§ 1 Die geschichtliche Entwicklung bis 1874

|.  Die Urspringe der Verfassungsgewahrleistung

1. In der Helvetik

Gemass der ersten helvetischen Verfassung von Wa®8n die schweizeri-
schen Kantone nur noch Gerichts-, Wahl- und Veuwajskreise in einem Ein-
heitsstaat. Diese moderne Organisationsstruktur war jedochzl&biy:
Unitarier und Foderalisten kdmpften mit allen Mitteim die Vorherrschatt,
sodass die Schweiz in Verfassungskampfen vers@id.helvetische Einheits-
republik war deshalb zum Scheitern verurteilt. Ubderen weiteres Schicksal
konnten aber die Schweizer nicht selbst bestimifagre Losung konnte nur im
Einverstandnis mit der «Schutzmacht» Frankreicblgeh, welche die Helveti-
sche Republik militarisch stitzte und politisch doerte. Nach der Macht-
Ubernahme von Napoleon Bonaparte wurde dieser miiiikiche Anhalt fur
alle DezentralisationstendenzénAus strategischen Griinden befiirwortete er
eine Teilung der Eidgenossenschaft in Gliedstaalen,nach nordamerikani-
schem Vorbild miteinander verbunden sein solften.

a) Die Verfassungsentwurfe von Malmaison

Im Frihjahr 1801 beriet Bonaparte auf seinem Lah&gplmaison mit helveti-
schen Gesandten einen ersten féderalistischen gerfgsentwurf.Die helve-
tischen Gesandten versuchten diesen ersten Entwadérat zu verandern, was
ihnen in einigen wenigen Punkten gelang. Die zwé#dssung wurde vom Ers-
ten Konsul genehmigt und schliesslich am 30. Md@118urch den gesetzge-
benden Rat der helvetischen Republik angenonfmBei allen weiteren
Entwurfen, die in der Folge ausgearbeitet wurdemdie staatlichen Strukturen
der auseinander brechenden Helvetischen Republdtahilisieren, diente die-
ses zweite Projekt von Malmaison als Grundlage hNBm Willen Bonapartes
sollte den Kantonen wieder grossere Autonomie zukem daher flihrte der
zweite Malmaison-Entwurf aus, jeder Kanton habe e@igene Verwaltungsor-
ganisation mit bestimmten Befugnissen einzuricht@alche «den ortlichen

! KoLz, Verfassungsgeschichte, 98 ff.LFy, Helvetik, 187 ff.

2 HILTY bezeichnet die Verfassungsperiode als «eine ZAstahdiger Revisionsversu-
che» (Bundesverfassungen, 345).
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6 HISTORISCHERTEIL

Verhaltnissen angepasst» 5ddamit wurde aber gleichzeitig eine Regelung
notig, die ein Auseinanderbrechen der Strukturesh Kiantone verhinderte, in-
dem sie eine gewisse Einheitlichkeit innerhalb$ienweiz sicherte.

Im Sinne von Ubergangsbestimmungen erliess dieetisthe Tagsatzung
daher am 30. Mai 1801 ein «besonderes Dekrdas in Verbindung mit einer
«Verordnung fir die Wahl von Bezirkswahlmannern éimjeordneten in die
Cantons-Tagsatzungen vom 15. Juni 1801» im Einnedsfihrte, in welcher
Weise die Kantone zu ihrer «Kantonalorganisieruag»schreiten hatten. Zu-
standig war eine, in einem zweistufigen Verfahrewdhlte kantonale Tagsat-
zung? welche die Rolle eines Ubergangsparlamentes, jaseeigentlichen
Verfassungsrates, Ubernehmen sollte. Diese Taggptzatte den «Organisi-
rungsplan zur Verwaltung des Kantons zu debattiarehzu genehmigen». Die
auf Grund dieser neuen Kantonsverfassungen gedildetntonalen Behérden,
durften aber ihre Tatigkeit nicht aufnehmen, bexter Plan der Kantonalorga-
nisirung der helvetischen Tagsatzung vorgelegtionlre Register eingerickt
sein wird». Diese «Registrirung» musste den Kaftendrden geméss dem be-
sonderen Dekret «gebihrend angedeutet» werdemrddigsem Zeitpunkt an
«der Plan der Kantonalorganisirung unter der Garamer Republik» stehen
und «ohne deren Einwilligung nichts daran veranderden» kdnnen sollte.

Das Dekret in Verbindung mit der Verordnung sdinraééso nicht alleine
die Wahlart der kantonalen Verfassungsrate undAdimahme der Verfassung
durch diesen fest, sondern dariiber hinaus einerimmldithe Bundesgarantie
der Kantonsverfassungen nach einer vorgangigemumyiderselben. Damit war
das Institut der Gewahrleistung als «Urform» geehawelche allen weiteren
Entwiirfen in der Helvetik als Vorbild dient®.

b) Der «moderne» Entwurf der helvetischen Tagsatzun

Der von Unitariern dominierte helvetische Verfaggmat, der am 7. September
1801 in Bern zusammengetreten war, stellte in seBeratungen nicht einfach
auf den zweiten Malmaison-Entwurf ab, sondern erit@ae eigene helveti-
sche Verfassunt.In diesem Entwurf der helvetischen Tagsatzung 24mOk-
tober 1801 wurden die Anforderungen an die Verwajtiorganisation der
Kantoné? und die Garantiebestimmung weiter konkretisied dariiber hinaus

! Art. 44 VE Malmaison Il. Diese Regelung wurde @rossen und Ganzen in jeden der

folgenden Verfassungsentwirfe der Helvetik Gbernemm

Abgedruckt in: HLTY, Bundesverfassungen, 352.

Vgl. zum zweistufigen Verfahren:SER/STRICKLER, Erzahlender Theil, 51 ff.

In diesem Sinne auchAW®TENET, 135.

Vgl. AGMETTI, Einfluss, 63.

Die Kantonalorganisation wurde im 5. Abschnittd@en 88 66 ff. ausfuhrlich und im
Sinne der Unitarier «zentralistisch» geregelt.
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8 1 Die geschichtliche Entwicklung bis 1874 7

eigentliche Bedingungen aufgestellt, von deren Iknfig die «Gewéhrleistung
der Nation» abh&ngig gemacht werden sollte:

«Wenn die besondere Verwaltungsorganisation eirsggdQs von
der allgemeinen Tagsatzung durchgesehen wordemiahts darin
enthalten ist, dader Freiheit und politischen Rechtsgleichheit der
Blrger oder der gemeinsamen Verfassung entgegensielsoll
sie durch Einregistrirung in die Protokolle der $azung sanktio-
nirt und so unter die Gewahrleistung der Nationogemen wer-
den, dass ohne Zustimmung des Senats und der Zaggatichts
daran verandert werden kanti.»

Der Senat hétte ferner eine Kontrollfunktion inneg@ und der Tagsatzung
jene Kantonsbehérden angezeigt, «welche sich Hagimn die gemeinsame
Verfassung oder die Kantonalorganisation zu Schuldanmen lassen, nach-
dem vorlaufig die allenfalls n6thigen MassregelnHandhabung derselben ge-
troffen sind$*. Die Bestimmung beinhaltete folglich auch die Méigkeit einer
Art der Bundesintervention.

Die Gewahrleistungsbestimmung gleicht mit der arggten Beachtung
der Freiheit und der politischen Rechtsgleichheit Blrger materiell bereits
stark den spateren «modernen» Fassungen in dechégen und Entwurfen
zu einer Bundesreform ab 1830. Die Vorschrift, ddissKantonsverfassungen
nichts der gemeinsamen Verfassung Entgegenstehentledten dirften, weist
ferner eine grosse Ahnlichkeit zur amerikanisch@mbsverfassung von 1787
auf, welche eine Uberordnung des BundesrechtsistatuDie Kantonsverfas-
sungen mussten zudem nicht alleine diesen Bedirgguegtsprechen: In Bezug
auf das Zustandekommen hatten die kantonalen \senigsgeber weiterhin die
Vorgaben des Dekrets vom 30. Mai und der Verordneorg 15. Juni 1801 zu
beachten. Schliesslich war die Zustimmung von SendtTagsatzung konstitu-
tives Erfordernis einer jeden kantonalen Verfasséngerung.

c) Der Verfassungsentwurf der Foderalisten

Schon am 28. Oktober 1801 kam es zu einem von Faehk unterstltzten

Staatsstreich der foderalistischen Krafte, wesdalbEntwurf der helvetischen
Tagsatzung in der Versenkung verschwand. Der varFéeleralisten daraufhin
ausgearbeitete Verfassungsentwurf der Foderahsten27. Februar 1802 lehn-
te sich eng an den zweiten Malmaison-Entwurf asb@&sondere was die Ver-
waltungsorganisation der Kantone betraf. In Bezuigdee Gewéahrleistung der
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8 71 VE helvetische Tagsatzung.
8§ 48 VE helvetische Tagsatzung.
5 Art. VI Ziff. 2 U.S. Const.



8 HISTORISCHERTEIL

kantonalen Verfassungen stellte das Projekt eidmgBestimmung auf, dass
die gemeinsame Organisation «die Garantie der kiedenen Kantonsverfas-
sungen» umfassen soffe Ein kurz nach dem Staatsstreich ergangener Be-
schlus§’ sah dariiber hinaus eine ausdriickliche Priifungghisfuvor. Der
Senat wurde darin beauftragt, «alle die Cantongb@sations-Entwirfe zu
untersuchen, und der Tagsatzung sein dissortigeactten vorzulegen$
Auch der Verfassungsentwurf der Foderalisten walogh aus politischen
Grinden zum Scheitern verurteilt.

d) Die zweite helvetische Verfassung

Nach einem neuerlichen unitarischen Staatsstrerch'a April 1802 versuchte
eine Notablenversammlung eine gemeinsame Verfassacigden Grundsatzen
des zweiten Malmaison-Entwurfes auszuarbeitenyadieUnitariern und Fode-
ralisten befiirwortet werden konniteDie hieraus resultierende zweite helveti-
sche Verfassung vom 25. Mai 1802 wollte den Kamtoneeit gehende
Autonomie bei der Festsetzung ihrer Organisatioladsen: «Die zu diesem
Zwecke ausgefertigte Urkunde» sollte «nach ihrerdgjistrirung in die Archi-
ve des Senats niedergelegt» werden und ab diesdpuild «unter Garantie
der Nation» bleibefl. Dem Senat wies die Verfassung zusétzlich die Aldg
zu, «Uber die Streitfalle, welche sich auf die @ Nation tbernommene Ga-
rantie der Kantonalorganisation beziehen», zu er&egh

Die zweite helvetische Verfassung wurde in deteergesamtschweizeri-
schen Volksabstimmung angenommen. Allerdings wai@® so genannte Ve-
toprinzip angewandt, das heisst alle Nichtstimmenderden als annehmend
gezahlt, was zu einer rechnerisch grossen, abestlidiren Mehrheit zu Guns-
ten der neuen Verfassung filhftdDer am 2. Juli 1802 in Kraft gesetzten zwei-
ten helvetischen Verfassung war ebenfalls kein tges Schicksal beschieden.
Der Schiffbruch dieses Projekts kiindigte das nam#eEler helvetischen Epo-
che an.

16 Art. 43 und Art. 11 Ziff. 10 VE Féderalisten.

17 Gesetz vom 28. Weinmonat 1801, abgedruckt ioryH Helvetik, 417 ff.

18 Siehe den IX. Beschluss des Gesetzes.

19 Vgl. KoLz, Verfassungsgeschichte, 140 ffisH 50 ff.; AGMETTI, Einfluss, 66 ff.
20 Art. 14 zweite helvetische Verfassung.

2L Art. 39 zweite helvetische Verfassung.

22 ygl. KoLz, Verfassungsgeschichte, 142sH 51.
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2. Die Mediationsakte

Als Folge der nicht enden wollenden Unruhen, weldbe franzdsischen Inte-
ressen nach Ruhe an der Ostflanke Frankreichs spdeshen, entschloss Bon-
aparte, die Schweiz in seinem Sinne zu befriedardigsem Zweck erklarte er
sich zum Vermittler zwischen den Parteien und ligl @ldgendssischen Ge-
sandten an eine «Consulta» nach Paris’®ein. seinem Erdffnungsschreiben
vom 10. Dezember 1802 beflrwortete der Erste Koaeswd foderative Staats-
organisation, «ou chaque Canton se trouve orgawmisg@nt sa langue, sa reli-
gion, ses moeurs, son intérét et son opirfibrPie an der «Consulta» zwar
besprochene, von Bonaparte im Ergebnis aber okiteyMediationsakte vom
19. Februar 1803 schrieb denn auch fest, dass ehéralregierung aufgelost
und die Souveranitat der Kantone wieder hergestadlide. Dennoch war die
Sicherung eines bestimmten Masses an Gemeinsaamabtingbar, damit das
Ziel einer Stabilisierung der staatlichen Struktune Gebiet der Eidgenossen-
schaft erreicht werden konnte. Daher wurde in Attik der Bundesverfassung
der Mediationsakte eine Bestimmung zur Sicherung kdatonalen Verfas-
sungsordnungen aufgenommen, die sich an den vathengen helvetischen
Entwirfen orientierte und deren rudimentare Foremulg jener im Verfas-
sungsentwurf der Foderalisten gleicht. Verankend&uwlas Prinzip einer Ver-
fassungsgarantie fur die Kantone, die aber nichtei@me zu erflllende Be-
dingung oder ein Genehmigungsverfahren knupftes [iescheint auch nicht
notwendig, da die Kantonsverfassungen ihrerserierepktroyierten Teil der
Mediationsakte darstellten. Da es keine Zentraldtesmahr geben sollte, tber-
nahmen die Kantone, nicht der Bund, gegenseitigG#eahrleistung fir ihre
VerfassungeR’

Obwohl die Kantonsverfassungen in die Mediatiotsaktegriert worden
waren und es folglich keiner weiteren Vorschrifteehr bedurft hatte, wurde
festgeschrieben, dass die Verfassungsurkunde jédertons «auf Pergament
geschrieben und mit dem Kantonssiegel versehenn .den Archiven der
Tagsatzung niedergelegt» werden mu$stBiese rudimentére Verfassungs-
garantie und die Hinterlegung der Kantonsverfassamgler Eidgenossenschatft
in Verbindung mit der Verantwortlichkeit einer Kdeizflir die Aufbewahrung
und Abschrift sollte sich in der folgenden Zeit [@ren und bildete das «fossi-
le Riickgrat$’ der spateren Gewahrleistungsordnungen.

23
24

KoLz, Verfassungsgeschichte, 143 ff.

Zit. nach MICTOR MONNIER, Bonaparte et la suisse, Travaux préparatoirddee de
Médiation (1803), Geneve/Bale/Munich 2002, 2828,

2 Art. 1 BV Mediationsakte.

26 Art. 39 BV Mediationsakte.

27 WALTER Buser Der Bundeskanzler als Hiiter der KantonsverfassimgRecht und
Politik im Kt. Basel, Bd. 8, 276 ff., 277.
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Der Erste Konsul verfolgte und erreichte mit seiermittiung das Ziel,
die Schweiz politisch auszuschalten und gleichgelie schweizerischen Prob-
leme einer endgultigen Losung zuzufihren. Deshaliiate er eine starre Ver-
fassungsordnung ein, die weder in den Kantonswvarfggen, noch in der
Bundesverfassung Revisionsvorschriften enthiele Blediationsakte war zu-
dem «courte et obscure» gehalten, wie dies Borepart Sieyées fur die Kon-
sularverfassung empfohlen worden war, um die Maeltsg des Herrschers
zu vergrosserf? Die Schweiz war nur noch ein Staatenbund, demmaitigen
«bundesstaatlichen Elementen» verseherfWaie fehlende Zentralgewalt und
die divergierenden kantonalen Interessen erleitgniees Frankreich, seinen
Willen in der Eidgenossenschaft durchzusetzen. dosngehalten wurde das
Gebilde ohnehin vom Ersten Konsul und spéterengéfaispoleon als eigentli-
chem Garanten der politischen Ordnung, zu dem idigeBossenschaft in engs-
ter Abhangigkeit stand. In der Mediationsakte konuhase Tatsache mit der
feierlichen Erklarung, dass Frankreich «die Bunédgsssung und die eines je-
den Kantons gegen alle Feinde Helvetiens» garafifieunbeschénigt zum
Ausdruck.

3. Der Bundesvertrag von 1815

Die grosse Abhéangigkeit der mediatisierten Schweiz Napoleon brachte mit
sich, dass das Schicksal dieser Verfassungsordaoggmit dessen personli-
chem Werdegang verflochten sein musste. Nach demz 8ts franzisischen
Kaisers hob denn auch eine Mehrheit der Kantond/gidiationsakte mit Uber-

einkunft vom 29. Dezember 1813 &bfMit dem Wegfall von Frankreich als
Schutzmacht und Garant der Verfassungsordnung araHandlungsspielraum
der Kantone flr eigene Ideen wieder grosser geword#erdings geriet die

Schweiz in eine neue Abhangigkeit gegentber degeBieachten; die Gesand-
ten der alliierten Machte, hauptsachlich Oster®icimd Russlands, stellten
zeitweise die eigentliche Regierung der SchweiZdar

a) Die Vorentwirfe auf dem Weg in die Restauration

Die geanderte politische Lage erforderte eine Exgag der Bestimmung zur
Garantie der Kantonsverfassungen. Eine Notwendigtei in der so genannten

28
29

KoLz, Verfassungsgeschichte, 151 und 97.

KoLz, Verfassungsgeschichte, 152.

30 Art. 9 UbBest. Mediationsakte.

3L Abgedruckt in: KISER/STRICKLER, Documentarischer Theil, 152 f.
32 vgl. HLTY, Bundesverfassungen, 3763H, 238.
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«langen Tagsatzung» erkannt wurde. Nach ersterseibnuar 1814 beratenen
«Grundlinien eines eidgendssischen Bundesvereimditew sich die Kantone,
in Anlehnung an die Mediationsakte, gegenseitig iMerfassungen garantie-
ren. Gleichzeitig wurde jedoch auch das Erfordeemer Starkung der gemein-
samen Strukturen erkannt, weshalb die Bundesverigssvie auch die zu-
kinftigen Kantonsverfassungen erst dann in das ipemgendssische Archiv
niedergelegt werden sollten, wenn sie «unter digoNalgarantie» genommen
worden seieri®

Im zweiten Entwurf einer Bundesverfassung vom Ni@i 1814 ist von
einer solchen Gewahrleistung durch die Nation dilhgys bereits nicht mehr die
Rede. Hingegen wurde prazisiert, dass eine Gewstuhg der kantonalen Ver-
fassungen nur unter der Voraussetzung erfolgenedtass «dieselben von den
obersten Behdrden jedes Kantons angenommen undefofagsatzung aner-
kannt» worden seien. Im Anschluss an den Entsaesid agsatzung sollten die
Kantonsverfassungen «in das eidgendssische Ardeitergelegt werdeny,
Der Entwurf schrieb also nicht nur eine Annahmectutas hochste kantonale
Organ vor, sondern es wurde — fur diese Zeit ensitlu zentralistisch — der
Tagsatzung, als dem obersten Bundesorgan, die Kenpeugesprochen, die
kantonalen Verfassungen zu genehmigen.

b) Ein Vertrag statt einer Verfassung

Nach Napoleons kurzzeitiger Ruckkehr von Elba uach &nde seiner «Herr-
schaft der Hundert Tage», wurde das Klima fur modetaatsideen noch fros-
tiger, was auf die schweizerischen Bemiuhungen rotime Einfluss bleiben
konnte. Dementsprechend wollten sich die Kantoreesidh nun noch verstarkt
als souverane Staaten der Eidgenossenschaft skéiee, Bundegerfassung
mehr geben, sondern nur noch durch einen Bwaigag miteinander verbun-
den sein. Eine abgeschwachte Gewahrleistungsbestimkonnte trotzdem in
den Bundesvertrag vom 7. August 1815 und die arsddnde Phase der Res-
tauration hintibergerettet werden.

Gemass dieser Bestimmung sollten sich die Kangegenseitig ihre Ver-
fassungen gewahrleisten, unter der Voraussetzuags d@dieselben von den
obersten Behorden jedes Kantons, in Ubereinstimmmingen Grundséazen des
Bundesvertrags» angenommen worden wat&ie Tagsatzung verlor in Bezug
auf die Gewahrleistung weiter an Einfluss, indem Klantonsverfassungen kei-
ne ausdrtckliche Anerkennung mehr bendtigten, udemGenuss der Garantie
zu kommen. Das Institut der Gewahrleistung gingejeliortschrittlichen Vor-

33 Art. 1 und 26 Grundlinien 1814.
34 Art. 1 und 43 VE 1814.
% § 1 Bundesvertrag.
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schrift wieder verlustig, die ihr geringfligig derh&akter einer eigentlichen
Bundesgarantie hatte verleihnen kénfeBem staatenbiindischen und restaura-
tiven Charakter des Bundesvertrags entsprechesss, diie Vorschrift den Kan-
tonen eine fast vollstandige Freiheit in ihrer \dsdungsgebung. Selbst die
aufgestellten Garantiebedingungen erweisen siciméf®erem Hinsehen als un-
bedeutend: Zwar musste die Kantonsverfassung ddiecloberste kantonale
Behtrde angenommen werden, der Bundesvertrag ébedis aber den Kanto-
nen zu bestimmen, welches kantonale Organ siebaisste kantonale Behdrde
einsetzten. Eine Zustimmung des Volkes zur Kanterfagsung sahen nur die
Landgemeindekantone und Genf ¥bbie verlangte Ubereinstimmung mit den
Grundsatzen des Bundesvertrags gleicht rudimersér fortschrittlichen Ent-
wurf der helvetischen Tagsatzung, wonach in einantBnsverfassung nichts
enthalten sein diirfe, was der gemeinsamen Verfgssmtgegensteh&. Es
handelt sich jedoch um eine phrasenhafte Formugerwelche die Kantone
kaum in ihrer Souveranitat einschranken konntegerd#éens der Bundesvertrag
nur sehr wenige gemeinsame Bestimmungen enthidlzuritens eine Hand-
habe beziehungsweise der Wille zur DurchsetzunigefeBo wurde etwa in den
Bundesvertrag der Grundsatz aufgenommen, dassGetauss der politischen
Rechte nie das ausschliessliche Privilegium einkss$e der Kantonsbirger
sein» kénné? was die aristokratischen Regimes in den Kantorisr aicht
daran hinderte, nach ihrem Gutdinken und prakisoie Mitsprache des Vol-
kes zu regieren.

Trotz dieser Schwachen sind die beiden Garantiebedgen als noch
fortschrittlichere Regelungen im Bundesvertrag aurkeilen. Als Orientie-
rungshilfe dienten dabei nicht nur die Bundesvartiag der Mediationsakte,
sondern augenscheinlich auch die Verfassungserawdef Helvetik. Es er-
staunt nur auf den ersten Blick, dass eine soldreption stattfand, denn ande-
re Vorbilder waren kaum vorhanden und die ldeendarsnicht weit zurtick-
liegenden Periode helvetischer Verfassungskamptd mm Bewusstsein der
Eliten verankert. Naturlich konnte dieser Ruckgnéch der Niederlage Napo-
leons und in einer Zeit der fortschreitenden Reakéber nicht offen deklariert
werden. Von Bedeutung ist ferner das FesthalterBdeslesvertrags am Prinzip
geschriebener Verfassungen, wie es in der HelEgtigang ins schweizerische
Verfassungsrecht gefunden hatte. Mittels einerrgeften «Niederlegung» der
Kantonsverfassungen im eidgendssischen Archiv leomwmenigstens sicher-
gestellt werden, dass der Zugriff auf die Urkunder damit eine minimale
Beobachtung der Verfassungen méglich War.

% vgl. dazu Hs Il, 162.

37 KoLz, Verfassungsgeschichte, 201 ff. und 195 ffARVIENET, 155.
3§71 VE helvetische Tagsatzung.

%9 § 7 Bundesvertrag.

40§15 Bundesvertrag.
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Die Bestimmungen tber die kantonalen VerfassungaenvAusdruck des poli-
tischen Nachwirkens der Idee einer gesamtschwedt®n ldentitat, ohne dass
sie allerdings die kantonale Souveranitat rechteainschrankten. Gleichwohl
wehrten sich die Restaurationskantone Bern, Schiwgpurg und Solothurn
gegen die Aufnahme der Garantiebestimmung in demd8svertrag, da nach
ihrer reaktiondren Auffassung selbst diese Minimaedehrift einer Einmi-
schung der Tagsatzung in ihre kantonale Souvetdylgichkam. Die genann-
ten Kantone mussten sich jedoch dem Druck der Mehder Kantone, vor
allem aber dem Druck der verblindeten Machte beuBen1816 hatten die
meisten Kantone ihre Verfassung im Bundesarchiteniegt, um die Gewahr-
leistung ihrer Verfassung zu erlangén1820 folgte diejenige des Kantons
Uri,** wahrend es dem Kanton Schwyz noch bis 1831 nielsing, eine Kan-
tonsverfassung zu schaffen und einzureicti@bwohl der Begriff der Verfas-
sung in der Zeit der Restauration «ein Fremdkorpmieb, ist die Tatsache,
dass uUberhaupt Verfassungen erlassen und hintevergien mussten, als «ein
Nachwirken revolutiondren Gedankenguts» zu werd@s, zu einem «Ansatz-
punkt firr die Bewegung von 1830» werden sdfite.

4. Der Versuch einer Bundesrefdfm

Im Anschluss an die revolutiondren Unruhen in degdherationskantonéh,
die eine Folge der Julirevolution in Paris warefiilegen die restaurativen Ver-
fassungen dieser Kantone grosse AnderufigBras aufstrebende liberale Biir-
gertum verlangte nach mehr Mitbestimmung und wollie kantonalen
Verfassungen nach seinen Ideen abandern. Die mdRgstaurationsverfassun-
gen sahen jedoch keine Méglichkeit der Verfassumdgséing vof? In den fort-
schrittichen Kreisen setzte sich deshalb die Amsicurch, dass «in

4 Zu den Kantonsverfassungen der RestauratidnzKVerfassungsgeschichte, 186 ff.;

His Il, 41 ff.; HEUSLER 334 ff.
42 KoLz, Quellenbuch I, 238 1.
. KoLz, Verfassungsgeschichte, 195 f.; ungenasAARD, 210; MARTENET, 156.
4 ScHEFOLD, 86.
45 Zum Versuch einer Bundesreformdik, Verfassungsgeschichte, 374 ff.AHRARD,
72 ff.; KAISER/STRICKLER, Erzahlender Theil, 103 ff.; MRTENET, 166 ff.
Es handelt sich dabei um die elf Kantone ZurB&rn, Luzern, Freiburg, Solothurn,
Basel, Schaffhausen, St. Gallen, Aargau, ThurgalMiaadt.
Vgl. KoLz, Verfassungsgeschichte, 301 ff.ARTENET, 159 ff. Kurz vor der Julirevo-
lution hatte schon der Kanton Tessin eine Reforimese/erfassung zum Abschluss
gebracht, in welcher die Anliegen der regeneratkeifte verwirklicht wurden (IKLz,
Verfassungsgeschichte, 215sH, 70 f.).
KoLz, Verfassungsgeschichte, 220.
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Freistaaten» alleine «das Volk, oder die Gesamtweitfreien Blrger der Sou-
veran» sei, der liber Verfassungsanderungen bestirkimne und diirfé. Die

in in der Folge von den bestehenden Grossen Rétessenen Beschlisse zur
Vornahme von Verfassungsrevisionen und Einsetzumg Verfassungsraten
oder verfassungsgebenden Grossen Raten waren, wegdehlenden Revisi-
onsbestimmungen, durch das bestehende kantonalas¥engsrecht nicht ge-
deckt. «Es handelte sich um revolutionare Akte, than naturrechtlich
begriindete3 Das Volk erhielt im Sinne dieses metajuristischigbteiteten
Prinzips der Volkssouveranitat das Recht tGber di@mlerungen der Kantons-
verfassung abzustimmeh.

Der revolutiondre Charakter dieser Verfassungsinmnstwidersprach der
Garantie des Bundesvertrags, womit die Voraussgteumes Einschreiten der
Bundesglieder erfiillt gewesen wafdie eidgendssische Tagsatzung entschied
jedoch gegenteilig und beschloss am 27. Dezemli#0, j8der souverane eid-
gendssische Stand konne seine Kantonsverfassuittieren, sofern die Revi-
sion dem Bundesvertrag nicht zuwider Bei.

a) Das Siebnerkonkordat

Der Tagsatzungsentscheid machte deutlich, dassisherige Bestimmung zur
Verfassungsgarantie ungentigend war, wenn es dangndie kantonalen Ver-
fassungsordnungen vor revolutionaren Umbritichenchiitzen. Die Regenera-
tionskantone versuchten daher sich und ihre netmsralen Verfassungen
abzusichern, um konservative Umstlirze zu verhindéon allem in den ganz
oder mehrheitlich katholischen Regenerationskamtnevaren die auf einem
weltlichen Rationalismus beruhenden liberalen Ideed Verfassungen beim
Volk nicht fest verwurzelt$s. Die Kantone Ziirich, Bern, Luzern, Solothurn, St.
Gallen, Aargau und Thurgau suchten deshalb fur mewen Verfassungen um
eine ausdriickliche Garantie durch die Tagsatzueh Havas diese jedoch ab-
lehnte. Die Gewahrleistung der liberalen Verfassamgurde von einigen Kan-
tonen gar ausdrtcklich verweigert, was ein redmé&cProblem darstellte, weil
sich gemass dem Bundesvertrag von 1815 die Kamgjegenseitig ihre Verfas-
sungen garantierten und unklar war, ob eine niohtallen Kantonen anerkann-
te Verfassung Uberhaupt in den Genuss der Gewsiurgy und der damit ver-

49
50
51

Siehe das Memorial von Uster, 491; vgl. ausELlS, Kisnachter Memorial, 4.
KoLz, Verfassungsgeschichte, 220.

Vgl. BLUMER/MOREL I, 83.

2 vgl.u.a. Hs I, 163.

>3 KAISER/STRICKLER, Documentarischer Theil, 213.

> Luzern, Freiburg, Tessin, St. Gallen und Solathur

> KoLz, Verfassungsgeschichte, 394.

0 vgl. BLUNTSCHLI |, 505.
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bundenen Sicherheiten kam. Die betroffenen Kantoaien daher, ohne die
Tagsatzung dartber zu informieren, eine Vereinlgprzum Schutz ihrer Ver-
fassungen’ Dieses Abkommen sollte erst nach einer RevisianBlendesver-

trags von 1815 und insbesondere der Bestimmungdibarerfassungsgarantie
wieder aufgeldst werden. Im Siebnerkonkordat vom M@rz 1832 heisst es
weiter:

«Indem die vorgenannten, dem gegenwartigen Contdreiére-

tenden Stande ihre auf dem Grundsatz der Volkssaniéat beru-

henden, in dem eidgendssischen Archiv niedergelegefassun-
gen gegenseitig gewahrleisten, verheissen sie taediowohl die

dem Volk jedes Kantons nach seiner Verfassung kaestéen

Rechte und Freiheiten, als die verfassungsgemdgsstellten Be-
horden jedes Kantons und ihre verfassungsmassigéngiisse
aufrecht zu erhalten. Sie gewahrleisten sich ferdass Anderun-
gen dieser Verfassung einzig in der durch jede agsting selbst
festgesetzten Weise vorgenommen werden kdnren.»

Die Aufnahme des letzten Satzes schwachte die Wgkmnoglichkeit des Kon-
kordats als regeneratives Fortschrittsinstrumerksdb und zeigt die Angst der
liberalen Elite vor der Unberechenbarkeit des VslKkealls eine auf diese Wei-
se geschutzte Verfassung eine von der MehrheiBdeger gewlnschte Revisi-
on verhindern sollte, konnte eine Kantonsverfasstudem nicht mehr als auf
dem Grundsatz der Volkssouveranitat beruhend beetwerden?

Das Siebnerkonkordat war mit dem Bundesvertrag 4815 nicht ver-
traglich®® Durch die Politik der Regenerationskantone veuiresit, schlossen
sich — nach der Trennung Basels in zwei Halbkantode konservativen Kan-
tone Uri, Schwyz, Unterwalden, Neuenburg und Wailg Basel-Stadt am
14./15. November 1832 zum «Sarnerbund» zusammessebDiSeparatbund
stand ebenfalls im Gegensatz zum Bundesvertragwunde daher durch die
Tagsatzung aufgeld8t.Das Siebnerkonkordat hingegen blieb formell bi48lL8
in Kraft,% kam aber nie zur Anwendung.

57 Der Beitritt samtlicher Stande der Schweiz zunmkardat blieb vorbehalten.

®  Art. 1 Siebnerkonkordat.

*  JaGMEeTTI, Einfluss, 117.

80 vgl. HEUSLER 364; HslI, 164.

61 Mit Beschluss vom 12. August 1833, Verfassungsgeschichte, 398 f.). Vorgangig
waren die Wirren im Kanton Schwyz beendet wordeh der neue Halbkanton Basel-
Landschaft hatte den entscheidenden Waffenganghdéasel-Stadt fur sich entschei-
den kdnnen.

Zurich trat aber als Folge des «Zuriputschs» 3d889 und Luzern nach dem konser-
vativen Umschwung 1841 aus@kz, Verfassungsgeschichte, 409 ff. und 416 ff.).

62
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b) Der «Zuruf» und der private Entwurf einer Bundgfassung von 1832

Gleichzeitig mit dem Abschluss des Siebnerkonkardairde der Versuch ein-
geleitet, den Bund zu reformieren und eine Buwddassungzu erlassen. Den
Beginn dieser Bemihungen markierten Schriften éibeadikaler, aber auch
konservativer Autoren: Die dringende Notwendiglaiter Reform und einer
starkeren Zentralisation des Staates erkanntere If&giten. Der konservative
Zircher Jurist Bluntschli rligte etwa in seiner $tkiDas Volk und der Souve-
ran» die Mangel des bestehenden Staatenbundes aimitarzu raschem Fort-
schritt in der Neugestaltung des Bundes. Seinedfondien unterschieden sich
jedoch in wichtigen Punkten von denjenigen derrbben Krafte, indem er etwa
jeden Einfluss der Tagsatzung auf die Kantonsveufagen ablehnt®.

aa) Der «Zuruf»

Bestimmenden Einfluss auf die Revisionsvorhabefakete der vom radikalen
Vordenker Ludwig Snell formulierte und unter demnidan des Luzerner Libe-
ralen Kasimir Pfyffer verdffentlichte «Zuruf$,in welchem die «jammerliche
Zerrissenheit» der Eidgenossenschaft beklagt umel «starkere Zentralisation»
gefordert wurde. In einem Bundesstaat mussten idieel@en Glieder gleiche
Interessen verfolgen und die Kantone sich nachtisidren Grundsatzen konsti-
tuieren. Die Schweiz setze sich aber aus «demekhan und aristokratischen,
aus halb und ganz aristokratischen, aus halb und ggprasentativen Verfas-
sungen, aus Staaten von freiem und despotischebe®ts zusammen, mit der
Folge, dass einige der Kantone sich starker uriiemden «als die Turken und
Nordamerika»s> Dieser Vergleich war nicht zufallig gewahlt, da diereinig-
ten Staaten sich als Bundesstaat zusammengeschlustsen, der viel eher als
Vorbild fur die kinftige Entwicklung in der Schwetienen konnte, als die
Herrschaftssysteme der monarchistischen Nachbanand

Der desolate Zustand der Eidgenossenschatft erterdenachst eine De-
mokratisierung der Kantone und den Erlass neuendgyesetze auf liberaler
Grundlage:

«Diese Verfassungen werden auf einer und derselvendlage,
nach gleichen Grundsétzen errichtet werden, undhddie ldenti-
tat aller Hauptinstitutionen alle einen gleichena€tkter an sich
tragen.$°

3 KAISER/STRICKLER, Erzahlender Theil, 101.

o4 KoLz, Verfassungsgeschichte, 374. Snell formuliertdniniwr den «Zuruf», sondern
verfasste 1830 das Kusnachter Memorial und hattesgn Einfluss auf das Memorial
von Uster. Bedeutsam ist ferner der von ihm vetéasad Anfang Januar 1831 publi-
zierte «Entwurf einer Verfassung» fur den Kantomihi

5  SNELL/PFYFFER Zuruf, 512.

% SNELL/PFYFFER Zuruf, 512 f.
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Dem «Zuruf» wurden Grundsatze einer neu zu schad¢fierBundesakte ange-
fugt®’ Bei ihrer Formulierung ist der Einfluss von nordaikanischem Bun-
desstaatsrecht und franzdsisch-revolutionarem dehs&hen Gedankengut
erkennbar.

In der amerikanischen Unionsverfassung war bedsteals ein Institut
verankert, welches noch heute eine gewisse Eiitigdit der gliedstaatlichen
Institutionen sichert, indem jedem Gliedstaat voom@ eine republikanische
Regierungsform garantiert wiffl Eine einfache Ubernahme dieser Bestimmung
genugte jedoch nicht, da es galt, das Ideal eingrittelbaren Volkssouverani-
tat zu verwirklichen. Der Verfasser des Zurufs, wigl Snell, hatte einerseits
eine Neigung zu demokratischen Einrichtungen uaddstdem Repréasentativ-
prinzip ambivalent gegenlber. Ohne eine eigenthébi&sverwaltung war nach
seiner Meinung «die Verfassung der Centralgewalt&mn sie noch so repub-
likanisch organisirt ist, nur ein hohles Gerilistedeém kein volksthimlicher und
freier Geist wohnt. Trotzdem scheute er sich andererseits, vom Reigs
tivprinzip abzuweichen, solange die Volksbildungindm Argen lag?® Daher
stellte fur ihn die reprasentative Demokratie eiaglithes Ubergangsmodell
dar. Im «Zuruf» wurde folglich eine Staatsform #@mtone verlangt, die nicht
alleine wie die Bestimmung der Unionsverfassung e@publikanische Organi-
sation forderte, sondern eine reprasentativ-dentiskree oder demokratische.
Nur Kantone, die diese Voraussetzung erflllten,deires verdienen, Mitglie-
der eines schweizerischen Bundesstaates zu seirHiDeeis richtete sich in
erster Linie an den Kanton Neuenburg, der nochrymeussischer Herrschaft
stand. Im «Zuruf» wird denn auch ausgefuhrt, Neuamnlnisse, um Bundes-
glied zu bleiben, die Prinzipien seiner Verfasséndern’

bb) Der private Entwurf einer Bundesverfassung 1882

Im Marz 1832 wurde gleichzeitig mit dem umstrittereéiebnerkonkordat von
den liberalen Fuhrern Gallus Jakob Baumgartnerjmiasfyffer sowie Karl
Schnell ein «Entwurf einer schweizerischen Bunddagsung. Von einer Ge-
sellschaft Eidgenossen» veroffentlicht. Dieser berzum Teil auf den im «Zu-
ruf» formulierten Grundsatzen und ist in einigersBamungen dem Inhalt des
Siebnerkonkordats sehr ahnlich, was in Anbetra@mt identischen Urheber-
schaft kaum zu erstaunen vermag.

67 KoLz, Verfassungsgeschichte, 376.

8 Art. IV Sec. 4 U.S. Const.: «The United Statesllsfluaranty to every state in this uni-
on a republican form of government ...»

8 S\ELL, Entwurf, 64.

0 vgl. KoLz, Verfassungsgeschichte, 251 ffers, Quelle, 171 ff., 179 ff.

n KoLz, Verfassungsgeschichte, 376.

7 KoLz, Verfassungsgeschichte, 377.
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In Bezug auf die Gewahrleistung der kantonalerfagsungen hielten die
Autoren fest, die Kantone missten sich ihre Verfagen gegenseitig gewahr-
leisten, sofern diese mit der Bundesverfassungeifs&mmmen wirden und so-
bald die jeweilige Verfassung von der obersten Bafddes Kantons dem
Bundesarchiv Ubergeben worden sei. Ferner schisigevor, die Kantone soll-
ten sich garantieren, «dass Anderungen dieser 8&nf@en einzig in der durch
die Verfassung selbst eingesetzten Weise vorgenommezden» koénnteft.
Schliesslich missten die Kantonsverfassungen dsgidung politischer Rechte
nach demokratischen oder reprasentativen Formeaersicwobei diese «keiner
Burgerklasse ausschliesslich» vorbehalten und «kkiterthanen-Verhaltnis
zwischen den einzelnen Teilen des Kantons» geduwigedlen diirfted? Die
Forderung, dass die Verfassungen zumindest repgedisedemokratisch zu sein
hatten, liessen die Autoren im Gegensatz zum «2uiafl unter Bericksichti-
gung des «Problemfalls» Neuenburg fallen und nahdadir die unklare Vor-
schrift des Bundesvertrags zur politischen Gleidtihehren Entwurf auf?

Das Gedankengut der Regeneration floss demnachstawk abge-
schwacht in den Entwurf ein. So hatten die Kantdag vorgeschriebene Re-
visionsverfahren fir ihre Verfassungen nach eigei@mndinken regeln und
erschweren kdnnen. Damit entfernte sich der prizatevurf aber von den libe-
ral-radikalen Vorstellungen, dass eine Verfassund alle kiinftigen Verfas-
sungsanderungen «nur nach erhaltener Sanktion adsed/in Kraft und
Wirksamkeit treten» kdnnen solltéhund jede andere Art der Verfassungsan-
derung despotisch und revolutionar ist, «weil st@ Grundsétzen eines Frey-
staats widerspricht$

c) Der Entwurf einer Bundesurkunde von 1832

Die Garantievorschrift des Bundesvertrags von 18&b offenkundig mangel-
haft. In der Sommertagsatzung im Jahre 1831 stédteKanton Graubtinden
daher den Antrag, Begriff, Art und Umfang der Gengibktung genau zu um-
schreiben und einen Vorschlag zu erarbeiten. Aufdd@en des Kantons Thur-
gau kam daruber hinaus die grundsatzliche Frager édundesreform zur
Sprache. Eine solche lehnte die Mehrheit der Kantmadoch ab, und die
Tagsatzung ging am Ende des Jahres unverrichtatgeRuseinander. Im fol-
genden Jahr konnte indessen durch die Tagsatzumgode eine Revisions-
kommission ernannt werdéfhSchon wenige Monate spéter verabschiedete sie

73
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75
76
77
78

Art. 2 privater Entwurf.

Art. 3 privater Entwurf.

§ 7 Bundesvertrag.

Memorial von Uster, 493.

SNELL, Kusnachter Memorial, 6, Fussnote.
KoLz, Verfassungsgeschichte, 376 ff.
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die «E%mdesurkunde der schweizerischen Eidgenodsaftsyom 15. Dezember
1832x»".

Nach Artikel 5 der Bundesurkunde gewahrleistete Blend den Kanto-
nen «ihre Verfassungen und nach Inhalt derselberReichte und Freiheiten
des Volks gleich den Rechten und Befugnissen dabien». Die Revisions-
kommission stufte folglich nicht mehr alleine deta& und die Autoritat der
Regierung als schutzbedurftig ein, sondern befamch adie Freiheits- und
Volksrechte als schutzwirdig. Behdrden und VolKtenl grundsatzlich zwar
gleichberechtigt in den Genuss einer Garantie kampadoch nur nach Inhalt
der Kantonsverfassundpamit hatten die Kantone freilich auf Kosten tibs-
ralen und demokratischen Gedankenguts ihre Souv@&ramwllstandig bewah-
ren und ihre Verfassungen selbstbestimmt erlassamdn. Artikel 6 des
Entwurfs einer Bundesurkunde von 1832 lautete:

«Zu diesem Ende sind die Kantone verpflichtet, Megfassungen
der Bundesbehdrde zur Einsicht vorzulegen. Der Bilrnimmt
ihre Gewéahrleistung unter folgenden Bedingungen:

a. dass sie nichts den Vorschriften der Bundesulkuuwiderlau-
fendes enthalten;

b. dass sie die Ausiibung der politischen Rechtb nearasentati-
ven oder demokratischen Formen sichern, diesellmek8ulrger-
klasse ausschliesslich zuwenden und keine Untertamneéltnisse
zwischen einzelnen Teilen des Kantons dulden;

c. und gegen Nachweisung, dass und wie sie natasgengsmas-
sigen und gesetzlichen Bestimmungen revidiert wekdanen.

Durch die Erfiillung dieser Bedingungen erhalt dem@hrleistung
noch die besondere Folge, dass die Verfassung Kmet®ns ein-
zig auf dem bezeichneten Wege der Revision geandertien
darf.»

aa) Die Bedingungen der Gewahrleistung

In Artikel 6 der Bundesurkunde wurden also — inem@nlehnung an den pri-
vaten Verfassungsentwurf von 1832 — die Gewahudegdbedingungen gere-
gelt, welche nach dem Willen der Verfasser fir ethendesgarantie hatten
vorausgesetzt werden soll®Nicht mehr erwéhnt, wie noch im Bundesvertrag
von 1815, wurde die Pflicht, die kantonalen Verfaggen im eidgendssischen

& Nach dem Berichterstatter der Tagsatzungskomemis$tellegrino Rossi, auch miss-

verstandlich als «Pacte Rossi» oder «Projet Rezeichnet.

Diese Ahnlichkeiten sind nicht verwunderlich, Gallus Jakob Baumgartner, der
Hauptverfasser des Entwurfs einer Bundesurkundel®32, sich bereits massgeblich
an der Ausarbeitung des privaten Entwurfs und desngrkonkordats beteiligte hatte.

80
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Archiv zu hinterlegen. Diese schon in den Verfagsemtwirfen der Helvetik

vorgesehene und seit der Mediationsakte befolgtsdhoift war, trotz anfang-

licher Widerstande, eine Selbstverstandlichkeit geen. Nur unter der Vor-

aussetzung, dass die Einsichtnahme stattgefunddte, honnten die

Verfassungen in den Genuss der Bundesgarantie kopwizes die angestrebte
Uberordnung des Bundes aufzeigt und die Absichererkn lasst «von der
Konstruktion des Staatenbundes abzugettehtach dem Willen der Verfasser
hatten die kantonalen Verfassungen drei Bedinguegésprechen mussen:

Als erste Bedingung wurde die Widerspruchsfreilkeit Kantonsverfas-
sungen zur Bundesurkunde verlangt. Es handelteusickine Konkretisierung
der — wenn auch nur schwach ausgepragten — Ubemogdaes Bundes. Als
zweite Bedingung verlangte Artikel 6 Absatz 2 incBstabe b, dass «die Aus-
Ubung der politischen Rechte nach reprasentativian demokratischen For-
men» gesichert werde. Die Voraussetzung war sofnitlich aus dem privaten
Entwurf von 1832 Gbernommen worden. Die Konkretisng, dass die politi-
schen Rechte «keiner Blrgerklasse ausschliesskagewendet und «keine
Untertanenverhaltnisse zwischen einzelnen Teilenkdntons» geduldet wer-
den durften, stammte aus dem geltenden Bundesyeartra 1815 und bertck-
sichtigte die politischen Verhéltnisse im Kanton uleburg. Die
Bundesurkunde blieb in der Frage der politischezidBheit also «sehr vorsich-
tig»> und schrankte zudem den aufgestellten Grundsgteisb wieder ein: So
hatten niedergelassene Schweizer zwar grundsainliahe Rechte der Blrger
ihres Wohnsitzkantons eintreten sollen, geradepdi#ischen Rechte waren
aber ausdriicklich ausgenommen gebliéfien.

Bei der dritten Bedingung, welche den NachweisreiRevisionsmog-
lichkeit beinhaltet, handelt es sich auf den er&kck um eine fortschrittliche
Erweiterung. Bei genauerer Betrachtung erfahrtedi&sschatzung jedoch eine
bedeutende, ja beinahe vollstandige Relativierawtages den Kantonen voll-
kommen freigestanden wareensie als die konstituierende Gewalt einzusetzen
gedachten. Einzig die Regelung, eine kantonaleagsting sei «ewig unaban-
derlich», héatte dieser Gewahrleistungsbedingungessigtocheft. Von einer
Statuierung der Prinzipien der Volkssouveranitat das Selbstkonstituierungs-
rechts des Volkes konnte hingegen nicht die Rede seeshalb diese Be-
dingung nicht mit der Forderung nach einem Verfagsteferendum oder einer
Verfassungsinitiative des Volkes verwechselt werdarf: In den meisten Kan-

81
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KoLz, Verfassungsgeschichte, 379.

Die bereits bekannte Bedingung des Bundesvertnagsle dahingehend veréndert,
dass aus der positiven Voraussetzung der «Ubdrainsing», eine negative Bedin-
gung entstand. Die Formulierung entspricht dan7it & E helvetische Tagsatzung.
KoLz, Verfassungsgeschichte, 380.

8 vgl. Art. 36 Bst. ¢ Bundesurkunde.

8 JaGMmETTI, Einfluss, 123.

83
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tonen ware diese Kompetenz in die Zustandigkeit@essen Rates gefallen,
weshalb die Birger ihre Ansicht zu einer Verfassuegsion héchstens tber
ihr — zumeist zensusabhangiges! — Wahlrecht hatterdtun konnefl® Das
Prinzip des auf Volkssouveranitat beruhenden Graseigzes war jedoch ein
unverzichtbares liberal-radikales Kernanliegendej&antonsverfassung muss-
te «unter die Garantie aller Birg&ngestellt werden. Die Kommission uber-
nahm zudem jene Bestimmung aus dem SiebnerkonkSrdaelche als
«besondere Folge» ausdriicklich vorsah, dass diéadgmg eines Kantons
«einzig auf dem bezeichneten Wege der Revisionmdgti werden durft&
Diese Klausel war geeignet, die starren und undeatiskhen Verhaltnisse in
den konservativen Kantonen zu zementi&teowie die Ausbreitung der libera-
len Staatsideen massiv zu behindern.

bb) Die Zustandigkeiten beztglich der Gewahrleigtun

Die Priifung der Verfassungen sollte der Tagsatzurgllen?* welche die Ge-
wéahrleistung ausgesprochen und «bei Beschwerden \{d&@nderung dieser
Verfassungen auf anderem als dem gesetzlichen Weggéigt hatte. Der Ge-
wéahrleistungsakt ware dabei in die «zweite Abtagkurder Geschaftsbehand-
lung gefallen, bei der die Mitglieder der Tagsatzumvar vorgangig keine In-
struktionen, aber nachtraglich die Genehmigungerkdatone hatten einholen
miissen” Aus der Garantie sollte die Verpflichtung des Bemcur militari-
schen Intervention in den Kantonen erwachsen: Rigs@tzung hatte «unbe-
dingt auf das Begehren der obersten Vollziehungsiokeh des betreffenden
Kantons» einschreiten missen. Falls indes die Kabh&horden nicht mehr in
der Lage gewesen waren sich durchzusetzen, h@t&atjsatzung auch ohne
Gesgléch des betreffenden Kantons die notwendigersiaasnen ergreifen kon-
nen:

Dem Bundesrat ware die Kompetenz zugefaldar die Aufrechterhal-
tung der Bundesurkunde zu wachen und notigenfaisHandhabung der 6f-
fentlichen Ordnung in den Kantonen sowie ihrer gavaisteten Verfassungen
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Vgl. MARTENET, 170.

NELL, Klsnachter Memorial, 16.

Im Siebnerkonkordat war allerdings ausdricklichgesehen worden, dass die garan-
tierten kantonalen Verfassungen auf dem GrundsatX/dlkssouveranitat zu beruhen
hatten.

Zum Ziel dieser Bestimmung:ER.LEGRINO Ross| Rapport de la Commission de la
Diete aux vingtdeux cantons suisses sur le progatel fédéral par elle délibéré a Lu-
cerne, le 15 décembre 1832, Geneve 1832, 56 f.

Vgl. AGMETTI, Einfluss, 123.

% Art. 52 Abs. 1 Bundesurkunde.

9 vgl. Art. 58 Bst. b i.V.m. Art. 56 Bundesurkunde.

9 vgl. dazu Art. 52 Bst. m Bundesurkunde.
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mitzuwirken». Dartber hinaus hatte er bei eineraBefnlage, «unter Vorbehalt
unverzuglicher Einberufung der Tagsatzung», Trupgaibieten kbnnen, «so-
fern die aufgebotenen Truppen tausend Mann lbgesteund das Aufgebot
langer als vierzehn Tage» dauern sdfitBei einer militarischen Intervention
des Bundes hatte schliesslich das zu schaffenddd3gericht geurteilt, aller-
dings «ausschliesslich in Folge einer Uberweisungchd den Bundesrat mit
Ermachtigung der Tagsatzung, Uber Falle von Migslirader Amtsgewalt,
welche mit Verletzung der Kantonsverfassung vonteSeler Behodrde des
betreffenden Kantons stattgefunden haben». Das déagrdicht sollte dabei
«teils Herstellung des verfassungsmassigen Zustdaedls Entschadigung an
den verletzten Teil durch den Kanton und desseaniewortliche Amtsperso-
nen» verordnen kdnnén.

cc) Der Entwurf der Tagsatzung und das SchicksaBdaedesurkunde

Die Vernehmlassung in den Kantonen brachte gegénAs@ierungsbegehren
hervor, welche die Kommission zu beraten und zuidlesichtigen hatte. Arti-
kel 5 verankerte etwa einzig noch eine «viel wenlpsagendé$ Gewahrleis-
tung der Freiheit und der Rechte des Volkes. Digakzungen zur
Garantiebestimmung von Artikel 6 Absatz 2 nahmetienu groteske Ziige an:
Nebst einigen eher technischen Anderungen wurdetsachlich die Bestim-
mung von Buchstabe b ausgebaut: Die Gewahrleitalig nur mehr erfolgen
kénnen, falls die kantonalen Verfassungen «dem @xatz der Gleichheit vor
dem Gesetz» huldigten. Bezuglich der Ausiibung détigthen Rechte wurde
ferner konkretisiert, es mussten diese so gesiceant «dass einerseits die Un-
terthanenverhéltnisse jeder Art zwischen einzelflegilen des Kantons unter-
sagt» seien. Andererseits mussten alle Staatshiwggche die durch das
Gesetz vorgeschriebenen Bedingungen erfillten, pdigischen Rechte aus-
zuuiben befugt sein». Diese Auslbung dirfe «nie imereunabanderlichen
Ortsberechtigung oder zu einem Vorrecht der Geborti,Personen oder Fami-
lien» werden. Schliesslich erklarte der Bund imviant von 1833 in noch brei-
terer und noch weniger scharfer Form als in derd@sarkunde von 1832 sein
nahezu vollstandiges Desinteresse, ob eine kamtoWalfassung auf dem
Grundsatz der Volkssouveranitat beruhte oder riicht.

Die Tagsatzung vom 13.-15. Mai 1833 stimmte diesirzahlreichen
Anderungen und «Verschlimmbesserungen» verseheassufg zu. Die Ent-
scheidung lag jetzt bei den Kantonen. Am Ende nahjedoch alleine die Kan-
tone Zurich, Solothurn, Bern, Freiburg, Thurgau,a@$, Schaffhausen,
Baselland und St. Gallen die Bundesurkunde an. &tlderen Kantonen ver-

94 Art. 82 Bst. a Bundesurkunde.
9 Art. 102 Bst. ¢ Bundesurkunde.
9% JAGMETTI, Einfluss, 121.

9 vgl. AGMETTI, Einfluss, 122.
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warfen die Vorlage, da der Entwurf weder die komggven noch die liberalen
Krafte zu befriedigen vermocht&Vor allem die Ablehnung im «Schliisselkan-
ton Luzern», wo der Bundessitz hatte errichtet wersbllen, bedeutete am En-
de das Scheitern der Refofm.

dd) Wairdigung

Bei Artikel 5 und 6 der Entwtrfe einer Bundesurkenen 1832 und 1833 han-
delte es sich nicht um besonders gelungene Voigehla Artikel 5 werden

beispielsweise die Rechte und Freiheiten des Volkes die Befugnisse der
Behotrden zwar in fortschrittlicher Weise gleichessen garantiert, beim zwei-
ten Hinsehen bleiben von dieser Bestimmung abdrt mel mehr als schdne
Worte: Die Erwdhnung der Gewahrleistung der kariean&erfassungen hatte
vollkommen gentgt, da die den verschiedenen Orgaientragenen Rechte
nur durch diese bestimmt und nur in diesem Rahnétei geschitzt werden
sollen!® Bei Artikel 6 fallen hauptséachlich die Bedingungesm Buchstabe b

und ¢ auf. Zu Buchstabe b ist zu bemerken, das®)degnahme der Bestim-
mung zur politischen Gleichheit aus dem Bundesagrtron 1815 in den Ent-
wurf von 1832 den Kantonen einen unerwinscht groSgeelraum offen liess,
um weite Teile des Volkes von den politischen Rexl#uszuschliessen.

Auf Kritik stiess bei den fortschrittlichen Kraftensbesondere die Mog-
lichkeit, dass ein Kanton weiterhin in einem Urdegnverhaltnis zu einem
fremden Flrsten hétte stehen konnen. Kasthofetefabs damit verbundene
Unzufriedenheit in der rhetorischen Frage zusamrmbrjemzufolge «immer-
fort der Konig von Preussen als Herrscher von Neuenan den Tagsatzungen
der Schweizer durch seine Diener oder Kammerhestmmen» konnte und
«Buinden Osterreich, Schaffhausen dem Fiirsten vderBanterthanig werden
und dennoch an der Tagsatzung stimmen» durfteheslsnoglich, die Wirde
und die Unabhangigkeit der Schweiz so schwachmpg diese Bundesakte
thut, aufs Spiel zu setzen?

Der verankerte Grundsatz der Revidierbarkeit denfaésung in Buchsta-
be c hatte ferner deren weitere Ausgestaltung téaoitBg den Kantonen tberlas-
sen'®? Damit war abedasHauptanliegen der fortschrittlichen Kréafte, namlich
jenes einer auf Volkssouveranitat beruhenden Veufag mit der Moglichkeit
von «legalen Revolutionen», regelrecht verunstaltetden. Jagmetti bemerkt
zu Artikel 5 und 6 daher treffend: «Was da obligatth angeordnet wird ist
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Vgl. DURRENMATT, 24 f.

KoLz, Verfassungsgeschichte, 385 f. Meist wurde jedkeime Volksabstimmung
durchgeflhrt, zustdndig waren in der Regel die &moRéate. Nur in Solothurn, Basel-
land, Thurgau, Luzern und den Landsgemeindekantentsthieden die Blirger.
JAGMETTI, Einfluss, 140.

KARL KASTHOFER Das schweizerische Bundesbiichli, Burgdorf 1883, 3

192 vgl. BLUMER/MOREL |, 231 f.
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folgendes: ein wenig politische Rechtsgleichherbbt volliger Rigiditat der

Verfassungen und die demokratische oder reprasent&taatsform.» Aber

auch in dieser letzteren Alternativforderung kammnk unzweideutige Partei-
nahme des Bundes fiur die Volkssouveranitat erbkedtden, denn ohne aus-
druckliche Anerkennung derselben, «héatte sich misger Leichtigkeit eine

iberwiegend aristokratische Staatsform einschlei&danens?

Der Entwurf der Bundesurkunde war also kein kihmet konsequenter
Wurf.’** Vielmehr zeichnet er sich durch einen kleinlicherd kramerhaften
Kompromisscharakter aus, weshalb Kdlz zu Rechtidwisfdie Entwrfe einer
Bundesurkunde von 1832 und 1833 seien nicht inreiB&ernstunde schweize-
rischer Verfassungsgeburi§»entstanden. Der Entwurf scheiterte nicht zuletzt
deshalb, weil es keinen politisch moéglichen Mittegwgab, der von allen Kraf-
ten akzeptiert werden konnte: Die vielen Kompromisgnden im Gegenteil
weder die Akzeptanz der Konservativen, denen swweatigingen, noch der Li-
beralen und Radikalen, die ihre Ideale durch dievirfe verraten sahen. Gera-
de in Artikel 5 und 6 fanden derart viele sich wgpgechende Anliegen
Berilicksichtigung, dass die GarantiebedingungenBiderdesurkunde seltsam
konturlos erscheinen und der Gewahrleistungsaréikekigentliche «Mogelpa-
ckung» bezeichnet werden muss. Die unleugbare méslothe Leistung der
Revisionskommission ist es aber, eine stabile Qagadftir die Verhandlungen
zur Bundesverfassung von 1848 geschaffen zu haben.

103 JGMETTI, Einfluss, 122.

104 vgl. aber Hs Il, 99.
105 KoLz, Verfassungsgeschichte, 384.
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lI. Artikel 6 in der Bundesverfassung von 1848

1. Das revolutiondre Fundament der Bundesverfassung

Das geradezu gordisch verknotete «Bundesgefl&€ider Alten Eidgenossen-
schaft verlangte nach einem es durchtrennendearadeischen Schwertschlag.
Die Gelegenheit dazu eroffnete der von den sieloasdervativen Kantonen Lu-
zern, Uri, Schwyz, Unterwalden, Zug, Freiburg undlM¥ abgeschlossene Son-
derbund'®” Nach dessen gewaltsamer Auflésung war der Weg é&ieien
Bundesstaat auf einer liberalen, demokratischenfagsungsgrundlage zu
schaffen. Das Schwert hatte entschietiBie eingesetzte Revisionskommis-
sion der Tagsatzung von 1848 fiihrte zur Notwendigkmes neuen Bundes
aus, dass der Bundesvertrag, «hervorgegangen raersZsit der Reaktion ge-
gen die demokratischen Ideen», schon seinem Urgpranoh «immer unpopu-
lar» gewesen sei. «Gegrindet auf die Kantonalveufagen von 1814, welche
durch die liberalen Verfassungen der Jahre 1830184d beseitigt worden»
seien, stehe der Bundesvertrag «nicht mehr in &Engkimit den Institutionen»,
welche seine Grundlage gebildet hatt¥rDies war eine bedeutsame Rechtfer-
tigung, da der Bundesvertrag von 1815 keine Revstiestimmungen enthielt.
Die Kommission der Tagsatzung nahm ihre Arbeit deméss in der Uberzeu-
gung auf, dass kein Rechtsakt unbeschrankt gelbamt&, «auch wenn eine
Anderung in ihm selber nicht vorgesehen» War.

Die Schlussverhandlungen tber die Bundesverfasisunatgn am 27. Juni
1848 in der Tagsatzung statt. Als diese die Ubaygla@stimmungen zur neuen
Bundesverfassung in Kraft setzte, fasste sie zwecBliisse mit revolutiondrem
Charakter, «erstens den Beschluss uber die Annaimehesofortige Inkraftset-
zung der Ubergangsbestimmungen, und zweitens dschBess auf vorlaufige
Annahme des Verfassungsentwurfes durch die TagsgtZu In der Tagsat-
zung vom 12. September 1848 konnte die neue Burdasgung gemass dem
in den Ubergangsbestimmung&nvorgesehenen Entscheidungsrecht fiir ange-
nommen erklart werden, nachdem flinfzehn ganze umthadber Kanton sich
fur die neue Verfassung ausgesprochen hatten. dieser Annahmebeschluss
hatte eine revolutiondre Komponente, da der Bunillesnicht mehr volker-
rechtlicher Gesamtwille war, der von den Willens&nkngen der souveranen
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HaNs CONRAD PEYER, Verfassungsgeschichte der alten Schweiz, Ziricl3 184 ff.
Vgl. dazu KoLz, Verfassungsgeschichte, 457 f. und 543 ff.

FLEINER, Grundung, 59.

DRUEY/KERN, Bericht der Revisionskommission, 3.

KoLz, Verfassungsgeschichte, 607.

KoLz, Verfassungsgeschichte, 607.

112 Art. 2 UbBest. BV 1848.
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Kantone abgeleitet wurdé® Formell in Kraft gesetzt wurde die neue Verfas-
sung schliesslich am 16. November 1848, im Anschars die Konstituierung
von Bundesversammlung und Bundesrat.

2. Die Verhandlungen in der Revisionskommission daedTagsat-
zung

Die Verfassungsgarantie als solche war unbestyigleanso eine gewisse Uber-
ordnung und Kontrolle des Bundes, welche bereidem helvetischen Verfas-
sungsentwirfen geplant, seit der Mediationsakteicliblund unter dem
Bundesvertrag von 1815 selbstverstandlich geword@n. Entsprechendes
kann in Bezug auf das Erfordernis der Schriftliahkestgehalten werden, da
alle finfundzwanzig Kantone bereits vor 1848 dasziy formeller Verfassun-
gen anerkannt hattéfi: Die Wirkung und die Bedingungen der Verfassungsga-
rantie waren hingegen umstritten und gaben Anstodsbhaften Debatten. Am
Ende des Verhandlungsprozesses fand Artikel 6 mTdgsatzung jedoch die
Zustimmung von einundzwanzig Kantonen.

a) Durchsetzung des Prinzips der Volkssouveranitat

aa) Die Garantien von Artikel 5

Furrer schreibt in seinem Bericht zu den Verha#mns unter dem Bundesver-
trag: «Da die Verfassungen vom Jahr 1815 von detee und Freiheiten des
Volkes wenig zu berichten wissen, so war jene Gea@owohl nach der dama-
ligen Grundidee, als der spateren Anwendung niahtieres als eine Garantie
der Regierungen gegen das Volk, nicht aber einartiarder verfassungsmas-
sigen Rechte des letzterh3Auch gegeniiber der Formulierung aus den beiden
Entwirfen zu einer Bundesurkunde tauchten Vorbehalff, da diese den An-
schein erwecken kdnne, dass zwischen Volk und Raggeein Gesellschafts-

13 His I, 167; KoLz, Grundlagen, N. 28; vgl. dazu auctelRER, Griindung, 70 ff.

114 AuBERT, Bundesstaatsrecht, 232.

115 RURRER Bericht, 6. Hingewiesen wird in Verhandlungen Wwtichten immer wieder
auf das Stanser Verkommnis vom 22. Dezember 1481 ~dzu Gunsten der «Herren
und Obern» — Versammlungen, Landsgemeinden undigetverbot, welche zu Auf-
ruhr und Schaden fihren konnten und die Vereinlgader Stande enthielt, sich vor
revolutiondren Bestrebungen gegenseitig zu schiizadurch wurde in der alten Eid-
genossenschaft die Volksfreiheit ungemein starkh@skt. Zum Text des Verkomm-
nisses: BUNTScHLI I, 152 ff. und I, 40 ff.
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vertrag bestehe, beide also gleichberechtigte Faktdarstellted’® Gemeint
war damit allerdings nicht der Gesellschaftsvertragh Rousseau, der eine sol-
che Vertragskonstruktion ausdricklich angelehntehaondern die Lehre vom
Subjektionsvertrag im Sinne von Thomas HobBég&ine solche Konstruktion
war tatsachlich geeignet, den Behorden eine nioktder Volkssouveranitat
abgeleitete Herrschaftslegitimation zu erteilene Dadikalen Krafte vertraten
jedoch die Ansicht, «die Verfassungen in allen nhiiiancen seien aus ihrer
eigenen Natur hervorgegangen; einen Vertrag kemmeésdschichte nicht. In
der Demokratie, welche die Souveranetat des Vakeskenne, ordne das Volk
seine staatlichen Einrichtungen je nach dem MasseBgdurfnisses oder der
Erkenntniss» und die Regierungen bildeten nur «desfluss seines freien,
durch nichts beschrankten Willens». Ergdnzend wbeigefligt, «es durfe nur
der Wille der Mehrheit massgebend sein, keinesvedgs eine unorganisierte
Minderheit ihren Willen der Gesammtheit als Gesetidringens'®. Von ande-
rer Seite wurde hingegen die Besorgnis geauss@&mnweu einerseits die
Rechte des Volkes hervorgehoben werden solltennumddiese gewahrleistet
wirden und man andererseits «die Rechte der Bemdarde Stillschweigen
Ubergehe, dann kdnnte die Konsequenz gezogen wealdemenn man das Re-
volutioniren von Bundes wegen begiinstigen wolfte>Auf Ablehnung sties-
sen in den Verhandlungen von Kommission und Tagsatzlaher Antrag&?
welche eine Erwédhnung der Rechte der Behdrden &@bptlweglassen wollten.
Im Wissen um die Gefahren der reinen Lehre der $&akveranitat wurde ge-
warnt, dass die einzelnen Birger mittels verfassondgsiger Rechte vor einem
«allfalligen Terrorismus der Mehrhetts geschiitzt werden miissten.

Die Revisionskommission fand schliesslich einemgWeses Spannungs-
feld aufzulosen, indem sie die Bestimmung der Bendainde in der Weise
modifizierte, dass «die Verfassung, die Freiha#,Rlechte des Volkes und die
verfassungsmassigen Rechte der Blrger gleich deht&eund Befugnissen,
welche das Volk den Behdrden Ubertragen hat» vomdByarantiert werden
sollten!? Sie liess also die Formulierung der Bundesurkuneelche diese
Rechte alleine nach Inhalt der jeweiligen Kantonfassung hatte schitzen
wollen, fallen, um zu verdeutlichen, dass die Kastaoicht frei waren, wie sie
die in Artikel 5 erwahnten Materien in ihren Vedasgen ausgestalten wollten:
Die Kantone sollten ihre Regelungen an Ubergeoetnktealen, insbesondere
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am Prinzip der Volkssouveranitat, ausrichten misaeshalb der Bund fir die
Durchsetzung der Demokratie, der Freiheit und dechsgleichhett® in den
Kantonen einzustehen hatte. Wie sollte der Bundtigijedoch handeln, wenn
eine Kantonsverfassung diesen Prinzipien nichtpeathe? Nach dem Willen
der Revisionskommission hatten in einem derartigaghprimar die Gbergeord-
neten Grundsatze der Freiheit und der Rechte dé®¥geschiitzt werden sol-
len’** Die Revisionskommission verfolgte allerdings dasl 2s nicht soweit
kommen zu lassen, indem der Bund daftir sorgeresalétss solche Widerspru-
che gar nicht erst entstanden. Daflir musste siSaliweranitat der Kantone in
ihrer Verfassungsgebung durch ein ausdriicklichesef@migungsverfahren des
Bundes beschranken.

bb) Die Beschrankung der kantonalen Souveranitat

Gemass einer ersten Anregung sollte der InhaltAntikel 6 ausdricklich als
Beschrankung der Souveranitat der Kantone in diadBsverfassung aufge-
nommen werden, «damit es nicht den Anschein gewialseob es den Kanto-
nen frei stehe, die Garantie ihrer Verfassungemznizsuchen’®. Der radikale
Berner Ulrich Ochsenbein schlug in diesem Sinneg ¥die im Artikel 6, Buch-
stabe a, b und c des Entwurfes von 1832 und 188fkenen Bestimmungen
nicht als Bedingungen der Garantie» zu verstelmresn in der Weise als Be-
schrankung der Kantonalsouveranitdt aufzunehmens deue Kantonsver-
fassungen «die darin befindlichen BestimmungerBaistandtheile» enthalten
sollter®®.

Die Anhanger einer einheitsstaatlichen Losung trasgen indessen einer
Gewahrleistungsbestimmung unter den BedingungerBdadesurkunde. Der
radikale Waadtlander Henri Druey etwa betonte, dagsdie Garantie einer
Kantonsverfassung, welche einzig die BedingungenBidmdesurkunde erful-
len wiirde, kein «grosses Gewicht gelegt werden &bneil es in Gemassheit
des Prinzips der Volkssouveranitat der MehrheitBi@ger jederzeit freistehen
musse, eine Verfassung beliebig abzuéndern». Eclspdamit eine Haupt-
schwache der Bundesurkunde an, die es den Kantortenm gestellt hatte, ob
sie dieses Selbstkonstituierungsrecht des Volkewirdichen wollten oder
nicht. In der reinen Demokratie existierte abermateinung der Radikalen
«ein Absolutismus so gut wie in der unumschraniemarchie», wenn auch
mit dem wesentliche Unterschied, dass dieser «Gwuteder Gesamtheit, des
ganzen Volkes sel$’. Die Mehrheit der Kommission vertrat zwar ebersfalén
Standpunkt, dass dem Prinzip der Volkssouveramtéatien Kantonen entspro-

123 Diese Anforderung leitet sich aus Art. 4 BV 18#8(vgl. hinten, S. 32).
124 vgl. AGMETTI, Einfluss, 142.

125 Verhandlungen der Revisionskommission von 1888, 1

126 Verhandlungen der Revisionskommission von 1848, 2

127 Votum DRUEY, Verhandlungen der Revisionskommission von 1828, 2
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chen werden musste: «Man werde allseitig einvedstarsein, dass der Souve-
ran in der Demokratie seinen Willen jederzeit wendigssen geltend machen
konnen, und dass ihm die Freiheit zustehe, dieagsting beliebig abzuéandern,
sofern ein Bedurfnis dazu vorhanden sei.» Sie wallieses naturrechtliche
Selbstkonstituierungsrecht jedoch in rechtsstdwliBahnen lenken: Eine Ver-
fassungsrevision durfe nicht «auf jede beliebiggenagelte Art» geschehen,
«sondern es musse durch ein Gesetz die Bedinguabgy, der die Verfassungs-
anderung stattfinden koénne, staatsrechtlich notra&in»'?® Diese Normierung
musste der Bund Uberprifen kbnnen, da eine kamdpaliveranitat nur dann
akzeptiert werden konnte, wenn diese gleichbeddutait der kantonalen
Volkssouveranitat war.

Die mit einem Kontrollverfahren des Bundes einkéende Beschran-
kung der kantonalen Souveranitat wurde schliessfiatber Formulierung zum
Ausdruck gebracht, es seien die Kantone verpflichiie ihre Verfassungen die
Gewabhrleistung des Bundes nachzusuchen. Dadurclmtenalte Revisions-
kommission zweierlei deutlich, erstens die Weisamgdie Kantone, die Ge-
nehmigung einholen zu missen und zweitens den Sclast Bundes, den die
Verfassung im Anschluss an den Gewahrleistungsakite®

cc) Die Garantie der Kantonsverfassungen und died@sintervention

Die Bestimmung von Artikel 6 sollte das letzte Edernis aufstellen, dem eine
kantonale Verfassung entsprechen musste, bevairsianerkannter Teil des
schweizerischen Staatsrechts sein koffitErst dann sollte dem Bund eine Ga-
rantiepflicht erwachsen, welcher Nachdruck verlirelmeerden kénnen musste.
Der Zircher Jonas Furrer meldete in der Kommissolessen Bedenken an,
den Kantonen auf der einen Seite vorzuschreibelthere Anforderungen ihre
Verfassung zu genlgen hatte, wenn auf der andeiém e Interventionstheo-
rie gescheut werde, die verlange, dass die in ekk@mon durch eine Revoluti-
on gestorte Ordnung von Bundes wegen wieder h&ljeserden muisse. Ein
solcher Sicherungsmechanismus war aber unabdingbadie Erfahrung mit
dem Bundesvertrag von 1815 gezeigt hatte, dasskahéone bei ernstlichen
Unruhen nicht selten die Bundesbehorden soviel midglumgingen und der
Bundesbehorde mit Erfolg das Recht streitig gemactten war, «die milita-
rischen Operationen zu leiten, so dass Verwirrundg grosse Gefahr daraus
entstand». Die Garantie musste daher «eine wirksamed eidgendssische
sein»™*! Gleichzeitig durfte sie nach Ansicht der radikalehrheit nicht dazu
dienen, eine nicht auf der Volkssouveranitat bendieeRegierung oder Verfas-
sung zu schitzen, sondern es musste dem pouvdtitcamt des betreffenden

128 verhandlungen der Revisionskommission von 1828, 2

129 Kaiser lll, 113; BLUMER/MORELI, 225: Hs IlI, 232.
130 Kaiserll, 113.
131 RURRER Bericht, 6.
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Kantonsvolkes unbedingt zum Durchbruch verholfemder™* In der ersten
Lesung der Tagsatzung vom 18. Mai 1848 stelltechiidaher den Antrag, es
sei den Gewahrleistungsbedingungen anzufugen,dia€fdundesgarantie erlo-
sche, wenn die absolute Mehrheit der Birger di&sedgons einen Antrag auf
Revision des Artikels unterstutze. Die Annahme regmchen Bestimmung hat-
te jedoch einem einzelnen Kanton die Moglichkeejeen, seine volle kanto-
nale Souveranitat wieder herzustellen und daduesh Bund faktisch ausser
Kraft zu setzen. Einem solchen Vorschlag durfte&dtolge geleistet werden —
er hatte dementsprechend in der Tagsatzung auch Reissicht auf Erfolg>®

Die Bundesintervention selbst wurde in Anlehnunglee Bundesurkunde
von 1832 in Artikel 16 und 17 geregélf. Geméass den neuen Bestimmungen
hatten die Bundesbehdrden fur Herstellung des gedetn Zustandes zu sor-
gen und, um die Garantie wirksamer zu gestalteterwmstanden von sich aus
einzuschreiten, «ohne die Mahnung einer Regierbzgwarten». Damit wurde
die Hoffnung verbunden, dass diese Bestimmungeu betragen konnte, «die
Revolutionsversuche in den Kantonen zu beseitig&Bies konnte aber nur
dann gelingen, wenn der Bund die Kantone gleicligegrpflichtete, die M6g-
lichkeit einer legalen Verfassungsanderung in ihBnndgesetzen zu veran-
kern.

b) Die einzelnen Gewéahrleistungsbedingungen

Ein Ziel der Revisionskommission war es, im Sinee liberal-radikalen Staats-
ideen gewisse gesamtschweizerische Standards dsetken. Die kantonalen
Verfassungen sollten den Blrgern bestimmte demiskha Mitbestimmungs-
rechte zugestehen und gleichzeitig war eine «ltndier Hauptinstitutionen»
zu sichern, wie es die liberalen Fihrer bereits#uruf» gefordert hatten. Och-
senbein fuhrte dementsprechend gegentiber den Bweift der Kommission
aus, «die Eidgenossenschaft habe ein bedeutentissise, dass die Verfas-
sungen aus moglichst homogenen Bestandteilen zusagasetzt seien; hie-
durch entstehe Verstandigung und gutes Vernehménrend im anderen Fall,
wo der heterogene Charakter Uberwiege, nur ZwidtWmeinigkeit zu gefahren
sei.»* Auch eine genauere Feststellung der Volksrechte der politischen
Rechtsgleichheit war nach einer geausserten Ansicabdingbar, «wenn man
sich vergegenwartige, wie es trotz der in diesezi®ming freisinnigen Be-
stimmung im Bundesvertrag von 1815 einer Faktioden Kantonen moglich
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geworden sei, die politischen Rechte einem TeileSlaatsblrger ausschliess-
lich zuzuwendens$*” Wesentlich waren folglich die Bedingungen, weldtie
Kantone zu erflllen hatten, um die Gewéahrleistumigri Verfassungen zu erhal-
ten. Diese mussten genaue Vorgaben enthalten, erdielie demokratisch or-
ganisierter Kantone und einer starken bundessthatli Einheit zu erreichen.
Auf die einzelnen Gewaéhrleistungsbedingungen kamRvisionskommission
am 3. April 1848 zurick.

aa) Kein Widerspruch zu Bundesrecht

In der Revisionskommission, wie spater auch inldegsatzung, war der kinf-
tige Artikel 6 Absatz 2 Buchstabe a unbestritted wurde wortlich aus der
Bundesurkunde Ubernommen: Eine Verfassung solke ahichts den Vor-
schriften der Bundesverfassung Zuwiderlaufendebadten» diirfert®® Diese
Widerspruchsfreiheit neuer Kantonsverfassungertesoldch dem Willen der
Tagsatzung zudem bei den schon bestehenden Kaetéassungen erreicht
werden, weshalb sie eine Ubergangsbestimmung iBudielesverfassung auf-
nahm?*° wonach eine kantonale Bestimmung ungiiltig sei,nvgie zur Bun-
desverfassung in offenbarem Gegensatz stehe. AuEithischrankung, welche
das Wort «offenbar» bedeutet hatte, verzichteteTdgsatzung am Ende auch
noch, sodass der Vorrang des Bundesrechts nunualgsdi’*° Die Ubergangs-
bestimmung lautete schliesslich: «Diejenigen Vonéen der Kantonalverfas-
sungen, welche mit den Ubrigen Bestimmungen derdBswverfassung im
Widerspruche stehen, sind vom Tage an, mit welctiese letztere als ange-
nommen erklart wird, aufgehoben». Sie erflllt dadeh gleichen Zweck der
Uberordnung des Bundesrechts wie Artikel VI Ziffeder amerikanischen Uni-
onsverfassung, zu dem eine Ahnlichkeit in der Fdierung auffallt™**

Eine solche Regelung, was mit schon bestehendendeltechtswidrigem
kantonalen Verfassungsrecht zu geschehen hattenwlan Entwirfen zu einer
Bundesurkunde noch nicht aufgenommen worden, €ilc&d, die nun im Sinne
der staatspolitischen Ziele der radikal-demokragsc Vertreter geschlossen
wurde, indem sie im Zusammenspiel mit Artikel 6 Atzs2 Buchstabe a eine

Vereinheitlichung der kantonalen Rechtsordnungegiadren konnte.

137 Wie etwa in den Kantonen Freiburg und Bern, wo dms Patriziat wieder an die

Macht gekommen war (Verhandlungen der Revisionskission von 1848, 22).

Gemass RBUEY und KeRN ist damit speziell Art. 4 BV 1848 gemeint, dere«@leich-

heit der Rechte vorschreibt und alle Vorrechte nsaigt» (Bericht der Revisionskom-

mission, 18).

139 Art. 4 Abs. 2 UbBest. BV 1848.

140 KoLz, Verfassungsgeschichte, 582.

141 vgl. dazu die Formulierung: «... any Thing in therStitution or Laws of any State to
the Contrary notwithstanding».

138
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bb) Die Sicherung der politischen Rechte

Die Bedingung von Artikel 6 Absatz 2 Buchstabe b ga grésseren Diskussi-
onen Anlass. Wahrend gemass der Bundesurkunde8&ihrioch gewisse Be-
schrankungen der politischen Gleichheit gestattaiden waren, waren solche
Einschrankungen fir die Revisionskommission von8l8dannehmbar. In ei-
nem ersten Schritt wurde daher die FormulierungdmisBundesurkunde weg-
gelassen, dass die politischen Rechte keiner Bklegse ausschliesslich
zugewendet werden durften. Ochsenbein erklarte mydiass es gar einem
Ruckschritt gegentiber dem Bund von 1815 gleichk&meen nicht die Gleich-
heit der Rechte aller Biirger proklamiert wetfayeshalb man schliesslich die
Formulierung des Rechtsgleichheitsgebots aus datidddensakte Ubernahm,
und diese als eigenen Artikel in der Bundesverfagsterankerté?® Zusatzlich
wurde festgehalten, dass jeder Schweizerbirgepalisschen Rechte im Kan-
ton seines Wohnsitzes ausiiben kénnen md&sier Bericht der Revisions-
kommission fuhrt aus, es seien diese und weitendicile Bestimmungen die
Folge des «an die Spitze der Verfassung gestetiiemdsatzes» der Rechts-
gleichheit*> Gemass diesem Prinzip sollte Buchstabe b als Géeigthingsbe-
dingung die Ausubung der politischen Rechte in deantonen nach
reprasentativen oder demokratischen Formen siciaarinei jedem Blirgeglei-
ches politisches Gewiclzsukommen musste, was bei der Verteilung der Parla-
mentssitze auf die Wahlkreise déspfzahlprinzipsicherte*°

Zwischen den beiden Verhandlungstagen zur Gardeti&antonsverfas-
sungen kam es am 1. Marz 1848 im Kanton NeuenhurgSturz der Royalis-
ten’*’ In Bezugnahme auf dieses Ereignis schlug Henrepnor, die zweite
Bedingung dahingehend zu préazisieren, dass dieasS®&uhgen «die Ausibung
der politischen Rechte, nach republikanischen esweeprasentativen oder
demokratischen Formen sichern». Er fuhrte als Bedpiig aus, dass «auch in
der Monarchie eine Reprasentativverfassung stdierh&onne, die Schweiz
jedoch aus Republiken bestehen sdff&sDruey nahm also eine Kernforderung
des «Zurufes» wieder auf und flgte zu diesem Zwiask Erfordernis der re-
publikanischen Regierungsform, wie es aus der ¥stfiag der Vereinigten
Staaten bekannt wat’ in den Text eirt®

142 Verhandlungen der Revisionskommission von 1828, 2

143 Art. 4 BV 1848.

144 Art. 40 BV 1848.

145 DRUEY/KERN, Bericht der Revisionskommission, 15. Zwischen @ewahrleistungs-
bedingung und dem Rechtsgleichheitsgebot bestefit sme enge Verwandtschaft.
KoLz, Verfassungsgeschichte, 582.

7 His NI, 2511,

148 Verhandlungen der Revisionskommission von 1868, 1

149 Art. IV Sec. 4 U.S. Const.

150 vgl. auch EEINER, Bundesstaatsrecht, 57 AMITENET, 178.

146
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Die Revisionskommission formulierte in Bezug aig &egierungsform
in den Kantonen allerdings nicht nur diese Gewddtrlagsbedingung, sondern
setzte ganz selbstverstandlich weitere «Homogemnitéin Bezug auf die kan-
tonalen Regierungssysteme voraus. Sie hielt béssyaese ein Prasidialsystem
nach nordamerikanischem Muster in der Eidgenoskaftsfiir undenkbar. In
ihrem Bericht fuhrt sie aus, dass in der Schwerimer solchen Prasidentschaft
«eine Anndherung an die Monarchie oder Diktatursliekt wirde. In der
Schweiz aber ziehe man das Kollegialsystem vor derddemokratische Sinn
widersetze sich «jedem zu ausschliesslichen VordtigDiese Vorstellung
musste jedoch von der Revisionskommissiarht positivin einer Gewéhrleis-
tungsbedingung verankert werden, da sich das Kall@inzip in der Regene-
rationszeit in den Kantonen bereits durchgesetté'fiaund sich der Bund dem
Standard der Regierungssysteme der Kantone anpasste

cc) Verfassungsinitiative und Verfassungsreferendum

Bereits am Ende der ersten Sitzung am 22. Feb&#48 hatte die Kommission
beschlossen, zwar die Bedingungen von Artikel 6Rigrdesurkunde von 1832
in ihren Grundzuigen zu Gbernehmen, jedoch ohndedeten Absatz der dritten
Voraussetzung, mit der ausdricklichen Garanties dis Verfassung eines
Kantons einzig auf dem bezeichneten Wege der Revlsitte geandert werden
durfen. Nach dieser ersten Bereinigung hatte Bablest den Wortlaut, dass die
Verfassungen zu gewéhrleisten seien, sofern «doWeaisung erfolgt, dass sie
revidiert werden kdnnen», eine Formulierung, diengnnoch deutliche Schwa-
chen aufwies und wenig konkret war. Den Radikalgmy gliese Bestimmung
noch viel zu wenig weit, da nach ihrer Meinung j&tkfassung der Kultur des
Volks entsprechen musste, welche jedoch «in stdtentschritte begriffen»
war. Jede freie Verfassung sollte «fortdauernddmums Volke hervorgehen und
der Ausdruck des gesammten Volkslebens sein», Wesle«die gesetzlichen
(verfassungsmassigen) Mittel zu einer fortgehenadksthimlichen Verbesse-
rung (Revision) enthalten» musstéGetreu dieser Ansicht wurde in den Ver-
handlungen der Antrag gestellt, es musse eine S&ifgysrevision ohne
Hindernisse durchgefiihrt werden kdnnen. Deshalbelanfalls zu verhindern,
dass «die Revision von Verfassungsbestimmungen tlidimshintertrieben»
wurde™*. Eine Revision musste daher in den Kantonen kiiafti die Hand ge-
nommen werden, sobald die Mehrheit des Volkes sihehe winschte.

151 DRUEY/KERN, Bericht der Revisionskommission, 68. Die Reviskmmmission hielt

also eine Prasidentschaft nach amerikanischem Kiistanrepublikanisch!

152 scHEFOLD, 402 ff.

153 QNELL, Entwurf, 61.

154 Verhandlungen der Revisionskommission von 1862, Als Beispiel wurde der Kan-
ton Graubiinden angeflhrt.
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Auf die radikale Forderung nach einer «vollstaedidlexibilitats?>° der
Kantonsverfassungen wurde erwidert, mehrere Kamtofessungen seien auf
eine Reihe von Jahren angenommen worden und awmchrgeht ohne weiteres
anderbar, wenn eine Mehrheit dies verlange. Diddamtand sei Rechnung zu
tragen. Die Gegner drohten gar mit einer Ablehndeg gesamten Verfas-
sungswerks, falls dieser Zusatz nicht weggelasssdeyv Das Anliegen war je-
doch fur die Mehrheit der Radikalen unverzichtladlerdings drangten sie nicht
auf eine kurzfristige Durchsetzung ihrer Idealer M®rschlag beziehe sich
nicht auf die bestehenden Verfassungen, vielmeletie dies die Zukunft,
«weshalb es angemessen sei, bestimmt festzusdandie Mehrheit des Vol-
kes die Revision musse verlangen kénnen und dass kindernisse geduldet
werden, welche den Willen der Mehrheit nicht zuit@ey gelangen lasset®
Die Volksinitiative auf Verfassungsrevision war v@ondorcet flr den Giron-
de-Verfassungsentwurf von 1793 entwickelt wordemnd hatte sich in der
Regeneration als Grundprinzip des radikalen Veuiagsdenkens herauskristal-
lisiert.**® Sie lag den Radikalen als ein Instrument des Elonitss besonders am
Herzen. Kantonale Verfassungsanderungen solltghdblmoglichst erleichtert
werden™® Aus diesem Grund brachte Basel-Stadt in der Tagsgtbeziiglich
der Volksinitiative auf Bundesebene den zusatzhchAatrag ein, es sei die
Formel «ganz oder teilweise» in die Revisionsbeastimg aufzunehmen. Die
Forderung wurde einzig deshalb abgelehnt, weiliels won selbst verstehe,
dass eine bloss teilweise Revision ebenso misgewommen werden kdnnen
wie eine Totalrevision® Die identische Abfassung der Gewahrleistungsbedin-
gung und der Revisionsbestimmung auf Bundesebesst \@rmuten® dass
diese Ausfilhrungen auch fiir den Gewahrleistundehugielten solltetf — ins-
besondere weil in den Verhandlungen ausdricklichder «Revision von Ver-
fassungsbestimmungeli® gesprochen wurde und nicht nur von der Revision
der Gesamtverfassungen.

Die Tagsatzung fiigte auf Antrag der Kantone Thungad St. Gallen zu-
satzlich ein, dass die Gewahrleistung fur Verfagsannur erfolge, falls «sie
von der Mehrheit des Volkes angenommen worden siD@ses obligatorische

155
156

JAGMETTI, Einfluss, 144.

Verhandlungen der Revisionskommission von 18683, 1

157 Sjehe (253) Art. 4 und (254) Art. 5 Gironde-Vedangsentwurf; Art. 115 Mon-
tagnard-Verfassung (z, Quellenbuch I, 58 und 78).

Zum Einfluss der franzdsischen Revolutionsverfagen z.B. auf den radikalen Vor-
denker der Regeneration Ludwig Snelbik, Verfassungsgeschichte, 248 ff.
BLUMER/MORELII, 245.

160 BLUMER/MORELII, 239 und 248 f.

161 vgl. Art. 111 i.V.m. Art. 113 BV 1848.

162 ENNY, Aufsicht, 32 f. Fn 6.

163 Verhandlungen der Revisionskommission von 1868, 1

158

159
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Verfassungsreferendum war unter dem Einfluss deiofien Rousseaus zuerst
in den amerikanischen Einzelstaaten New HampsinideMiassachusetts entwi-
ckelt worden und hatte Uber das franzdsisch-remwiéte Staatsrecht den Weg
in die kantonalen Regenerationsverfassungen gefufiti€inerseits wurde
damit der Grundsatz der auf der Volkssouveraniétifenden Verfassung ver-
wirklicht, andererseits konnten auf diese Weise wartk unerwiinschte Revi-
sionen «von oben» verhindert werden. Der Zusatd fdie Zustimmung der
Mehrheit, obschon Freiburg den Antrag bekampftediessem Kanton hatten
namlich soeben die Radikalen die Verfassung ohriksdbstimmung revidiert,
und es bestand die Gefahr, dass die mehrheitlioséwative Bevoélkerung die
Revision nicht sanktionieren wiird®. Ein Kompromiss wurde zum Schluss
dahingehend gefunden, dass Artikel 6 Absatz 2 Bablesc nur auf die zuktinf-
tigen Kantonsverfassungen anzuwendert®$én Artikel 4 Absatz 1 der Uber-
gangsbestimmungen wurde ausgefuhrt: «Die im Eingamgl Buchstabe ¢ des
Artikel 6 der gegenwartigen Bundesverfassung etghah Bestimmungen fin-
den auf die schon in Kraft bestehenden VerfassumgerKantone keine An-
wendung.»

Mit Einschrankung dieser Ubergangsbestimmung hatie demokrati-
schen Krafte ihre Anliegen in Bezug auf das Prirdgp Volkssouveranitat und
das Selbstkonstituierungsrecht des Volkes vollstaddrchsetzen kénnen. Eine
jede Kantonsverfassung musste kinftig vom Volk Sanlert sein und revi-
diert werden konnen, es waren keine Rigiditatgnstiehr erlaubt und keine
fur unabanderbar erklarte Bestimmungen. Ebensoewarnicht mehr denkbar,
foderalistische Elemente in die kantonale Verfagsgebung einzubauéfy.
Mit Buchstabe c verlangte der Bundesstaat von damtdten die Statuierung
eines Verfahrens, um legalen Verfassungsanderueigen Weg zu 6ffnen und
dadurch gewaltsamen Revolutionen vorzubeugen -egeater von Condorcet
vertretenen und in der Menschenrechtserklarung Giesnde-Entwurfs von
1793 verankerten Ansicht: «Un peuple a toujoudréat de revoir, de réformer,
et de changer sa constitutiotf®

dd) Exkurs: Diskussion einer weiteren Gewahrleiggbedingung

In den Verhandlungen der Tagsatzung stellte detr&ter Zurichs den Antrag,
es solle im Sinne einer vierten Bedingung in dew&wleistungsartikel aufge-

164 KoLz, Verfassungsgeschichte, 56 f.; vgl. auahDAREAS AUER, Le référendum consti-

tutionnel, in:Auer (Hrsg.), Urspringe, 79 ff., 85 ff.
1% His I, 130 f.
186 Verhandlungen der Tagsatzung, 54 f.
187 Solche sah etwa der Kanton Graubiinden vor, devdtfassungsanderungen die Zu-
stimmung von zwei Dritteln aller Gemeinden des Kastverlangte (14 lll, 253).
Art. 33 Gironde-Menschenrechtserklarung (K, Quellenbuch 1, 35). Vgl. die Verfas-
sungsdiskussion des Kantons Waadt von 184% fKVerfassungsgeschichte, 473).
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nommen werden, dass jeder Kantonsverfassung diél@mistung verweigert
werde, welche Schweizerbirger, die einer anderestlithen Konfession an-
gehorten, als die Mehrheit des betreffenden Kantensn Blrgerrecht aus-
schloss. Dieser Vorschlag wurde vom Kanton Aargafurwortet und
gleichzeitig gefordert, diese vorgeschlagene Vesbesqg auch auf den judi-
schen Bevdlkerungsteil auszudehnen. Die beiden Wymebekdmpften hinge-
gen den Antrag, da es Ublich war, dass mit dem tdtiezines Appenzellers
zum katholischen beziehungsweise reformierten Glawjteichzeitig die Ande-
rung des Birgerrechts in jenes des anderen Halbkardrfolgte. Der Antrag
wurde von Zirich in der Folge zuriickgezod&hDabei wird nicht nur eine
Rolle gespielt haben, dass der Delegierte Zirias der Opposition Appen-
zells Giberrascht war, wie Rappard vermttevielmehr dirfte auch die Forde-
rung des Kantons Aargau den Zircher Vertreter ziickRig bewogen haben.
Der Aargauer und der Solothurner Vertreter hatien samlich bereits in den
Verhandlungen der Revisionskommission uber pohgsdé-reiheit und Uber
Niederlassungsfreiheit fur die Gleichstellung dedeh eingesetzt, waren damit
aber nicht durchgedrungéfl.Der Grund fiir diese Ablehnung lag in einer dif-
fusen Angst vor wirtschaftlicher Konkurrenz, wasderum hauptsachlich der
Zurcher Vertreter als Argument gegen eine Gleidhstg vorgebracht hatt&?

c) Artikel 6 der Bundesverfassung von 1848 im Wautl

Artikel 6 wurde schliesslich in der folgenden Formdie Bundesverfassung
aufgenommen:

«Die Kantone sind verpflichtet, flr ihre Verfassanglie Gewahr-
leistung des Bundes nachzusuchen.

Der Bund Gbernimmt diese Gewahrleistung insofern:

a. sie nichts den Vorschriften der Bundesverfasstungiderlau-
fendes enthalten;

b. sie die Ausltbung der politischen Rechte nachbiganischen —
reprasentativen oder demokratischen — Formen sicher

c. sie vom Volke angenommen worden sind und restidiwerden
konnen, wenn die absolute Mehrheit der Blrger dangt.»

169 verhandlungen der Tagsatzung, 54 f.

170 RapPARD, 214.

171 verhandlungen der Revisionskommission von 1848u@d 35 ff. Ebenfalls Ableh-
nung erfuhr ein gleich lautender Antrag des Kantdaigau in der Tagsatzung.

Zu den Grunden vgl. die Verhandlungen der Remgtommission von 1848, 36 f.;
KoLz, Verfassungsgeschichte, 584. Zur Ablehnung dedétlassungsfreiheit fur die
judische Bevolkerung: RUEY/KERN, Bericht der Revisionskommission, 16.
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d) Zustandigkeiten bezlglich der Gewéahrleistung

Die liberale Mehrheit in der Tagsatzung hatte di&-Znach dem in den Rege-
nerationskantonen verwirklichnten Muster — eine &adntsherrschaft zu errich-
ten!’® Daher wurden der Bundesversammlung in Artikel 68 doberste
Gewalt» zugesprochen und die meisten und bedeuen8fugnisse ubertra-
gen. Es war unbestritten, dass auch die Gewahngjsiler Kantonsverfassun-
gen darunter fallen sollten. Die beiden Rate soldemass Artikel 74 Ziffer 7
fur die «Garantie der Verfassungen» und eine AfjkIntervention in Folge
der Garantie» zustandig sein. Dem Bundesrat wumigegen die Kompetenz
zugesprochen, Uber die Garantie der Kantonsverigesuzu wacheh? In der
Organisation der Gerichtsbarkeit folgte die Kommassder Tagsatzung nicht
dem amerikanischen Muster, vielmehr lehnte sie aithlas alteidgendssische
und franzésisch-revolutiondre Muster‘dhdas eine schwache Gerichtsbarkeit
beinhaltete. Im Zusammenhang mit der Bundesgaranirde dem Bundesge-
richt demgemass eine ausdriickliche Kompetenz niialineiner militarischen
Bundesinterventiori® vorbehalten. Dann hatte ein Assisengericht, dasshe
das Bundesgericht unter Zuziehung von Geschworerébger politische
Verbrechen und Vergehen, die Ursache oder Folgerdgen Unruhen sind» zu
urteilen’”” Diese marginale Zustandigkeit orientierte sich Bmwurf einer
Bundesurkunde von 1832.

3. Artikel 6 als materielle Neuschdpfung

Bei Artikel 6 der Bundesverfassung von 1848 haneglsich um eine der pro-
gressivsten Bestimmungen des ganzen Verfassungswdds die Vorschriften

zur Staatsform der Kantone und zum Vorrang des Bsmeghts betrifft, ist das
anfangliche Vorbild im Verfassungsrecht der Vemgien Staaten zu finden.
Diese Regelung wurde jedoch in allen schweizeris¢b@wirfen stark modifi-

ziert. Der Grund fur die Abanderungen liegt in daterschiedlichen Einstel-
lung gegentber der direkten Volksherrschaft: Wadhreie amerikanische
Garantiebestimmung nicht nur eine Monarchie odehtrdemokratische Insti-
tutionen verhindern soll, sondern einer direktermbDkratie ebenfalls Grenzen

setzt!’® war in der Schweiz die unmittelbare Volksherrstteifi angestrebtes

173 KoLz, Verfassungsgeschichte, 569 f.

174 Art. 90 Ziff. 3 BV 1848.

175 KoLz, Verfassungsgeschichte, 573.

176 Art. 16 BV 1848.

177 Art. 104 Bst. d BV 1848.

178 Zum Misstrauen der Griindervater gegeniiber dezktdiemokratischen Institutionen:
AUER, Etats-Unis, 94 ff.
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Ideal. Demzufolge finden sich die weiteren Vorbrldeer Gewahrleistungsbe-
dingungen im revolutionédren franzésischen Staat$rét Diese demokrati-
schen Prinzipien fanden zumeist mittelbar Uber &dlerfassungen der
Regenerationskantone Eingang in die Bundesverfgssun

Eine ausdriickliche Uberpriufung der Kantonsverfagen durch eine
Bundesbehorde war erstmals in den helvetischera¥suhgsentwuirfen ins Au-
ge gefasst worden, und eine rudimentare Form voma@Geeistungsbedingun-
gen hatte bereits Uber den Bundesvertrag von 18irflgakg in die
schweizerische Rechtswirklichkeit gefunden. Uber wirschiedenen Entwurfe
fur eine Bundesverfassung entwickelte man den Gamatikel entscheidend
weiter®® Der letzte und inhaltlich wichtigste Entwicklunghsitt wurde aller-
dings erst 1848 vorgenommen. Artikel 6 der Entwiadesiner Bundesurkunde
von 1832 und 1833 diente zwirmell als Orientierungshilfé®* was aber nicht
zur Fehlauslegung verfuhren darf, dass materi@fiekeder nur marginale Un-
terschiede zu Artikel 6 in der Bundesverfassung 1848 bestiindeff? Im Ge-
genteil wurden die Bedingungen 1848 inhaltlich srksverandert, dass von
einer eigentlichen materiellen Neuschopfung ausugga werden muss. Die
Revisionskommission ging in der Ausgestaltung votikal 6 eigene Wege, die
in den Entwlrfen zu einer Bundesurkunde noch rechsthaft in Betracht ge-
zogen worden waren.

Die Formulierung der Bundesurkunde etwa, wonank Eiflicht der Kan-
tone bestehe, «die Verfassung zur Einsicht vorameganderte die Revisions-
kommission in einé>flicht der Kantone um die Gewéahrleistung nachsache
mussen, was den Willen erkennen lasst, die Kanstdm&er in die Verantwor-
tung zu nehmen und ihnen weniger Spielraum zu &@bseh. Auch erganzte und
verstarkte die Kommission der Tagsatzung die Besting von Buchstabe b,
insbesondere in Bezug auf die politische Rechtsighait, welche sie neu in
Artikel 4 verankerte und die in den Entwirfen zaegi Bundesurkunde noch
Uberaus zaghaft, mit der Mdglichkeit fast jederkd@men Ausnahme, statuiert
worden war. Neu sollte der Grundsatz der politiscliechtsgleichheit alle
staatlichen Strukturen und Institutionen vollst@ndurchdringen. Ferner han-
delt es sich bei Buchstabe ¢ um eine ganzliche dteysung’®® hatte doch die
Bundesurkunde nur eine rudimentare Formulierungsaasten einer theoreti-

1% Das Ausmass der Rezeption von VerfassungsreshdenZeit der ersten Republik war

in der Schweiz insgesamt sehr gross, vor allem @reiBh der demokratischen Institu-
tionen (KoLz, Verfassungsgeschichte, 62ZcMETTI, Einfluss, 139).

MARTENET, 183 flihrt daher nicht zu Unrecht aus: «Les @&$i@ et 6 de la Constituti-
on fédérale du 12 septembre 1848 s'imprégnaient’hdstoire suisse, de toute
I'histoire suisse.»

DRUEY/KERN, Bericht der Revisionskommission, 5.

182 50 z.B. RPPARD, 211; G:REGHETT] 48 f.; HoTz, 195.

183 Anschaulich BUMER/MORELI, 230 f.

180
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schen Revidierbarkeit einer kantonalen Verfassusignkert und das Prinzip
der Volkssouveranitat wie auch den Grundsatz dasgoconstituant des Vol-
kes vollig ausser Acht gelassen. Mit den neuen Gdei&tungsbedingungen
von 1848 wurde hingegen «nichts weniger als dialthbh und zeitlich nicht
beschrankte verfassungsgebende Gewalt des Volkds sliie auf der Rechts-
gleichheit beruhende individualistische Demokrat@nstituiert$®*. Schliess-
lich ist die verlangte Widerspruchsfreiheit mit Bi@srecht nach Buchstabe a,
trotz der wortlichen Ubernahme, mit der Vorschedfis der Bundesurkunde
nicht vergleichbar, da diese Bedingung im Zusamipiehsnit dem neu veran-
kerten Vorrang des Bundesrechts gemass den Ubesigestgnmungen sowie
den neu statuierten Grundsatzen eine viel weiteheade Bedeutung auf die
kantonalen Verfassungsordnungen entfalten musklsteesabei jener der Bun-
desurkunde der Fall gewesen ware.

4. Folgerungen aus den geschichtlichen Hintergniinde

a)  Ein materieller Verfassungsbegriff als Grundlage Artikel 6

Um die Bedeutung von Artikel 6 der Bundesverfassumg 1848 abschatzen zu
konnen, ist der Verfassungsbegriff, welchen dieigtemskommission ihrer Ar-
beit zu Grunde legte, von grdsster Wichtigkeit.

aa) Die massgeblichen Inhalte gemass Artikel 6

Die Gewabhrleistungsbestimmung selbst weist auf reimateriellen Verfas-
sungsbegriff hin: Buchstabe b und c stellen offgmtch materielles Verfas-
sungsrecht fur die Kantone dar, da sie eine PflielntKantone begriinden, sich
nach diesen Grundsatzen zu organisiéfemestatigt wird diese Auslegung
durch das Votum in der Revisionskommission, der &weleistungsartikel solle
verlangen, es seien die Bedingungen von Buchstdberad ¢ «als Bestandthei-
le» in die Kantonsverfassungen aufzunehifiélie ausdriickliche Erwahnung
der Widerspruchsfreiheit weist dartber hinaus ddray dass eine Kantonsver-
fassung weitere Inhalte aufweisen sollte, als dieb aus den Buchstaben b und
c alleine ergab. Andernfalls ware eine kantonalgassung, welche einzig die-
se beiden Bedingungen umfasste, als bundesreciwskonu beurteilen gewe-
sen, womit sich Buchstabe a als sinnlos erwieséte.hartikel 6 sollte nach
dem Willen der Revisionskommission aber im Gegéwiir sorgen, dass die
Kantonsverfassungen — im Sinne der bereits im «3ugeforderten «ldentitat

184 KoLz, Verfassungsgeschichte, 582.

185 JENNY, Aufsicht, 33 f.; GREGHETT] 54.
186 verhandlungen der Revisionskommission von 1848, 2
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der Hauptinstitutionen» — aus «moglichst homogeBestandtheilen’ zu-
sammengesetzt seien: Wie aber hatten die BestiEndin Verfassungen ho-
mogen sein kbnnen, wenn es den Kantonen hatteovoltien frei stehen sollen,
ob sie diese Inhalte in ihren Verfassungen regebfiten? Die Schopfer der
Bundesverfassung von 1848 gingen ganz selbstveligtindavon aus, dass
sich die Kantone Verfassungen gaben, welche si@r bbstimmte Materien
aussprachen, die bei genauerem Hinsehen aus Astikiegeleitet werden konn-
ten:

bb) Die massgeblichen Inhalte geméass Artikel 5

Die Revisionskommission wies in ihrem Bericht spézilarauf hin, dass Arti-
kel 6 die Garantien von Artikel 5 «verstarken» woft® Das Wort «verstérkt»
macht deutlich, dass die Garantien von Artikel &hhials reine Dekoration ge-
dacht waren. Die materielle Bedeutung dieser Besting ergibt sich zudem
aus der Geschichte des Artikels: Gemass dem Vombilder Bundesurkunde
von 1832 waren nadmlich «die Rechte und Freiheites dolkes gleich den
Rechten und Befugnissen der Behorden» noch auddhiiakach Inhalt der
kantonalen Verfassung geschiiziese Formulierung wurde 1848 fallen gelas-
sen, weil die Freiheit und die Rechte des Volketthzu Gunsten der kantona-
len Obrigkeit sollten beschrankt werden kénnen.

Mit Blick auf Artikel 5 stellte bereits Kaiser dierage, was, nach Ge-
wéahrleistung der kantonalen Verfassung in ihrera@ebeit, «die Garantierung
der Freiheit und der einzelnen Rechte, die ja ébealer Verfassung aufgestellt
werden» bedeut®. Gestiitzt auf die vorhandenen historischen Dokutiepdre-
sonders auf das Protokoll der Verhandlungen dersiamskommission, kam er
zum Schluss, man habe geglaubt «mit der GarangedanVerfassung nicht zu
erreichen, was man erreichen wollte», welil «eirmsdformelle Interpretation»
zu einseitigen Resultaten hatte fihren kbnnenekEdaherdem formalen Be-
griffe der Verfassung der ihm entsprechende begeninhalt» gegeben wor-
den’® Kaiser postulierte also, dass die Bundesverfassandl848 in Artikel 5
einen genau bestimmten materiellen Verfassungdbggsitivrechtlich veran-
kerte und «dieser Verfassungsbegriff gegentberkdarionen normative Gel-
tung» beanspruchtg!

Besonders deutlich zeigt sich die Absicht der Biewiskommission bei
den garantierten «Rechten des Volkes». Aus derean¥erung ist einerseits zu
schliessen, dass der Bund diese nach Inhalt detoKswerfassung schitzen
sollte, andererseits aber auch, dass die KantorgeinAusgestaltung dieser

187
188

Verhandlungen der Revisionskommission von 1828, 2

DRUEY/KERN, Bericht der Revisionskommission, 18; vgl. autiRRER, Bericht, 6 f.
189 Kaiserlll, 119.

190 Kaiser|ll, 120.

191 RENNER, 154.



8 1 Die geschichtliche Entwicklung bis 1874 41

Rechte nicht Uber eine vollkommene Freiheit vedagisondern sich dabei an
bestimmten Prinzipien auszurichten hatten: Die ddt@&Formulierung sollte
die imperative Auffassung der Radikalen zum Auskrbcingen, dass die
Volkssouveranitat allen konstituierten Gewaltenunachtlich tbergeordnet
sei’® Jagmetti kommt deshalb zum Schluss, dass mit degnifB«Rechte des
Volkes» nur €in Recht» gemeint sein kbnne: «Das pouvoir constituias
Volkes, sein unverlierbares Recht, sich selbstanstituieren»’> Gestiitzt auf
das Verhandlungsprotokoll der Revisionskommissieriritt auch Schefold die
Ansicht, es ergebe sich aus den Bestimmungen ddskr5 «die Vorstellung
eines Uber den kantonalen Verfassungen steherelgrzeit austibbaren pou-
voir constituant». Die Tatsache, dass neben «arf@ggmassigen Rechten»
auch weitere «Rechte des Volkes» erwahnt wirdeigezelass man auch
«Uberpositive Rechte in die Gewahrleistung» habbeaiehen wollen, namlich
«die unverausserlichen Souveranitatsrechte dese¥olk* Dabei erstrecke sich
die Bundesgarantie nicht nur auf das in der Kaveriassung gemass Artikel 6
Absatz 2 Buchstabe ¢ der Bundesverfassung gewstetieiRecht des Volkes,
Verfassungsrevisionen bestimmend zu beeinflusserdesn ebenfalls auf das
«metajuristische Konstituierungsrecht», wie es mik&l 5 verankert worden
sei'® Artikel 6 Absatz 2 Buchstabe c¢ sollte in diesemn®i konkretisieren,
dass die Kantone das naturliche Selbstkonstitugematht des Volkes in posi-
tives Recht giessen mussten.

Die Bundesverfassung von 1848 ging davon aus, diastm Arti-
kel 5 erwahnten Elemente «Freiheit, Rechte desafolind verfas-
sungsmassige Rechte der Blrger sowie Rechte undgiiste,
welche das Volk den Behdrden tbertragen hat», mk@gtonsver-
fassungen geregelt werden musstéimiese Materien sollten aber
nicht einfach nach Massgabe derselben gewahrleiseten, son-
dern sie hatten tbergeordneten Anforderungen ziggem damit
die thnen zu Grunde liegenden Ideale nicht miteteer prinzi-
pienwidrigen kantonalen Verfassungsgebung ihrensSimeraubt
werden konnten.

192 KoLz, Verfassungsgeschichte, 461.

193 Ein Beweis dafiir kann darin erblickt werden, dasdernfalls die Garantie der Verfas-
sungen genugt hatte und die Gewahrleistung dehéiten und Rechte des Volks gar
nicht mehr nétig gewesen waraGMeTTl, Einfluss, 141; vgl. aber auch 180 f.).

194 scHEFoLD, 150 f; dhnlich auch Kiser I, 120.

195 ScHEFOLD, 152.

19 vgl. Verhandlungen der Revisionskommission voAg,&6 f., 162.
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cc) Anforderung nach Beachtung einer minimalen &®@mnbeschrankung
zum Schutz des Individuums vor Willkir

Die zentralen Rezeptionsthemen bildeten 1848 din@sétze der Demokratie
und der Rechtsgleichheit, denen alle anderen PiaTziuntergeordnet wur-
den’” Das Gewaltentrennungsprinzip war hingegen keirssge Anliegen,
sondern ein «Stiefkind des schweizerischen Stadise®. Die Griinde dafiir
liegen in den damaligen franz6sisch-republikaniacWerbildern, wonach die
Gewaltenteilung ein Mittel darstellte, um die Vdiksrschaft zu sicheri® Das
amerikanisch-liberale Gegenmodell einer striktenw@eertrennung welche
eine als gefahrlich erachtete — weil willkiiran@@dli— umfassende Volksherr-
schaft begrenzen sollf® entsprach hingegen den schweizerischen Idealen ei-
ner moglichst umfassenden Demokratie nicht. Im Geglesollte das Parlament
auf Grund seiner Funktion als Vertretungsorgan\gkes gegenuber der voll-
ziehenden Gewalt die «omnipotente Maéfitslarstellen. Diese gewollte hie-
rarchische Uberordnung des Parlamentes liess kdRaem fir ein «Macht-
gleichgewichtssysteri%. Eine eigentliche Gewalteennungwurde einzig im
Verhéltnis Exekutive und Judikative angestré@dtatte doch bereits Snell im
Kisnachter Memorial gefordert, die Rechtspflege saiison der vollziehenden
Gewalt getrennt und unabhangig gemacht werdeningalestiz, die der Regie-
rung untertan sei, arger sei als ein «zweischnesdfgchwert» und nichts als
Willkiir zur Folge habé®

Gleichwohl floss in die Bundesverfassung die Fardg nach Beachtung
einer gewissen Form der Gewabeschrankunglurch die Kantone ein: Aus-
gehend von einem «System der Gewaltenvereiniguirg Welke»**® schiitzte
der Bund einerseits zwar dessen Rechte sowie diasgengsmassigen Rechte
der Burger, andererseits aber alleine «gleich deohf®n und Befugnissen,
welche das Volk den Behorden iibertragen» HKattBiese erforderliche aus-
driickliche Kompetenzibertragung durch das Volk gegignet, Verletzungen
vorzubeugen, welche durch «GewaltstiberschreitudgerBehtrden begangen

197
198
199

KoLz, Verfassungsgeschichte, 627.

KoLz, Verfassungsgeschichte, 365.

Vgl. KbLz, Verfassungsgeschichte, 363 ff.

200 vgl. dazu AJER, Etats-Unis, 94 ff.; bEWeNSTEIN 90 ff.; MAHON, N. 1 ff.

201 Kaiserll, 161.

202 KoLz, Grundlagen, N. 29;LEINER, Bundesstaatsrecht, 131 f.

203 ygl. KoLz, Verfassungsgeschichte, 357, 363 fia$€r Il, 368 f.

204 9\ELL, Kiisnachter Memorial, 18; vgl. dazaeBAN G. ScHMID, Rechtsschutz als Prob-
lem der Gewaltenteilung — «Arger als ein zweisctigeis Schwert»: Die «Ratsherren-
justiz» im jungen Kanton Zurich, in: Benjamin Sdalier/Regula Schlauri (Hrsg.), Auf

dem Weg zu einem einheitlichen Verfahren, ZiuricQL2® ff., 16 ff.

GIACOMETTI, Staatsrecht, 275; vgl. auchniser|l, 361.

208 Art. 5 BV 1848 und 1874.
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werden$’’. Nach Ansicht von Kaiser sicherte die Bundesgégatéher, dass
der Gesetzgeber nicht als richterliche Behérdetianleren kénne, wenn dafir
besondere Behorden aufgestellt seien und die Regjesich nicht gesetzgebe-
rische Befugnisse anmassen diffezudem wurde dadurch auch die Gefahr
einer Willkirherrschaft des Volkes gebannt, da Bend mit Artikel 5 garan-
tierte, dass kantonale Gesetze nur in den dafiiyes@henen Verfahren erlassen
werden durften und sich keine VolksversammlungRieehtssprechung anmas-
sen oder sich der Vollziehung eines Urteils entgegzen konnte. In den Wor-
ten von Kaiser: «Gegen alle derartigen Ubergriffstbht zu Gunsten der durch
die Verfassung aufgestellten Rechtsordnung die tzehde Obhut des Bun-
des.$% Diese Garantie diente letzten Endes dem SchutEréreit des Indivi-
duums, was auch dadurch zum Ausdruck gebracht wuaes in Artikel 5
zusatzlich die verfassungsmassigen Rechte der Burgevor allem die Frei-
heit im Sinne eines naturrechtlichen Prinzips vieeainwurden.

b) Das Ziel einer fortschreitenden Homogenisierdagkantonalen Verfas-
sungsordnungét?

aa) Die Bundesverfassung von 1848 als Ubergangsssuhg

Im Gegensatz zu den Vereinigten Staaten konnteezu® auf die Alte Eidge-
nossenschaft nur in Ansatzen von staatsrechtliet@nogenitat gesprochen
werden. Zwischen den konservativen Land- und desdbrittichen Regenera-
tionskantonen bestanden zum Teil grosse Untersehredier Staats- und Ge-
sellschaftsstruktur. Die radikalen Denker erkanntiss «so grosse Fortschritte
nun der nationale Geist gemacht» hatte, in der 8zhwdoch auch der Kanto-
nalgeist noch tief eingepragt» wat.Es brauchte daher zur Integration der ka-
tholischen und fast rein agrarischen Kantone, inlcken noch das
«Uberkommene traditionale, genossenschatftlicheiliGarn und kirchengebun-
dene Staatsverstandnis» vorherrséitejnerseits Kontinuitatsbriicken, welche
halfen, diese in den neuen Bundesstaat einzubifleererseits waren Rege-
lungen nétig, um die kantonalen Verfassungsordnoizgevereinheitlichen.

Den Radikalen war eine pragmatische Seite zu Eig@nPragmatismus,
der sich auf den radikalen Theoretiker Ludwig Saatfickfiihren 1asst® Die-
ser hatte 1831 in seinem Entwurf ausgefiihrt, «dass jede Verfassung einer

207 Kaiser I, 120.

208 Kaiser I, 120.

209 Kaiser|ll, 121.; vgl. auch DBs|, 49.

210 vgl. dazu auch @NDURY, Wiedervereinigungsartikel, 120 ff.
211 DRrUEY/KERN, Bericht der Revisionskommission, 8.

212 KoLz, Verfassungsgeschichte, 566.

213 vgl. dazu KLz, Quelle, 171 ff., 177 und 179.
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steten Vervollkommnung fahig und bedurftig» seis&®sders aber erfordere
«der Ubergang eines Staates aus der Aristokrati€miheit manche vermit-
telnde Anordnungen, die sich in der Folge auflosgissens’* Die Revisions-
kommission fasste dieses Vorgehen in den Wortearaoeen, es widerspreche
«ebenso sehr dem Gesetze der Entwicklung, wenniimandas Alter, in wel-
chem sich die Gesellschaft» befinde, hinausgehs, wann man mit Gewalt
hinter demselben zurlckbleiben» wolle: «Kein Rubkt aber auch keine
Spriinge.$" Das Augenmerk war bei den erarbeiteten Lésungglicfi auf die
zukinftige Entwicklung zu richten. So siegte zumsBel in der Tagsatzung
das Zweikammersystem dank der Zustimmung einzebikaler Abgeordne-
ter. Sie konnten diesen Kompromiss jedoch nur bediten, weil sie Uberzeugt
waren, es handle sich um eine Ubergangslésung alddsichon werde sich das
Einkammersystem durchsetzef.

Das eigentliche Ziel der Radikalen war der Auflees demokratischen
schweizerischen Einheitsstaates. Die Bundesverigsgon 1848 stellte fur sie
daher nicht etwas Statisches, Festes, Ewiges dadesn sie sollte Ausdruck
eines dynamischen, sich wandelnden und aktiv ekélnden Staatswesens
sein. Der Bundesstaat von 1848 war in diesem Saémme«Zwischenziel» und
die Bundesverfassung diente als Ausgangspunkt igirkdnftige Entwick-
lung?'’ Diese Interpretation wird durch den Bericht derviB@nskommission
gestitzt, in welchem die Frage aufgeworfen wird«die Schweiz spater zum
Einheitssystem gelangen» werde, oder mit anderemeéW,omb «in Zukunft statt
mehr oder weniger souveraner Kantone nur nochikistoder andere Territo-
rialeintheilungen als Glieder eines organisiertéingers vorhanden sein» wir-
den. Im Bericht wird die Méglichkeit dieser Entwigkg betont und ergédnzend
angefiihrt: «Aber diese Zeit scheint uns noch nigltommen zu seir’¥ Das
«noch nicht» ist augenféallig und weist auf die ¥rsieines schweizerischen
Einheitsstaates hiit? War die Errichtung eines solchen 1848 noch illissbr,
SO0 musste der neue Bundesstaat aber wenigstemndgilichst einheitlicher
sein. Aus diesem Grund wurde das Schlagwort «homogeradezu zu einem
«Schluisselbegriff der Radikale’d in den Verhandlungen. Dariiber hinaus
musste dem Fortschritt ein Weg geotffnet werden,itddie Ubergangskompro-

214 QNELL, Entwurf, 62.

215 DRUEY/KERN, Bericht der Revisionskommission, 6.

216 DURRENMATT, 28.

217 ygl. DURRENMATT, 33, 52.

218 DRUEY/KERN, Bericht der Revisionskommission, 9.

219 Dies war auch den foderalistischen Gegnern defas&ingswerks klar, welche in der
Annahme der BV 1848 eine politische Gefahr sahés,zdm Einheitsstaat flhre
(FLEINER, Griindung, 67).

220 KoLz, Verfassungsgeschichte, 597.
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misse — nach einer gewissen Zeit — dem urspriungliapestrebten Ziel des
schweizerischen Einheitsstaates weichen konfiten:

Mit der Bundesverfassung von 1848 wurde folgliah €ich dyna-
misch entwickelnder Bundesstaat angestrebt, dérisimer star-
ker homogenisieren sollte. Deswegen hatten sichinem ersten
Schritt die Kantone als Einheitsstaaten mit alleanoé dem Grund-
satz der Volkssouveranitat beruhenden Verfassuagesrganisie-
ren. Jede andere L6sung ware fur die Radikalermeinaekzeptab-
len Rickschritt gleichgekommen.

bb) Die Rolle des Gewahrleistungsartikels als Fdntgtsinstrument

Halt man sich das Ziel eines kinftigen Einheitdsts&or Augen, wird deutlich,
dass man mit der Gewahrleistung nach Artikel 6 thahfach ein statisches
Minimum an Homogenitat der Kantonsverfassungendrea wollte. Artikel 6
der Bundesverfassung von 1848 sollte vielmehr didiaftige Staatsform der
Kantone weitgehend bestimmen und die Entwicklungpime fortschrittliche,
demokratische Richtung lenken. Demgemass war in\demhandlungen der
Revisionskommission wie dargelegt ausgefiihrt wordemmuisse die Eidgenos-
senschaft ausnéglichsthomogenen Bestandteilen zusammengesetzf?$ein
Nicht ein Mindestmass an Einheitlichkeit, sondermeemoglichst grosse und
wachsende Homogenitat der kantonalen Verfassungsogen sollte der Ge-
wahrleistungsartikel bewirken.

Der Ubergangscharakter des Gewahrleistungsartidetgt sich etwa in
Buchstabe b, wonach die Kantone das Modell eimmdsentativen Demokratie
beibehalten konnten. Die Ideen der direkten Volkstgebung hatten in den
Kantonen noch zu wenig Anklang gefunden, als dagsddfungen nach einer
noch umfassenderen Demokratie bereits hatten deseltzt werden konnéft’

In demokratischer Hinsicht mussten sich die nodhtniegenerierten Kantone
jedoch zumindest dem Standard des Bundes anpd&isse.Losung machte die
Gewahrleistungsbedingung zudem fur die konservatkantonen annehmbar
und kam ebenfalls den liberal-konservativen Veetretentgegen, welche eher
Anhénger der reprasentativen Demokratie waféAuch «die reprasentativen
Verfassungen» bildeten nach verbreiteter Ansicletr atur «eine Ubergangs-

221 Nach Snell war dieser allerdings dezentral zwir&lichen, dass heisst der Selbstver-
waltung der Gebietskorperschaften sollte ebensssgeGewicht zugemessen werden
wie der Einheitsstaatlichkeit. Benjamin Constanstplierte gar eine selbstandige
Kommunalgewalt (KLz, Verfassungsgeschichte, 255 und 240).

222 \Jotum GcHSENBEIN Verhandlungen der Revisionskommission von 1828, 2

223 JAGMETTI, Einfluss, 144.

224 \gl. Hans ULRICH JosT, Le courant radical, in: Auer (Hrsg.), Urspriing9 ff.
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form von der Aristokratie zur Demokrat@» Eine Ubergangslésung musste
ferner fir Buchstabe ¢ gefunden werden, da dieaésting des Kantons Frei-
burg nicht durch das Volk angenommen worden war derdKanton sich des-
wegen gegen diese Gewahrleistungsbedingung weAtleine aus diesem
Grund beschloss man, dass die Forderung nach 2vmegenden Annahme je-
der Verfassung durch das kantonale Volk auf di@sch Kraft stehenden Ver-
fassungen der Kantone keine Anwendung finden stfite

Ausdruck der dynamischen Komponente des Gewaéatutgjsartikels ist
indessen vor allem Buchstabe a, wonach eine Kavmdofassung «nichts den
Vorschriften der Bundesverfassung Zuwiderlaufendethalten» durfte. Die
Bedingung weist eine enge Verwandtschaft zu ArtikeAbsatz 2 der Uber-
gangsbestimmungen auf, wonach jene Vorschriftenka@tonalverfassungen,
welche mit den dbrigen Bestimmungen der Bundesssuiag im Widerspruch
stehen, aufgehoben wurden. Wahrend die erste Bastig die absolute Uber-
ordnung der Bundesverfassung fir die zu gewaheleitn Verfassungen kon-
kretisierte, sicherte dies die zweite fur das ver @riindung des Bundesstaates
entstandene kantonale Verfassungsrecht. Fur démé&alentstehenden Bun-
desrechts konnte aus den beiden Bestimmungen @beatigeleitet werden,
dass entgegenstehendes kantonales Recht mit I-Keten der Regelung des
Bundes ausser Kraft und Wirkung trat. Beide Norntk@nten somit dem
Bestreben nach Vereinheitlichung. Diese gefordéldereinstimmung kantona-
len Rechts mit Bundesrecht musste die Verfassubgsamnie der Kantone bei
jeder kunftigen Revision der Bundesverfassung wéigschranken. In Verbin-
dung mit den neuen Freiheitsrechten und der Garaeti verfassungsmassigen
Rechte der Blrger sowie einem Ausbau der Bundesktmnpen waren zudem
auf 2c12i7e Verfassungsautonomie der Kantone enormevidkisngen zu gewarti-
gen:

Der Gewahrleistungsartikel ibernahm in diesem &ahie Funktion eines
«Fortschrittsinstrumentes» mit dem Ziel einer immegiter fortschreitenden
Angleichung der kantonalen Verfassungsordnunges.aisdriickliche Bedin-
gung wurde jedoch nur in die Bestimmung aufgenommes in den Kantonen
noch keine Selbstverstandlichkeit geworden war.iBkzh der Freiheitsrechte
und der Rechtsgleichheit hatte dieses Vorgeherfalge, dass der Fokus auf
die politische Rechtsgleichheit gelegt wurde, dereltstdndige Durchsetzung
wéhrend der Regeneration in den Kantonen noch eickicht worden wat®
Hingegen nahm man einzig umstrittene oder gefabaréetiheitsrechte — bei-

225 Dussl, 48.

226 Art. 4 Abs. 1 UbBest. BV 1848.

22T Trotz der damit verbundenen Sprengkraft war d@sgingung in den Verhandlungen
jedoch unbestritten (&Lz, Verfassungsgeschichte, 582 f.).

228 KoLz, Verfassungsgeschichte, 583 ffIAGOMETTI, Staatsrecht, 152 ff.
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spielhaft — in die Bundesverfassung &ifEine vollstandige Kodifikation wur-
de nicht als erforderlich angesehen, da erstems Freiheitsrechte in den Kan-
tonen unbestritten waren und zweitens das natufi@cifreiheitliche Denken,
welches die Bundesverfassung bestimmend beeirdlusbihehinede Verlet-
zung der natirlichen Rechte der Individuen zu vetéin trachtet&€® Ausser-
dem garantierte der Bund diese «Freiheit» ausddickh Artikel 5. Die
Eigentumsfreiheit etwa galt demgemass als sellstéuralliches Recht und wur-
de aus diesem Grund nicht in der Bundesverfassarankert>' Trotz der feh-
lenden Erwahnung konnte also nicht davon ausgegamggden, es stehe
einem Kanton frei, dieses Recht abzuschaffen. Eetbendes gilt es in Bezug
auf die ausdrtcklichen Vorgaben an die kantonalegidungssysteme festzu-
halten: Wegen der Lage im Kanton Neuenburg war awsoedingt zu veran-
kern, dass einzig ein republikanisches System demddsrechtlichen
Anspriichen genugte. Hingegen hatte sich der Kdalggisgedanke bereits
durchgesetzt, weshalb eine ausdrtckliche Statugenicht notwendig erschien.
An mdgliche Ruckschritte und Fehlentwicklungen danhdie Schépfer der
Bundesverfassung von 1848 kaum. Solches wurde zadeon die Garantien
von Artikel 5 und 6 verhindert, welche den stetearMel in Richtung eines
modernen, demokratischen und aufgeklarten Gemeensesichern sollten.

Der Gewabhrleistungsartikel markierte somit die aglhie», nicht die
«Ziellinie» kantonaler Verfassungshomogenitat. Rhnglaubten die radikalen
Fuhrer vor allem auf kantonale Verfassungsrevisiosetzen zu kdénnen: Sie
waren von der Durchsetzungskraft inrer Ideen tUhgzend nahmen an, dass je
mehr klnftig in verschiedenen Kantonen Reformettfataden, umso mehr sich
auch die einzelnen Institutionen vereinheitlichetirden®** Der Bundesver-
sammlung als Gewahrleistungsbehdttiewurde deshalb gleichzeitig die
«Wachterfunktion» tber diese Entwicklung Ubertrag®lis «Huterin der bun-
desstaatlichen Einheit» hatte sie in Bezug auMgidassungsgebung der Kan-
tone Rickschritte abzuwehren, fur «Verstandigund gates Vernehmen» zu
sorgen und «Zwist und Uneinigkeit» zwischen dentiaen zu verhindern.
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GIACOMETTI, Freiheitsrechtskataloge, 32 ff.

Bereits Condorcet hatte dementsprechend ausgedlier but de toute Constitution est
de conserver aux citoyens I'exercice le plus estiler tous leurs droits naturels. Aucu-
ne puissance ne peut légitimement violer ces drgi#. nach KLz, Verfassungsge-
schichte, 68). Vgl. zum GanzenIAGOMETTI, Freiheitsrechtskataloge, 32ERS,
Staatsrecht, 168 ff.

KoLz, Verfassungsgeschichte, 588.

Verhandlungen der Revisionskommission von 1868, fl

233 Art. 74 Ziff. 7 BV 1848.
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lIl. Die Auswirkungen der Totalrevision von 1874

1. Ein weiterer Schritt in Richtung eines schwasgren Einheits-
staates

Fur die radikal-demokratischen Krafte, welche derhandlungen dominierten,
war auch die Revision der Bundesverfassung von 18ir4&in weiterer Schritt
in Richtung eines demokratischen schweizerischerndiisstaates. So hatten
bereits die Kommissionen des National- und desdstéates anlasslich erster
Abklarungen ausgeflihrt, es erweise sich eine Vhetilchung «taglich mehr
als Bedurfnis des Volkes, das in dem BewusstseirEddeit und Zusammen-
gehorigkeit stets weiter sich entwickf&

Die Bemiuhungen um die Verfassungsrevisionen vof2 16d 1874 wa-
ren von diesem Fortschrittsdenken gepragt. Kolamasrt: «Der Reform von
1874 lagen verschiedene Motive zu Grunde: Das ldesldemokratischen Ein-
heitsstaates, die Demokratisierung des Bundes amut dlie Brechung der Par-
lamentsallmacht, wirtschaftliche Bedurfnisse, irssiv@lere die Erleichterung
des Handelsverkehrs im Innern des Landes, sowi&a@pf gegen Ubergriffe
der rémischen Kirche auf den modernen, weltlicioratlen Staat3° Stand
also 1848 in erster Linie noch die Angleichung Bantonalen Verfassungs-
strukturen im Vordergrund, so trat in der Zeit detalrevision von 1874 das
Ziel einer fortschreitenden Demokratisierung stérkervor. Diese Starkung
war eine Auswirkung der Demokratischen Bewegungaten Kantonef®’

Die Schrittmacher der Revision wollten den Fortgtledoch weiterhin
«Niemandem oktroyieren», dieser gehe «dann zwarngeerschnell», dafir
«aber siche’3®. Auf der neu geschaffenen Verfassungsgrundlagatkdndes-
sen selbst nach Ansicht konservativer Autoren «glawliche Erloschen des
Foderativprinzips nur eine Frage der Zeit s&th»

234 Fur die Totalrevision von 1874 sind die Mategalizum Revisionsversuch von 1872

bedeutungsvoll, da sich die Bundesversammlung itewd eilen auf das gescheiterte

Reformvorhaben abstutzte (vghsHil, 92; KoLz, Grundlagen, N. 33 ff.).

Protokoll der Revisionskommission des Nationakat870/71, IX.

KoLz, Grundlagen, N. 34.

KoLz, Grundlagen, N. 33.

238 Votum BRUNNER, Amtl. Bull. NR 1872, 131, vgl. auch 149.

239 PETER CONRADIN VON PLANTA, Die Schweiz in ihrer Entwicklung zum Einheitsséaa
Zurich 1877, 108 ff., 111.

235
236
237



8 1 Die geschichtliche Entwicklung bis 1874 49

2. Die Auswirkungen auf den Gewahrleistungsartikel

a) Keine direkte Anderung der Gewahrleistungsbasiggn

In den Verhandlungen zur Totalrevisionsvorlage ¥8ii2 gab Artikel 6 in den
Kommissionen zu verhaltnismassig wenig DiskussioAatass. Die Gewahr-
leistungsbedingungen hatten sich in der Zwischérmvahrt und waren breit
akzeptiert, sodass gegen sie nicht mehr opponigrtdev Erwahnenswert sind
jedoch zwei Antrage in Bezug auf eine ErweiteruagAinforderungen:

Gemass einem im Nationalrat vorgeschlagenen Zusatie Artikel 6
Buchstabe b dahingehend ergénzt werden, dass dito&verfassungen die
Ausubung der politischen Rechte nach republikamisch reprasentativen oder
demokratischen — Formen zu sichern «und die Augijilnlieser Rechte nicht
von einer Stellung oder Profession abhangig zu emachattef!’. Diese Anre-
gung war eine Folge der Tatsache, dass in einzédaetonen immer noch ein
Teil der Burger aus verschiedensten Grinden vonpdétischen Rechten aus-
geschlossen wurde. Der Vorschlag fand bei der Retgmeit jedoch kein Ge-
hor, da die geltende Bestimmung als gentigend kégtangesehen wurde und
die Durchsetzbarkeit des Rechtsgleichheitsgebatstbanittels der neu einge-
fuhrten Verfassungsgerichtsbarkeit des Bundesgsrigbsichert werden konn-
te.

Ein anderer Parlamentarier beantragte, dass aete\Bedingung von den
Kantonen ausdriicklich der Nachweis von VolksreclatehGesetzesebene ver-
langt werd€*! Dieser Antrag entsprach dem schon 1848 verfolgieack des
Gewabhrleistungsartikels von den Kantonen als Mitelasdard dasselbe demo-
kratische Niveau zu verlangen wie es auf Bundesegénh Der Ausbau der di-
rekten Demokratie im Bund und in den Kantonen warvachtiges Ziel der
radikalen Demokraten, da fiir sie einzig die direReamokratie eine echte De-
mokratie war, und es ihnen «ausserst befremdendkany «dass man das Volk
fur fahig hélt, seine Verfassung, nicht aber s&asetze zu sanktionieref’s
In diesem Sinne war bereits anlasslich der Verfagstevision von 1865 gel-
tend gemacht worden, die reprasentativen Einricfeéarseien nur «Ubergangs-
formen zu einem Zustande, in welchem sich der \Wailkes voller und unmittel-
barer» aussern kénnen mii$§dm Rahmen der Demokratischen Bewegung ab
1860 war es den demokratischen Kraften in den Keamt@elungen «eine breite

240 Amtl. Bull. NR 1871, 25; vgl. auch MRTENET, 187.

241 Der Anlass fiir diese Diskussion ist gemdseny im Bestreben nach einer moglichst
grossen Homogenitat der kantonalen Verfassungeelzen (Aufsicht, 33 Fn 2).

Votum eines Demokraten anlasslich der St. Gédelpatte zur Einfihrung des Veto
von 1831, zit. nach B&-RED KOLz, Die Wurzeln der schweizerischen Demokratie in
der franzdsischen und der amerikanischen RevolutionVeg der Schweiz, 37 ff., 41.
Verhandlungen der Bundesversammlung, in: NZZ BoMovember 1865.
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Palette direktdemokratischer Instrumente» zu vétiglien, «wobei das Geset-
zesreferendum den Schwerpunkt darstéfft®iese neuen Volksrechte galt es
nun gesamtschweizerisch durchzusetzen. In den Wekllnagen zur Revision
der Bundesverfassung standen daher als mdgliche Ge&wahrleistungsbe-
dingungen zwei Varianten in Frage: Gemass einetereigorschlag hatte ein
Funftel der Stimmburger ein entsprechendes Begettedlen missen, gemass
einem zweiten sollte die Gewahrleistung nur nodeilerwerden, wenn dem
kantonalen Volk «das Vorschlags- und Entscheidweddrfir die Abanderung
oder Aufhebung bestehender und die Erlassung keuonaler Gesetze zuge-
sichert wird%*. Diese zweite Fassung, welche nebst dem Gesdizesrdum
auch die Gesetzesinitiative verlangen wollte, wwedentualiter weiterverfolgt,
scheiterte am Ende aber in der definitiven Kommissabstimmung'® Das
Motiv fur diese Ablehnung findet sich im bekanntéoargehen der Radikalen,
den Gliedstaaten den Fortschritt nicht aufzudrarieBementsprechend soll-
ten sich die betreffenden Kantone wiederum in ihegagenen Tempo dem neu-
en demokratischen Standard des Bundes anpasseerkoDar Verzicht auf
diese Gewahrleistungsbedingung fiel den Befurwaorteicht, weil sie wie ihre
Vorgéanger von 1848 von der Durchschlagskraft itdeen tiberzeugt waréfi
und zu Recht annahmen, dass das in der Bundesuantason 1874 neu einge-
fuhrte fakultative Gesetzesreferendum von selbstiEunoch nicht demokrati-
sierten Kantone ausstrahlen wiifffe.

b)  Aber: Mittelbare Starkung der Gewahrleistungsbeaung

Die Totalrevision von 1874 anderte die Gewahrleigalbedingungen zwar
nicht direkt, doch starkte sie diese mittelbar.eEémtsprechende Anderung be-
traf Artikel 4 der Ubergangsbestimmung von 1848mZEinen liess die Bun-
desversammlung jene Einschrankung fallen, welche&lezs Kantonen bisher
erlaubte hatte, auf die Einfihrung der Verfassumgative zu verzichten. Zum
Anderen wurde der Vorrang des Bundesrechts neutikeh2 der Ubergangs-
bestimmungen und in noch kategorischerer Form g#regDiejenigen Be-
stimmungen der eidgenodssischen Gesezgebung, déoKtate, der kantonalen
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KoLz, Wurzeln, 42.

Protokoll der Revisionskommission des Nationakalt870/71, 172.

Protokoll der Revisionskommission des Nationakatl870/71, 173; vgl. auch

BURCKHARDT, Kommentar, 63.

Zudem konnte dadurch weiterer Widerstand der dsmagiven Liberalen vermieden

werden, welche firchteten, dass das Gesetzesrdterelen Fortschritt behindere

(vgl. z.B. Votum BcHER Amtl. Bull. NR 1872, 145).

248 ygl. z.B. Protokoll der Revisionskommission degirSlerates 1871, 57; Amtl. Bull.
NR 1872, 190 und 202.

249 Als letzter Kanton demokratisierte sich im Jat®@1 Freiburg (BBl 1921 | 615 ff.).
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Verfassungen und Geseze, welche mit der neuen Buedassung im Wider-
spruch stehen, treten mit Annahme derselben, ha@zgsweise der Erlassung
der darin in Aussicht genommenen Bundesgesezerakisse» Diese Bestim-
mung wurde umgehend im Gewahrleistungsverfahrerevaagdt, da Gesuche
um Garantie der neuen Kantonsverfassungen von AdgQlarus hangig wa-
ren: Wahrend allerdings die Glarner Kantonsverfagsauf ihre Uberein-
stimmung mit der alten Bundesverfassung untersusid unter Hinweis
gewabhrleistet wurde, dass jene kantonalen Normeiche der neuen Bundes-
verfassung widersprachen, gemass dem neuen ARiklelr Ubergangsbestim-
mungen ipso iure ausser Kraft getreten sé&i®priifte die Bundesversammlung
die Zuger Verfassung nach der neuen Bundesverfg$3uber Grund fir diese
unterschiedliche Vorgehensweise liegt darin, dass &nige besonders Kriti-
sche Regelungen verankerte, welche offensichthidkrassem Widerspruch zur
Bundesverfassung von 1874 standen und daher kaellsegewéhrleistet wer-
den durften. So wollte der Kanton entgegen der bsrethtlichen Vorschrift
etwa die Todesstrafe beibehalten und die neue Kanérfassung machte einen
Unztsezrschied beziglich des Schutzes der verschied&laubensbekenntnis-
se:

Eine weitere Anderung, welche den Gewahrleisturiggeh starkte, war
die EinfUhrung der Verfassungsgerichtsbarkeit gégenden Kantonen. Diese
sollte helfen, die konservativen Kantone starkedianiberal-radikalen Rechts-
ideen der Bundesverfassungen von 1848 und 1874hderbund die Durchset-
zung der Ideen der Demokratischen Bewegung zu gésisten. Eine
besondere «<Homogenisierungswirkung» war zudem eofl dtsache zu erwar-
ten, dass es fur die Kantone kenmeehtlicheMdglichkeit gab, sich gegen kom-
petenzwidriges Bundesrecht zur Wehr zu setzen, elm @undesgericht
untersagt wurde, Bundesgesetze auf ihre Verfassuagggkeit zu Uberpri-
fen?* Nicht alleine der Vorrang des demokratischen Rpggegeniiber dem
rechtstaatlichen wurde damit statuféftsondern im Ergebnis auch jener des
einheitsstaatlichen Prinzips gegentber dem fodisthen.

Auf die Genehmigung der Kantonsverfassungen halitese Neuerungen
jedoch keine derart gravierenden Auswirkungen.edi@ahe legen wirden, die
Darstellung der Gewéahrleistungspraxis der Bunde®gem in die Zeit vor und
nach der Totalrevision von 1874 zu gliedern.

20 saus|, N. 46.

#1 gsaus|, N. 45 und 47.

%2 saus|, N. 64,

253 Art. 113 Abs. 3 BV 1874; &Lz, Grundlagen, N. 35.

24 vgl. dazu GacoMETTI, Verfassungsgerichtsbarkeit, 4Z1$R, Gewaltenteilung, 442.



