
HILLER 422.
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kassiert werden. In der Praxis zeigt es sich, dasair selten
dazu komm.

3. Beeinflussung durch Massenmedien

Die Massenmedien, Fernsehen, Radio, Presse undtapse
die internationalen Netzwerke des elektronischeteida
transfers, kbnnen einen entscheidenden Einflusdiauf
Stimmberechtigten haben. Das zeigt sich daran,dlad2ar-
teien diese Medien gerne nutzen, um ihre Wahl-Alnd
stimmungskampagnen zu fihren. An das Verhalterele&r
tronischen Medien, insbesondere an Radio und Haense
sind strengere Anforderungen zu stellen als arsjeee
Press&. Dies rechtfertigt sich aus der starken, fast npporRo
Iartl%en Stellung und aus der grésseren Einfluss it
auf die Meinung der Stimmburger und damit auf Wahled
Abstimmungen selbst. Die elektronischen Medienajtst
ein rasches Agieren, Gegendarstellungsmdglichksrteh
nur beschrankt gegeben. Es ist deshalb wichtigniiejen
und Gegenmelnunge_n_ angemessen darzustellen. Ddr-Sen
estaltern steht dabei jedoch ein «verhaltnism er
rmessensspielraum offen», wie zum Beispiel | -
wahl der Gesprachsteilnehmer und in der Fragestgllu
«D_er_Gesgrac_hslelter hat sich jedoch der Objektivu be-
fleissigens®. Diese Grundsatze gelten sowohl fir die staat-
lichen als auch fur die privaten Sender. Das neadidR und
Fernsehgesetz unterwirft die Sendungen von Radlo un
Fernsehen einer Kontrollméglichkeit in Hinblick aver-
letzungen der Konzession und der Programmvorsehtift
Unzulassige Beeinflussungen seitens Privater konaen
mentlich auch von déd?resseausgehen, seien dies Leser-
briefe, Kommentare, Artikel und Anzeigen. Dabei s&is
die erwahnten Tatbestandsvoraussetzutigefilllt sein,
damit eine Beschwerde zum Erfolg fuhrt. Zuséatzhahsich
das Bundesgericht mit der Konstellation beschéftigss
Gegnern einer Vorlage die Presse nur beschrankterur

31 Erfolgreich war etwa die BeschwerdeidmanN, Bger. vom 3. Februar 1939, ZBI 1939
249-251, wo einem Kandidaten wahrheitswidrig undzkeor dem Wahlgang ein Stim-
menkauf unterschoben wurde.

32 Zur Stellung der SRG vgl. N. 2640-2644.

33 Vgl. BGE 98 la 73 E. 3c, 83 (beide Zitate).

34 Vgl. dazu N. 2641-2643.

35 Vgl. N. 2670-2675; kritisch dazusEHANNEN, Stimmrecht 119.
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fugung stand. Dies vermag grundsatzlich noch rdaht
Aufhebung eines Abstimmungsergebnisses zu redgeert
«Es entspricht dem Wesen der Demokratie, dass allent
politischen Gruppen tber gleich starke private [E8Y-
nahme verfligen». Benutzen die verschiedenen listmes
ruppen in ihrem Wettstreit untereinander die Rress
undgabe ihrer Anliegen, so stehen ihre Melnunﬁmﬂg-
en unter dem Schutz der Medienfreiheit des ArtB¥./Die
ielzahl von «voneinander unabhangigen und den ver-
schiedenen Interessengruppen nahestehenden Zeitbiege
tet hinreichende Gewahr aafur, dass fur eine wirlesa
Gegendarstellung gentigend Raum blefbot»

lll. Beispiele (un-)zulassiger Abstimmungspropagand

1. Zircher Volksabstimmung tber das
Schulkonkordat

In einer Volksabstimmung nahm das Zurcher Volk 18&t 267¢
Beitritt zum Schulkonkordat mit einer Stimmenmetirkien
Iedl%llch 133 Stimmen &hn In der Folge machte ein Besch-
werdeflhrer mit der Stimmrechtsbeschwerde gelteiad,
Stimmberechtigten seien durch die Presse und dasdteen
un_zulassclig beeinflusst worden. Das Bundesgerietit ¢ha-
bei fest, dass von einer unzulassigen Beeinflusaunglann
gesprochen werden konne, wenn in einem so spaten Ze
punkt in den Abstlmmunggkampf e_mg_e%rlffen werdessles
dem Burger nicht mehr moglich sei, sich aus anerellen
zuverlassig zu informieren. Da es jedoch moglichegen
sei, sich aus den amtlichen Abstimmungserlautemizge
informieren, wies es die Beschwerde ab.

2. St. Galler Bezirksrichterwahl

Die private Beeinflussung einer Wahl ist im St.l&aFall  267¢
betreffend die Wahl in das Bezirksgericht Werdeglysra-

dezu klassisch aktuell geword&nm Verlauf eines heftigen
Wahlkampfs um den siebten Sitz in das Bezirksgerich

3 Vgl. BGE 98 la 73-86.
37 Vgl. BGE 98 la 73-86; vgl. auch die Bestatigung inEB@B la 615-626.
38 Vgl. BGE 102 la 264-279.
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wurde der bisherige Amtsinhaber, Dr. X., nicht mehr
gewabhlt. In der Stimmrechtsbeschwerde wurde qelgmd
macht, die Wahl sei durch ein irrefiihrendes Fluigviar-
falscht worden. Das Flugblatt wurde kurz vor denmhlA/a
wochenende an alle Haushalte verteilt. Es besdteldien
Amtsinhaber schwer und zitierte aus oberinstanehddr-
teilen, welche scheinbar die richterlichen Quadifiknen
des Dr. X. in Frage stellten: «Sein Entscheid istnur
unrichtig, sondern dartber hinaus schlechthin ubasgl
denn er verletzt einen allgemeinen Rechtsgrundsdzer.»
Das Bundesgericht hielt das Flugblatt ebenfallsrfér
fuhrend, da die nicht mit dem Gerichtsbetrieb \aerten
Stimmburger einen falschen Eindruck von der ridicieen
Tatigkeit des Dr. X. erhalten konnten. Die Wahl deidann
aber gleichwohl nicht kassiert, da die Vorwurfe@thiel
friher im Wahlkampf vorgebracht wurden. Die Anhdnge
von Dr. X. héatten daher Gelegenheit gehabt, dagllugy
zu nehmen. Aus diesem Grunde habe das Flugblditiaaic
nen wahlentscheidenden Einfluss gehabt. _

Das Urteil gibt die Fairnessiberlegungen, die dahiste-
hen, nur verkurzt wieder. Das Flugblatt kann wohéevah-
lentscheidende Auswirkung haben; es ware im vaghelgn
Fall indessen mdglich gewesen, den Behauptungen der
Gegner von Dr. X bereits viel fruher entgegenzetieDie
Behauptungen durfen perfide, einseitig und polemsssn,
wenn der politische Gegner die Moglichkeit hat nta-
tiv gegen sie vorzugehen. Dies ist aber bei newsdratp-
tungen kurz vor der Abstimmung nicht mehr mogligh-
nlich wie in einem Gerichtsverfahren soll die W. Ab-
stimmungsfreiheit ein Minimum an «Waffengleichheit»
zwischen den Parteien ermdglichen. Sie will jedaicht ein
taktisch unkluges Verhalten einer Partei korrigiei®@eht
diese auf berelts vorgebrachte Argumente nichtiethzeigt
sich etwa erst in einem Flugblatt kurz vor der \\#indr-
rascht, so ist die Berufung auf die Wahl- und Abstungs-
freiheit vergeblich.

3. Hausbesuche?

In kleineren Gemeinwesen sind systematische Hausbes
von Kandidaten und deren Familienmitgliedern beh\&/n,
namentlich bei Betagten, ein effektives Mittel gewaten
Wahlwerbung. Dies muss grundsatzlich zulassig &&iiol-
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gen diese Hausbesuche jedoch in derartig grosmma
aufdringlicher Weise, dass die Wabhlfreiheit derz€inen
(namentlich von Betagten in Altersheimen) beeiritiggt
W|rrglg so liegt eine unzulassige Beeinflussung ssiterivater
vor,

4. Beeinflussung seitens der Arbeitgeber

Ein Arbeitgeber kann sich angesichts einer firabachafti- 2682
gungspolitisch relevanten Sachvorlage veranlas&trsesei-
ne Angestellten zu einer entsprechenden Stimmalmabe
bewegen. Das Bundesgericht hatte diese Verstossger
die guten Abstimmungssitten» als unerwunscht umeend-
lich beurteilt. Sie mussten allerdings bis zu eirgg@wissen
Grade in Kauf genommen werd&nm Unterschied zum
angefuhrten Urteil sind diese Einflussnahmen maitteiner
irrefihrenden Propaganda in einer Zeitung zu veriga.
Der potentielle Druck, welcher ein Arbeitgeber aligzen
vermag, ist deutlich Igr_('jss_.er. Das Bundesgericht siest
das Drohen mit der Kiindigung als eine unstattHaiftevir-
kung auf die Arbeitnehmer &nDoch der Arbeitgeber
braucht das Wort «Kuindigung» nicht direkt auszuspea;
vielmehr genulgt es, auf die erforderliche Auftragsl im
Unternehmen hinzuweisen, um auf den Arbeitnehmeinbe
flussend einzuwirken. Die Rechtsprechung soll@i@gsem
heiklen Punkt mehr Sensibilitat zeigen. Das Arbeitsags-
recht bietet dabei einen vollig ungentigenden Scluiatz
Art. 336 Abs. 1 Bst. b OR lediglich die Kundl%ungolglﬁe .
Ausubung eines verfassungsmassigen Rechts misGhciuc
macht, das heisst die Kundigung bleibt in Kraferziaber
e_mr(]a Entschadigung von maximal sechs Monatsléhaeh n
sich.

39 Vgl. Urteil des Thurgauer Verwaltungsgerichts vain Oktober 1992, Thurgauische Ver-
waltungsrechtspflege 1992, Nr. 2.

40 Vgl. Bger. vom 5. Oktober 1979, ZBI 1980 243-2521(25

41 Vgl. Bger. vom 5. Oktober 1979, ZBI 1980 243-2522(25
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848 Rechtsfolgen von Verletzungen

Inhalt S.
|.  Uberblick 1085
Il.  Rechtsfolgen betreffend Méangel vor der
Abstimmung: _ _
Behebung oder (vorsorgliche) Verschiebung 1087
lll. Rechtsfolgen bei durchgefiihrten Abstimmungen
oder Wahlen 1088

I\V. (Teil-)Ungultigkeit von Volksbegehren, welche
die Wahl- und Abstimmungsfreiheit nicht

beeintrachtigen 1091
V. Verzogerte Behandlung oder Umsetzung einer

Vorlage 1093
VI. Pflicht zur kurzfristigen Riige von Mangein o
|.  Uberblick

Das Anfechtungsobjekt einer Abstimmungsbeschweata k
Prundsatzllchrgendwelphe Akte, Handlungen oder Unter-
assungerumfassen. Die Rechtsfolgen von Verletzungen der
Abstimmungs- und Wahlfreiheit des Art. 34 Abs. 2 B
mussen deshalb differenziert betrachtet werdensiBeeun-
terschiedlich, je nachdem, was fur ein Akt angetechwird
und welches Verfahren (kantonales Verfahren oder-St
mrechtsbeschwerde gemass Art. 85 OG) zur Verfigung
steht. Das kantonale Prozessrecht spielt in Absti a-
chen eine wichtige Rolle. Dieses kann etwa einén Isee-
iten Rechtsschutz gewahren; vor Bundesgerichtwsegkn
der relativen Subsidiaritat der Abstimmungsbescheele-
shalb die kantonalen Verfigungen und Beschwer-
deentscheide in Abstimmungssachen anzufechtert &iahl
innerkantonaler Rechtsschutz in Abstimmungssaditen,
sind die Verfigungen und Handlungen der kantonBken
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B(j.tlden und der Privaten direkt beim Bundesgerinfecnt-

ar.

Die Literatur hat unter den mdglichen Rechtsfolgenal- 2684

lem dieKassation von Abstimmungbehandef Schli-

esslich kdnnen auch Unterlassungen von Behdorden ein

grosse Rolle spielen: Wenn etwa die Behandlungsirigor
nsetzung der Volksabstimmung verletzt werden @dw=in

eine angenommene Initiative nicht innert nutzlichest

tatsachlich umgesetzt wird. Im Folgenden wird |lédigauf

die Rechtsfolgen im Hinblick auf die Stimmrechtsiyes

werde vor Bundesgericht eingegangen.

Treten schon bei der Vorbereitung der Abstimmungdéh 268¢

auf, welche die Wahl- und Abstimmungsfreiheit vizga

(z.B. einseitige Abstimmungsbotscharft, Suggbestg%pa

dann sind die festgestellten Mangel zu behebekaBo das

Sachurteil die anordnende Instanz verpflichtenheerla-

gen zu erganzeoder wenn dies nicht mehr moglich ist, die

anberaumtédbstimmung zu verschiebrgl. Abschnitt I1).

Vielfach wird eine Unregelmassg{:]kelt wahrend odmrn® 268¢

dem erfolgten Urnengang oder der Versammlung festiie

Hier kann nur noch das Abstimmungsergebnis angefach

werden. Die Beschwerdeinstanz kann dieses aufhatien

damit eine Wiederholung der Abstimmung_oder Wahéwe

lassen. Bezieht sich die Unregelmassigkeit auf fehier-

hafte Auszahlung der Stimmen, so kann das Erwakarng
ebnis aufgehoben und korrigiert werden. Dies macht unter
mstanden einBlachzahlungler Stimmzettel erforderlich
Abschnitt III). N _ )
uch Vorlagen von Initianten unterliegen den Anferuh- 2687
en der Wahl- und Abstimmungsfreiheit. Namentliels d
rfordernis der Einheit der Materie soll eine k&tesWil-

lensbildung des Stimmkdrpers ermdglichen. Hat noe e

kantonale Instanz eine Initiative zu Unrecht wegege-

blicher Verletzung des Grundsatzes der Einheifigerie

ungultig erklart, so ist eingolksabstimmung tber die Initia-

tive durchzufuhrenEs kann sich das Problem der TellgliJItlg-

keit stellen, demnach ist wenigstens tber denggiitiTel

eine Volksabstimmung durchzufihren. Verletzt mgeF]

eine Initiative die Einheit der Materie und damg tVahl-

und Abstimmungsfreiheit, so besteht die Rechtsfdiyn,

1 Vgl. KAUN, Staatsrechtliche Beschwerde 152 f.
2 Vgl. MULLER, Grundrechte 376-378;IHIER 410-426; RMSEYER 92—-95.
3 Zum Begriff der Erwahrung vgl. N. 2687 sowie 127@l2388.
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dass die Initiative ungultig erklart wird und %/mirke Volk-
sabstimmung durchzufthren ist (Abschnitt IV).

Die verzogerte Behandlung oder Umsetzung eineayer|
macht entgege_n_der kassatorischen Natur der Sti
beschwerd@ositive Anordnungenétig (Abschnitt V).
Schliesslich setzt eine erfolgreiche Beschwerds slieso-
fortige Rugeder festgestellten Mangel voraus. Andernfalls
verwirkt ein Beschwerdefiihrer sein Recht, wennrstr @en
Abst_lmmu_n%sausg_ang abwartet und lediglich im Failhes
VOH |_tgth|n)|c t gewunschten Ergebnisses dieses arfiMh
schni :

lI. Rechtsfolgen betreffend Mangel vor der Abstim
mung: Behebung oder (vorsorgliche) Verschiebung

Treten bei der Vorbereitung der Abstimmung erhéiglic
Méangel auf, welche die Wahl- und Abstimmungsfrelileit-
scheidend beeintrachtigen, so miussen die fraglibhargel
sofort beseitigt werden. «Es kann daher nicht asgetiass
ein Kanton trotz gross aufgemachten Zeitungsberctber
Unregelmassigkeiten in einzelnen Gemeinden unitdeidpt,
bis nach der Abstimmung Beschwerde erhoben wird di
Gemeinden erst mit einem Rundschreiben nach demAdbs
mung zu kUnftlgSgesetzestnfo_rmerAbwlcklun anntsthn
Im Sinne einer Schadensminimierung kdnnen damit die
Auswirkungen von Fehlern mdglichst 6konomisch kegei
werdenR. So sind beispielsweisé zu Unrecht oder doppelt zu
gesandte Abstimmungsunterlagen noch vor der Abgtingm
wieder einzuziehen. Stimmberechtigte Personerkedies
Unterlagen erhalten haben, missen den Stimmausweis
die U_nterle\?e_n nachbeziehen konnen. Vielfach lasgdn
auf diese Weise kleinere Mangel beheben. _

Ist dagegen ein Mangel derart schwerwiegend (art&. e
Suggest!vfragfeauf_dem Stimmzettel), dass eine Abhilfe vor
der Abstimmung nicht moglich ist, so muss die aabeite
Abstimmung verschoben werden. Die Vorbereitungen

4 BBI 1999 5988.

5 Vgl. Arta 279, der das illustrative Beispiel Bgeonw 7. Februar 1991, ZBI 1991 347-353,
vortragt; vgl. auch Bger. vom 4. September 1995, 77 254—-260.

6 Vgl. BGE 106 la 20 E. 3, 27, und dazu die Urteitaarkung von GRHARD SCHMID, recht
1983, 30-34.
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mussen in Hinblick auf das neue Abstimmungsdatunmda
korrekt durchgefuhrt werden. In der Praxis werdé@stAn-
mungen selten verschoben. Die kantonalen Behorelen v
meiden diese unliebsame Konsequenz fast unter ldhen
standen. Vielfach wird das Risiko eingegangen, dass mit
Vorbereitungsmangeln behaftete Abstimmung dennoch
durchgefuhrt und allenfalls auf Stimmrechtsbeschedrn
aufgehoben wird. Gerade hier zeigt aber auch dasléa4
genc_ht eine grosse Zuruckhaltung. Auch die vorsdrg
bstlmmung_sverschlebun gemass Art. 94 OG kommt nur
selten vor. Diese fallt erst dann in Betracht, wdanMan-
gel so gravierend ist, dass im Falle der Nichtyastmng
ohnehin mit einer Kassation des Abstimmungsergsbagigu
rechnen ist _ _ _
Bei unzulassigen Interventionen von Privaten miss d =~ 269z
durchfuihrende Behdrde, wenn die entsprechendemu¥bora
setzungen gegeben stndchtigstellend eingreifen. Andern-
falls riskiert das Gemeinwesen, dass eine aussﬁﬂnﬂde,
]mﬂstglve private Intervention zur Kassation der ng
uhrt’.

lll. Rechtsfolgen bei durchgefiihrten Abstimmungen
oder Wahlen

Die Folgen einer Verletzung des Anspruches auéfomid  269:
unverfalschte Willenskundgabe bemisst das Bundesger

in stadndiger Praxis nach demrmutungsweisen und wahr-
scheinlichen Einfluss auf das Abstlmmun%s_ergé‘blﬁme
Volksabstimmung wird von der Beschwerdeinstanzdaum
aufgehoben, wenn die Verletzung der Wahl- und Asti
mungsfreiheit «von entscheidendem Einfluss aufttgeb-

nis gewesen ist oder hatte sein konrérbreilich lasst sich

7 Vgl. Arta 280; Entscheid vom 17. November 1980 Aarjauer Regierungsrates, AGVE
1980, 528-533.

8 Vgl. N. 2670-2675.

9 Vgl. N. 2693-2698.

10 vgl. BGE 105 la 151 E. 5b, 155, 106 la 197 E. 4%);MULLER, Grundrechte 376.

11 vgl. z.B. Art. 244 Abs. 3 GG SG und sténdige bugeeshtliche Rechtsprechung; vgl.
MULLER, Grundrechte 376.
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_dlg Auswirkung nie ziffernmassig feststeflérDas bedeutet
indessen
«nicht, dass die Man%el schon deswegen als erhehlic
erachten und [...] die Abstimmung neu durchgefulatden
musse. Vielmehr ist nach. den geSamten Umstanded — u
dabei sowohl in quantitativer als auch in quah&tiHin-
sicht — zu beurteilen, ob eine Beeinflussung destiAb
mungsergebnisses moglich gewesen ist. Dabel isenich
auf die Grosse des Stimmenunterschieds, die Schoesre
festgestellten Mangels und dessen Bedeutung im Bahm
der gesamten Abstimmung abzustellen. Erscheintid
lichKeit, dass die Abstimmung ohne den Mangel andas-
gefallen ware, als derart gering, dass sie niclirramsthaft
in Betracht kommt, so kann von der Aufhebung desebr

angs abgesehen werden» _

as Bundesgericht hebt eine Volksabstimmung nwrunt
grosster _Zuruckhaltun% addf Es muss sich um eine ausserst
schwerwiegende Verletzung der Wahl- und Abstimmungs
freiheit handeln, damit eine Abstimmung kassiertowkin
besonders krasser Mangel fuihrt freilich auch dammaf-
hebung des Abstimmungsergebnisses, wenn dieséshan s
deutlich ausgefallen St Das Bundesgericht zieht in seiner
Praxis ungentgend in Betracht, dass bei einer seme-
tervention die mutmassliche Wirkung auf das Ergeletien-
falls grosser ist. Daher muss mit der zunehmendésse
des unzulass_lgf(en Einflusses, trotz grosser (ebedge
dadurch bewirkter) Stimmendifferenz ein Abstimmuargs
gebnis aufgehoben werd€nEine einseitige Unterstiitzung
von Parteien bei der Wahl in den Gemeinderat dSteher-
mittel*” oder die verdeckte und in %rosse_m Umfang erfolgte
Werbung des Kantons Bern betrefiend die Laufental-
Abstimmund® wurden als derart schwerwiegende Mangel

12 Vgl. ArRTA 281 und das von ihm angefiihrte Beispiel, ZR 198468lrE. 6; BGE 119 la
271 E. 7b, 281; 117 la 41 E. 5b, 48, 114 la 427&-446.

13 BGE 117 la 41 E. 5b, 48; vgl. auch 114 la 42-49, [H1427 E. 7a, 446 f., 113 la 291 E.
4a, 302, 112 la 129 E. 3a, 134, 112 la 332 E. 8, Bht publ. E. 6 von BGE 105 la 368
in ZBl 1980 243-252 (251), 102 la 264 E. 3, 269; agich BGE 117 la 452 E. 6, 462 f,;
HiLLER 118 f. und 420-424; vgl. auch den Entscheid desllzandschaftlichen Verfas-
sungsgerichts vom 19. Juni 1991, BLVGE 1991, 31v88;auch A&RTa 283 f.; LEvI 85—
94.

14 Vgl. MULLER, Grundrechte 377;HLER 415-426.

15 Vgl. HiLLER 418; vgl. die Darlegung der Praxis bei Levi 88-90.

16 Vgl. Miiller/Schefer 186.

17 Vgl. BGE 113 la 291-303.

18 Vgl. BGE 114 la 427-451.
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behandelt. Ferner hat das Bundesgericht etwa eain, \ei

der das naturliche Quorum in einem Wahlkreis dafase

sunﬁjsmas&g vorgeschriebene ProporzwahlsystenageFr

stellte, kassielf. Beim nattrlichen gfuorum fallen nur die-

jenigen Parteien bei der RestmandatsverteilungeinaiBht,

die zunachst ein Vollmandat errungen haben.

Die sofortige Aufhebung einer Wahl ist in der Regeht ~ 269¢
raktikabel, da die Gewahlten ihre Amter umgehender-

egen mussten. Die betreffende Korperschaft witda bei

einer Gesamterneuerungswahl ihrer Organe und damit

H_andlunﬂsfahl keit beraubt. Denn die fruheren Newgr

einer Behorde konnen nicht mehr fur die Korperdchai-

deln, da deren Amtszeit abgelaufen ist. Die zusgénd

Beschwerdeinstanz wird zwar eine derartige Wahdikasn;,

sie wird aber gleichzeitig im Sinne einer vorsargén

Massnahme die Rechtsfolgen der Kassation erstrsgéte

treten lassefd. _ _

Ein besonderes Problem stellt sich keappen Wahl- und 269¢

Abstimmungsergebnissdber Stimmburger hat Anspruch

darauf, dass ordnungsgemass zustande gekommem@Abst

mungs- und Wahlgrgiebnlsse anerkannt werdé&in An-

spruch auf Nachzahlung besteht nicht, wenn allesEr-

gebnis einer Abstimmung oder Wahl knapp ausgefaiés

vielmehr mussen Umstande hinzukommen, die aufracte

korrekte Ermittlung des Ergebnisses schliesseefadsie

Behdrden sind dann verpflichtet, die vorgebraclir@gen

naher zu untersuch&nDas Bundesgericht hat nun al-

lerdings diese Rechtsprechung in dem Sinne prézidass

bei einem ausserst knappen Ergebnis, wo nur zwenn

fur ein Mandat fehlten, ein AnSéJTUCh auf Nachzaplbe-

stehé®. Ein ausserst knappes Ergebnis begriindet demnach

bereits als solches Zweitel an dessen Richtigkeit. )

Ein Anspruch auf Nachzghlungt nur ausnahmsweise im 2691

kantonalen Recht statui&tbei einem ausserst knappen

Wahl- und Abstimmungsausgang kann es freilich nsietes

19 Vgl. BGE 107 la 217-225.

20 Vgl. Urteil des basellandschaftlichen Verfassurgits vom 8. Juni 1994, BLVGE 1994,
20-28 (28).

21 Vgl. BGE 112 1a 208 E. 1b, 211.

22 Vgl. BGE 98 la 73-86.

23 Vgl. BGE 114 la 42-49.

24 Urteil vom 15. Dezember 1994, 1P. 363/1994, NZmvi6. Dezember 1995, Nr. 294, 15;
Pladoyer 2/1995, 53 f.

25 Vgl. Art. 39 Abs. 3 UAG SG; Art. 45 AV OW.
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ein Gebot der Vorsicht und der «politischen Klugbréisein,
eine Nachzahlung anzuordnen. Es lasst sich prakuisc
ausschliessen, dass das Auszéhlen vollig fehlexffeigt

ist?’. Bei relativ knappen Ergebnissen muss also stets e

Tatbestand hinzukommen, der Zweifel an der Ricleitgtter
Auszahlung erhebt. Wurde etwa falsch gezahlt odeden
zu berucksichtigende Stimmen nicht mitgezahlt, mankdas

amtliche Abstimmungsergebnis (die sog. «Erwahrumags$)

8ehoben werden. Dies bedeutet nicht unbedingtWwire
erholung der Abstimmung. Denn die Stimmzettel ward

mindestens bis zur rechtsgultigen Erwahrung naclide

stimmung aufbewal, so dass eine Nachzahlung moglich

ist. Das neue korrekte Ergebnis kann dann mit dehan-
denen Stimmzetteln festgestellt weréfede nachdem kann

sich das Ergebnis der Wahl oder Abstimmung andane
Wiederholung der Abstimmung ist aber nicht nétgjsei

denn, die Stimmzettel wurden versehentlich vereichtetz-

teres war bei der Volksabstimmung Uber die neuegduer

Kantonsverfassung vom 28. Juni 1987 notwendig%&mr
n 6Rir

wo die Differenz zwischen Ja- und Nein-Stimme

Stimmen betrug. Die Thurgauer Behorden waren degeRu
betreffend die fehlerhafte Auszahlung der Stimmiehtn
nachgegangen. Das Bundesgericht hiess deshalStme
mrechtsbeschwerde glitin der Zwischenzeit hatten indes-

sen einige Gemeinden entgePen der Weisung der dieirg
e

Staatskanzlei die Stimmzettel vernichtet. Deshalbde eine

Wiederholung der Volksabstimmung unumganglich; die

neue Verfassung wurde am 4. Dezember 1988 vielicleert
angenommeti. _
Bel Abstimmungsergebnissen an Versammlungen déirfe

fehlerhafte Auszahlung, da sich die Stimmenverisden

beim Schatzverfahren nicht mehr rekonstruiererelass
meist zu einer Wiederholung der Abstimmung an dehn

26 BGE98la 73 E. 4, 85.

27 \V/gl. WipmER 173 und Anm. 26 fiihrt als Beispiel BGE 101 la 238-25.

28 Siehe z.B. 8 25 WAV BS; Art. 42 Abs. 1 VPR BE (zer@r8ammlung der Stimmzettel bei
der Staatskanzlei); 88 26 f. WAV ZH; § 35 WAG S@j.\PicENONI 109-111; WBMER 177
Anm. 38 m.w.H.

29 Im Falle der ausserst knapp ausgefallenen Wahl S@mderat Gian-Reto Plattner im
Herbst 1991 fiihrte eine Wahlbeschwerde dazu, das&yebnis erst am 15. Januar 1992
vom Grossen Rat von Basel-Stadt erwahrt werden komée Kanton Basel-Stadt war
deshalb in der Wintersession 1991 im Standerat aatreten; vgl. Amtl.Bull. StR 1992 1.

30 Vgl. BGE 114 la 42-49.

31 Vgl. KLEY, Grundpflichten xlvii.
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sten Versammlung fiihréh Es sei denn, die Kantone
schreiben fur diesen Fall eine exakte Abzahlundarer-
sammlung vo?, Ist dieses Verfahren nicht vorgeschrieben,
so sichert die Wahl- und Abstimmungsfreiheit dermden
Anspruch auf eine richtige und in dieser Konstelaex-
akte Feststellung des AbstimmungsergebniésBsi Zwei-
feln ist auch ohne ausdrickliche Rechtsvorschni e .
Auszahlung vorzunehmen. Ansonsten musste bei einer
moglichen, falschen Abschétzung das festgestebisif-
mungsergebnis aufgehoben werden.

V. TeiI—?UngUItigkeit von Volksbegehren, welche e
ahl- und Abstimmungsfreiheit nicht beeintrachti-_
gen

Das Verhaltnismassigkeitsprinzip gilt es auch iid=der  269¢
Rechtsfol%en von Verletzungen der Wahl- und Abstim-
mungsfreiheit zu beachten. Es spielt insbesondsredik-
sinitiativen, welche den Grundsatz der EinheitMaterie
verletzer®. Die vollstandige Ungultigerklarung einer Volk-
sinitiative konnte unverhaltnismassig sein; moglioteise
enugt namlich eine mildere Massnahme. So konnt ei
nitiative durch eine Aufteilung in die einzelnendulate
%ewlssermass_en «gerettet» werden; der GrundsaEer
eit der Materie ware dann gewahrt. Flr den Busst|a
Art. 139 Abs. 3 BV die Teilgultigkeit einer Initiae aus-.
dracklich zu, was von den Raten mit dem Verhaltiissig-
keitsprinzip begrUndet wurde. Eine Initiative isinghach
teilungtiltig zu erklaren, «wenn ein relativ unbeeader
Teil der Initiative herausgenommen und dadurchSdib-
stanz der Volksinitiative gerettet werden k&mn
Erklart das Kantonsparlament eine \olksinitiatiue f 270C
ungultig, so werden die zwei gegenlaufigen Intexesieut-
lich: Einerseits die korrekte Ausubung des Stimrtgan-
dem die Willensbildung der Stimmbdrger frei zusend
kommen soll und anderseits die moglichst ungehtader

32 Vgl. GVP 1973, Nr. 32, wo sich die Ergebnisse zfeatstellen liessen, das Abstimmungs-
verfahren aber nicht zu Ende geflihrt worden issHaéb war eine Wiederholung nétig.

33 So etwa Art. 59 Abs. 1 KV OW; Art. 21 Abs. 2 GVAND Art. 16 Abs. 2 LV Al.

34 Vgl. BGE 104 la 428 E. 3a, 431, vgl. dazu allgeni¢ir2557—2559.

35 Vgl. GrIseL Initiative 257 f.; KoLz, Volksinitiative 26.

36 Amtl.Bull. StR 1998 120 (Sonderdruck; Votum BR Koller)
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Austibung des Initiativ- und Referendumsrethtg/ird eine
Initiative, welche die Einheit der Materie verletzhgultig
erklart, so wird zum einen der Stimmburger in seiriecht,
sich korrekt zu einem Vorschlag aus dem Volk auszer
konnen geschitzt, aber zum andern werden diertetiain
ihrem Recht, ein Volksbegehren wirksam zu stelbem,
%esc__hr_ankt. Diese dogpe__te Beeintrachtigung isjdu@ar
Ingultigerklarung zu berilicksichtigen. Nach dem ¥idrh
nismassigkeitsgrundsatz darf das Parlament eitiatine
dann nicht im ganzen Umfang als unguiltig erklaren,

— zum einen, mit dem Stimm- und Wahlrecht der Blunger
Hintergrund, «si le vice ne frappe qu'une partieeure
de l'initiative sans en atteindre le fondementaotalson

d'étre.»
— zum andern, mit dem Initiativrecht im Hintergrurdi:
faut observer d'autre part que le respect de Ides

signataires de ['initiative empéche qu'on sounaiteote
populaire une initiative amputée d'une partie de so
contenu sans leur accord expres (sous forme dseclau
autorisant le comité d'initiative a retirer tout partie de
I'initiative) ou presumeé (lorsqu'on peut raisoneatent
admettre que les signataires auraient donné leorde
I'initiative, méme sans sa partie vicié€)ks ist
allerdings schwierig zu entscheiden, ob ein Taiéei
Initiative zustande 8ekommen ware. Dem zustandigen
Organ, meist dem Parlament, kommt dabei ein ertisdali
Beurteilungsspielraum zu.

270z Die zustandige Behdorde hat keine Pflicht zur Taglilt-
gerklarung oder gar Aufteilung der Vorlage, aussenn di-
ese Mdglichkeit bei gegebenen Voraussetzungen \aom k
tonalen Recht vorgesehen ist. So lasst etwa AIABG 2
KV GE die Aufteilung einer Initiative zu, deren Basdteile
als solche giiltig sind (d.h. die Einheit der Forra die
Konformitat mit dem Ubergeordneten Recht) wakieber

37 KALIN, Staatsrechtliche Beschwerde 97-102.

38 BGE 105 la 362 E. 3, 365 (beide Zitate). Diese Rsgrbthung ist mehrfach bestatigt
worden; vgl. BGE 110 la 176 E. 3b, 182, 112 la 8%a, 388 f., 114 la 267 E. 4, 274,
117 la 147 E. 5c, 156; Entscheid des basellanddichah Verfassungsgerichtes vom
8. November 1989, BLVGE 1989, 11-22; vgl. auchNBIARTNER, Staatsrecht | 223;
KoLz, Volksinitiative 26; a.M. EIENNE GRISEL, La validité partielle des initiatives popu-
laires, in Festschrift fir KurtIEHENBERGER Basel 1982, 329-339 (335—-339).

39 Vgl. gerade dazu BGE 123 | 63 E. 6a, 74 f.; vgthaGDERMATT 718.
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Grundsatz der Einheit der Materie ist relativerudatlie
zustandige Behorde hat einen Gestaltungsspielrdem,
auch nach politischen Gesichtspunkten wahrzunehshen
«Das lauft auf ein stimmrechtliches Willktirverbatdus°.
Die vom kantonalen Recht ermdglichte Aufteilungesimi-
tiative ist dann zu verweigern, wenn diese Auftaeinen
Rechtsmissbrauch darstellen wirde. Vielmehr ist &itia-
tive in diesem Fall ganz nichtig zu erklaren. EgcRtsmiss-
brauch ist dann anzunehmen, wenn eine Initiative ¥iel-
zahl von Massnahmen aus dem wirtschaftlich-soziBken
reich vorschlagt, etwa die Starkung der wirtscicfén
Beschaftigung, die Verminderung der Arbeitslosigkeid
eine Steuerreform. Unter diesen Postulaten belséatieng-
er innerer Zusammenhang. Die Aufteilung ergabereine
Strauss von Volksabstlmm_un(%en, die Uber eine el
terschriftensammlung erreicht worden ware. Es hias
hier um einen Missbrauch des Initiativrechts, wésdaese
Initiative integral unguiltig erklart worden &t

Im Ubrigen gibt es weitere Grinde ausserhalb ddetve 270z
zung der Wahl- und Abstimmungsfreiheit, welche néem
?_/egharlﬁty|sma55|gke|tspr|n2|p Zu einer Teliungulngk
uhrert<.

V. I\/erzc'jgerte Behandlung oder Umsetzung einer Ver
age

Bis zur Volksabstimmung kann ein Initiativkomiteie éRiige 270z
erheben, wonach die zur Behandlung zustandige Behor
z.B. das Parlament) das Verfahren ungebuhrllcm@_ e.

lese Rige ist vor allem dort moglich, wo das Absti
mungsrecht konkrete Behandlungsfristen ansetzth Mac
Volksabstimmung ist diese Riige hicht mehr zul&&siéach
der Annahme einer Vorlage durch das Volk ist digtadige
Behorde, meist die Exekutive, verpflichtet, dasidgén zu
realisiereff’. Die ungebuhrliche Verzogerung dieses Anlie-
gens bedeutet eine Verletzung der politischen RRaahd der

40 TSCHANNEN, Stimmrecht 129.

41 Vgl. BGE 123163 E. 6¢, 76 f.

42 Vgl. N. 853 sowie 2134 und 2135.

43 Vgl. Bger. vom 16. November 1994, ZBI 1995 419-4221).
44 Vgl. GrISEL, Initiative 61.
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Wahl- und Abstimmungsfreiheit und kann mittels Stim
mrechtsbeschwerde durchgesetzt wefddeilich wird der
Behorde — insbesondere bei Verfassungsinitiatineder
Form der allgemeinen Anregung — wohl ein grosszigig
zeitlicher Rahmen zu geben sein; sind konkrete Um-
setzungsmassnahmen bereits eingeleitet, so diatia kine
Verzogerung vorliegen. In diesem Fall ist dieseshianit-
tel nicht nur kassatorisch, denn die Herstellungréeht-
massigen Zustandes setzt positive Anordnungen des
Bundesgerichts voratfs

VI. Pflicht zur kurzfristigen Ruge von Mangeln

Das kantonale Recht sieht haufigsserst kurze Beschwer-
defristenvor*’, die seit Entdeckung des Mangels (relative
Verwirkungsfrist) oder aber spatestens nach delicran
Verof_fenthchunc}; der Ergebnisse der Abstimmung ¢ilde
Verwirkungsfris I)K einzureichen siffd Wird der I\/Ia_ngel
nicht innert der kurzen Fristen gertigt, so wird @i
Beschwerde nicht eingetreten und eine an sich deakier-
letzung der Wahl- und Abstimmungsfreiheit bleibheh

45 Vgl. Bger. vom 16. November 1994, ZBI 1995 419-4222); vgl. dazu die Urteilsbe-
sprechung von MLLER/ScHEFER 190. In BGE 121 | 357-366 hat das Bundesgericht eine
vom Grossen Rat ausgearbeitete Gesetzesvorlagenabfire welche eine allgemeine An-
regung umzusetzen suchte. Dabei verwendete des&Rat Mittel, welche die Initianten
abgelehnt hatten.

46 Vgl. Arta 281.

47 Siehe an Stelle vieler: Art. 89 Abs. 2 GPR BE oder 82 Abs. 2 GPR AR: drei Tage, oder
§ 50 Abs. 2 Ziff. 1 des Verwaltungsrechtspflegegeese vom 1. April 1976 des Kantons
Zug (SG 162.1): acht Tage.

48 Die Beschwerdefristen bei eidgendssischen Urneragéisind bundesrechtlich festgelegt;
siehe Art. 77 Abs. 2 BPR: drei Tage seit der Erkdeg des Beschwerdegrundes, spates-
tens jedoch am dritten Tage nach Verdffentlichueg Brgebnisse im kantonalen Amts-
blatt. Mittels «Kreisschreiben des Bundesrates ankdintonsregierungen ber Probleme
des Abstimmungswesens» vom 11. August 1999 werideKahtone zur zeitverzugslosen
Publikation der Abstimmungsergebnisse aufgeford#at,andernfalls die Erwahrung der
gesamtschweizerischen Ergebnisse verhindert windsdlben Schreiben werden die Kan-
tonsregierungen gebeten, die in Art. 79 Abs. 1 BRRagnte Beschwerdeentscheidfrist
(Entscheid innert zehn Tagen nach Eingang der Bexcay einzuhalten. «Im Zusam-
menhang mit der Volksabstimmung vom 18. April 1@9@schieden freilich einzelne Kan-
tone Uiber Beschwerden statt innert zehn Tagen intedines Monats, derweil andere die
vom Regierungsrat entschiedenen Beschwerden erstVédebe spéater versandten. Ein
solches Vorgehen blockiert den Bundesrat in der BEmweg der Abstimmungsresultate,
was je nach rechtlicher oder politischer Konst@hainsbesondere im Fall von Dringlich-
keitsrecht sehr negative Folgen zeitigen kann» (BRI915989).
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Rechtsfolgeff. Das Bundesgericht hat diese kurzen Fristen
mehrfach gepruft und als mit der Wahl- und Abstimige+
freiheit vereinbar erklart, da ein erhebliches itliehes In-
teresse der Behorde bestehe, so frihzeitig wieiabginen
Mangel in der Vorbereitung der Abstimmung behehen z
konnenr®. «Eine [relative] Verwirkungsfrist von drei Tagen
erscheint in der Tat als Sehr kurz, besonders wsambe-
denkt, dass vielen moglichen Beschwerdefuhrermdigen
Rechtskenntnisse fehlen, weshalb sie nach Entdgakines
allfalligen Beschwerdegrundes zunachst einmal méra
Rechtsanwalt oder einer andern rechtskundigen Rerso
Fuhlung nehmen mussen. Im interkantonalen Vergleich
Erésentlert sich die dre_ltag;g_e Frist [...] alsewghnlich

urz, aber nicht einmaligh Die Dreitagesfrist ist eindeutig
zu kurz: Lauft sie Uber ein Wochenende und eneedisi
Montag, kann sie gar nicht effektiv wahrgenommen-we
derr?. Immerhin lasst das Bundesgericht angesichts der
knappen Frist eine rudimentare Beschwerde_schmflu%en.
Zudem erlaubt die einjahrige, absolute Verwirkungsbe
schwerwiegenden Mangeln, die erst viel spater dacli\b-
stimmung aufgedeckt werden, eine NeulUberprufund=der
wahrung. «Wenn nachtraglich eine massive Beeinflugs
einer Wahl oder Abstimmung zutage tritt, dann nAr$s[8
Abs. 1] BV den Betroffenen unmittelbar ein Recht dber-
prufung der Regularitat der betreffenden Wahl ddestim-
mung geber. Als Frist zur Einreichung eines derartigen
Revisions- oder Wiedererwagungsgesuches hat d un
gericht ein Jahr ab Kenntnisnahme der neuen Tagsareh
wogen, ohne sich definitiv festzulegen.

49 Vgl. Entscheid vom 12. April 1995 des Berner Regigsrates, BVR 1996, 145-147
(146); HLLER 74; ANDREASKLEY, Urteilsanmerkung zu BGE 121 | 1, AJP 1995, 788-79
zu Konstellationen, wo die Dreitagesfrist die Eqnlag des Rechtsmittels vereitelt.

50 Vgl. Bger. vom 26. Mai 1995, ZBI 1996 233-245 (237BVR 1996, 97-116; Bger. vom
4. September 1991, ZBI 1992 312-319 (315 f.); Bgem . Oktober 1978, ZBI 1979
527-534 (528 f.); vgl. auch den Entscheid vom 2%ilAL995 des Zuger Regierungsrats,
ZBI 1995 416-419 (418);TRINMANN 257.

51 Bger. vom 4. September 1991, ZBI 1992 312-319 (315).

52 Vqgl. Bger. vom 4. September 1991, ZBI 1992 312-31®.Fh; BGE 121 | 1 mit Urteils-
anmerkung von ADREAS KLEY, AJP 1995, 788 f.; MLLER/SCHEFER 183; vgl. auch den
Entscheid des Grossen Rats des Kantons Bern vomarz. 1994, BVR 1994, 481-483.

53 BGE 113 la 146 E. 3b, 153; vgl. auch den Entscldeisl basellandschaftlichen Verfas-
sungsgerichtes vom 21. Augsut 1991, BLVGE 1991, &3(2); die BV-Bestimmung
wurde angepasst.



§48

sigtagige Beschwerdefrist vor, so darf diese lgastz aus-
geschopft werden. Die Pflicht zur sofortigen Rugeieht
sich aut den festgestellten Mangel, dieser |ostFeress
tenlauf aus. Es darf also nicht die Abstimmung alzgeet
werden, das Beschwerderecht wirde dadurch vervidnkt.
zig wenn die durch den Mangel ausgeldste Fristlsislauf
einen Zeitpunkt nach der Abstimmung erstreckt, kaitn
der Beschwerde noch zugewartet werden und dann ege
benenfalls das Abstimmungsergebnis angefochtenaner
Die gesetzliche Frist kann stets voll genutzt werdéne
dass dies als treuwidriges Verhalten gewertet wedde-
fte>. Der behauptete Mangel |6st die Frist zu I1ene_nh-Ze|
unkt aus, bei dem dieser Mangel durch Publikatider

Zustellung offentlich wird. Hat der Beschwerdefitmas
internen Quellen Kenntnis von dem Mangel etwa inAte
stimmungsbotschaft, so beginnt die Frist gleichwesit mit
der Zustéllung der Unterlagen an die Stimmberetdi

270¢ Bei Abst_lmmun%en und Wahlen im Versammlungsverfahre
namentlich auf kommunaler Ebene, muss ein zutagent
der Mangel sofort, an der Versammlung selbst gemégt
der?’, ansonsten verwirkt ein Beschwerdeflhrer sein IBesc
werderecht. Der Grundsatz von Treu und Glaube\de$
Abs. 2 BV hat auch im Bereich der politischen Recht
Gliltigkeit’®. Es ware stossend, wenn ein Stimmbdirger einen

270t Sieht das kantonale Recht langere, zum Beis;ielcﬁieis-

54 BGE 1101a 176 E. 2a, 178, 106 la 197 E. 2c, 19B0fL la 238 E. 3, 241; die gegenteilige
frihere Rechtsprechung gemass BGE 99 la 216 E. Qas2@amit Gberholt worden.

5 Vgl. Entscheid des Berner Regierungsrates vom 22. 1986, BVR 1996, 501-511
(503 1.).

56 Vgl. Entscheid des Berner Regierungsrates vom 221886, BVR 1996, 501-511 (504).

57 Vgl. Entscheid des Regierungsrates des Kantonsb@raen vom 20. Juli 1981, RPR
1981/82, Nr. 1; Entscheid des Regierungsrates detoka Obwalden vom 7. Januar 1977,
VVGE OW 1976-1977, Nr. 4.

58 Vgl. BGE 115 la 392 E. 4c, 397, 110 la 176 E. 29,02 1 350 E. 2c, 354, 89 | 80 E. 4,
86; Entscheid vom 13. Oktober 1993 des Berner Ragismates, BVR 1994, 193-199;
Entscheid des basellandschaftlichen Verfassungsgerivom 19. Juni 1991, BLVGE
1991, 31-38; Entscheid des basellandschaftlicherfiad®ingsgerichts vom 25. Méarz
1992, BLVGE 1992, 11-21, E. 2; Entscheid des Blndfeewaltungsgerichts vom 31.
Oktober 1990, PVG 1990, Nr. 2; Entscheid des Biindfeewmaltungsgerichts vom 3. Juni
1986, PVG 1986, Nr. 4; Bger. vom 25. Juli 1991, 7892 169-173; Entscheid des Regie-
rungsrates von Appenzell A.Rh. vom 13. Februar 18F3,GVP 1988, Nr. 1014; Ent-
scheid des Regierungsrates von Appenzell A.Rh. vomJub 1980, AR GVP 1988,
Nr. 1016; Entscheid der Direktion des Innern destias Aargau vom 3. Dezember 1971,
AGVE 1971, 510-513; Entscheid des Regierungsrateskdatons Luzern vom 13. Juli
1991, LGVE 1984 IlI Nr. 6; Urteil des basellandsithzhen Verfassungsgerichts vom 26.
Oktober 1994, BLVGE 1994, 28-37 (32).
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Verfahrensfehler hinndhme und die Hauptabstimmuong
wartete, um dann, wenn ihm das Abstimmungserg

zusagt, noch eine Beschwerde dagegen zu erhebeterAn
Versammlung abwesende Stlmmburﬂer sind Uberhaaipt ni
legitimiert, nachtra%lgch wegen Verfahrensfehlegsgh-
werde einzulegef Die Pflicht zur sofortigen Rige dient in
diesem Sinne der Verfahrensokonothi®iese hatim Be-

reich der politischen Rechte ein besonderes Gewdehder
Stimmkdrper vor unndtigen Abstimmungen und Wahlen
mdglichst verschont werden soll. Das Bundesgexieht

langt die Erhebung von Stimmrechtsbeschwerden tir@er
Taﬁen seit der kantonalen Anordnung. Lauft diess, Htie

voll ausgeschopft werden kann, erst nach dem U g

ab, so kann nicht verlangt werden, dass schonefor
Durchfiihrung der Abstimmung eine Beschwerde erhoben
wird. In diesem Fall kann die Vorbereitungshandlang-
nahmsweise mit einer gegen die Abstimmung als sajel
richteten Beschwerde mitangefochten wefden )
Die effektive Durchsetzung der Wahl- und Abstimumgs- 2707
freiheit wird durch die kurzen Beschwerdefristemnl aine
sofortigen Rugepflichten an Versammlungen etwass rel

tiviert. Die Wahl- und Abstimmungsfreiheit ist flieh nicht

das einzige Prlnzgo, das im Vorde\r/grund steht, eamdie
Glaubwurdigkeit demokratischer Verfahren ist voreen
«taktischen» Beschwerdeverhalten der Stimmbdarger zu
schutzen. Dieses ist deshalb eine gangige Pragisimv
politischen Bereich harte und unzimperliche Ausets-
setzurzjgen unter Ausschopfung aller Mittel nichtesesind.

Einer diesbezuglichen Instrumentalisierung der Wahdl
Abstimmungsfreiheit wird ein Riegel vorgeschoben.

59 Vgl. Bger. vom 25. Juli 1991, ZBI 1992 169-173.

60 Vgl. z.B. den Entscheid des Berner Regierungsrates2®. Mai 1996, BVR 1996, 501—
511 (503).

61 Vgl. BGE 110 la 176 E. 2a, 178;uUdeEr 337-341; KiLIN, Staatsrechtliche Beschwerde
354; RHiINow/ KRAHENMANN 254; 118 la 271-276; Entscheid des Berner Regierategs
vom 22. Mai 1996, BVR 1996, 501-511 (503).






