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Herausforderung Demokratie

A. Einleitung

Die Schweiz und mit ihr die Schweizerinnen und Schweizer sehen sich gerne
als Angehorige der idltesten Demokratie der Welt und wiegen sich in der Illu-
sion, auserwiihlte Hiiter des mystischen Gutes Demokratie zu sein.! Dies ist
nicht nur historisch falsch — die schweizerische Demokratie mit den uns heute
bekannten direktdemokratischen Elementen besteht nicht etwa bereits seit
1291, die ersten direktdemokratischen Instrumente auf eidgendssischer Ebene
wurden vielmehr erst mit der Bundesverfassung von 1848 eingefiihrt —, sondern
birgt auch die Gefahr der Selbstzufriedenheit und des Verharrens in Passivitiit.
Dabei fordert Demokratie, und insbesondere direkte Demokratie, alle Beteilig-
ten immer wieder und aufs Neue heraus. Direktdemokratische Entscheidungs-
prozesse sind keine Selbstverstindlichkeit und verlangen sowohl von den Ent-
scheidtrigern als auch von ihrem institutionellen Umfeld Interesse, Prisenz und
oftmals auch Mut. Ein direktdemokratisches System verpflichtet sowohl das
Volk als auch seine Reprisentanten. Verpflichtet sie, die stiéindig neuen mit der
direkten Demokratie verbundenen Fragen zu erkennen, die allenfalls notigen
Schliisse zu ziehen und die entsprechenden Massnahmen an die Hand zu neh-
men. Dieser stetigen Herausforderung miissen sich Volk und Volksvertreter
stellen, wenn sie das Projekt lebendige direkte Demokratie nicht versanden las-
sen wollen.

Zwei solche Herausforderungen sollen im vorliegenden Bericht aufgegriffen
werden, Herausforderungen die fiir die legitimatorische Wirkung demokrati-
scher Entscheidungsprozesse und letztlich fiir das Uberleben der schweize-
rischen direkten Demokratie von zentraler Bedeutung sind. Es sind dies die
Frage nach der Zugehorigkeit zum Volk sowie die Problematik der Finanzie-
rung politischer Kampagnen.

B. Wer ist das Volk? — Plddoyer fiir ein wirklich allgemeines
Stimmrecht

«Wem kommt die Souverinitit zu? (...) Eine besonders seit Rousseau und der
franzosischen Revolution sehr weit verbreitete Meinung antwortet: Dem Volke
und bekennt sich fiir das Princip der sogenannten Volkssouverinitit. Da fragt
sich aber voraus: was versteht sie unter dem <Volk>?».2 Mit diesen Worten lei-
tete der Ziiricher Gelehrte JOHANN CASPAR BLUNTSCHLI in seiner Allgemei-

1 Zur mystischen Uberhhung haben sich auch die beiden Berichterstatter zum Thema Demokra-
tie am Juristentag 1984 geiussert: ANDREAS AUER, Problémes fondamentaux de la démocratie
suisse, ZSR NF 103 (1984) 11, S. 1-110, S. 76 ff. sowie RHINOW in einem Beitrag aus dem Jahr
2000: RENE RHINOW, Die schweizerische Demokratie im Wandel, recht 2000, S. 129-137,
S.129f.

2 JoHAN Caspar BLUNTSCHLI, Allgemeine Staatslehre, 6. Auflage, Stuttgart 1886, S. 567 f.
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nen Staatslehre das Kapitel iiber die Staatssouverdnitiit ein. Seine Worte haben
nichts von ihrer Aktualitit eingebiisst. Denn die Frage, wer das Volk ist, wird
auch heute, obwohl ihr fiir einen demokratischen Staat zentrale Bedeutung zu-
kommt, kaum explizit beantwortet. So proklamieren zwar zahlreiche Verfassun-
gen moderner demokratischer Staaten ausdriicklich, dass alle Macht vom Volk
ausgeht, doch lassen sie die Frage, wer dem Volk angehort, unbeantwortet:
Art. 20 Abs.2 des Grundgesetzes fiir die Bundesrepublik Deutschland (GG)
statuiert z.B., dass «alle Staatsgewalt (...) vom Volk aus[geht]» und Art. 1 des
osterreichischen Bundes-Verfassungsgesetzes fiihrt aus, «Osterreich ist eine de-
mokratische Republik. Ihr Recht geht vom Volk aus». Dies proklamiert implizit
auch Art. 148 Abs. 1 der Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossen-
schaft (BV), indem ausgefiihrt wird, dass «die Bundesversammlung (...) unter
Vorbehalt der Rechte von Volk und Stéinden die oberste Gewalt im Bund aus
[iibt]». Alle erwidhnten Bestimmungen riicken zwar — zu Recht — das Volk ins
Zentrum der Staatsgewalt, schweigen sich jedoch iiber die personelle Zusam-
mensetzung des Volkes aus. Bemerkenswerte Ausnahmen bilden einzelne Kan-
tonsverfassungen. So fiihrt z.B. Art. 1 Abs. 2 der Verfassung des Kantons Bern?
aus: «Die Staatsgewalt beruht auf dem Volk. Sie wird durch die Stimmberech-
tigten und die Behorden ausgelibt». Das Volk umfasst zwar die Gesamtheit der
Bevolkerung des Kantons, die Ausiibung der Staatsgewalt steht aber lediglich
den Stimmberechtigten und den Behérden zu.*

I.  Wer ist das Volk? Versuch einer Anniherung

Der Begriff <Volk> entzieht sich einer klaren, eindeutigen und allgemeingiilti-
gen Definition. Er nimmt vielmehr in Zeit, Raum und Kontext unterschiedliche
Inhalte und Bedeutungen an; der jeweilige Sinn des Begriffes Volk ist mithin
«von den gedanken und den stimmungen des sprechenden abhingig»°.

3 Verfassung des Kantons Bern vom 6. Juni 1993; fast wortgleiche Bestimmungen finden sich in
§ 1 der Verfassung des Kantons Aargau vom 25. Juni 1980; § 1 Abs. 2 der Verfassung des Kan-
tons Basel-Stadt vom 23. Mirz 2005; § 2 Abs. 2 der Verfassung des Kantons Basel-Landschaft
vom 17.Mai 1984; Art. 1 Abs.2 der Verfassung von Republik und Kanton Neuenburg vom
24. September 2000; Art. 2 der Verfassung des Kantons Schaffhausen vom 17. Juni 2002; Art. 4
der Verfassung des Kantons Solothurn vom 8. Juni 1986; Art. I Abs. 3 der Verfassung des Kan-
tons Ziirich vom 27. Februar 2005. Inhaltlich gleich auch Art. I Abs. 2 der Verfassung des Kan-
tons Wallis vom 8. Mirz 1907.

4 URrs Borz, Art. I, in: Walter Kilin/Urs Bolz (Hrsg.), Handbuch des bernischen Verfassungs-
rechts, Bern/Stuttgart/Wien 1995, S.237; siche zur gleichlautenden Bestimmung von Art. |
Abs. 3 der Verfassung des Kantons Ziirich vom 27. Februar 2005 ANDREA MARCEL TON-
DURY, Art. 1, in: Isabelle Hiner/Markus Riissli/Evi Schwarzenbach (Hrsg.), Kommentar zur
Ziircher Kantonsverfassung, Ziirich 2007, S. 42 Rz. 14.

5 JacoB GrRiIMM/WILHELM GRrimM, Deutsches Worterbuch, Leipzig 1951, S. 454, zitiert nach
LuTtz HOFFMANN, Das <Volk> — zur ideologischen Struktur eines unvermeidbaren Begriffs,
Zeitschrift fir Soziologie 20 (1991), S. 191-208, S. 194.
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Herausforderung Demokratie

Bis weit in die Neuzeit kommt dem Begriff Volk keine spezifisch politische
Bedeutung zu; die Zugehorigkeit zu einem bestimmten Volk wurde vielmehr
als natiirliche Eigenschaft und nicht als rechtlicher oder politischer Status be-
trachtet.® Erst mit dem Entstehen des modernen Staates im Zuge der Aufkli-
rung und der demokratischen Revolutionen erhilt der Begriff Volk seine politi-
sche Bedeutung: im Streben nach einer Ablosung von den absolutistischen
monarchischen Strukturen erklirt sich das Volk unabhingig und souverin.” Be-
zeichnend hierfiir die Praambel der US-amerikanischen Verfassung, die fest-
hilt: «We the people of the United States, in order to form a more perfect
Union, establish justice, insure domestic Tranquility, provide for the common
defense, promote the general Welfare, and secure the Blessings of Liberty to
ourselves and our Posterity, do ordain and establish this Constitution for the
United States of America».

Der vielschichtige Begriff des Volkes wird je nach Standpunkt aufgrund un-
terschiedlicher Kriterien umschrieben bzw. es werden ihm unterschiedliche
Funktionen beigemessen. Wihrend z.B. der soziologische Begriff des Volkes
von Kriterien wie Sprache, Religion, Kultur oder subjektiven Zusammengeho-
rigkeitsgefiihl ausgeht und das Volk als «Gemeinschaft von Menschen, die sich
als Angehorige einer Nation fithlen»® umschreibt, dient das Volk der Demokra-
tietheorie als Legitimationsinstanz fiir staatliche Herrschaft. Das juristische
Verstindnis von Volk beruht schliesslich auf den Kriterien der Staatsangehérig-
keit bzw. der Triigerschaft politischer Rechte.’

I. Demokratische Konnotation des Begriffes <Volk»

Demokratie wird heute umgangssprachlich als Inbegriff fiir eine gute politische
Ordnung schlechthin verstanden.'” Die Forderung nach Demokratisierung ist in
fast aller Munde. Kaum je wird aber nach dem wirklichen Inhalt von Demokra-
tie gefragt. Der Begriff der Demokratie bleibt aber nicht nur im allgemeinen

6 PETER PERNTHALER, Allgemeine Staatslehre und Verfassungslehre, Wien 1986, S. 36.

PERNTHALER (Fn. 6), S. 38.

8  WALTER HALLER/ALFRED KOLZ/THOMAS GACHTER, Allgemeines Staatsrecht, 4. Auflage,
Basel 2008, S.9; ebenso RENE RHINOW/MARKUS SCHEFER, Schweizerisches Verfassungs-
recht, 2. Auflage, Basel 2009, Rz. 238.

9 RHINOW/SCHEFER (Fn.8), Rz.238; HALLER/KOLZ/GACHTER (Fn.8), S.9f.

10 Immer wieder einprigsam hierzu die Worte SCHARPFS: «<Demokratie> ist wie kaum ein anderer
Begriff der politischen Theorie zum Signalwort fiir positive Wertungen in der Sprache der Poli-
tik geworden. Aber auch kaum ein anderer politischer Begriff schillert so sehr in seinen Bedeu-
tungen und dient so viel weniger der Verstindigung als der Auseinandersetzung», FrRiTZ W.
ScHarpF, Demokratietheorie zwischen Utopie und Anpassung, Kronberg/Ts. 1975, S.8; zur
Wandlung des Begriffes <Demokratie> zum Inbegriff fiir eine gute politische Ordnung siche
RicHARD BAUMLIN, Lebendige oder gebiindigte Demokratie? Demokratisierung, Verfassung
und Verfassungsrevision, Basel 1978, S.9{f.; ELMAR WIESENDAHL, Moderne Demokratie-
theorie, Eine Einfiihrung in ihre Grundlagen, Spielarten und Kontroversen, Frankfurt a.M./Ber-
lin/Miinchen 1981, S.3 1.

~
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Sprachgebrauch schemenhaft. Auch der politikwissenschaftliche Fachterminus
Demokratie entzieht sich einer allgemeingiiltigen und prizisen Definition, er ist
vielmehr #usserst flexibel, wandelbar und mehrdeutig. '

Etymologisch leitet sich der Begriff Demokratie aus den griechischen Worten
«demos» und «kratein» ab. « Demos» bedeutet Volk bzw. Volksmasse, «kratein»
steht fiir Herrschen bzw. Ausiiben von Macht.!> Demo-kratie bedeutet daher im
eigentlichen Wortsinn Herrschaft oder Machtausiibung durch den demos, das
Volk. Begrifflich bezeichnet die Demokratie somit eine Herrschaftsform, und
zwar eine, die auf dem Gedanken der Selbstgesetzgebung des Volkes und der
Volkssouverinitit beruht. Abgesehen von diesem demokratietheoretischen Mi-
nimalkonsens — der in der Forderung nach allgemeinen, gleichen, direkten, ge-
heimen und freien Wahlen seinen Niederschlag findet'? —, trennen jedoch Welten
die verschiedenen Demokratiedefinitionen.'*

Keine der heutigen Demokratien weist mehr grosse Ahnlichkeiten mit den
athenischen Volksversammlungen der Antike auf. In ihrem Kern haben die mo-

11 Vgl hierzu die Hinweise bei WIESENDAHL (Fn. 10), S. 14f.; RENE A. RHINOwW, Grundpro-
bleme der schweizerischen Demokratie, ZSR 103 II, S. 111-273, S.137ff.; ARNO WASCH-
KUHN, Demokratietheorien — Politiktheoretische und ideengeschichtliche Grundziige, Miin-
chen/Wien 1998, S. 6 f.; GiovaNNI SARTORI, The Theory of Democracy Revisited, Chatham/
NJ 1987, S. 1 ff.; ScHARPF (Fn. 10), S. 8 ff.

12 HALLER/KOLZ/GACHTER (Fn.8), S.52.

13 Yvo HANGARTNER/ANDREAS KLEY, Die demokratischen Rechte in Bund und Kantonen der
Schweizerischen Eidgenossenschaft, Ziirich 2000, Rz. 28.

14 Fiir eine Ubersicht iiber die verschiedenen Demokratietheorien vgl. MANFRED G. SCHMIDT,
Demokratietheorien, 5. Auflage, Wiesbaden 2010, sowie WascHKUHN (Fn. 11), S. 8 ff. Wenn
der Begriff der Demokratie derart vielfiltig, anpassungsfihig und letztlich auch unscharf ist
(WIESENDAHL vermutet, dass der Begriff gerade wegen der fehlenden Schiirfe so interessant
ist, weil er als «vieldeutige Leerformel» bzw. «polemische Kampfaussage» in politische Aus-
einandersetzungen eingebracht werden kann (W1ESENDAHL[Fn. 10], S. 8), dass der Hut der De-
mokratie den unterschiedlichsten politischen Systemen iibergestiilpt werden kann (hierzu die
Studie von AREND LIJPHART, Patterns of Democracy, Government Forms and Performance in
Thirty-Six Countries, New Haven/London 1999), erstaunt es kaum, dass es keine einzige kon-
sensfihige Demokratietheorie gibt, sondern sich vielmehr eine Vielzahl verschiedener Theorien
tiber die Voraussetzungen, Verfahren und Ziele demokratischer Herrschaft entwickelt haben (vgl.
hierzu ROBERT DAHL, Vorstufen zur Demokratie-Theorie, Tiibingen 1976, S.1 ff; WIESEN-
DAHL [Fn. 10], S. 1 und S. 7f.). Diese Theorien skizzieren je nach ihrer historischen, 6konomi-
schen oder ideengeschichtlichen Einbettung bzw. aufgrund ihrer jeweiligen Optik unterschied-
liche Formen und Ziele demokratischer Herrschaft. Wihrend z.B. liberale Demokratietheorien
den Schutz der Freiheit des Einzelnen gegen die Tyrannei der Mehrheit in den Vordergrund rii-
cken, wenden dkonomische Demokratietheorien Marktmechanismen auf den demokratischen
Prozess an. Demokratie kann als Methode aufgefasst werden, Demokratietheorien kénnen aber
auch «kritisch», «partizipatorisch», oder «pluralistisch» sein. Normative Demokratietheorien
iiberpriifen den erstrebenswerten Soll-Zustand auf seine Voraussetzungen und Konsequenzen
(«Was soll Demokratie leisten bzw. wozu dient sie?», WIESENDAHL (Fn. 10), S. 10), wihrend
empirische Ansitze den Ist-Zustand analysieren und die sich daraus ergebenden Konsequenzen
theoretisch umsetzen. Komplexe Demokratietheorien versuchen schliesslich, empirische und
normative Ansitze zu verkniipfen und dabei sowohl den Input als auch den Output des politi-
schen Prozesses zu analysieren («Wie ist Demokratie tatsidchlich beschaffen und wie funktioniert
sie?», WIESENDAHL (Fn. 10), S. 10).

12 ZSR 2013 11



Herausforderung Demokratie

dernen Demokratien freilich das Grundmuster der athenischen Demokratie bei-
behalten: Unabhingig vom konkreten Regierungssystem soll sich die Macht
direkt oder indirekt vom Volk ableiten, d.h. alle Staatsgewalt muss ihre Basis
letztlich allein im freien Willen des Volkes finden. Das Volk nimmt in der De-
mokratie somit eine zentrale legitimatorische Funktion ein. Mit dieser Feststel-
lung ist indes noch nichts dariiber gesagt, wie sich dieses Volk zusammensetzt
bzw. wer zu diesem Volk gehort.

Die Frage nach der Zugehorigkeit zum Volk, von dem alle staatliche Macht
ausgeht, ist seit alters her eine demokratietheoretische Streitfrage und stellt wei-
terhin eine stindige Herausforderung fiir die heutigen demokratischen Systeme
dar.’ Die demokratische Konnotation des Begriffes Volk wurde urspriinglich
von den biirgerlichen Revolutionen und der Ablésung vom Absolutismus ge-
pragt. Dieser historische Zusammenhang erkldrt das in den Anfingen der mo-
dernen Demokratien geltende beschrinkte Stimmrecht, waren die politischen
Umstiirze doch auf den Schutz der Rechte einer spezifischen Bevolkerungs-
schicht, des Biirgertums, ausgerichtet. Als einer der ersten Staatsdenker kriti-
sierte JOHN STUART MILL dieses ausgrenzende Volksverstindnis bzw. das
beschrinkte Stimmrecht. In seinem Werk «Considerations on representative
Government» prangerte er die <falschen> Demokratien an, in denen aufgrund
der Wahlrechtsbeschriankung auf eine Klasse nicht die Gesamtheit des Volkes re-
prisentiert sei.'® Denn auf Dauer kénne «kein Wahlrecht (...) befriedigen, das ir-
gendeine Person oder Klasse kurzerhand ausschliesst, dass das Recht zu wiihlen
nicht allen erwachsenen Biirgern, die es beanspruchen, zusteht».!7 Praktisch im
gleichen Atemzug raumt MiLL jedoch ein, dass es sehr wohl Ausnahmen vom
allgemeinen Wahlrecht geben miisse: «Ich halte es fiir gidnzlich unzulissig, dass
jemand wahlberechtigt sein soll, der nicht lesen und schreiben kann und, wiirde
ich noch hinzufiigen, die Grundrechenarten nicht beherrscht».!® Letztlich rdumt

15 RoBERT A. DaHL, Democracy and its Critics, New Haven/London 1989, S. 119 ff.; WoLF
LINDER, Schweizerische Demokratie, Institutionen — Prozesse — Perspektiven, 3. Auflage,
Bern/Stuttgart/Wien 2012, S. 65.

16  «Eine auf dem Prinzip absoluter Gleichheit beruhende Demokratie kann bei einem Volk, in dem
eine einzige Klasse die zahlenmissige Mehrheit bildet, von gewissen Missstdnden nicht ganz frei
bleiben. Diese Missstinde aber werden durch die Tatsache ausserordentlich verschlimmert, dass
die gegenwirtig bestehenden Demokratien nicht nach dem Prinzip der Gleichheit, sondern nach
systematischer Ungleichheit zugunsten der herrschenden Klasse aufgebaut sind. Unter dem Na-
men Demokratie werden gewohnlich zwei sehr verschiedene Vorstellungen miteinander ver-
mengt. Threr Definition nach heisst reine Demokratie Regierung des ganzen Volkes durch das
ganze, zu gleichen Teilen reprisentierte Volk. Demokratie aber, wie sie gewohnlich aufgefasst
und bis heute praktiziert wird, besteht in der Regierung des ganzen Volkes durch eine blosse
Mehrheit des Volkes, die allein reprisentiert ist. Ersteres bedeutet Gleichheit aller Biirger; letzte-
res, merkwiirdigerweise gemeinhin hiermit verwechselt, heisst Regierung zum Vorteil einer pri-
vilegierten numerischen Majoritit, die faktisch im Staat allein entscheidet. Dies ist die zwangs-
ldufige Folge des derzeitigen Wahlsystems, das Minderheiten voéllig ausschliesst.», JOHN
STuART MILL, Betrachtungen iiber die repriisentative Demokratie, Paderborn 1971, S. 121.

17 MiLL (Fn. 16), S. 146.

18 MiLL (Fn. 16). S. 146.
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also auch MILL ein, dass der Grundsatz des allgemeinen Wahlrechtes Ausnah-
men kennt und Teile der Bevolkerung vom Volk ausgegrenzt werden kénnen.
Im Unterschied zu anderen Staatsdenkern war fiir MILL jedoch vollig unbestrit-
ten, dass das Wahlrecht nicht nur Minnern, sondern auch Frauen zustehe. !’

Der Prozess und die Debatten um die Zusammensetzung des Volkes sind
auch heute — trotz des nunmehr erreichten allgemeinen Stimmrechtes fiir alle
erwachsenen Staatsangehorigen — bei weitem noch nicht geklidrt und abge-
schlossen. Wer heute noch nicht zum Volk gehort — z.B. Auslidnderinnen und
Ausldnder sowie Kinder — wird vielleicht in Zukunft ganz selbstverstindlich
Teil dieser Korperschaft sein.?”

Wie es keine allgemeingiiltige Definition von Demokratie gibt, entzieht sich
auch der demokratische Volksbegriff einer einheitlichen Begriffsumschreibung.
Die Demokratietheorie greift auf einen normativen Volksbegriff zuriick und ver-
steht das Volk als politisch-ideelle Einheit.?' Die Frage nach der Zusammenset-
zung des Volkes — mithin die Frage nach Inklusion und Exklusion — beantworten
die verschiedenen Demokratiemodelle unterschiedlich.

Die Theorie der Biirgerdemokratie griindet auf dem Staatsverstindnis der
antiken Polis sowie dem Konzept der dem 6ffentlichen Wohl verpflichteten vo-
lonté générale.?? Das Modell der Biirgerdemokratie versteht das Volk als recht-
lich verfasste und organisierte, abstammungsmassig und politisch verbundene
Solidargemeinschaft.>* Diese Gemeinschaft wird durch das Biirgerrecht defi-
niert. So war etwa fiir RoussgeAuU klar, dass das Volk nicht alle Bewohner eines
Territoriums, sondern lediglich einen kleinen Anteil von Biirgern erfasste. Und
es war selbstverstindlich, dass neben Kindern, Frauen und Auslindern auch die
Mehrheit der médnnlichen Bevolkerung von der Zugehorigkeit zum Volk ausge-

19  JOHN STUART MILL/HARRIET TAYLOR MILL/HELEN TAYLOR, Die Horigkeit der Frau, in:
John Stuart Mill/Harriet Taylor Mill/Helen Taylor (Hrsg.), Die Horigkeit der Frau und andere
Schriften zur Frauenemanzipation, herausgegeben und eingeleitet von Hannelore Schroder,
Frankfurt am Main 1976, S.204: «Es gibt nicht den Schatten eines gerechten Grundes dafiir,
dass man die Frauen nicht unter denselben Bedingungen und innerhalb derselben Grenzen, wie
man sie fiir die Manner aufgestellt, zur Wahl zulésst».

20  Hierzu auch LINDER (Fn. 15), S. 65: «Dieser geschichtliche Prozess ist noch keineswegs abge-
schlossen: noch sind in den meisten Demokratien jene Personen von der Teilhabe ausgeschlos-
sen, die zwar als Einwohner Steuern bezahlen und die meisten zivilen Rechte geniessen, jedoch
als Auslidnder die Staatsbiirgerschaft nicht besitzen. Und schliesslich konnte man auch denken,
dass eines Tages zwar nicht Unmiindige selbst, aber Eltern stellvertretend fiir ihre Kinder ein
Wahl- und Stimmrecht ausiiben, bevor diese miindig sind».

21  HEeLeN KELLER, Kulturelle Vielfalt und Staatsvolk: Gilt es den Begriff des Volkes zu iiberden-
ken?, in: Georg Nolte et al. (Hrsg.), Pluralistische Gesellschaften und Internationales Recht,
Heidelberg 2008, S.39-68, S.45.

22 DanNIEL THURER, Der politische Status der Auslédnder in der Schweiz — Rechtsposition im
Spannungsfeld zwischen politischer Rechtlosigkeit und Gleichberechtigung?, in: Walter Haller/
Alfred Kolz/Georg Miiller/Daniel Thiirer (Hrsg.), Festschrift fiir Ulrich Hifelin zum 65. Ge-
burtstag, Ziirich 1989, S. 183-204, S.200.

23 THURER (Fn.22), S.199; PIERRE HEUSSER, Stimm- und Wahlrecht fiir Ausldnderinnen und
Auslinder, Ziirich 2001, S. 30.
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schlossen war. Entsprechend statuierte z.B. auch die Virginia Bill of Rights von
1776 in Art. 6, dass «all men, having sufficient evidence of permanent common
interest with, and attachment to, the community, have the right of suffrage».
Die Biirgerdemokratie beruht somit auf dem Gedanken der Souverdnitit einer
bestimmten Gruppe, die sich heute durch die Staatsangehorigkeit charakter-
isiert. Im Vordergrund steht der kollektive Aspekt der Demokratie und somit
die organschaftliche Funktion.?* Der Volksbegriff der Biirgerdemokratie orien-
tiert sich danach am juristischen Volksbegriff.

Das Modell der Betroffenheitsdemokratie (oder Betroffenendemokratie) stellt
den Gedanken der Identitédt von Regierenden und Regierten in den Vordergrund.
Demnach sollen alle Personen, die von einem Entscheid oder einer Massnahme
betroffen sind, an der entsprechenden Entscheidfindung beteiligt sein.>> Nach
der Theorie der Betroffenheitsdemokratie umschliesst die Legitimationsinstanz
Volk alle von einer Frage betroffenen Personen, unabhingig von Kriterien wie
z.B. Staatsangehorigkeit, Alter oder Wohnort. Die in aller Regel bestehende
Uferlosigkeit und fehlende Praktikabilitit eines solch weiten Ansatzes sind of-
fensichtlich.?® Dennoch finden sich Elemente der Theorie der Betroffenheitsde-
mokratie auch im schweizerischen Verfassungsrecht, so z.B. bei den in Art. 53
Abs. 2 und 3 BV vorgesehenen Kaskadenabstimmungen bei Bestandes- und Ge-
bietsidnderungen.

Die Theorie der Territorialdemokratie schliesslich baut ebenfalls auf dem
Grundsatz der Identitdt von Regierenden und Regierten auf, schrinkt indessen
den Kreis der zum Volk gehorenden Personen aufgrund territorialer Kriterien
ein. Zum Volk gehoren jene Personen, die auf dem Territorium des betreffenden
Gemeinwesens leben. Das Volk bestimmt sich somit bei dieser Spielart der De-
mokratie nicht nur nach der Betroffenheit, sondern zusitzlich auch aufgrund
territorialer Kriterien.?” Dem schweizerischen Verfassungsrecht sind auch solch
territoriale Ansitze nicht fremd. So greift z.B. der in Art. 149 Abs. 4 BV veran-
kerte Schliissel fiir die Verteilung der 200 Nationalratssitze auf die Bevolke-

24 THURER (Fn.22), S.200; MARTIN ScHAUB, Auslidnderstimmrecht, Hintergriinde und Argu-
mente zum Memorialsantrag an die Glarner Landsgemeinde 2010, Glarus 2010, S. 33.

25 THURER (Fn.22), S.197; ScHAUB (Fn. 24), S. 34 ff.; HEUSSER (Fn. 23), S. 32.

26 HEeussgr (Fn.23), S.33f1.

27 THURER (Fn.22), S.198; ScHAUB (Fn.24), S.36f.; Yvo HANGARTNER, Auslinder und
schweizerische Demokratie, ZSR 1974 1, S. 121-144, S. 125; Kaspar PLUSS, Der Ausschluss
vom Wabhlrecht als Demokratiedefizit — Die Entwicklung des allgemeinen Wahlrechts bis zur
heutigen Forderung nach politischer Mitsprache integrierter Ausldnderinnen und Auslinder, in:
Patricia M. Schiess Riitimann (Hrsg.), Schweizerisches Auslinderrecht in Bewegung?, Ziirich
2003, S.133-164, S.150; HEusser (Fn.23), S.35f.; THIERRY TANQUEREL, Les électeurs
étrangers, in: Lukas Heckendorn Urschler/Annelot Peters (Hrsg.), Rapports suisses présentés
au XVIle congreés international de droit comparé, Ziirich 2010, S.179-219, §.209 N. 105;
TizianaA LocaTt HARZENMOSER, Warum ein Stimmrecht fiir Ausldnderinnen und Ausliander?
Plidoyer fiir ein kantonales und kommunales Stimm- und Wahlrecht fiir Auslidnderinnen und
Auslédnder, in: Patricia M. Schiess Riitimann (Hrsg.), Schweizerisches Auslinderrecht in Bewe-
gung?, Ziirich 2003, S. 165-188, S. 184 f.
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rungszahl der Kantone — welche auch auslidndische Staatsangehorige ein-
schliesst — zuriick.?® Zudem weist auch das fiir die Ausiibung der politischen
Rechte grundsiitzlich massgebende Wohnsitzprinzip territoriale Beziige auf.

2. Juristische Konnotation des Begriffes <Volk,

Der Begriff Volk spielt freilich auch im Staats- und Verfassungsrecht eine zen-
trale Rolle. Nach der von GEORG JELLINEK begriindeten Drei-Elementen-
Lehre prisentiert sich ein Staat als «die mit urspriinglicher Herrschermacht aus-
geriistete Korperschaft eines sesshaften Volkes»?°. Dabei bilden «die dem
Staate zugehorigen Menschen (...) in ihrer Gesamtheit das Staatsvolk»*°. Diese
zwar keineswegs unbestrittene®!, aber immer noch vorherrschende Lehre??
zihlt das Staatsvolk neben dem Staatsgebiet und der Staatsgewalt als determi-
nierendes Element auf. Das Staatsvolk wird hier nach den juristischen Kriterien
der Staatsangehorigkeit sowie der Triigerschaft politischer Rechte bestimmt.*?
Es ist unbestritten, dass eine solche Reduktion des juristischen Volksbegrif-
fes aufgrund der zunehmenden Globalisierung und Internationalisierung nicht
mehr zeitgemiiss ist.** So wird in der Lehre denn auch darauf hingewiesen,
dass der Begriff des Staatsvolkes einem steten Wandel unterliege und daher

28  Siehe hierzu nun aber die am 30.April 2013 im Kanton Bern eingereichte Motion Fuchs
(120-2013) betr. Standesinitiative Kanton Bern: Schweizer Bevolkerung muss Basis fiir die
Verteilung der Anzahl Nationalratssitze pro Kanton sein.

29 GEORG JELLINEK, Allgemeine Staatslehre, 3. Neudruck der 3. Auflage, Berlin 1921, S. 183.

30 JeELLINEK (Fn.29), S.406.

31  M.w.H. PETER SALADIN, Wozu noch Staaten? Zu den Funktionen eines modernen demokrati-
schen Rechtsstaats in einer zunehmend iiberstaatlichen Welt, Bern/Miinchen/Wien 1995,
S.16f.; RHINOW/SCHEFER (Fn.8), Rz.239; PIERRE TSCHANNEN, Staatsrecht der Schweize-
rischen Eidgenossenschaft, 3. Auflage, Bern 2011, § 1 Rz.4f.

32 Der Drei-Elementen-Lehre kommt insbesondere im Volkerrecht grosse Bedeutung bei der Beur-
teilung zu, ob ein Gebilde vélkerrechtlich ein Staat ist, vgl. hierfir WALTER KALIN/ASTRID
EPINEY/MARTINA CARONI/JORG KUNzLI, Vilkerrecht — Eine Einfithrung, 3. Auflage, Bern
2010, S. 141 ff.; ANNE PETERS, Volkerrecht: Allgemeiner Teil, 3. Auflage, Ziirich/Basel/Genf
2012, S.27ff.; TORSTEN STEIN/CHRISTIAN VON BUTTLAR, Vélkerrecht, 13. Auflage, Miin-
chen 2012, Rz.250ff.; WOLFGANG GRAF VITZTHUM, Vdlkerrecht, 5. Auflage, Berlin/New
York 2010, S. 176 ff.; vgl. zur schweizerischen Praxis Eidgendssisches. Departement fiir auswiér-
tige Angelegenheiten EDA, Volkerrechtliche Anerkennung von Staaten und Regierungen, http://
www.eda.admin.ch/etc/medialib/downloads/edazen/topics/intla/cintla.Par.0005.File.tmp/PDF _
Anerkennung__de_05.pdf (besucht am 21.Juni 2013); Antwort des Bundesrates vom 14. Mai
2008 auf die Interpellation Graber (08.3010) betr. Problematische Anerkennung von Kosovo,
Ziff. 1.

33  HALLER/KSLZ/GACHTER (Fn.8), S.9f.

34  Siehe SALADIN (Fn.31), S.26ff. Wie die Verwendung des Begriffes Volk in der Schweize-
rischen Bundesverfassung verdeutlicht, vermogen die beiden juristischen Kriterien die zahlrei-
chen unterschiedlichen Bedeutungsgehalte nicht wirklich befriedigend abzudecken. Je nach
Kontext bedeutet <Volk> alle Menschen (Art. 2 Abs. 1 BV), die Gesamtheit der Stimm- und Wahl-
berechtigten (im Zusammenhang mit den politischen Rechten) oder die Wohnbevolkerung
(Art. 149 Abs. 4 BV); siche hierzu RHINOW/SCHEFER (Fn. 8), Rz. 252 ff.
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u.a. die ausschliessliche Ankniipfung an die Staatsangehorigkeit in Frage zu
stellen sei.®

II. Die Stimmfiihigkeit als Ankniipfungspunkt fiir die demokratische
Mitwirkung des Volkes

In der Demokratie leitet sich die Staatsgewalt vom Volk ab; ausgeiibt wird sie
indes nicht durch das — demokratisch oder rechtlich verstandene — Volk, son-
dern durch den beschrinkten Kreis der Stimmberechtigten. Die Stimmfihigkeit
— mithin der personliche Geltungsbereich der politischen Rechte — erfasst jenen
Kreis natiirlicher Personen, die gestiitzt auf die einschligigen Regelungen des
jeweiligen Gemeinwesens die Voraussetzungen erfiillen, um bei der demokrati-
schen Entscheidfindung mitzuwirken. Dabei werden — was insbesondere bei
der Frage der Ausdehnung der Stimmfihigkeit eine bedeutende politische Rolle
spielt — die Voraussetzungen durch die Stimmberechtigten selber definiert und
umrissen.

Die Stimmfihigkeit wird durch die beiden Elemente des Stimmrechtes und
der Stimmausschlussgriinde bestimmt.*® Wiihrend das Stimmrecht in objektiver
Weise feststellt, welcher Personenkreis grundsitzlich wihlen und stimmen kon-
nen soll — der heute meist durch die Voraussetzungen der Staatsangehéorigkeit
und der politischen Volljdhrigkeit eingegrenzt wird —, betreffen die Stimmaus-
schlussgriinde die Frage, ob eine bestimmte Person die subjektiven Vorausset-
zungen zur Wahrnehmung der politischen Rechte erfiillt.

1. Das Stimmrecht

Demokratische Wahlen und Abstimmungen miissen nicht nur gleich, frei, ge-
heim und direkt erfolgen, sondern auch allgemein sein.?” Das allgemeine Stimm-
recht — das fiir die Wahrnehmung der politischen Rechte auf Bundesebene in
Art. 136 Abs. 1 Satz 2 BV statuiert wird — garantiert, dass allen politisch miindi-
gen, d.h. tiber 18-jidhrigen Staatsangehorigen ungeachtet ihres Geschlechts, ihrer
Sprache, ihres Einkommens, ihres Vermogens, ihres Berufes, ihrer Bildung,
ihrer politischen Uberzeugungen etc. politische Rechte zukommen und sie diese
ausiiben diirfen.?® Der Grundsatz wurzelt in der Wahlrechtsgleichheit als Aspekt
der politischen Gleichheit;* dieser kommt eine umfassendere Tragweite als dem

35 RHINOW/SCHEFER (Fn. 8), Rz. 240.

36 ALFRED KoLz, Probleme des kantonalen Wahlrechts, Darstellung und kritische Betrachtung
der Gesetzgebung und der bundesgerichtlichen Rechtsprechung, ZBI1 88/1987, S. [-40 sowie
S.49-60, S. 6.

37 Tomas POLEDNA, Wahlrechtsgrundsiitze und kantonale Parlamentswahlen, Ziirich 1988, S. 2.

38 TscHANNEN (Fn.31), S.615f.; PoLEDNA (Fn.37), S. 185.

39  Siehe hierzu auch MARTINA CARONI, Geld und Politik, Die Finanzierung politischer Kampag-
nen im Spannungsfeld von Verfassung, Demokratie und politischem Willen, Bern 2009, S. 58 f.
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allgemeinen Rechtsgleichheitsgebot zu: Wihrend letzteres sachliche Griinde fiir
eine Differenzierung geniigen lédsst und mithin nur relative Gleichheit anstrebt*’,
ist eine unterschiedliche Behandlung im Bereich der politischen Rechte nur in
ganz speziellen Situationen zu rechtfertigen.*! Politische Gleichheit ist somit ab-
solute Gleichheit. Unterscheidungen im politischen Prozess z.B. gestiitzt auf das
Vermégen, das Bildungsniveau oder das Geschlecht sind heute mit der absoluten
politischen Gleichheit nicht mehr vereinbar. Abweichungen sind nur bei Vorlie-
gen besonders wichtiger Griinde gerechtfertigt.*?

Auch zahlreiche universelle und regionale Menschenrechtsinstrumente ga-
rantieren das Recht auf politische Partizipation und damit verbunden die Ga-
rantie des allgemeinen Stimmrechts.*® So fiihrt etwa Art. 21 Abs. 3 der Allge-
meinen Erklirung der Menschenrechte von 1948 aus, «der Wille des Volkes
(...) muss durch periodische und unverfidlschte Wahlen mit allgemeinem und
gleichem Wabhlrecht bei geheimer Stimmabgabe oder in einem gleichwertigen
freien Wahlverfahren zum Ausdruck gebracht werden». In dhnlicher Weise sta-
tuiert auch Art. 25 lit. b des Internationalen Paktes iiber biirgerliche und politi-
sche Rechte, dass jeder Staatsbiirger das Recht und die Mdoglichkeit habe, «beti
echten, wiederkehrenden, allgemeinen, gleichen und geheimen Wahlen, bei de-
nen die freie Ausserung des Wihlerwillens gewihrleistet ist, zu wihlen und ge-
wihlt zu werden». Zudem auferlegt Art. 3 des 1. Zusatzprotokolles zur EMRK
den Staaten die Verpflichtung, «in angemessenen Zeitabstinden freie und ge-
heime Wahlen unter Bedingungen abzuhalten, welche die freie Ausserung der
Meinung des Volkes bei der Wahl der gesetzgebenden Korperschaften gewihr-
leisten».*

40  Nach der Standardformulierung des Bundesgerichtes soll Gleiches nach Massgabe seiner
Gleichheit gleich und Ungleiches nach Massgabe seiner Ungleichheit ungleich behandelt wer-
den; siehe statt vieler BGE 134 123, E. 9.1 S.42 sowie BGE 138 1 321, E. 3.2 S.324.

41  ARTHUR HAFLIGER, Alle Schweizer sind vor dem Gesetz gleich, Bern 1985, S.57. BGE 1251
21, E.3d/dd S.33; BGE 124155, E.5a S.62; BGE 1291185, E.3.1 5.190 und E. 7.3 S. 199£.;
BGE 131174,E.3.1f. S.78f.

42 Dies ist nach der bundesgerichtlichen Rechtsprechung etwa der Fall bei Abweichungen vom
Proporzwahlprinzip, wenn einem bestimmten Wahlkreis in Beriicksichtigung seiner histori-
schen, kulturellen, sprachlichen etc. Identitiit ein Vertretungsanspruch garantiert wird; BGE
131174, E.3.2 S.79; BGE 131 185, E.2.2 S.87f.; BGE 129 1 185, E.3.1 5. 190; BGE 136 1
352,E.4.1S.360f.; BGE 1361376, E.4.1 S.379 und E. 4.7 S.384f.; BGE 1361364, E.2.1f.
S.366f.

43  Eingehend hierzu GREGORY H. Fox, The Right to Political Participation in International Law,
17 Yale J. Int’l L. 539 (1992); Guy S. GoopwIN-GILL, Free and Fair Elections: International
Law and Practice, Geneva 1994 sowie die Ubersicht in UNITED NATIONS, Human Rights and
Elections — A Handbook on the Legal, Technical and Human Rights Aspects of Elections, New
York/Genf 1994,

44 Ebenso muss nach Art.23 Abs. 1 lit. b der Amerikanischen Menschenrechtskonvention jeder
Staatsbiirger das Recht und die Moglichkeit haben, «bei echten, wiederkehrenden, allgemeinen,
gleichen und geheimen Wahlen, bei denen die freie Ausserung des Wiihlerwillens gewihrleistet
ist, zu wihlen und gewihlt zu werden». Ferner hilt Art. 13 Abs. 1 der Banjul Charta der Men-
schenrechte und Rechte der Volker fest, dass jeder Staatsbiirger das Recht habe, «sich frei an der
Leitung offentlicher Angelegenheiten seines Staates zu beteiligen, entweder unmittelbar oder
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2. Die Stimmausschlussgriinde

Stimmféhig ist nur, wer nicht vom Stimmrecht ausgeschlossen ist.*> Art. 136
Abs. 1 BV fiihrt diesbeziiglich aus, dass die politischen Rechte all jenen Stimm-
berechtigten zustehen, «die nicht wegen Geisteskrankheit oder Geistesschwii-
che entmiindigt sind». Da das neue Erwachsenenschutzrecht das Institut der
Entmiindigung nicht mehr kennt, legt der neue Art. 2 BPR diese Verfassungsbe-
stimmung aus und stellt fiir den Ausschluss vom Stimmrecht auf die dauernde
Urteilsunfihigkeit ab, sofern die betreffende Person aus diesem Grund unter
umfassender Beistandschaft nach Art. 398 ZGB steht oder durch eine vorsorge-
beauftragte Person nach Art. 363 Abs. 2 Ziff. 2 ZGB vertreten wird.* Da wei-
tergehende Ausschlussgriinde gegen Art.8 BV verstossen wiirden, sind die
Kantone ebenfalls an den Ausschluss vom Stimmrecht wegen dauernder Ur-
teilsunfihigkeit im Sinne von Art. 2 BPR gebunden und kdnnen keine weiterge-
henden Ausschlussgriinde vorsehen.

ITII. Die Entwicklung der Stimmfihigkeit in der Schweiz

Die Bestimmung der Voraussetzungen der Stimmfihigkeit liegt nach Art. 39
Abs. 1 BV fiir Wahlen und Abstimmungen auf Bundesebene beim Bund, wih-
rend die Kantone zustindig sind fiir die Stimmberechtigung auf kantonaler und
kommunaler Ebene. Auf Bundesebene sind heute Schweizerinnen und Schwei-
zer iiber 18 Jahren stimmberechtigt, sofern sie nicht wegen dauernder Urteils-
unfihigkeit unter umfassender Beistandschaft stehen oder durch eine vorsorge-
beauftragte Person vertreten werden.*’ In den Grenzen von Art. 39 BV kommt
den Kantonen eine relativ grosse Freiheit in Bezug auf die Ausgestaltung des
kantonalen und kommunalen Stimmrechtes zu; sie konnen insbesondere eigene
Regelungen in Bezug auf das Stimmrechtsalter und den Einbezug weiterer Per-
sonenkreise in das Stimmrecht — ausldndische Staatsangehdrige oder im Aus-
land wohnhafte Schweizerinnen und Schweizer — treffen. So haben denn auch
einzelne Kantone das Auslinderstimmrecht eingefiihrt und im Kanton Glarus
liegt das Stimmrechtsalter bei 16 Jahren*s. Hingegen kommt den Kantonen
kein Spielraum bei der Bestimmung von Ausschlussgriinden zu; aufgrund des

durch Vertreter, die unter Beachtung der gesetzlichen Vorschriften frei gewiihlt worden sind».
Schliesslich fiihrt die Arabische Charta der Menschenrechte in Art. 24 aus, jeder Biirger habe
das Recht, «to freely pursue a political activity (...) to take part in the conduct of public affairs,
directly or through freely chosen representatives (...) to stand for election or choose his represen-
tatives in free and impartial elections, in conditions of equality among all citizens that guarantee
the free expression of his will (...) to the opportunity to gain access, on an equal footing with
others, to public office in his country in accordance with the principle of equality of opportunity
Goos)¥:

45 HANGARTNER/KLEY (Fn. 13), Rz.61.

46 BBI2006 7001, S.7109.

47  Art. 136 Abs. 1 BV i.V. mit Art.2 BPR.

48  Art. 56 Abs. 1 der Verfassung des Kantons Glarus vom 1. Mai 1988.
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Rechtsgleichheitsgebotes sind sie an den auf Bundesebene geltenden Aus-
schlussgrund der dauernden Urteilsunfihigkeit gebunden.

Der Weg zum status quo war jedoch auch in der Schweiz lang und steinig. Er
soll in der Folge summarisch nachgezeichnet werden, bevor dann unter IV. der
Frage nachgegangen wird, welche kiinftigen Entwicklungen das Stimmrecht er-
fahren konnte und miisste.

1. Helvetik (1798-1803)

Wiihrend in der Alten Eidgenossenschaft das Wahlrecht uneinheitlich geregelt
war und es iiberall an bestimmte Voraussetzungen wie z.B. an den Wohnsitz,
die Zugehorigkeit zur Aristokratie oder den Ziinften gekniipft war,* erfolgte
mit der ersten helvetischen Verfassung von 1798 eine Zisur. Europaweit erst-
malig und freilich nur fiir kurze Zeit wurde ein weit gehendes Stimmrecht
geschaffen: Nach Art. 28 der helvetischen Verfassung waren «Biirger und Biir-
gersdhne, welche seit fiinf Jahren in derselben Gemeinde wohnen»*" stimmbe-
rechtigt. Wihrend sogar Dienstboten stimmberechtigt waren — dies im Gegen-
satz zur franzosischen Direktorialverfassung von 1795 —, waren Frauen und
Geistliche vom Stimmrecht ausgeschlossen.’' Schweizer Juden waren ebenfalls
ausgeschlossen, da ihnen die Riite das Biirgerrecht verweigerten.’? Die helveti-
sche Verfassung von 1798 statuierte zudem, ebenfalls im Unterschied zu ihrem
franzosischen Vorbild, keine Ausschlussgriinde.’® Doch bereits der Verfas-
sungsentwurf von Malmaison vom 30. Mai 1801 fiihrte Zensusbestimmungen
ein, sah er doch vor, dass nur jener Biirger stimmberechtigt sei, der «2) ein Ei-
genthum in Helvetien besitzt oder einen unabhéngigen Beruf hat; 3) eine Ab-
gabe bezahlt, deren Betrag von jedem Canton wird bestimmt werden»>4.5°

49 PoLEDNA (Fn.37), S. 193 f.; GiorGio DE Biasi1o, Il censo e il voto, Bellinzona 1993, S.45;
HEuUsSER (Fn. 23), S.43 ff.

50 Zitiert nach ALFRED K61z, Quellenbuch zur neueren schweizerischen Verfassungsgeschichte,
Vom Ende der Alten Eidgenossenschaft bis 1848, Bern 1992, S.133. Eingehend hierzu DE
Biasio (Fn. 49), S. 50 ff.

51  Siehe Art. 26 der Verfassung der helvetischen Republik vom 12. April 1798.

52 ALFRED Ko6LZ, Neuere schweizerische Verfassungsgeschichte, Ihre Grundlinien vom Ende der
Alten Eidgenossenschaft bis 1848, Bern 1992, S. 110.

53 Yvo HANGARTNER, 1798-2000 und?: Der lange Weg zum allgemeinen Stimmrecht, in:
Clausdieter Schott/Eva Petrig Schuler (Hrsg.), Festschrift fiir Claudio Soliva zum 65. Geburts-
tag, Ziirich 1994, S. 127-145, S. 129 und 130; PoLEDNA (Fn. 37), S. 194 f.

54  Art.46 des Verfassungsentwurfes von Malmaison vom 30.Mai 1801, zitiert nach KoLz
(Fn.50), S. 158.

55  Ausfiihrlich zu den Ausschlussgriinden in den Verfassungsentwiirfen der Helvetik POLEDNA
(Fn.37), S. 194 ff.; ferner DE B1asio (Fn.49), S.47.
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2. Mediation (1803—1813) und Restauration (1814—1830)

Die Mediationsakte vom 19. Februar 1803 betonte zwar, dass es in der Schweiz
«weder Unterthanenlande noch Vorrechte der Orte, der Geburt, der Personen
oder Familien»® gebe, iiberliess aber die Regelung des Stimmrechtes den Kan-
tonen.”” Ein Tagsatzungsbeschluss, der den Kantonen untersagte, ausserkanto-
nalen niedergelassenen Schweizern das Stimmrecht zu gewiéhren und zudem
vielfiltige Ausschlussregelungen enthielt, raubte einem Grossteil der Bevolke-
rung die Stimmfihigkeit.”® Auch der Bundesvertrag von 1815 énderte nichts an
dieser Situation, beschrinkte sich dieser doch darauf, auszufithren, dass es
keine Untertanengebiete mehr gebe und «der Genuss der politischen Rechte
nie das ausschliessliche Privilegium einer Classe der Kantonsbiirger sein»>’
diirfe.5

3. Regeneration (1830-1848)

Die Debatten um ein allgemeines und der politischen Gleichheit entsprechen-
des Wahlrecht gewannen mit dem liberalen Gedankengut der Regeneration ab
1830 erneut an Bedeutung.®! Da aber nicht der empirisch ermittelte, sondern
vielmehr der aufgeklirte, verniinftige und gebildete Volkswille Leitplanke fiir
die Festlegung des Staatszwecks sein sollte®?, bestand die Herausforderung fiir
«die Praxis der Verfassungsgebung und die Staatslehre der beginnenden Rege-
neration (...) darin, die Briicke von der solcherart formalisierten Gleichheit aller
Biirger zur Auswahl von Behorden zu schaffen, die bereit und fihig sind, das
vorgegebene Offentliche Wohl zu verwirklichen und dadurch das Volk zu einer
Gemeinschaft zu entwickeln, die in der Gegenwart noch nicht existiert»%*. Die
Ausgestaltung des Wahlrechtes sollte also die freiheitliche Ordnung stirken
und schiitzen.** Wihrend einige Regenerationsverfassungen anfidnglich noch
den Zensus kannten®, wurde er in anderen regenerierten Kantonen schon friih

56  Art.3 20. Kapitel: Bundesverfassung der Mediationsakte vom 19. Februar 1803, zitiert nach
KoLz (Fn.50), S. 177.

57  Siehe Art. 4 20. Kapitel: Bundesverfassung der Mediationsakte vom 19. Februar 1803.

58 PoLEDNA (Fn.37), S. 196; HANGARTNER (Fn. 53), S. 131.

59  §7 des Bundesvertrages zwischen den XXII Kantonen der Schweiz vom 7. August 1815, zitiert
nach K6Lz (Fn. 50), S. 198.

60 PoLEDNA (Fn.37), S.197; HANGARTNER (Fn. 53), S. 131.

61 Zentral hierzu DIAN SCHEFOLD, Volkssouverdnitit und repréisentative Demokratie in der
schweizerischen Regeneration 1830-1848, Basel/Stuttgart 1966.

62 ScHEeFoLD (Fn.61), S.56 ff.; POLEDNA (Fn. 37), S. 198; PLUss (Fn. 27), S. 145.

63  ScHEFOLD (Fn.61), S. 60.

64  ScHEFoLD (Fn.61), S.177; HANGARTNER (Fn.53), S. 131.

65 So z.B. Art. 16 der Verfassung von Republik und Kanton Tessin vom 23. Juni 1830: «Per eserci-
tare i diritti di cittadino attivo & necessario: a) Essere patrizio di qualche comune del cantone. b)
Aver I'eta d’anni venticinque compiti. ¢) Possedere beni stabili pel valore di franchi duecento, o
I’'usufrutto di franchi trecento, costituito sopra beni stabili nel cantone. d) Essere, da un anno
almeno, domiciliato stabilmente, ed iscritto nel registro civico del comune, in cui intende di
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aufgehoben.®® An die Stelle von Zensusbestimmungen traten in der Folge eine
Reihe von Ausschlussgriinden, insbesondere der Ausschluss von Armengenos-
sigen und Konkursiten.®” Beispielhaft hierfiir § 26 der Verfassung des Kantons
Glarus vom 2. Oktober 1836: «Aktivbiirger ist jeder Landmann, nachdem er das
18. Altersjahr zuriickgelegt hat und in biirgerlichen Ehren steht. Von der Aus-
ibung des Aktivbiirgerrechts ausgeschlossen sind: a) Falliten und Akkorditen,
so lange sie nicht rehabilitiert sind. b) Ehrlose, d.h. solche, welche wegen Dieb-
stahl abgestraft worden oder zu entehrenden Strafen verurtheilt. ¢) Diejenigen,
welche durch Spruch der kompetenten Behorde in der Ausiibung des Aktivbiir-
gerrechts stille gestellt worden sind, fiir die Dauer dieser Zeit und d) Wahnsin-
nige und Blodsinnige»®®. In den radikalen Kantonsverfassungen wurde der
Ausschluss von Konkursiten und Armengendssigen etwas spiter jedoch aufge-
hoben,* wihrend freilich Frauen und Minderjihrige weiterhin vom Stimmrecht
ausgeschlossen blieben.”

4. Die Bundesverfassungen von 1848 und 1874

Tragender Pfeiler der Bundesverfassung von 1848 sowie unverzichtbares Ele-
ment fiir die Erreichung der Ziele des neu gegriindeten Bundesstaates’! war
der in Art. 4 verankerte Grundsatz, dass alle Schweizer vor dem Gesetze gleich
sind. «Auch wenn das Gleichheitsprinzip nach dem Wortlaut der Verfassungs-
regel nicht auf die politischen Rechte beschrinkt war, hatte man doch damals in

esercitare il diritto di cittadinanza (...)», zitiert nach K6Lz (Fn. 50), S. 244. Zu betonen ist, dass
der Kanton Tessin die Einrdumung des Wahlrechtes nicht nur von Zensusbestimmungen, son-
dern auch von der Zugehorigkeit zu einer Biirgergemeinde abhiingig machte. Eingehend hierzu
DE Biasio (Fn. 49), S. 93 {f.

66 ScHEFOLD (Fn.61),S.178f.; HANGARTNER (Fn.53), S. 131.

67 PoLEDNA (Fn.37),S.199 f; ScHEFoLD (Fn. 61), S. 177 ff.

68  Zitiert nach K6éLz (Fn. 50), S.329.

69  Siehe die radikalen Verfassungen der Kantone Waadt (1845), Bern (1846) und Genf (1847); Po-
LEDNA (Fn.37), S.200; ScHEFOLD (Fn. 61), S. 179f.

70 ScHEFOLD (Fn.61), S. 177.

71  Einprigsam die Ausfithrungen der beiden Tagsatzungsgesandten JoHANN KoNrRAD KERN und
HEeNRI DRUEY in ihrem Bericht an die Tagsatzung: «Der Art.4, welcher bestimmt, dass alle
Biirger vor dem Gesetze gleich sind und alle Vorrechte untersagt seien; der Art. 40, wonach je-
der Kantonsbiirger Schweizerbiirger ist und als solcher in jedem Kanton, in welchem er seinen
Wohnsitz hat, die politischen Rechte ausiiben kann; der Art. 39, welcher den Eidgenossen die
freie Niederlassung in allen Kantonen unter gewissen Bedingungen gewihrleistet und Art. 45,
welcher alle Kantone verpflichtet, in der Gesetzgebung und im gerichtlichen Verfahren die Biir-
ger anderer Kantone den Biirgern des eigenen Kantons gleich zu halten, diese vier Artikel mit
anderen mehr oder weniger dhnlichen Bestimmungen sind die Folge dieses an die Spitze der
Verfassung gestellten Grundsatzes. Wenn man will, dass die Schweiz eine Nation, die Eidgenos-
senschaft eine Familie von Briidern sei, so muss man die Gleichheit der Rechte der Eidgenossen
als Prinzip aufstellen. Wollte man die grellen Ungleichheiten, welche heut zu Tage in einigen
Kantonen noch bestehen, festhalten, so hiesse das direkt dem Zwecke entgegen handeln, den
man im Auge hat», zitiert nach WiLLiaM E. RapparDp, Die Bundesverfassung der Schweize-
rischen Eidgenossenschaft 1848-1948, Vorgeschichte, Ausarbeitung, Weiterentwicklung, Zii-
rich 1948, S. 193.
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erster Linie die politische Gleichheit im Auge»’? und es kam ihm in der Folge
grosse Bedeutung in der Praxis zur Ausiibung der politischen Rechte zu.

Art. 63 BV 1848 erklirte alle Schweizer, die das 20. Altersjahr vollendet hat-
ten, fiir stimmberechtigt. Damit wurde aber keineswegs ein allgemeines Stimm-
recht eingefiihrt, denn der zweite Teilsatz von Art. 63 verwies fiir die Bestim-
mung der Ausschlussgriinde auf die kantonale Gesetzgebung.”? Ferner fiihrte
Art. 42 aus, dass jeder Kantonsbiirger Schweizer Biirger sei und als solcher in
eidgendssischen und kantonalen Angelegenheiten im Kanton, in dem er nieder-
gelassen ist, stimmberechtigt.”

Zwar hoben Bundesrat und Bundesversammlung im Rahmen ihrer Kompe-
tenz zur Beurteilung von Wahl- und Abstimmungsbeschwerden”™ sowie die
Bundesversammlung im Verfahren zur Gewihrleistung von Kantonsverfassun-
gen einzelne kantonale Stimmrechtsausschlussgriinde auf.’® Aber eine ganze
Reihe von kantonalen Ausschlussgriinden galten weiterhin als zuldssig, z.B.
die Zahlungsunfidhigkeit, die Unterstiitzungsbediirftigkeit sowie der Riickstand
bei Steuerzahlungen.””

Das Inkrafttreten der totalrevidierten Bundesverfassung von 1874 inderte an
dieser Sachlage wenig: auf Bundesebene stimmfihig waren nach Art.74 BV
1874 alle Schweizer, die das 20. Altersjahr vollendet hatten, erneut unter Vorbe-
halt der kantonalen Ausschlussgriinde.”® Zwar erhielt der Bund in Art. 66 BV
1874 die Kompetenz zur einheitlichen Regelung der Ausschlussgriinde, ent-

72  HAEFLIGER (Fn.41), S. 19.

73  Kovrz (Fn.52), S.568. Analog dann auch die Bundesverfassung von 1874 in Art. 74: «Stimm-
berechtigt bei Wahlen und Abstimmungen ist jeder Schweizer, der das 20. Altersjahr zuriickge-
legt hat und im Uebrigen nach der Gesezgebung des Kantons, in welchem er seinen Wohnsiz
hat, nicht vom Aktivbiirgerrechte ausgeschlossen ist», zitiert nach ALFRED K61z, Quellenbuch
zur neueren schweizerischen Verfassungsgeschichte, Von 1848 bis in die Gegenwart, Bern
1996, S.172.

74 Diese Bestimmung fithrte im Kanton Tessin zu heftigen politischen Auseinandersetzungen, da
die Tessiner Verfassung von 1830 (siehe vorne Fn. 65) fiir die Zuerkennung des Stimmrechtes
sowohl den Zensus als auch die Zugehorigkeit zu einer Biirgergemeinde kannte. Am 20. Juli
1851 lehnten es die Stimmbiirger des Kantons Tessin mit 5227 Nein- zu 177 Ja-Stimmen ab,
die Kantonsverfassung im Lichte der Bestimmungen der Bundesverfassung zu dndern und die
Zughorigkeit zu einer Biirgergemeinde als Stimmrechtsvoraussetzung zu streichen. Daraufhin
erklirte der Bundesrat am 1. Oktober 1858 die Voraussetzung der Zugehérigkeit zu einer Biir-
gergemeinde als verfassungswidrig und hob die entsprechende Bestimmung der Tessiner Ver-
fassung auf; Pro CAroN1, L’altra storia del patriziato, Archivio Storico Ticinese, Nr. 57-58,
1974, S.2-96, S. 27 ff.; DE B1asio (Fn.49), S. 102 {f.

75  Seit 1912 liegt die Zustindigkeit zur Beurteilung von Wahl- und Abstimmungsbeschwerden
beim Bundesgericht. Aufgrund der geédnderten politischen Umstinde hat dieses aber kaum
mehr weitreichende Anderungen der kantonalen Ausschlussgriinde durchsetzen kinnen; hierzu
PoLEDNA (Fn.37),S.211f.

76 Auf diesem Wege wurden kantonale Zensusbestimmungen sowie der Ausschluss von Analpha-
beten sowie Dienstboten fiir verfassungswidrig erkliirt. Der Ausschluss von Geistlichen wurde
hingegen erst durch das Bundesgericht aufgehoben; POLEDNA (Fn. 37), S. 201 ff.

77 PoLEDNA (Fn.37.), S.204.

78  Dieser Vorbehalt zugunsten der kantonalen Ausschlussgriinde wurde erst 1991 anlisslich der
Verfassungsrevision zur Einfithrung des Stimmrechtsalters gestrichen, BB1 1991 11 644.
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sprechende allgemeine Bestimmungen fiir Wahlen und Abstimmungen auf
Bundesebene konnten aber erst mit dem Inkrafttreten des Bundesgesetzes iiber
die politischen Rechte im Jahr 1978 erlassen werden.” Dies fiihrte dazu, dass
wihrend sehr langer Zeit ein beachtlicher Prozentsatz der grundsitzlich stimm-
berechtigten Bevolkerung aufgrund einer Vielzahl kantonaler Ausschlussgriinde
nicht stimmfihig war.®® Ergiinzt wurden die kantonalen Ausschlussgriinde durch
die von bundesrechtlichen Spezialgesetzen vorgesehenen Ausschlussgriinde der
Einstellung in der biirgerlichen Ehrenfihigkeit nach StGB sowie den Ausschluss
vom Stimmrecht wegen fruchtloser Pfindung oder eines Konkurses gestiitzt auf
das Bundesgesetz betreffend die 6ffentlich-rechtlichen Folgen der fruchtlosen
Pfindung und des Konkurses?!. Beide spezialgesetzlichen Ausschlussgriinde
wurden 1971 aufgehoben. Auf kantonaler Ebene setzte erst nach dem Inkrafttre-
ten des Bundesgesetzes iiber die politischen Rechte 1978 ein Sinneswandel ein,
der zu einer Reduktion der Ausschlussgriinde fiihrte.®?> Auch auf kantonaler
Ebene ist heute ein Ausschluss nur noch wegen dauernder Urteilsunfihigkeit
und damit verbundener umfassender Beistandschaft oder Vertretung durch eine
vorsorgebeauftragte Person zuldssig. Weitergehende Ausschlussgriinde wiirden
gegen die in Art. 8 BV verankerte Rechtsgleichheit verstossen.®® Seit 1991 ist
der Bund ausschliesslich zustindig fiir die Regelung der Ausschlussgriinde bei
eidgendssischen Wahlen und Abstimmungen.

79  Siehe zu den gescheiterten Gesetzesentwiirfen im 19. Jahrhundert PoLEDNA (Fn. 37), S. 204 ff.
sowie S. 212 ff.; ferner ANTON SCHWINGRUBER, Das Stimmrecht in der Schweiz, Eine Unter-
suchung iiber das Stimmrecht als subjektives Recht, mit besonderer Beriicksichtigung des kanto-
nalrechtlichen Ausschlussgriinde, Nussbaumen 1978, S. 82 ff.; PLUss (Fn. 27), S. 136. Art. 2 des
Bundesgesetzes iiber politische Rechte (BPR, SR 161.1) lautete urspriinglich: «Vom Stimmrecht
in eidgendssischen Angelegenheiten ist nur ausgeschlossen, wer wegen Geisteskrankheit oder
Geistesschwiiche (Art. 369 ZGB) entmiindigt wurde». Auf den 1. Januar 2003 wurde die Bestim-
mung aufgehoben, da der Ausschluss vom Stimmrecht aufgrund Geisteskrankheit und Geistes-
schwiiche nunmehr in Art. 136 Abs. 1 BV verankert ist (BB1 2001 6401, S. 6408). Seit dem 1. Ja-
nuar 2013 enthiilt das BPR wieder einen Art.2. Unter der Marginalie <Ausschluss vom
Stimmrecht> fiihrt Art.2 BPR nunmehr aus: «Als vom Stimmrecht ausgeschlossene Entmiin-
digte im Sinne von Artikel 136 Absatz 1 BV gelten Personen, die wegen dauernder Urteilsun-
fihigkeit unter umfassender Beistandschaft stehen oder durch eine vorsorgebeauftragte Person
vertreten werden»; die Prizisierung erfolgte im Zusammenhang mit dem neuen Erwachsenen-
schutzrecht. Dieses kennt das Rechtsinstitut der Entmiindigung nicht mehr, obwohl es noch in
Art. 136 Abs. | BV enthalten ist. Daher legt Art. 2 BPR die Verfassung aus, «indem fiir den Aus-
schluss vom Stimmrecht im Wesentlichen auf die dauernde Urteilsunfihigkeit abgestellt wird.
Erforderlich ist allerdings, dass eine Person wegen dieses Schwiichezustands unter umfassender
Beistandschaft (Art. 398) steht. Erfasst sind zudem Personen, die durch eine vorsorgebeauftragte
Person vertreten werden. Diesfalls liegt nimlich eine behordliche Feststellung vor, wonach die
betroffene Person urteilsunfihig ist (Art. 363 Abs. 2 Ziff. 2)», BB1 2006 7001, S. 7109.

80 PoLEDNA (Fn.37). S.208 ff.; HANGARTNER (Fn. 53), S. 138f.; PLUss (Fn. 27), S. 153 ff.

81 Bundesgesetz betreffend die offentlich-rechtlichen Folgen der fruchtlosen Pfiandung und des
Konkurses vom 29. April 1920 (AS 36 636), aufgehoben auf den 1. Januar 1997.

82 PoLEDNA (Fn.37), S.214.

83 PLUss (Fn.27), S. 136 f; PoLEDNA (Fn. 37), S. 226.
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5. Die Einfiihrung des Frauenstimmrechts

Der letztlich erfolgreichen Einfiihrung des Frauenstimmrechts auf Bundes-
ebene durch die Volksabstimmung vom 7. Februar 1971 waren jahrzehntelange
Bemiihungen, zahlreiche Riickschlige — insbesondere in der Form verworfener
Vorlagen — sowie mit spitzer Zunge bzw. Feder ausgetragene Debatten voraus-
gegangen.®

In Ubereinstimmung mit den Verfassungen der franzésischen Revolution so-
wie der helvetischen Verfassung von 1798 sprachen die Bundesverfassungen
von 1848 sowie 1874 Frauen nicht explizit die Stimmfihigkeit ab; vielmehr
wurden als stimmberechtigt einzig die <Schweizer> bezeichnet. Dies stand im
Einklang mit den Staatsdenkern, die in der Mehrheit ebenfalls vollig selbstver-
stindlich nur ménnliche Biirger als stimmberechtigt ansahen.®> Lange Zeit war
es in Lehre und Praxis unbestritten, dass nur Schweizer minnlichen Ge-
schlechts stimmfihig waren und dies trotz der rechtlichen Ungleichbehandlung
von Frau und Mann nicht verfassungswidrig sei. Das tradierte Rollenverstind-
nis — der Mann als Familienoberhaupt, die Frau kiimmert sich um Kinder und
Haushalt — prigte bis weit ins 20.Jahrhundert hinein die gesellschaftlichen
Uberzeugungen und Ansichten.

Ende des 19. sowie im 20. Jahrhundert wurde in der staatsrechtlichen Lehre
die Debatte um das Frauenstimmrecht schliesslich doch aufgegriffen und teil-
weise sehr dezidiert Stellung fiir oder gegen das Frauenstimmrecht bezogen.%®
Wihrend DuBs 1878 die zuriickhaltend geédusserte Ansicht vertrat, dass die
Frage des Frauenstimmrechts zu «den allerschwierigsten Problemen der Zu-

84  Siehe hierzu BEATRIX MESSMER, Ausgeklammert — Eingeklammert, Frauen und Frauenorga-
nisationen in der Schweiz des 19. Jahrhunderts, Basel/Frankfurt a.M. 1988; IrR1S vON ROTEN,
Frauen im Laufgitter, Offene Worte zur Stellung der Frau, 5. Auflage, Bern 1996, S. 559 ff; S1-
BYLLE HARDMEIER, Frithe Frauenstimmrechtsbewegung in der Schweiz (1890-1939), Argu-
mente, Strategien, Netzwerke und Gegenbewegung, Ziirich 1997; MANUEL ARROYO, Praxis
des Bundesgerichts zur Gleichberechtigung von Mann und Frau (1848-1981), Eine rechtshisto-
rische Analyse mit besonderer Beriicksichtigung der Auseinandersetzungen um die politische
Gleichstellung der Frau in der Schweiz, Basel 2001, S. 127 ff. sowie S. 186 ff. mit einer Analyse
der Argumente der Gegner des Frauenstimmrechtes.

85 Sowohl RousseEAu als auch die Mehrheit der Staatstheoretiker der franzosischen Revolution
sprachen sich vollig selbstverstindlich gegen das Frauenstimmrecht aus; eine Partizipation der
Frau am politischen Entscheidungsprozess war unerwiinscht. Einer der wenigen Staatsdenker,
der sich fiir ein Frauenstimmrecht einsetzte, war CONDORCET. In seiner Schrift «Sur 1'ad-
mission des femmes au droit de cité» von 1790 fragt er, ob Philosophen und Gesetzgeber mit
dem Ausschluss der Frauen vom Stimmrecht nicht das Gleichheitsprinzip verletzt hitten:
«n’ont-ils pas violé le principe de I’égalité des droits, en privant tranquillement la moitié du
genre humain du droit de concourir a la formation des lois, en excluant les femmes du droit de
cité?», zitiert nach KoLz (Fn. 52), S. 83. Als einer der ersten Staatsdenker kritisierte MiLL das
auf Minner beschrinkte Stimmrecht. Im Unterschied zu anderen Staatsdenkern war fiir MiLL
vollig unbestritten, dass das Wahlrecht nicht nur Miénnern, sondern auch Frauen zustehe. Siehe
MiLL/TAYLOR MILL/TAYLOR (Fn.19), S.204: «Es gibt nicht den Schatten eines gerechten
Grundes dafiir, dass man die Frauen nicht unter denselben Bedingungen und innerhalb dersel-
ben Grenzen, wie man sie fiir die Ménner aufgestellt, zur Wahl zuldsst».

86  Siehe hierzu PoLEDNA (Fn. 37), S. 214 f.
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kunft»®” gehore, betonte HILTY 1897, «das Stimmrecht des weiblichen Ge-
schlechts ist (...) die weitaus grosste der noch zur Losung ausstehenden Staats-
fragen»®®, HILTY unterstrich ferner, «die Rechtsungleichheit der Frauen sei
theoretisch oder prinzipiell als Forderung der menschlichen Vernunft, oder
der gottlichen Weltordnung, nicht erweisbar, sondern hochstens eine Frage
der Zweckmadssigkeit und in sehr hohem Grade eine solche, bei welcher der
«beatus possidens» keine Verinderung wiinscht und dagegen immer Griinde
finden wird, so lange er allein den Entscheid in Hinden hilt»®°. Als vehemen-
ter Gegner des Frauenstimmrechtes meinte z.B. aber His noch Jahrzehnte spi-
ter, dass es zu den «im schweizerischen Volksbewusstsein festeingewurzelten
gesunden Ueberzeugungen [gehort], dass die politischen Aufgaben und damit
auch die politischen Rechte durch die Schweizerbiirger minnlichen Ge-
schlechts zu tragen seien»®, denn eine Einfiihrung des Frauenstimmrechtes
wiirde zur nachteiligen Folge der Politisierung der Familie fiihren.” Durch
die Verbindung mit dem Gebot der Rechtsgleichheit wegweisend fiir die spi-
tere Debatte fragte schliesslich GIACOMETTI 1941: «Ob diese historische
Interpretation von Verfassung und Gesetz angesichts der verdnderten Verhilt-
nisse, vor allem mit Hinblick auf die Tatsache, dass die Frau immer mehr ins
Erwerbsleben und in die akademischen Berufe tritt, noch haltbar erscheint; ist
mit anderen Worten diese historische Auslegung mit dem aus dem Grundsatz
der Rechtsgleichheit fliessenden Prinzip der allgemeinen Stimmfihigkeit noch
vereinbar?»?. Das Argument der Rechtsgleichheit vermochte jedoch bei der
ersten Abstimmung iiber die Einfithrung des Frauenstimmrechtes auf Bundes-
ebene am 1. Februar 1959 noch nicht zu iiberzeugen.”® Doch fiihrten ab 1959
einzelne Kantone nach und nach das Frauenstimmrecht fiir kantonale Angele-

87 Jakos Duss, Das offentliche Recht der Schweizerischen Eidgenossenschaft, Erster Theil, Zii-
rich 1878, S. 140.

88 CarL HiLty, Frauenstimmrecht, in: Politisches Jahrbuch der Schweizerischen Eidgenossen-
schaft, 12. Jahrgang, 1897, S. 256.

89  HiLty (Fn.88), S.254.

90 Epuarp His, Geschichte des neuern Schweizerischen Staatsrechts, Band I1I/2, Basel 1938,
S..531.

91  His (Fn.90), S.531f.

92  ZaccArIA GIACOMETTI, Staatsrecht der Schweizerischen Kantone, Ziirich 1941, S. 188. Mit
dhnlichen Worten auch ZaccariA GIACOMETTI/FRITZ FLEINER, Schweizerisches Bundes-
staatsrecht, Ziirich 1949, S. 432 f.

93  Siehe statt vieler das Zitat aus dem Walliser Boten vom 9. Januar 1959: «Mann und Frau besit-
zen die gleiche menschliche Natur und Wiirde. Doch ist die Frau korperlich und seelisch anders
geartet als der Mann, sie hat in der menschlichen Gemeinschaft eine andere Aufgabe als der
Mann. Diese Aufgabe ist Mutterschaft in der Ehe, die geistige Mutterschaft als Lehrerin, Erzie-
herin, Krankenpflegerin, Fiirsorgerin und, wenn im richtigen Geiste ausgeiibt, auch in allen an-
deren Berufen der ledigen Frau. (...) Vom Standpunkt der Rechtsgleichheit aus gesehen, kann
somit mit gutem Gewissen ein Nein zur Vorlage mit ihrem unbeschrinkten Wahl- und Stimm-
recht in die Urne gelegt werden», zitiert nach JoST AREGGER, Presse, Geschlecht, Politik.
Gleichstellungsdiskurs in der Schweizer Presse, Bern 1998, S. 162 f.
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genheiten ein.”* IMBODENS 1964 gedusserter Wunsch, «dass wir unser helveti-
sches Minnerprivileg, an dessen innere Berechtigung wir ja selbst nicht mehr
glauben und fiir das uns niemand mehr auf der Welt Verstidndnis entgegen-
bringt, méglichst lautlos und moglichst rasch beseitigen sollten»®, wurde
zwar wenige Jahre spiter erfiillt, aber freilich nicht lautlos. 1969 legte der
Bundesrat erneut eine Botschaft zur Einfithrung des Frauenstimmrechts vor
und in der Volksabstimmung vom 7. Februar 1971 wurde es dann auch ange-
nommen. Griinde fiir diese relativ zeitnahe erneute Vorlage waren neben dem
Beitritt der Schweiz zum Europarat und zahlreichen parlamentarischen Vor-
stossen insbesondere auch die wirtschaftlichen, politischen und gesellschaft-
lichen Verhiltnisse der 1960-er Jahre.”® Die Einfiihrung des Frauenstimmrech-
tes auf Bundesebene wirkte fiir die Kantone, die das Frauenstimmrecht noch
nicht eingefiihrt hatten, als Katalysator; mit Ausnahme der beiden Appenzell
filhrten alle iibrigen Kantone das Frauenstimmrecht in den Jahren 1971 und
1972 ein. Als letzter Kanton folgte 1990 Appenzell Innerrhoden — indes nur
auf Druck des Bundesgerichtes.”” Bis dahin hatte es das Bundesgericht freilich
wihrend Jahrzehnten unter Hinweis auf seine bis 19858 bestehende Praxis,
von der Bundesversammlung gewihrleistete Kantonsverfassungen nicht auf
ihre Vereinbarkeit mit der Bundesverfassung zu iiberpriifen, abgelehnt, die in
den Kantonsverfassungen enthaltenen Bestimmungen zum Stimmrecht auf
Rechtsgleichheitsfragen zu priifen.

Der lange Kampf um die Einfiihrung des Frauenstimmrechtes zeigt, dass es
fiir die Uberwindung tief verwurzelter Rechtsiiberzeugungen nicht geniigt,
ihren offensichtlichen Widerspruch mit Verfassungspostulaten vor Augen zu
fithren. Die Zeit fiir das Frauenstimmrecht wurde erst dann reif, als auch ein ge-
sellschaftliches Umdenken einsetzte. Denn die Gewihrung von politischen
Rechten an Frauen und deren Aufnahme in die Stimmbiirgerschaft musste im-
mer im Verfahren der Verfassungsrevision erfolgen und somit vom Stimmvolk
und den Stiinden gebilligt werden.®

94 1959 die Kantone Waadt und Neuenburg, 1960 der Kanton Genf, 1966 der Kanton Basel-Stadt
und 1970 die Kantone Basel-Landschaft, Luzern, Wallis und Ziirich.

95 Max IMBODEN, Helvetisches Malaise, Ziirich 1964, S. 24.

96 ARrrovyo (Fn. 84), S. 198 ff.

97 BGE 116 Ia 359.

98 BGE 111 Ia239.

99  M.E. treffend die politikwissenschaftliche Analyse von LINDER: «Aus politologisch-theoreti-
scher Sicht (...) gab es einen zusiitzlichen und bedeutenden Faktor, niimlich das Erfordernis der
direktdemokratischen Abstimmung. Das fundamentale Problem demokratischer Einfiihrung des
Frauenstimmrechts lag iiberall darin, dass zur Entscheidung dieser Frage nur die Minner stimm-
berechtigt waren. Dieser Umstand fiihrte in einer direkten Demokratie zu einer grundlegend an-
deren Entscheidungssituation als in parlamentarischen Demokratien. In parlamentarischen Sys-
temen gab es inhidrente Anreize fiir die politische Elite, das Frauenstimmrecht einzufiihren: wer
dies mit Erfolg versuchte, hatte eine gute Chance, die nichsten Wahlen — mit den Frauen — zu
gewinnen. (...) In der direkten Demokratie dagegen gab es keinen Anreiz fiir eine Parlaments-
mehrheit, durch die Einfithrung des Frauenstimmrechts eine folgende Wahl zu gewinnen. Die
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6.  Stimmrecht fiir Schweizer Staatsangehdrige mit Wohnsitz im Ausland

In Abweichung vom Wohnsitzprinzip, wonach die politischen Rechte nur am
Wohnort ausgeiibt werden kénnen, wurde 1966 Art. 45 in die BV 1874 auf-
genommen und die Grundlage fiir die Einfithrung des Stimmrechts in eidgends-
sischen Angelegenheiten fiir Schweizer Staatsangehorige mit Wohnsitz im
Ausland geschaffen.'™ Mit dem Inkrafttreten des Bundesgesetzes iiber die poli-
tischen Rechte der Auslandschweizer (BPRAS)'' am 1. Januar 1977 wurde der
Kreis der Stimmberechtigten ausgeweitet. Seither konnen auch Schweizerinnen
und Schweizer mit Wohnsitz im Ausland an Wahlen und Abstimmungen auf
Bundesebene teilnehmen und Referenden sowie Initiativen unterzeichnen.!?
Dabei wird das Stimmrecht nach Art. 5 BPRAS in der Stimmgemeinde — dies
ist entweder die Heimat- oder eine frithere Wohnsitzgemeinde — ausgeiibt. In
seiner Botschaft zum BPRAS hat der Bundesrat eine stirkere Verbundenheit
mit der Schweiz, die Vermeidung des Gefiihls, Biirger zweiter Klasse zu sein
sowie die Betroffenheit durch den Gegenstand zahlreicher Abstimmungen als
Griinde fiir das Stimmrecht von Auslandschweizerinnen und Auslandschwei-
zern angefiihrt.'%3

Die Frage der Stimmberechtigung von Auslandschweizerinnen und Aus-
landschweizern in kantonalen und kommunalen Angelegenheiten féllt in die
Kompetenz der Kantone.'® Die zahlreichen Totalrevisionen kantonaler Verfas-
sungen der vergangenen 20 Jahre haben zu einer starken Zunahme der Zahl von
Kantonen gefiihrt, die das Stimmrecht auch Auslandschweizerinnen und Aus-
landschweizern einrdgumen.!®> Wihrend die meisten Kantone das kommunale
und kantonale Stimmrecht fiir Schweizer Staatsangehorige mit Wohnsitz im
Ausland analog zur Regelung des BPRAS iiber die Stimmrechtsausiibung re-
geln und dieses somit sowohl Kantonsbiirgern als auch ehemals dort wohnhaf-

direkte Demokratie bot auch keine Moglichkeit, den abstimmenden Minnern den Verlust ihres
Privilegs durch ein Kompensationsgeschiift zu versiissen: in Volksabstimmungen sind keine
Kompensationsgeschifte moglich wie im Parlament. Theoretisch war dies ein Null-Summen-
Spiel: die eine Seite verlor (ihr Machtprivileg), was die andere Seite gewann (die politischen
Rechte). So blieben als Ausweg nur die langfristige Uberzeugungsarbeit, die zunehmende «Nor-
malitit» des Frauenstimmrechts in mehreren Kantonen und vielen Gemeinden sowie der allge-
meine Wandel gesellschaftlicher Anschauungen iiber das Verhiltnis von Frau und Mann», LIN-
DER (Fn. 15), S. 68.

100 Vgl. Art. 40 Abs.2 BV.

101 Bundesgesetz iiber die politischen Rechte von Auslandschweizern vom 19. Dezember 1975
(BPRAS), SR 161.5.

102 Siehe zum Ganzen Yvo HANGARTNER, Das Stimmrecht der Auslandschweizer, in: Piermarco
Zen-Ruffinen/Andreas Auer (Hrsg.), De la Constitution — études en ’'honneur de Jean-Francois
Aubert, Basel 1996, S. 241-253.

103 Botschaft des Bundesrates an die Bundesversammlung iiber die politischen Rechte der Ausland-
schweizer vom 3.Miirz 1975, BBI 1975 T 1285, S.1289; ferner HANGARTNER (Fn. 102),
S.50f.

104 Vgl Art. 40 Abs. 2 BV sowie Art. 7 Abs. | BPRAS.

105 BERNHARD EHRENZELLER/ROGER NoBS, Gemeinsamkeiten und Unterschiede der totalrevi-
dierten Kantonsverfassungen, ZBI 110 (2009), S. 1-31, S. 16.
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ten Schweizern gewiihren'%, beschriinkt der Kanton Tessin dieses auf im Aus-
land wohnhafte Kantonsbiirger.'”” Im Kanton Graubiinden sind in kantonalen
Angelegenheiten im Ausland wohnhafte Schweizer stimmberechtigt, sofern sie
entweder Kantonsbiirger sind oder vormals im Kanton Wohnsitz hatten;'*® in
kommunalen Angelegenheiten konnen die Gemeinden frei entscheiden, ob sie
ihnen die politischen Rechte gewihren.'” Schliesslich rdumen einzelne Kan-
tone Auslandschweizerinnen und Auslandschweizern gar keine politischen
Rechte ein.''"’ In den meisten Kantonen, die Schweizer Staatsangehdrigen mit
Wohnsitz im Ausland das Stimmrecht gewihren, stand das Argument im Vor-
dergrund, dass die Heimatverbundenheit mit dem Kanton meist genauso hoch
oder tief sei wie mit dem Bund und daher eine unterschiedliche Handhabung
des Stimmrechtes auf eidgendssischer und kantonaler Ebene nicht gerechtfer-
tigt wiire.!!!

Aus demokratietheoretischer Sicht orientiert sich die Einrdumung des
Stimmrechtes an Auslandschweizerinnen und Auslandschweizer am Modell
der Biirgerdemokratie.''? Interessant ist in diesem Zusammenhang die Bestim-
mung von Art.9 Abs.4 KV GR: diese gewihrt den Gemeinden die Moglich-
keit, sowohl tiber das Stimmrecht von Schweizer Staatsangehorigen mit Wohn-
sitz im Ausland als auch tiber jenes von ausldndischen Staatsangehorigen mit
Wohnsitz in der Gemeinde frei zu entscheiden. Hier werden in einer einzigen
Bestimmung sowohl Aspekte der Biirger- als auch solche der Territorialdemo-
kratie zusammengefiihrt.

106 Siehe z.B. Art. 55 Abs.2 KV BE 1.V. mit Art. 7 Gesetz vom 5. Mai 1980 tiber die politischen
Rechte, BSG 141.1; § 26 Abs. 3 KV SZ (wobei das Stimmrecht hier nur fiir kantonale Angele-
genheiten gilt); Art. 39 Abs. 1 lit. b KV FR.

107 Art.30 KV TIL

108 Art.9 Abs. 3 KV GR 1. V. mit Art. 3 Gesetz iiber die politischen Rechte im Kanton Graubiinden,
BR 150.1.

109 Art.9 Abs.4 KV GR.

110 Siehe z.B. § 16 KV LU; Art. 23 Abs. 1 KV SH; Art. 17 KV UR.

111 Vgl so z.B. die Argumente im Kanton Graubiinden, FRANK SCHULER, Art. 9, in: BMT Biin-
zinger/Mengiardi/Toller & Partner (Hrsg.), Kommentar zur Verfassung des Kantons Graubiin-
den, Chur/Glarus/Ziirich 2006, Rz. 31.

112 Kiritisch zu dieser Tatsache HANGARTNER (Fn. 102), S.252f.: «Grundsiitzlich ist das Stimm-
recht der im Ausland lebenden Biirger jedoch rechtspolitisch riickwirts gerichtet. Es beruht auf
dem Personalitédtsprinzip. Die Rechtsordnungen folgen heute aber zum gréssten Teil, wenn auch
keineswegs ausschliesslich, dem Territorialititsprinzip. Der moderne Staat unterwirft alle, die
mit seiner Rechtsordnung in Beriihrung kommen, grundsitzlich den gleichen Regeln. Aus die-
sem Grund sehen denn auch die Bundesstaaten durchwegs vor, dass der Wohnsitz und nur der
Wohnsitz fiir die Ausiibung der politischen Rechte massgebend ist.» Siehe ferner mit Hinweisen
auf die fehlende demokratietheoretische Durchdringung der in jiingerer Zeit erfolgten Ausdeh-
nung des Stimmrechtes von Auslandschweizerinnen und Auslandschweizern GiIovaANNI B1AG-
GINI, Demokratietheorie — rechtswissenschaftlich betrachtet, in: Andrea Good/Bettina Plati-
podis (Hrsg.), Direkte Demokratie, Herausforderungen zwischen Recht und Politik, Festschrift
fir Andreas Auer zum 65. Geburtstag, Bern 2013, S. 1-13, S. 12f.
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7. Senkung des Stimmrechtsalters von 20 auf 18 Jahre

Neben der Staatsangehorigkeit setzt das Stimmrecht auch die politische Miin-
digkeit voraus. Diese tritt mit dem Erreichen des Stimmrechtsalters ein. 1848
legte die Bundesverfassung das vollendete 20. Altersjahr als Stimmrechtsalter
fest, wihrend in den Kantonen das Stimmrechtsalter zwischen 17 und 25 Jahren
lag.!"? Im Laufe der Zeit setzte sich dann auch in den Kantonen das Stimm-
rechtsalter von 20 Jahren durch.

Nachdem eine Senkung des Stimmrechtsalters auf Bundesebene von 20 auf
18 Jahre in der Volksabstimmung vom 18. Februar 1979 knapp gescheitert war,
wurden 1989 mehrere parlamentarische Initiativen eingereicht, welche erneut
die Herabsetzung des Stimmrechtsalters auf 18 Jahre forderten.''* Da das An-
liegen von der vorberatenden Kommission des Nationalrates einhellig unter-
stiitzt wurde und die Umsetzung beschleunigt werden sollte — die Herabsetzung
des Stimmrechtsalters sollte u.a. ein Geschenk an die Jugend zur 700-Jahrfeier
der Eidgenossenschaft sein''> —, beschloss die Kommission mit Einverstindnis
der Initianten, selber eine Vorlage auszuarbeiten.!'® Die Neufassung von Art. 74
Abs.2 BV fand die ungeteilte Zustimmung von Bundesrat sowie den beiden
Réten und wurde in der Volksabstimmung vom 3. Mirz 1991 angenommen.
Als Griinde fiir die Herabsetzung des Stimmrechtsalters wurde in der politi-
schen Debatte insbesondere auf die vermehrten Rechte und Pflichten von jun-
gen Menschen ab 18 Jahren, die friihere Reife heutiger junger Erwachsener,
die Forderung des politischen Interesses durch die Ausiibung der demokrati-
schen Grundrechte sowie den Beitrag des Stimmrechtes zur gesellschaftlichen
Integration Jugendlicher hingewiesen.!'” Heute gilt auch auf kantonaler Ebene
das Stimmrechtsalter 18, mit Ausnahme des Kantons Glarus, der Jugendlichen
bereits ab 16 Jahren das aktive Stimmrecht gewihrt.

8. Fazit

Die staats- und demokratietheoretischen Debatten sowie die Entwicklung der
Stimmfihigkeit seit 1848 zeigen deutlich, dass das Volk, von dem alle Macht

113 HANGARTNER (Fn. 53), S. 135; PLUss (Fn. 27), S. 137.

114 Parlamentarische Initiative Biittiker (89.223) betr. Stimm- und Wahlrechtsalter 18 in Bundesan-
gelegenheiten; Parlamentarische Initiative Brélaz (89.224) betr. Stimm- und Wahlrechtsalter 18;
Parlamentarische Initiative Segond (89.225) betr. Stimm- und Wahlrechtsalter 18; Parlamentari-
sche Initiative Ziegler (89.226) betr. Stimm- und Wahlrechtalter 18; Parlamentarische Initiative
Ruf (89.228) betr. Stimm- und Wahlrechtalter 18. Siehe ferner Standesinitiative Kanton Jura
(89.206) betr. Stimmrechtsalter 18.

115 In diesem Sinne z.B. der Bericht der vorberatenden Kommission des Nationalrates, BB1 1990 I
1167.

116 Parlamentarische Initiative SPK NR (90.220) betr. Stimm- und Wahlrechtalter 18.

117 Bericht der Kommission des Nationalrates vom 30. Januar 1990, Parlamentarische Initiative
Stimm- und Wahlrechtsalter 18, BBI 1990 I 1167, S. 1171 {f.; Stellungnahme des Bundesrates
vom 28. Februar 1990, BBI 1990 II 1545; AB N 1990, S.279ff.; AB S 1990, S. 651 f.
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ausgeht, ein dynamisches und sich stindig verinderndes Gebilde ist. Friihere
Einschrinkungen der Zugehorigkeit zum Volk — und damit verbunden der Aus-
schluss vom Stimmrecht — wirken aus heutiger Sicht rechtsungleich bzw. gar
diskriminierend und willkiirlich. Von historischer Warte aus betrachtet erweisen
sie sich als zunichst geschichtlich bedingt und spiter als vorurteilsbehaftet,
paternalistisch und stereotype Gesellschaftsansichten perpetuierend. Die In-
klusion neuer Bevdélkerungsgruppen ins Volk und somit die Ausdehnung des
Stimm- und Wahlrechtes erfolgte hdufig nur nach erbitterten gesellschaftlichen
Debatten — was nicht wirklich erstaunt, denn es sind die Mitglieder des Volkes,
die jeweils liber Einschluss und Ausschluss entscheiden.

IV. Nichste Schritte zu einem wirklich allgemeinen Stimmrecht?

Das allgemeine Stimmrecht stellt die Basis fiir die Legitimitit staatlicher Macht
in demokratischen Staaten dar. Die Geschichte lehrt uns aber, dass jede Genera-
tion und Epoche den Begriff der Allgemeinheit des Stimmrechtes selbstindig
definiert. So wurde, wie bereits ausgefiihrt, wihrend vieler Jahrzehnte die All-
gemeinheit des Stimmrechtes nicht wirklich in Frage gestellt, obwohl das allge-
meine Stimmrecht ein reines Minnerstimmrecht war. Auch heute befinden wir
uns in einer Epoche, in der kaum daran gezweifelt wird, dass das Stimmrecht
allgemein sei. Wie WINZELER indes zutreffend ausfiihrt, stellt die Allgemein-
heit des Stimmrechtes «ein fortwithrendes Postulat de lege ferenda dar» und ist
«letztlich nur anniiherungsweise zu erreichen».!'® «Wo die Vornahme von Ein-
schriinkungen verantwortbar oder sogar notwendig ist, muss im Lichte der his-
torischen Entwicklung immer wieder neu bestimmt werden».'!” Es ist daher zu
untersuchen, welche Entwicklungsschritte getroffen werden miissten — mithin
die Frage, welche Personengruppen zusitzlich zu den bereits heute dem Volk
angehorenden inkludiert werden miissten —, um dem demokratischen Ideal
eines allgemeinen Stimmrechtes einen Schritt niher zu kommen.

1. Inklusion von Ausldinderinnen und Ausldindern?

Die Frage, ob Auslinderinnen und Auslidnder Zugang zu den politischen Rech-
ten erhalten sollen, wird seit Jahren kontrovers und emotionsgeladen debattiert.
Entgegen weit verbreiteten Vorstellungen ist das Thema Ausldnderstimmrecht
aber alles andere als neu und es gibt zahlreiche Beispiele aus der Vergangenheit
fiir die Beteiligung von Auslidndern an der demokratischen Entscheidfindung.
So raumte z.B. bereits die franzosische Verfassung von 1793 Auslidndern unter
bestimmten Voraussetzungen das Stimmrecht ein: «Tout homme né et domicilié

118 CurisTorH WINZELER, Die politischen Rechte des Aktivbiirgers nach schweizerischem Bun-
desrecht, Basel/Frankfurt a.M. 1983, S. 76.
119 WiINZzZELER (Fn. 118), S.75.
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en France, 4gé de vingt et un ans accomplis; tout étranger de vingt et un ans
accomplis, qui, domicilié en France depuis une année — Y vit de son travail —
Ou acquérit une proprieté — Ou épouse une Francaise — Ou adopte un enfant —
Ou nourrit un vieillard; Tout étranger enfin, qui sera jugé par le Corps législatif
avoir bien mérité de I’humanité — Est admis a I’exercice des Droits de citoyen
francais»'?’. Das Auslinderstimmrecht war auch in den Vereinigten Staaten
weit verbreitet: Mindestens 22 Gliedstaaten gewihrten im 19. Jahrhundert aus-
landischen Staatsangehorigen das Recht, an der politischen Entscheidfindung
mitzuwirken.'?! Und selbst in der Schweiz ist Auslindern das Stimmrecht be-
reits frith eingeraumt worden: Der Kanton Neuenburg fiihrte schon 1849 das
Auslinderstimmrecht auf kommunaler Ebene ein.!??

Obwohl unbestritten ist, dass weder aus dem nationalen noch aus dem inter-
nationalen Recht eine Verpflichtung zum Einbezug von Auslinderinnen und
Auslidndern an der demokratischen Entscheidfindung fliesst, wird der Aus-
schluss ausléndischer Staatsangehdriger vom Stimmrecht zuweilen als Demo-
kratiedefizit wahrgenommen. So fiihrt etwa WALZER hierzu aus: «Kein demo-
kratischer Staat kann die Etablierung dauerhafter Statusunterschiede zwischen
Biirgern und Fremdlingen zulassen (auch wenn es Ubergangsstadien von einer
zur anderen politischen Identitdt geben kann). Die in ihm lebenden Personen
sind der Autoritiit dieses Staates entweder unterworfen, oder sie sind es nicht;
wenn sie ihr unterworfen sind, dann miissen sie bei dem, was ihre Obrigkeit
tut, ein Mitspracherecht und letztlich sogar ein gleiches Mitspracherecht haben.
Demokratische Biirger stehen damit vor folgender Alternative: Wollen sie neue
Arbeiter ins Land holen, dann miissen sie auch bereit sein, ihre eigene Gesell-
schaft auszuweiten; wollen sie keine neuen Mitglieder aufnehmen, miissen sie
innerhalb der Grenzen ihres Binnenarbeitsmarktes Mittel und Wege finden, die
Verrichtung gesellschaftlich notwendiger Arbeit auf andere Weise, d.h. ohne
die Mitwirkung von Fremden, sicherzustellen»'?*, Der Umgang mit der Forde-
rung nach politischer Mitsprache von Auslidnderinnen und Auslidndern stellt
heute in der Tat wohl eine der grossten Herausforderungen fiir die Demokratie
bzw. fiir den Rechtsstaat dar.

120 Zitiert nach Kérz (Fn. 50), S.71.

121 THURER (Fn.22), S.210; JamiN B. RAskIN, Legal Aliens, Local Citizens: The Historical,
Constitutional and Theoretical Meanings of Alien Suffrage, 141 University of Pennsylvania
Law Review 1993, S. 1391-1470, S. 1393.

122 THURER (Fn.22), S.193; PAscaL MAHON/BERNHARD PULVER, Droits politiques des étran-
gers et constitutions cantonales: I’exemple de Neuchatel, RDAF 2001 I, S. 197-233, S.202;
ANDREAS AUER/GIORGIO MALINVERNI/MICHEL HOTTELIER, Droit constitutionnel suisse,
Vol. I, 2. Auflage, Bern 2006, S. 209 Fn. 13.

123 MICHAEL WALZER, Sphiren der Gerechtigkeit, Ein Pladoyer fiir Pluralitit und Gleichheit,
Frankfurt/New York 2006, S. 105.
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a.  Entwicklung auf Bundesebene

Seit dem Ende der Helvetik ist auch die Schweiz mit der Frage des Stimmrech-
tes von Fremden konfrontiert; zuniichst in der Ausprigung des Stimmrechtes
von kantonsfremden Biirgern — von HANGARTNER treffend als bundesstaatli-
ches Auslinderstimmrecht bezeichnet!'?* — und spiiter dann mit der Frage des
Auslidnderstimmrechtes.

aa. Stimmrecht Kantonsfremder

Da die helvetische Verfassung von 1798 neben der Zugehorigkeit zur Heimatge-
meinde nur das Schweizer Biirgerrecht kannte, war wihrend der Helvetik jeder
Schweizer dort stimmberechtigt, wo er niedergelassen war.'”> Nach dem Zu-
sammenbruch der Helvetik wurde das kantonale Biirgerrecht wiederhergestellt
und in den meisten Kantonen waren erneut nur mehr Kantonsbiirger stimmbe-
rechtigt; einzelne Kantone machten indes die politischen Rechte auch Biirgern
anderer Kantone zuginglich, sofern diese eine jihrliche Abgabe an das Armen-
gut des Wohnortes leisteten.'?® Die Zulassung zu den politischen Rechten war
bis zur Griindung des Bundesstaates 1848 auch explizit von séimtlichen Verein-
barungen oder Beschliissen iiber die Gleichstellung von Biirgern anderer Kan-
tone ausgenommen.'?’ Erst die Bundesverfassung von 1848 gewihrte allen
Schweizer Biirgern, unabhiingig von ihrem Kantonsbiirgerrecht, das Stimm-
recht in eidgendssischen und kantonalen Angelegenheiten;'?® die totalrevidierte
Bundesverfassung von 1874 erstreckte die Stimmberechtigung fremder Kan-
tonsangehdoriger in der Folge auch auf Gemeindeangelegenheiten. !>

bb. Auslidnderstimmrecht

Mit der Aufnahme der Arbeiten zur Nachfithrung der Bundesverfassung er-
reichte das Thema politische Rechte von Auslidnderinnen und Ausldndern auch
die Bundesebene. Da aber die Einfithrung des Auslidnderstimmrechtes den Rah-

124 HANGARTNER (Fn. 53), S. 143.

125 HANGARTNER (Fn. 53), S. 139.

126 Beispielhaft Art. 2 der Verfassung des Kantons Aargau: «(...) 4. Wenn man nicht Ortsbiirger von
einer Gemeinde des Kantons ist, muss man ferner an das Armengut seines Wohnortes jihrlich
eine Summe entrichten, die das Gesez nach Massgabe des Vermogens der Gemeinde bestimmen
wird, jedoch so, dass dieselbe wenigsten sechs Franken betragen soll, und einhundert und ach-
zig Franken nicht iibersteigen kann; (...)», zitiert nach K1z, (Fn.50 1), S. 161; EDUARD His,
Geschichte des neuern Schweizerischen Staatsrechts, Erster Band, Basel 1920, S.354; HAN-
GARTNER (Fn. 53), S. 139.

127 HANGARTNER (Fn. 53), S. 139 f. mit Hinweis auf den Tagsatzungsbeschluss vom 12. Juni 1806
und ein Konkordat von zw6lf Stinden vom 10. Juli 1819.

128 Art.42 BV 1848. Das Stimmrecht Kantonsfremder konnte indes von einer maximal zweijéhri-
gen Karenzfrist abhiingig gemacht werden. Siehe vorne Fn. 74 zur besonderen Problematik im
Kanton Tessin.

129 Art.43 Abs.4 BV 1874. Die Karenzfrist fiir Kantonsfremde wurde sowohl fiir kantonale als
auch kommunale Angelegenheiten auf maximal drei Monate reduziert.
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men der Nachfithrung gesprengt hiitte, verzichtete der Bundesrat auf die Auf-
nahme einer entsprechenden Bestimmung.'*® Zudem gab er zu bedenken, dass
es nicht opportun erscheine, das Auslinderstimmrecht auf Bundesebene vorzu-
schlagen, da «die politische Integration der Auslinderinnen und Auslinder (...)
nicht auf eidgendssischer Ebene ihren Anfang nehmen [sollte], sondern in ihrem
unmittelbaren Umfeld, das heisst in ihren Wohngemeinden»'?!. Zwar wurde pa-
rallel zur Nachfiihrung verschiedentlich mittels parlamentarischer Vorstosse die
Einfithrung des Auslédnderstimmrechtes auf Bundesebene angeregt, freilich er-
folglos.'*? Soweit ersichtlich bestehen gegenwiirtig keine Bestrebungen, auf
Bundesebene das Auslidnderstimmrecht im Rahmen einer Verfassungsrevision
einzufiihren.'? Die Zeit fiir ein besonnenes Abwiigen der Vor- und Nachteile in
einer nicht nur emotionsgeladen Diskussion, geschweige denn die Einfiihrung
des Ausldnderstimmrechtes auf Bundesebene scheint heute noch nicht reif zu
sein.!34

b.  Entwicklung auf kantonaler Ebene

Auf kantonaler Ebene prisentiert sich eine ganz andere Ausgangslage. Bereits
die Bundesverfassung von 1848 beliess den Kantonen einen betrichtlichen
Spielraum in Bezug auf das Stimmrecht in kantonalen und kommunalen An-
gelegenheiten. Diese Ausprigung der kantonalen Organisationsautonomie ist
heute in Art. 39 Abs. 1 BV verankert. Die Bestimmung des Kreises der Stimm-
berechtigten fiir die Ausiibung der politischen Rechte auf kantonaler und kom-
munaler Ebene fillt somit — freilich im Rahmen der von der Bundesverfassung
vorgegebenen Leitplanken'® — in die Kompetenz der Kantone. Es ist daher den
Kantonen unbenommen, diesen Kreis weiter zu fassen als auf Bundesebene

130 Botschaft iiber eine neue Bundesverfassung vom 20. November 1996, BB1 1997 1 1, S.224.

131 Botschaft neue Bundesverfassung (Fn. 130), S. 359.

132 Parlamentarische Initiative Zisyadis (92.404) betr. Stimm- und Wahlrecht fiir Auslinder (vom
Nationalrat keine Folge gegeben, AB 1993 N 1368 [18.6.93]); Petition Jugendsession 1995
(96.2016) betr. Stimmrecht fiir Ausldnderinnen und Auslinder (die Petition wurde vom Stinde-
rat zur Kenntnis genommen, ihr aber keine Folge gegeben [AB 1996 S 570f.]; demgegeniiber
sprach sich der Nationalrat dafiir aus, das Anliegen der Jugendsession aufzugreifen und als Pos-
tulat [96.3366] an den Bundesrat zu iiberweisen [AB 1996 NR 1841 {f.]); Petition Jugendses-
sion 1999 (00.2013) betr. Stimmrecht fiir Auslinderinnen und Ausldnder (zur Kenntnis genom-
men, aber keine Folge gegeben, AB 2000 N839; AB 2000 S.698); Postulat Rennwald
(00.3512) betr. Stimmrecht fiir Auslinderinnen und Auslinder auf Bundesebene (vom National-
rat abgelehnt, AB N 2000 1379 f.); Petition Jugendsession 2002 (03.2013) betr. Mitspracherecht
von niedergelassenen Auslindern (zur Kenntnis genommen, aber keine Folge gegeben, AB
2003 N 1222, AB 2003 S 1026); siche ferner BEAT RUDIN, Ausliindische Personen in der Poli-
tik: Moglichkeiten und Grenzen politischer Betéitigung, in: Peter Uebersax/Beat Rudin/Thomas
Hugi Yar/Thomas Geiser (Hrsg.), Auslinderrecht, Handbiicher fiir die Anwaltspraxis, Band
VIII, 2. Auflage, Basel 2009, S. 12931344, Rz. 25.17 ff.

133 TANQUEREL (Fn.27), S. 194 Rz.49; RubpiN (Fn. 132), N. 25.15.

134 So auch TANQUEREL (Fn. 27), S. 195 Rz. 50.

135 Im Vordergrund stehen hier neben Art. 39 Abs. 2—4 sowie Art. 51 insbesondere die Art. 8 und 9
BV.
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und z.B. auch Auslidnderinnen und Auslindern das Stimmrecht einzurdumen.
Als erster Kanton hat dies Neuenburg denn auch bereits im Jahr 1849 gemacht
und den auf dem Kantonsgebiet niedergelassenen Auslindern in kommunalen
Angelegenheiten das Stimmrecht gewiihrt.!3¢

Der Tatsache, dass die Kantone den Kreis der in kantonalen und kommuna-
len Angelegenheiten Stimmberechtigten weiter ziehen kénnen als dies auf Bun-
desebene der Fall ist, kommt in unserem Zusammenhang besondere Bedeutung
zu. Sie verdeutlicht ndamlich anschaulich, dass es im schweizerischen bundes-
staatlichen Gefiige keinen einheitlichen Volksbegriff gibt. Dies im Gegensatz
z.B. zu Deutschland, wo das Bundesverfassungsgericht in zwei Urteilen zur
Einfiihrung des Kommunalwahlrechtes fiir Ausldnderinnen und Auslidnder in
Schleswig-Holstein und Hamburg unmissverstindlich die Einheitlichkeit des
Volksbegriffes tiber simtliche Staatsebenen hinweg unterstrichen und die Zuer-
kennung politischer Rechte an ausldndische Staatsangehdrige auf kommunaler
Ebene fiir verfassungswidrig erklirt hat.'¥’

In neun Kantonen besteht heute fiir Auslidnderinnen und Auslinder die Mog-
lichkeit einer politischen Mitbestimmung. Dabei unterscheiden sich die ge-
withlten Losungen sowohl in Bezug auf die Voraussetzungen (Aufenthaltsdauer
in der Schweiz, Wohnsitzerfordernisse, migrationsrechtliche Bewilligungsart,
automatische Erteilung oder Erteilung nur auf Gesuch hin), als auch auf ihren
sachlichen Geltungsbereich und die Staatsebene.

aa. Auslinderstimmrecht auf kantonaler und kommunaler Ebene

In den Kantonen Jura und Neuenburg sind Auslinderinnen und Auslédnder so-
wohl auf kommunaler als auch auf kantonaler Ebene stimmberechtigt. Im Kan-
ton Jura existiert das Ausldnderstimmrecht bereits seit der Kantonsgriindung —
seine Einfithrung war dem politischen Schwung der Kantonsgriindung zu ver-
danken'®® — doch hat es im Laufe der Jahre diverse Ausweitungen erfahren.!?
Stimmberechtigt sind heute in kantonalen Angelegenheiten Auslinderinnen
und Auslédnder, die seit zehn Jahren in der Schweiz und seit einem Jahr im Kan-
ton wohnen.'* Vom sachlichen Geltungsbereich des Auslidnderstimmrechtes
ausgeschlossen sind jedoch gewisse Verfassungsabstimmungen.!'#! In kommu-

136 Hierzu unten B./IV./1./b./aa.

137 BVerfGE 83, 37 (Schleswig-Holstein) sowie BVerfGE 83, 60 (Hansestadt Hamburg). Hierzu
auch THURER (Fn. 22), S.201; ScHAUB (Fn.24), S.46; HEUSSER (Fn. 23), S. 36 f.

138 ANDREAS CUENI/STEPHANE FLEURY, Stimmberechtigte Auslinder, Die Erfahrungen der
Kantone Neuenburg und Jura, Bern 1994, S. 147 sowie S. 152 ff.

139 Hierzu MAHON/PULVER (Fn. 122), S. 202.

140  Art. 73 der Verfassung der Republik und des Kantons Jura vom 20. Mirz 1977; Art. 3 Abs. 1 loi
sur les droits politiques du 26 octobre 1978, RSJ 161.1. Das Gesetz fiihrt nicht weiter aus, wel-
che Art auslinderrechtlicher Bewilligung nétig ist.

141 Der Ausschluss betrifft obligatorische Verfassungsabstimmungen iiber Verfassungsbestimmun-
gen, Grundsatzentscheide iiber eine Totalrevision sowie Vertriige, Konkordate oder andere offent-
lich-rechtliche Vereinbarungen, die von der Verfassung abweichen, sie ergiinzen oder die dem ob-
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nalen Angelegenheiten sind Auslidnderinnen und Auslédnder stimmberechtigt,
die seit zehn Jahren in der Schweiz, seit einem Jahr im Kanton und seit dreissig
Tagen in der betreffenden Gemeinde leben.!** Seit 1984 kénnen stimmberech-
tigte Auslidnderinnen und Auslinder zudem in kommunale Kommissionen und
seit 1999 in Gemeindeparlamente gewiihlt werden.'#?

Aufgrund eines Irrtums wurde das kommunale Auslédnderstimmrecht im Kan-
ton Neuenburg bereits 1849 eingefiihrt. Die kantonalen Behorden hatten damals
zu Unrecht angenommen, dass die mit Frankreich und Sardinien abgeschlosse-
nen Niederlassungsvertrige zur Einrdumung politischer Rechte an die betreffen-
den Staatsangehorigen verpflichteten und erstreckten das Stimmrecht gleich auf
alle Auslédnder, da der Staatsrat befand, «il eiit étre difficile qu’il en fiit autrement,
amesure que tous sont appelés a contribuer, du plus ou moins, aux dépenses pub-
liques locales»!'#4.1%> Stimmberechtigt in kommunalen Angelegenheiten sind
heute niedergelassene Ausldnderinnen und Auslédnder, die seit mindestens einem
Jahr im Kanton wohnhaft sind.'*® Thnen kommt auf kommunaler Ebene auch das
passive Wahlrecht zu.'#” Das Ausldnderstimmrecht in kantonalen Angelegenhei-
ten wurde erst im Zuge der Totalrevision der Kantonsverfassung im Jahr 2000
eingefiihrt.'* Zu den Griinden fiir seine Einfithrung hielt die fiir die Ausar-
beitung der neuen Verfassung zustindige Kommission des Grossen Rates fest:
«A T’appui de sa proposition, elle reléve que les étrangers durablement établis
dans notre canton en partagent le destin, qu’ils en ont subi les revers comme les
Suisses, qu’ils ont contribué a ses succes, qu’au fond rien ne se fait sans eux,
qu’ils sont vraiment, et certains d’entre eux méme davantage que les Suisses de
I’étranger, une partie intégrante de la populations du pays. Ils paient leurs impots
comme les autres, ils cotisent comme les autres aux assurances sociales. Bref,
tout notre législation leur est appliquée — sauf qu’ils n’ont rien a dire sur les lois
elles-mémes ni sur les personnes qui les font».'* Die Kommission fiihrte weiter

ligatorischen Finanzreferendum unterliegende Ausgaben zur Folge haben; Art. 3 Abs. 2 LDP-JU
(Fn. 140) i.V. mit Art. 77 lit. a, bund f KV JU.

142 Art.3 Abs.3 LDP JU (Fn. 140).

143 Art. 6 Abs. 4 und 5 LDP JU (Fn. 140).

144 Zitiert nach PH1L1PPE Bois, Une particularité du droit public neuchitelois — Le droit de vote
des étrangers en matiére communale, Musée neuchételois 1973 1, S.21-29, S.23.

145 Eingehend hierzu Bois (Fn. 144), S.23f.; ferner CUENI/FLEURY (Fn. 138), S. 147 ff.; HEUSs-
sER (Fn. 23), S. 50 ff.

146 Art. 3 lit. ¢ loi sur les droits politiques du 17 octobre 1984 (LDP NE), RSN 141.

147 Art. 37 Abs. | Satz 2 LDP NE (Fn. 146).

148 Eingehend zu den Debatten rund um die Einfithrung des Ausldnderstimmrechtes auf kantonaler
Ebene MaHON/PULVER (Fn.122), S.216ff.; siehe ferner JEAN-FRANCOIS AUBERT, La
Constitution neuchiteloise du 24 septembre 2000, Gesetzgebungs-Bulletin 5/2001, S. XV-XX,
S. XVIL

149 Canton de Neuchitel, Rapport de la Commission «Constitution» du Grand Conseil a I'appui
d’un projet de nouvelle Constitution cantonale, 22 novembre 1999, S. 63, zitiert nach MAHON/
PULVER (Fn. 122), S.219f.; siche ferner die Zusammenfassung der Uberlegungen zum Aus-
linderstimmrecht der Kommission, die den Vorentwurf der totalrevidierten Verfassung entwor-
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aus, dass die Einbiirgerung nach ihrer Ansicht keine valable Alternative zum
Auslidnderstimmrecht sei. Auf kantonaler Ebene sind im Kanton Neuenburg
niedergelassene Auslédnderinnen und Auslidnder stimmberechtigt, die seit min-
destens fiinf Jahren im Kanton wohnhaft sind.!*" Es bestehen keine Einschriin-
kungen des sachlichen Geltungsbereiches'!, doch sind stimmberechtigte Aus-
linderinnen und Auslédnder auf kantonaler Ebene nicht withlbar.

bb. Auslinderstimmrecht auf kommunaler Ebene

In den Kantonen Waadt und Freiburg wurde im Zuge der Totalrevision der Kan-
tonsverfassungen das kommunale Auslidnderstimmrecht eingefiihrt und auf Ver-
fassungsstufe geregelt. Seit 2003 sind im Kanton Waadt in kommunalen Angele-
genheiten Auslidnderinnen und Ausldnder stimmberechtigt, die seit mindestens

zehn Jahren mit Bewilligung'>? in der Schweiz leben und seit mindestens drei

Jahren im Kanton Waadt wohnhaft sind.'”® Das kommunale waadtlindische
Auslinderstimmrecht weist einen umfassenden sachlichen Geltungsbereich auf
und Auslidnderinnen und Auslidndern steht auf kommunaler Ebene zudem auch
das passive Wahlrecht zu.'>* Bemerkenswert ist, dass nach den einschligigen ge-
setzlichen Bestimmungen das einmal erworbene Stimmrecht nach einem allfilli-
gen Weg- und erneutem Zuzug wieder auflebt und keine neue Wartefrist zu lau-
fen beginnt.'>

Die im Jahr 2004 totalrevidierte Verfassung des Kantons Freiburg raumt nie-
dergelassenen Auslidnderinnen und Auslindern in kommunalen Angelegenhei-
ten das Stimmrecht ein, sofern die Betreffenden seit mindestens fiinf Jahren im
Kanton ihren Wohnsitz haben.'”® Das kommunale Auslinderstimmrecht erfasst

fen hat bei JEAN-FRANCOIS AUBERT, La revision totale de la Constitution neuchételoise,
RIN 1998, S. 14-36, 5.29.

150 Art.37 Abs. 1 lit. ¢ Verfassung von Republik und Kanton Neuenburg vom 24. September 2000
(KV NE); Art. 2 lit.c LDP NE (Fn. 146).

151 TANQUEREL (Fn.27), S. 197 Rz. 59.

152 Im Unterschied zu den Kantonen Neuenburg und Freiburg geniigt fiir die Stimmberechtigung
im Kanton Waadt irgendeine gestiitzt auf das Bundesgesetz iiber die Ausldnderinnen und Aus-
linder (AuG, SR 142.20) oder das Asylgesetz (AsylG, SR 142.31) erteilte migrationsrechtliche
Bewilligung; vgl. hierzu BERNARD VOUTAT, Les droits politiques dans la nouvelle Constitu-
tion vaudoise, in: Pierre Moor (éd.), La Constitution vaudoise du 14 avril 2003, Bern 2004,
S.179-228, S. 192 f.; TANQUEREL (Fn.27), S. 199 Rz. 67.

153 Art. 142 Abs. | lit. b der Verfassung des Kantons Waadt vom 14. April 2003 (KV VD); Art. 5
Abs. 2 lit. b loi sur I'exercice des droits politiques du 16 mai 1989 (LEDP VD), RSV 160.01.
Zu den Debatten liber das Ausldnderstimmrecht in Rahmen der Totalrevision der Kantonsver-
fassung siehe VouTaT (Fn. 152), S. 189 f.; ferner ALEX DEpraz, RSJ 98 (2002), S.293-296,
S.296.

154 Vgl. Art. 142 Abs.2 KV VD.

155 Art.5 Abs.4 LEDP VD (Fn. 153); TANQUEREL (Fn.27), S. 199f. Rz. 67.

156 Art.48 Abs. 1 lit. b der Verfassung des Kantons Freiburg vom 16. Mai 2004 (KV FR); Art. 2a
Abs. 1 lit. b Gesetz vom 6. April 2001 tiber die Ausiibung der politischen Rechte (PRG), SGF
115.1; eingehend hierzu TARKAN GOKSU/PIERRE ScyBoz, Politische Rechte der Auslinder,
FZR 2002 1, S. 19-44.
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auch das passive Wahlrecht.!>” Die Einfiihrung des Auslinderstimmrechtes auf
kantonaler Ebene wurde withrend der parlamentarischen Debatten fallen gelas-
Sel’l.lSS

Das Ausldnderstimmrecht im Kanton Genf wurde 2005 — schweizweit bis-
lang einmalig — durch die Annahme der Initiative «J’y vis, 'y vote» einge-
fiihrt.!>® In kommunalen Angelegenheiten stimmberechtigt sind nunmehr Aus-
linderinnen und Auslinder, die seit mindestens acht Jahren ihren rechtmissigen
Wohnsitz in der Schweiz haben.!®® Stimmberechtigten Auslidnderinnen und
Auslidndern kommt dabei lediglich das aktive Stimmrecht zu.'®! Trotz entspre-
chender Vorstosse wurde das Auslinderstimmrecht im Rahmen der Totalrevi-
sion der Kantonsverfassung nicht ausgeweitet. 6>

cc. Fakultatives Ausldnderstimmrecht auf kommunaler Ebene

In den drei Kantonen Appenzell Ausserrhoden, Graubiinden und Basel-Stadt be-
steht ein fakultatives kommunales Stimmrecht fiir Ausldnderinnen und Auslin-
der. Wihrend im Kanton Appenzell Ausserrhoden die Voraussetzungen fiir die
Erteilung des Ausldnderstimmrechtes in der Kantonsverfassung verankert sind,
iiberlassen die Kantone Graubiinden und Basel-Stadt diese Frage den Gemein-
den zur autonomen Regelung.

Bereits 1995 riaumte der Kanton Appenzell Ausserrhoden im Rahmen der
Totalrevision der Kantonsverfassung seinen Gemeinden die Moglichkeit ein,
auslindischen Staatsangehorigen, die seit zehn Jahren in der Schweiz und seit
fiinf Jahren im Kanton wohnen, das aktive und passive Stimmrecht zu ertei-

157 Art.48 Abs. 3 PRG (Fn. 156); siehe zu einem Vergleich des Auslinderstimmrechtes in den Kan-
tonen Neuenburg und Freiburg JEAN-FRANCOIS AUBERT/PAScAL MaHON, Un regard extéri-
eur, RFJ 2005 I (Sonderheft), S.49-77, S. 63 ff.

158 ANTOINE GEINOZ, La Constituante, auteur éphémere d’une ceuvre durable, RFJ 2005 (Son-
derheft), S. 7-47, S.23 und 29; STEPHAN DILLIER, Die politischen Rechte, FZR 2005 I (Son-
derheft), S. 179-203, S. 180; AuBERT/MAHON (Fn. 157), S. 64. Auf kantonaler Ebene ist indes
niedergelassenen Auslidnderinnen und Auslidndern, die seit mindestens fiinf Jahren ihren Wohn-
sitz im Kanton Freiburg haben, die Ausiibung eines richterlichen Amtes gestattet, Art. 86 Abs. 2
KV FR i.V. mit Art. 9 Justizgesetz vom 31. Mai 2010, SGF 130.1.

159 Am24. April 2005 wurde die Initiative in ihrer engeren Form (nur aktives Stimmrecht) mit einem
Ja-Stimmen-Anteil von 52,29 Prozent angenommen.

160 Aufden 1.Juni 2013 ist die neue Verfassung der Republik und des Kantons Genf vom 14. Okto-
ber 2012 (KV GE) in Kraft getreten. Diese enthilt in Art. 48 Abs. 3 die Bestimmung zum kom-
munalen Auslidnderstimmrecht; vgl. fiir die Kantonsverfassung von 1847 Art. 42 Abs. 1; Art. 3
loi sur I’exercice des droits politiques du 15 octobre 1982 (LEDP GE), RSG A5 05.

161 So nunmehr deutlich der Wortlaut der neuen Verfassung in Art. 48 Abs.3 KV GE: «Sont titu-
laires du droit d’élire, de voter et de signer des initiatives et des demandes de référendum sur le
plan communal les personnes de nationalité étrangére dgées de 18 ans révolus qui ont leur domi-
cile 1égal en Suisse depuis 8 ans au moins».

162 Eingehend hierzu IRENE RENFER, Rétrospective des travaux de 1’ Assemblée constituante gene-
voise, in: Andrea Good/Bettina Platipodis (Hrsg.), Direkte Demokratie, Herausforderungen
zwischen Recht und Politik, Festschrift fiir Andreas Auer zum 65. Geburtstag, Bern 2013,
S.253-263, S.254f.; TANQUEREL (Fn.27), S.202 Rz. 77.
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len.'®® «Weder im Kantonsrat noch in der Offentlichkeit erwuchs dieser Kom-
petenznorm (...) ernsthafte Opposition; es herrschte die Einsicht vor, dass die
Gemeinden in der Lage sein sollten, den ausldndischen Staatsangehorigen die
Moglichkeit einzurdumen, am Mittelpunkt ihres Lebens iiber offentliche Fra-
gen mitzubestimmen»'%*, Dabei gilt die Besonderheit, dass das Stimmrecht
Ausldanderinnen und Auslidndern nicht automatisch bei Erfiillung der Vorausset-
zungen, sondern nur auf Gesuch hin erteilt wird.'®> Bislang haben die Gemein-
den Wald, Speicher und Trogen von ihrer Kompetenz Gebrauch gemacht und
das kommunale Ausldnderstimmrecht eingefiihrt.

Ebenfalls im Rahmen der Totalrevision der Kantonsverfassung wurde im Jahr
2003 im Kanton Graubiinden das fakultative kommunale Auslinderstimmrecht
eingefiihrt. Nach Art. 9 Abs.4 der Verfassung'®® konnen Gemeinden «Ausléin-
derinnen und Ausldndern das Stimmrecht sowie das aktive und passive Wahl-
recht in Gemeindeangelegenheiten erteilen». Entscheidet sich eine Gemeinde
zur Einfithrung des Ausldnderstimmrechtes, so ist sie — freilich innerhalb der
rechtsstaatlichen Schranken — frei, den Umfang des Ausldnderstimmrechtes so-
wie dessen Voraussetzungen festzulegen.!®” Bislang haben 24 meist kleinere
Biindner Gemeinden das Auslidnderstimmrecht eingefiihrt,'6®

2006 wurde schliesslich auch im Kanton Basel-Stadt im Rahmen der Total-
revision der Kantonsverfassung die Moglichkeit eines fakultativen kommunalen
Ausldnderstimmrechtes geschaffen, indem die Einwohnergemeinden Riehen
und Bettingen'®® die Kompetenz erhielten, das «Stimm- und Wahlrecht in Ge-

163 Art. 105 Abs. 2 der Verfassung des Kantons Appenzell Ausserrhoden vom 30. April 1995 (KV
AR); es wird keine bestimmte Art auslinderrechtlicher Bewilligung vorausgesetzt.

164 HANs-JURG ScHAR, Die neuer Ausserrhoder Kantonsverfassung, ZB1 97/1996, S.337-359,
S.357; siehe ferner den Bericht im Tages-Anzeiger vom 11. Februar 2004 <Die Gemeinde Wald
im Appenzell ist weit voraus», in dem auch ausgefiihrt wird, dass die nationalen Parteien im
Kanton Appenzell Ausserrhoden schlechter verwurzelt seien als anderswo und daher das Parla-
ment Sachfragen neutraler angehen konne. Daher habe die Verfassungskommission das Thema
Auslinderstimmrecht behandeln kénnen, ohne dass es von einer Interessengruppe bekidmpft
oder portiert worden sei.

165 Art. 105 Abs.2 KV AR bestimmt: «Die Gemeinden konnen das Stimmrecht ausserdem Auslin-
derinnen und Auslindern erteilen, die seit zehn Jahren in der Schweiz und davon seit fiinf Jah-
ren im Kanton wohnen und ein entsprechendes Begehren stellen».

166 Verfassung des Kantons Graubiinden vom 18. Mai 2003 (KV GR).

167 ScHULER (Fn. 111), Rz. 42 sowie 48 ff.; siche auch FRANK SCHULER, Biindner Spezialititen an-
derer Art: Totalrevision der Kantonsverfassung in Graubiinden, Gesetzgebungs-Bulletin 2/2002,
S. XVI-XXVI, S. XX.

168 Dabei rdumen die betreffenden Gemeinden Graubiindens in der Regel jenen im Gemeindegebiet
wohnhaften ausldndischen Staatsangehorigen das Stimmrecht ein, die tiber eine Niederlassungs-
bewilligung verfiigen (siehe z.B. Art. 5 der Verfassung der Gemeinde Fideris sowie Art. 5 Abs. 2
der Gemeindeverfassung Tschappina); zusitzlich verlangen zahlreiche Gemeinden eine Min-
destwohnsitzdauer von bis zu zehn Jahren (vgl. z.B. Art. 8 der Gemeindeverfassung Cazis bzw.
Art. 6 der Gemeindeverfassung Bonaduz).

169 Da die Einwohnergemeinde Basel nicht iiber eigene Organe verfiigt, ist die in der baselstidti-
schen Verfassung enthaltene Ermichtigung fiir die Gemeinde Basel-Stadt nicht relevant; siehe
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meindeangelegenheiten auf weitere Einwohner und Einwohnerinnen» " auszu-
dehnen.!”! Riehen und Bettingen!’> haben von dieser Moglichkeit bislang noch
keinen Gebrauch gemacht.

dd. Beratende Mitwirkung

Eine Sonderstellung nimmt der Kanton Thurgau ein. Zum einen, weil im Kanton
Thurgau zwischen 1870 und 1904 ein kommunales Auslinderstimmrecht in
finanziellen Angelegenheiten bestand.!”® Zum anderen, weil nach § 19 der Thur-
gauischen Kantonsverfassung!”* «Auslinder (...) nach dem Gesetz in Gemein-
deangelegenheiten beratend mitwirken» konnen. Das Gesetz iiber das Stimm-
und Wahlrecht bestimmt denn auch in §2 Abs. |, die Gemeindeordnungen
konnten vorsehen, «dass in der Gemeinde wohnhafte Jugendliche oder nieder-
gelassene Auslinderinnen und Auslinder beratend mitwirken, insbesondere an
der Gemeindeversammlung teilnehmen und Meinungen vertreten kbnnen»'",
Ein gutes Dutzend Gemeinden hat bis heute von dieser Moglichkeit Gebrauch
gemacht.!76

ee. Keine politischen Rechte fiir auslindische Staatsangehérige

In der Mehrheit der Kantone wurde die Frage des Auslidnderstimmrechtes jedoch
entweder noch gar nicht thematisiert oder dann abschligig entschieden. In ver-
schiedenen Kantonen war die Frage des Einbezuges von Auslinderinnen und
Ausldndern in den Kreis der Stimmberechtigten im Rahmen der Totalrevision
der Kantonsverfassung aufgeworfen und diskutiert worden.'”” So hatte z.B. im
Kanton Luzern der Entwurf des Regierungsrates fiir die neue Verfassung als Va-
riante noch das fakultative Auslanderstimmrecht in kommunalen Angelegen-

DENISE BUSER, Streiflichter auf die baselstidtische Kantonsverfassung und neuere Totalrevi-
sionen, BJM 2006, S. 173-217, S. 188 Fn. 49.

170 §40 Abs. 2 der Verfassung des Kantons Basel-Stadt vom 23. Mirz 2005 (KV BS).

171 Zu den Debatten rund um das fakultative kommunale Auslinderstimmrecht im Kanton Basel-
Stadt Buser (Fn. 169), S. 188f.

172 In Bettingen konnen Auslinderinnen und Auslinder aber an der Gemeindeversammlung teil-
nehmen und Fragen stellen, vgl. § 11 Abs. 2 der Gemeindeordnung der Gemeinde Bettingen.

173 HEUSSER (Fn.23), S.63f.

174 Verfassung des Kantons Thurgau vom 16. Mirz 1987. Siehe fiir eine Kurzkommentierung von
§ 19 KV TG PHiLIPPE STAHELIN, Wegweiser durch die Thurgauer Verfassung, Weinfelden
1991, 8. 53,

175 Gesetz liber das Stimm- und Wahlrecht vom 15. Mirz 1995, RB 161.1.

176 So z.B. Altnau, Bischofszell, Egnach, Gachnang, Gottlieben, Miirstetten, Miinsterlingen und
Romanshorn.

177 Eine Ubersicht iiber die in den 1980-er und 1990-er Jahren durchgefiihrten Totalrevisionen und
ihre Behandlung der Thematik des Auslidnderstimmrechtes findet sich bei MAHON/PULVER
(Fn. 122), S. 208 ff. sowie HEUSSER (Fn. 23), S.67f.; Von den in diesen Jahrzehnten totalrevi-
dierten Kantonsverfassungen haben nur jene der Kantone Appenzell Ausserrhoden sowie Thur-
gau die politische Mitwirkung von Auslidnderinnen und Ausldndern aufgegriffen. Fiir die neu-
eren totalrevidierten Kantonsverfassungen siche EHRENZELLER/NOBS (Fn. 105), S. I5f.
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heiten vorgesehen. Die Variante wurde indes im Rahmen der parlamentarischen
Beratung gestrichen.!”® Das gleiche Schicksal teilten entsprechende Anregun-
gen im Rahmen der Totalrevision der Kantonsverfassung in St. Gallen, Ziirich'”®
und Schwyz'80.

In mehreren Kantonen ist die Einfithrung des Auslidnderstimmrechtes auch
durch Volksinitiativen angeregt worden. Die einzige bislang erfolgreiche Initia-
tive war die Genfer Initiative «J’y vis, 'y vote», die 2005 zur Einfiihrung des
kommunalen Auslidnderstimmrechtes im Kanton Genf fiihrte.'®! Alle anderen
vergleichbaren kantonalen Volksinitiativen'8? sowie weitere einschligige politi-
sche Vorstosse!®? sind gescheitert.

178 GREGOR ZEMP/HEINZ BACHMANN, § 16 Stimmberechtigung, in: PAUL RICHLI/FRANZ W1I-
ck1, Kommentar der Kantonsverfassung Luzern, Bern 2010, S.216-222, Rz. 4f.

179 Hierzu PETER KoTTUSCH, Art.22, in: Isabelle Hiiner/Markus Riissli/Evi Schwarzenbach,
Kommentar zur Ziircher Kantonsverfassung, Ziirich 2007, S.251-267, Rz. 27 ff.

180 PauL RicHLI, Zur neuen Schwyzer Kantonsverfassung — Mehr als eine Kopie oder ein Ver-
schnitt, ZB1 113 (2012), S.391-419, S.416.

181 Siehe vorne B./IV./1./b./bb.

182 Verworfen wurden u.a. am 25. September 2005 im Kanton Solothurn eine Volksinitiative fiir ein
fakultatives kommunales Auslinderstimmrecht; am 2.Mai 2010 im Rahmen der Landsge-
meinde Glarus ein Memorialsantrag an die Landsgemeinde zur Einfithrung des kantonalen und
kommunalen Ausldnderstimmrechtes; am 26. September 2010 im Kanton Bern die Volksinitia-
tive «Zdme libe — zdme schtimme» zur Einfithrung des kantonalen Auslinderstimmrechtes;
gleichentags auch im Kanton Basel-Stadt die Volksinitiative «Stimmrecht fiir Migrantinnen
und Migranten» fiir die Einfiihrung des kantonalen Auslinderstimmrechtes; am 4. September
2011 im Kanton Waadt die Volksinitiative «Vivre et voter ici» fiir ein kantonales Auslinder-
stimmrecht sowie am 27.November 2011 im Kanton Luzern die Volksinitiative «Mit(be)
stimme!» fiir ein fakultatives kommunales Auslinderstimmrecht. Im Kanton Ziirich wird am
22. September 2013 tiber die Initiative «Fiir mehr Demokratie» abgestimmt; diese mochte u.a.
ein fakultatives kommunales Auslinderstimmrecht einfiihren. Vgl. fiir eine Ubersicht iiber ge-
scheiterte Volksinitiativen in den 1990-er Jahren MAHON/PULVER (Fn. 122), S. 204 ff. sowie
CuENY/FLEURY (Fn. 138), S. 15 ff.; ALAIN RIBORDY, Le canton de Fribourg peut-il accorder
des droits civiques aux étrangers sans modifier sa Constitution?, RFJ 1996, S.197-221,
S.212f.; HEUusSER (Fn. 23), S. 65 ff.

183 So z.B. in den Kantonen Basel-Landschaft (Motionen 2004-069 [Stimm- und Wahlrecht fiir Se-
condas und Secondos], 2008—332 [Kommunales Ausldnderstimmrecht] und 2010-341 [Kompe-
tenzverschiebung betreffend kommunalem Stimm- und Wahlrecht von Kanton zu Gemeinde]),
Bern (Motion 2006.2471 und 2006.2412), Schaffhausen (Motionen Nr. 2010/6 [kantonales und
kommunales Ausldanderstimmrecht] und Nr. 2010/7 [fakultatives kommunales Ausldnderstimm-
recht]), St. Gallen (Petition «Zur Rettung der Demokratie»), Tessin (parlamentarische Initiative
vom 2. Dezember 2008 [Diritto di voto e di eleggibilita alle persone residenti di nazionalita estera
in materia comunale] und parlamentarische Initiative vom 12. Mirz 2012 [Modifica dell’art. 29
della Costituzione cantonale — facolta per i Comuni di concedere il diritto di voto e di eleggibilita
in materia comunale alle persone residenti di nazionalita estera]) sowie Thurgau (Motion 08/MO
10/83 [Moglichkeit der Einfiihrung der Stimm- und Wahlberechtigung von Auslinderinnen und
Ausindern auf kantonaler Ebene]).
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ff.  Auslidnderstimmrecht in Landeskirchen und Kirchgemeinden

Nach Art. 72 Abs. 1 BV sind die Kantone frei, wie sie das Verhiltnis zwischen
Kirche und Staat regeln wollen. In fast allen Kantonen'®* besteht das Institut der
offentlich-rechtlichen Anerkennung von Religionsgemeinschaften, das letzte-
ren die Moglichkeit geben soll, sich entsprechend ihrer gesellschaftlichen Be-
deutung in einer eigens fiir sie geschaffenen Rechtsform des 6ffentlichen Rech-
tes zu konstituieren. Die Kantone haben dabei zwar das Selbstbestimmungs-
und Selbstorganisationsrecht der Religionsgemeinschaften zu berticksichtigen,
miissen indes gleichzeitig die Beachtung rechtsstaatlicher Prinzipien durch die
Religionsgemeinschaften sicherstellen.!®> Das kirchliche Stimmrecht wird tra-
ditionell zu den dusseren und somit vom Kanton zu regelnden Angelegenheiten
geziihlt.'8® Die meisten Kantone beschriinken sich indes darauf vorzuschreiben,
dass den Landeskirchen Organisationsautonomie zukommt und sie ihre Behor-
den nach demokratischen Grundsitzen zu bestellen haben.'®” Die Frage nach
der Stimmberechtigung bei kirchlichen Wahlen wird somit den Landeskirchen
iiberlassen'®®, die meisten kantonalen Landeskirchen haben denn auch das Aus-
linderstimmrecht eingefiihrt. '

Der Grund fiir die im Gegensatz zum politischen Stimmrecht weite Verbrei-
tung des Auslidnderstimmrechtes in der Kirche liegt in den unterschiedlichen
Grundlagen des kirchlichen und politischen Stimmrechtes. Obwohl sie beide
die gleichen Ziele verfolgen — eine gerechte Beteiligung aller Betroffenen an
den Entscheidungsprozessen'®’ —, sind fiir sie unterschiedliche Aspekte fiir die
Anerkennung der Stimmféhigkeit massgebend. Fiir Kirchen und Religionsge-

184 Einzig in den Kantonen Genf und Neuenburg besteht eine weitgehende Trennung von Kirche
und Staat, vgl, ULRICH HAFELIN/WALTER HALLER/HELEN KELLER, Schweizerisches Bun-
desstaatsrecht, 8. Auflage, Ziirich 2012, Rz. 444.

185 FEerLix HAFNER, Glaubens- und Gewissensfreiheit, in: Daniel Thiirer/Jean-Francois Aubert/
Jorg Paul Miiller, Verfassungsrecht der Schweiz, Ziirich 2001, S. 707-719, Rz. 35.

186 DENISE BUSER, Das Ausldnderstimmrecht aus juristischer Sicht, AJP 1995, S.403-411, S. 405.

187 Siehe z.B. Art. 123 Abs. 1 KV BE; § 110 Abs. | KV AG; Art. 109 Abs. | KV SH.

188 Soz.B. Art. 122 Abs. 2 KV BE; § 80 Abs. 1 KV LU; Art. 136 Abs. 2 KV GL. Ausnahmen bilden
die Kantone Appenzell Innerrhoden und Solothurn. In Appenzell Innerrhoden beschriinkt die
Kantonsverfassung die Stimmberechtigung in kirchlichen Angelegenheiten auf die auf kantona-
ler Ebene Stimmberechtigten (Art. 46 Abs. 1 i.V. mit Art. 16 KV AI) und in Solothurn fiihrt die
Verfassung aus, dass die Kirchgemeinden niedergelassenen Ausldnderinnen das Stimmrecht ge-
wiithren konnen (Art. 55 Abs. 3 KV SO).

189 Buskir (Fn. 186), S. 405; Dabei unterscheiden sich freilich die Voraussetzungen fiir das Auslin-
derstimmrecht zwischen den verschiedenen Landeskirchen und Kantonen: Besitz einer Nieder-
lassungsbewilligung (z.B. Art. 14 Abs. 3 Verfassung der Evangelisch-Reformierten Landeskir-
che des Kantons Glarus sowie § 24 Verfassung der romisch-katholischen Landeskirche des
Kantons Luzern), Besitz einer Niederlassungs- oder Aufenthaltsbewilligung (Art. 3 Abs. 3 Or-
ganisationsstatut der romisch-katholischen Landeskirche des Kantons Aargau), Karenzfristen
von drei Monaten (§ 11 Verfassung der Evangelisch Reformierten Kirche des Kantons Basel-
Stadt) bis ein Jahr (Art. 6 Abs. 2 Verfassung der Evangelisch-reformierten Kirche des Kantons
Basel-Landschaft) oder gar keine weiteren Voraussetzungen (Art. 7 Kirchenverfassung der evan-
gelisch-reformierten Landeskirche beider Appenzell).

190 Buser (Fn. 186), S. 405.
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meinschaften sind nicht die politischen Gegebenheiten, sondern der gemein-
same Glaube massgebend.!”! Der Staatsangehorigkeit kann daher fiir die Mit-
gliedschaft und die daraus fliessenden Rechte und Pflichten keine wesentliche
Bedeutung zukommen.'??

C. Exkurs: Auslinderstimmrecht im Ausland

Die juristischen und politischen Diskussionen um ein Stimmrecht fiir Ausldn-
derinnen und Auslidnder sind keine schweizerische Eigenheit. Vergleichbare
Debatten wurden und werden — freilich unter anderen Vorzeichen, da kein Staat
vergleichbar weitgehende direktdemokratische Mitwirkungsrechte wie die
Schweiz kennt — in zahlreichen Staaten gefiihrt. So diskutierte etwa 2012 die ar-
gentinische Offentlichkeit und Politik heftig iiber eine von der Regierung ange-
regte Stimmrechtsreform. Diese sah neben einer Absenkung des Stimmrechts-
alters auf 16Jahre die Einfithrung des Auslinderstimmrechts auf nationaler
Ebene vor. Dieser Aspekt wurde in der Folge von der Regierung jedoch fallen
gelassen, um das Stimmrechtsalter 16 nicht zu gefihrden.

Weltweit gewihren zahlreiche Staaten Auslinderinnen und Auslidndern ein
politisches Mitspracherecht.!”® Dieses erstreckt sich in den meisten Staaten
aber lediglich auf die kommunale Ebene. Nur drei Staaten — Chile'™, Uru-
guay'® und Neuseeland — riumen ausldndischen Staatsangehorigen das Stimm-
recht auf nationaler Ebene ein. Ein Auslinderstimmrecht auf kommunaler
Ebene existiert z.B. in den skandinavischen Staaten'?®, Belgien'”’, den Nieder-

191 BuskeRr (Fn. 186), S. 405; HEUSSER (Fn. 23), S. 71.

192 Buser (Fn. 186), S. 405.

193 HARALD WALDRAUCH, Electoral rights for foreign nationals: A comparative overview of regu-
lations in 36 countries, National Europe Centre Paper No. 73, Sydney 2003; MAHON/PULVER
(Fn. 122), S.213f.; THORER (Fn. 22), S. 195f.; ScHAUB (Fn. 24), S. 69 ff.

194 Siehe Art. 14 Abs. 1 der Verfassung Chiles aus dem Jahr 1980: «Los extranjeros avecindados en
Chile por mds de cinco afios, y que cumplan con los requisitos sefialados en el inciso primero del
articulo 13, podrdn ejercer el derecho de sufragio en los casos y formas que determine la ley».

195 Art. 78 Abs. I der Verfassung Uruguays aus dem Jahr 1967: «Tienen derecho al sufragio, sin
necesidad de obtener previamente ciudadania legal, los hombres y las mujeres extranjeros, de
buena conducta, con familia constituida en la Republica, que poseyendo algun capital en giro o
propiedad en el pais, o profesando alguna ciencia, arte o industria, tengan residencia habitual de
quince afios, por lo menos, en la Repiblica».

196 Das urspriinglich nur fiir Staatsangehérige der nordischen Passunion geltende Kommunalwahl-
recht in Didnemark, Schweden, Finnland, Norwegen und Island wurde zwischen 1975 (Schwe-
den) und 2002 (Island) auf alle Auslinderinnen und Ausldnder ausgedehnt, verbunden mit einer
Aufenthaltsdauer von zwei (Finnland) bis fiinf Jahren (Island); diese Wartefrist gilt in Dine-
mark, Schweden und Finnland aufgrund des Kommunalwahlrechtes von Unionsbiirgern freilich
nicht fiir Staatsangehorige von EU-Mitgliedsstaaten; siche zur Einfiihrung des Auslinderstimm-
rechtes in Schweden Tomas HAMMAR, Democracy and the Nation State, Aliens, Denizens and
Cititzens in a World of International Migration, Aldershot/Brookfield/Singapore/Sydney 1990,
S. 131 ff.; ferner JAN RaTH, Voting Rights, in: Zig Layton-Henry (Hrsg.), The Political Rights
of Migrant Workers in Western Europe, London/Newbury Park/New Dehli 1990, S. 127-157,
S. 134 ff.; HEusSER (Fn.23), S. 72 {f.

197 Zur Geschichte des Auslidnderstimmrechtes in Belgien RAHT (Fn. 196), S. 128 ff.
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landen'”®, Luxemburg und Slowenien. In Portugal kommt neben EU-Auslin-
dern auch Staatsangehérigen Brasiliens und der Kapverden das aktive und pas-
sive Wahlrecht zu, Staatsbiirgern Norwegens, Uruguays, Venezuelas, Chiles,
Argentiniens und Islands dagegen nur das aktive Kommunalwahlrecht.'*® Ur-
sprung fiir die Gewihrung politischer Mitwirkungsrechte an Ausldnderinnen
und Ausldnder sind ehemals vorhandene koloniale Verbindungen®®, sprach-
lich-kulturelle Beziehungen oder volkerrechtliche Vertrige?!. Ein solches auf
volkerrechtlicher Grundlage beruhendes Auslinderstimmrecht hat das Uberein-
kommen des Europarates iiber die Beteiligung von Ausldndern am kommunalen
offentlichen Leben®”? geschaffen. Dieses 1997 in Kraft getretene Abkommen,
das bislang lediglich von acht Staaten ratifiziert worden ist>*?, verankert u.a. ein
kommunales aktives und passives Wahlrecht fiir auslindische Staatsangehorige,
die sich seit mindestens fiinf Jahren im betreffenden Staat aufhalten.>*

Die Mehrheit der Staaten rdumt Ausldnderinnen und Auslédndern indes keine
politische Mitwirkung ein. Dies ist z.B. in Deutschland*” und Osterreich** der
Fall, freilich mit Ausnahme des Kommunalwahlrechtes von Unionsbiirgern.
Letzteres griindet in der mit dem Vertrag von Maastricht 1992 eingefiihrten
Unionsbiirgerschaft. Diese vermittelt mit dem aktiven und passiven Kommu-

198 RATH (Fn. 196), S. 137 ff.; HEussgRr (Fn. 23), S. 74.

199 WaLprAaucH (Fn. 193), S. 17.

200 Nach dem Representation of the People Act 2000 sind alle Biirger eine Staates, der dem Com-
monwealth angehort, im Vereinigten Konigreich stimmberechtigt. Siehe ferner RATH (Fn. 196),
S.139; HEusSER (Fn. 23), S. 75f.

201 So konnen z.B. norwegische Staatsangehorige mit Wohnsitz in Spanien gestiitzt auf einen bila-
teralen Vertrag zwischen den beiden Lindern aus dem Jahr 1990 an den kommunalen Wahlen
teilnehmen; siehe zur Frage bilateraler Abkommen das Postulat Andreas Gross betr. kommu-
nales Stimm- und Wahlrecht — Bilaterale Staatsvertrige (93.3133) sowie die Anfrage Andreas
Gross betr. bilaterales Abkommen mit Spanien fiir kommunales Wahlrecht (06.1147).

202 ETS Nr. 144,

203 Es sind dies Albanien, Didnemark, Finnland, Island, Italien, die Niederlande, Norwegen und
Schweden.

204 Art. 6 des Ubereinkommens iiber die Beteiligung von Auslindern am kommunalen Leben fiihrt
aus: «1. Jede Vertragspartei verpflichtet sich, vorbehaltlich des Artikels 9 Absatz | jedem ansis-
sigen Auslinder bei Kommunalwahlen das aktive und passive Wahlrecht zuzugestehen unter der
Bedingung, dass er dieselben rechtlichen Voraussetzungen erfiillt, die fiir Staatsangehérige gel-
ten, und dariiber hinaus in den letzten fiinf Jahren vor der Wahl rechtmiissig seinen gewoéhnli-
chen Aufenthalt in dem betreffenden Staat hatte. 2. Ein Vertragsstaat kann jedoch bei der Hin-
terlegung seiner Ratifikations-, Annahme-, Genehmigungs- oder Beitrittsurkunde erkliren, dass
er beabsichtigt, die Anwendung des Absatzes | auf das aktive Wahlrecht zu beschrinken»; Al-
banien und Italien haben einen Vorbehalt zu Art. 6 angebracht.

205 Hierzu vorne B./IV./1./b.

206 Das von der Gemeinde Wien 2002 eingefiihrte Auslidnderwahlrecht fiir Bezirksvertretungswah-
len wurde vom osterreichischen Verfassungsgerichtshof am 30. Juni 2004 als verfassungswidrig
aufgehoben. Der Verfassungsgerichtshof fiihrte aus, dass die Wiener Regelung das wahlrecht-
liche Homogenititsprinzip der osterreichischen Bundesverfassung verletze und von Verfassung
wegen die Bestellung der Bezirksvertretungen in der Gemeinde Wien 6sterreichischen Staatsan-
gehorigen vorbehalten ist; Urteil G 218/03-16 des Osterreichischen Verfassungsgerichtshofes
vom 30. Juni 2004.
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nalwahlrecht?®” aller EU-Ausldnder an ihrem Wohnort in einem Mitgliedstaat,
dessen Staatsangehorigkeit sie nicht besitzen, ein gemeinschaftliches Indivi-
dualrecht und bildet mithin das «politische und demokratische Kernstiick der
Unionsbiirgerschaft»?". Das Kommunalwahlrecht wird auch durch Art. 40 der
Grundrechtscharta der Europédischen Union garantiert.

Es sei noch ein kurzer historischer Blick auf die Vereinigten Staaten gestat-
tet. Zwischen Mitte des 18.Jahrhunderts bis zu Beginn des 20. Jahrhunderts
existierte in zahlreichen Gliedstaaten der USA die eine oder andere Form von
Ausliinderstimmrecht.’”” Diese Praxis wurde noch wihrend der Kolonialzeit
begriindet und nach der Unabhangigkeit weitergefiihrt. Anfinglich geniigte es
fiir die Zuerkennung des Stimmrechtes, auf dem Gebiet der entsprechenden Ko-
lonie zu wohnen — sowie weiss, minnlich und vermdgend zu sein.?'” Nach der
Unabhingigkeit wurde zuweilen neben dem Wohnsitz auch noch die Kundgabe
der Absicht, das amerikanische Biirgerrecht anzustreben, vorausgesetzt. Diese
Offenheit gegeniiber dem Auslidnderstimmrecht hatte verschiedene Griinde.
Zum einen wurde am Leitmotiv der Unabhiingigkeit — no taxation without re-
presentation — angekniipft.?!! Ferner sollte durch den Einbezug von Fremden
in die politische Entscheidfindung Offenheit gegeniiber Neuankémmlingen sig-
nalisiert sowie moglichst gute Integrationschancen eroffnet werden.?'? Eine
wachsende ausldnderfeindliche Stimmung fiihrte indes ab 1875 zur sukzessiven
Abschaffung des Auslinderstimmrechtes.?'> Nachdem zuletzt auch Arkansas
1926 das Stimmrecht ausldndischer Staatsangehoriger aus der Verfassung ge-
strichen hatte, konnte mit Blick auf die Wahlen von 1928 ausgefiihrt werden:
«For the first time in over a hundred years, a national election was held in
1928 in which no alien in any state had the right to cast a vote for a candidate
for any office — national, state, or local»?'4. Seit einigen Jahren wird aber auch
in den USA vereinzelt auf kommunaler Ebene das Auslidnderstimmrecht wieder
eingefiihrt.

207 Art.22 Abs. 1 AEUV; siehe ferner RL 84/80/EG des Rates vom 19. Dezember 1994 iiber die
Einzelheiten der Ausiibung des aktiven und passiven Wahlrechts bei den Kommunalwahlen fiir
Unionsbiirger mit Wohnsitz in einem Mitgliedstaat, dessen Staatsangehorigkeit sie nicht besit-
zen (ABI L 368 vom 31. Dezember 1994, S. 38 {f.).

208 WERNER KAUFMANN-BUHLER, Art. 22, in: Carl Otto Lenz/Klaus-Dieter Borchardt (Hrsg.),
EU-Vertrige Kommentar, 6. Auflage, Koln/Wien 2012, S. 404-410, Rz. 1.

209 Eingehend hierzu RAskIN (Fn. 121); JasoN Wisecup, Resident Alien Voting Rights in a Post-
modern World, 27 Chicano-Latino Law Review 149 (2008), S. 149-178, S. 152 ff.; VIRGINIA
Harper-Ho, Noncitizen Voting Rights: The History, the Law and Current Prospects for
Change, 18 Law and Inequality Journal 271 (2000), S.271-322, S. 273 ff.;

210 RaskIN (Fn. 121), S. 1399 ff.

211 RASkKIN (Fn. 121), S. 1403.

212 RaskiIN (Fn. 121), S. 1397.

213 RAskIN (Fn. 121), S. 1397 sowie S. 1409 ff.; Wisecup (Fn. 209), S. 153 f.

214 LEON E. AYLswoORTH, The Passing of Alien Suffrage, The American Political Science Review,
Vol. 25 (1931), S. 114-116, S. 114.
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d.  Uberlegungen zu einem kiinftigen Auslinderstimmrecht

Die seit relativ langer Zeit andauernde Diskussion um das Ausldnderstimm-
recht erinnert in ihren Grundziigen an die Diskussion zum Frauenstimmrecht.
Wie beim Frauenstimmrecht sind die Positionen bezogen und die Kontrahenten
haben sich in ihre Schiitzengriben zuriickgezogen. Ein Abriicken von den ge-
wihlten Positionen erscheint momentan undenkbar. Dies trifft zumindest auf
die gesellschaftlichen und politischen Debatten zu. Aus rechtlicher Sicht kann
und muss die Frage differenzierter angegangen werden. Es seien daher im Fol-
genden kurz die Hauptargumente fiir und gegen das Auslidnderstimmrecht dar-
gestellt, bevor aus juristischer Optik mogliche Losungsansitze aufgezeigt wer-
den sollen.

Bemerkenswert ist, dass sich sowohl die Argumente der Gegner des Auslin-
derstimmrechtes als auch jene von dessen Befiirwortern im Lauf der Zeit kaum
gedndert haben.?’> Von den Gegnern des Ausldnderstimmrechtes wird regel-
missig ins Feld gefiihrt*!%, dass eine Mitwirkung bei der politischen Entscheid-
findung die Vertrautheit mit den jeweiligen politischen Gegebenheiten voraus-
setze. Diese Vertrautheit hitte nur, wer die schweizerische Staatsangehorigkeit
besitze. Ausldanderinnen und Auslidnder wiirden sich nie in gleicher Weise mit
den gesellschaftlichen, politischen und 6konomischen Gegebenheiten auseinan-
dersetzen, da sie ja wieder in ihr Heimatland zuriickkehrten. Die Einfiihrung des
Auslédnderstimmrechtes wiirde zudem dazu fithren, dass ausldndische Staatsan-
gehorige ein doppeltes Stimmrecht hitten, weil sie hdufig auch noch in ithrem
Heimatland stimmberechtigt seien. Zu bedenken sei auch, dass nur Schweizerin-
nen und Schweizer im Interesse des Landes stimmen und wihlen. Weiter wird
angefiihrt, dass nur Schweizer und nicht auch Auslidnder Militirdienst leisten
miissten und daher bei einer Zuerkennung von Rechten ohne Pflichten ausldndi-
sche Staatsangehorige bevorzugt wiirden. Ausldnderinnen und Ausldnder, die
mitentscheiden wollten, sollten sich einbiirgern lassen. Die Gewihrung des
Stimmrechtes an ausldndische Staatsangehorige wiirde zudem die bestehenden
Machtverhiltnisse destabilisieren.

Die Befiirworter eines Einbezuges von Auslidnderinnen und Auslindemn in
die politische Entscheidfindung versuchen einerseits, die Argumente der Geg-
ner zu entkriften. So weisen sie etwa darauf hin, dass in jenen Kantonen und
Gemeinden, in denen auslidndische Staatsangehorige mitentscheiden konnen,
keine markanten politischen Verdnderungen oder Verschiebungen stattgefunden
hitten. Zudem wiirden die tatsidchlichen Umstinde vernachlédssigt, wenn be-
hauptet werde, dass Auslinderinnen und Ausldnder wieder in ihre Heimatlidnder
zuriickkehrten, denn viele von ihnen lebten bereits seit sehr langer Zeit in der

215 So auch TANQUEREL (Fn.27), S.207 N. 99.

216 Siehe fiir Zusammenstellungen der Argumente fiir und gegen das Auslidnderstimmrecht auch
Heusser (Fn.23), S.89ff.; TANQUEREL (Fn.27), S.207ff.; MaHON/PULVER (Fn. 122),
S.225ff.; ScHAUB (Fn. 24) sowie LocaTt HARZENMOSER (Fn. 27), S. 180 ff.
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Schweiz und seien hier tief verwurzelt. Schliesslich vermoge auch das Argu-
ment der Militirdienstpflicht nicht zu iiberzeugen, da ja nur ménnliche Schwei-
zer Staatsangehorige militidrdienstpflichtig seien, aber auch Schweizerinnen
stimmberechtigt wiren. Die Befiirworter eines Auslidnderstimmrechtes be-
schrinken sich aber nicht darauf, die gegnerischen Argumente zu entkriften,
sondern fithren auch eigene Argumente an. So wird etwa darauf hingewiesen,
dass niedergelassene Auslinderinnen und Auslidnder in gleicher Weise wie
Schweizer Staatsangehorige das politische und wirtschaftliche Schicksal ihrer
Wohngemeinde, ihres Wohnkantons und letztlich auch der Schweiz teilten.
Unter diesen Umstinden sei es aus demokratischer Sicht problematisch, wenn
tiber 23 Prozent der Bevolkerung von der politischen Mitsprache ausgeschlos-
sen seien. Weiter wird von den Befiirwortern angefiihrt, dass es den Gegnern
lediglich darum gehe, den Status Quo und die damit verbundenen Machtver-
hiltnisse zu bewahren. Schliesslich verweisen die Befiirworter darauf, dass die
Identitiit von Regierenden und Regierten einem urdemokratischen Anliegen ent-
springe und ein auch auslédndische Staatsangehorige umfassendes allgemeines
Stimmrecht dem zunehmend anerkannten Modell der Territorialdemokratie ent-
spreche.

Aus juristischer Sicht miissen zur Beantwortung der Frage der Wiinschbar-
keit, Notwendigkeit und Zulédssigkeit des Ausldnderstimmrechtes drei Fragen-
komplexe ndher beleuchtet werden, die zwar fiir sich allein genommen die
Problematik nicht abschliessend zu beantworten vermdgen, aber wichtige An-
sdtze aufzeigen: Neben der auf die Rechtsgleichheit fokussierten grundrecht-
lichen Fragestellung sind auch demokratietheoretische Aspekte sowie migra-
tionspolitische Uberlegungen einzubeziehen.

aa. Demokratietheoretische Uberlegungen

Das weitgehende Fehlen des Auslidnderstimmrechtes in der Schweiz wird hiu-
fig als ernst zu nehmendes Demokratiedefizit bezeichnet.?'” Diese Einschiit-
zung kniipft an die Tatsache an, dass die Beschrinkung des Stimmrechtes auf
erwachsene Schweizer Staatsangehorige einen bedeutenden Prozentsatz der
stindigen Wohnbevolkerung der Schweiz von der Mitwirkung an der politi-
schen Entscheidfindung ausgrenzt und diese Ausgrenzung den demokratischen
Grundsatz der Ableitung aller staatlicher Macht vom Volk und somit letztlich
die Legitimierung staatlicher Macht he.ausfordert:*'® «The anomalous situation
that a large group of foreign residents is excluded from regular decision-making

217 Statt vieler Goksu/ScyBoz (Fn. 156), S. 18; HANGARTNER (Fn.53), S. 133; DaviD R. WEN-
GER, Das Ausliinderstimmrecht in der Schweiz und im europiischen Ausland — ein kommentier-
ter Rechtsvergleich, AJP 2004, S. 1186-1192, S. 1187; PLUss (Fn.27), 135; HANGARTNER/
KLEY (Fn. 13), Rz.28; KELLER (Fn.21), S.51.

218 Zi1G6 Layton-HENRY, The Challenge of Political Rights, in: Zig Layton-Henry (Hrsg.), The
Political Rights (Fn. 196), S.1-26, S. 24.

ZSR 2013 11 47



Martina Caroni

procedures creates a challenge to West European democracy since, according to
its conception of democracy, policy-making should be done by people who
reflect and represent the whole population»*!?. Freilich wird aber auch betont,
dass nicht jedes identifizierte Demokratiedefizit unmittelbar als storend emp-
funden werde; vielmehr hinge das Empfinden iiber die Richtigkeit von Aus-
schliissen vom Stimmrecht von Zeit, Ort und Umfeld ab.?*

Die Debatten um das demokratische Defizit aufgrund des fehlenden Auslin-
derstimmrechtes lenken von der eigentlichen Fragestellung ab. Diese bezieht
sich darauf, wer aus demokratischer Sicht des allgemeinen Stimmrechts teilhaf-
tig sein sollte. Oder anders herum: Stellen Staatsangehorigkeit und Stimmrecht
ein untrennbares Binom dar oder ist eine Loslosung des Stimmrechtes von der
Staatsangehdorigkeit denkbar???! Die Antwort auf diese Frage hingt vom jewei-
ligen Demokratiemodell ab. Die Biirgerdemokratie beruht auf dem Konzept der
dem offentlichen Wohl verpflichteten volonté générale und somit auf kollekti-
vistisch-nationalstaatlichen Ideen. Nach diesem Demokratiemodell ist die
Staatsangehorigkeit ausschlaggebend fiir die Volkszugehorigkeit, denn nur wer
Staatsbiirgerin oder Staatsbiirger ist, verfiigt iiber die zur Ausiibung der politi-
schen Rechte nétige soziale, kulturelle und politische Beziehung zum Staat.?*
Demgegeniiber fiihrt das Modell der Territorialdemokratie zu einer Entkoppe-
lung von Stimmrecht und Staatsangehorigkeit. Entscheidend fiir den Einbezug
in die politische Mitbestimmung ist nicht die Staatsangehorigkeit, sondern die
personliche Betroffenheit von staatlichen Akten. Stimmberechtigt ist demnach,
wer im betreffenden Gemeinwesen lebt, die Staatsangehérigkeit ist irrelevant.

Sowohl das Modell der Biirgerdemokratie als auch jenes der Territorialde-
mokratie sind in der Schweiz priasent. Die Biirgerdemokratie steht dort im Vor-
dergrund, wo das jeweilige Volk iiber weitreichende und fiir das Fortbestehen
des Gemeinwesens zentrale Fragen befindet. Demgegeniiber greift das Konzept
der Territorialdemokratie eher dort, wo demokratische Entscheide lokale oder
regionale Fragen betreffen. So erstaunt es nicht weiter, dass sich das Auslidn-
derstimmrecht bislang, sofern es iiberhaupt existiert, mehrheitlich auf kom-
munaler Ebene sowie in den Landeskirchen und Kirchgemeinden durchzuset-
zen vermochte. Hier entscheidet das <Volk> Geschifte und Dinge, die im Alltag
fiir jeden Einzelnen direkt relevant sind. Demgegeniiber vermochte sich auf
Bundesebene noch keine wirkliche Debatte um die Einfithrung des Auslidnder-
stimmrechtes zu etablieren, da die vom <Bundesvolk> gefillten Sach- und Per-
sonalentscheide einen iibergeordneten, den Einzelnen weniger unmittelbar an-
gehenden Wirkungs- und Aktionsradius aufweisen.

219 RaTH (Fn.196), S. 127.

220 PrLuUss (Fn.27), S.135.

221 MAHON/PULVER (Fn. 122), S.225f.
222 PLUss (Fn.27), S. 148f.
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bb. Rechtsgleichheitsbezogene Uberlegungen

Gleiches ist nach Massgabe seiner Gleichheit gleich, Ungleiches nach Massgabe
seiner Ungleichheit ungleich zu behandeln.?** Mit dieser Standardformulierung
umreisst das Bundesgericht das in Art. 8 Abs. 1 BV enthaltene Gleichheits- und
Differenzierungsgebot. Eine Ungleichbehandlung ist nur dann mit dem Rechts-
gleichheitsgebot vereinbar, wenn sie auf verniinftigen, sachlichen und zuliissi-
gen Griinden beruht.??* Dabei stellt die sachliche Begriindetheit einer rechtli-
chen Differenzierung immer eine von Ort, Zeit, Umstinden und Anschauungen
abhingige Wertungsfrage dar.

Wie bereits ausgefiihrt sind Unterscheidungen im Rahmen der politischen
Gleichheit nur bei Vorliegen besonders wichtiger Griinde gerechtfertigt. Aus-
schliisse vom allgemeinen Stimmrecht, einem Symbol?>® bzw. Kerngehalt??°
demokratischer Ordnungen, sind also nur dann zuldssig, wenn sie auf einem
wichtigen Grund beruhen.??” Es stellt sich somit die Frage, ob der durch die
Ankniipfung an die fremde Staatsangehorigkeit erfolgte Ausschluss von Aus-
linderinnen und Auslindern vom Stimmrecht auf einem solchen wichtigen
Grund beruht und daher unter Art. 8 Abs. 1 BV gerechtfertigt werden kann.

Die Entwicklung des allgemeinen Stimmrechtes sowie der Ausschlussgriinde
in der Schweiz zeigt deutlich, dass sich sachliche Griinde fiir einen Ausschluss
im Laufe der Zeit wandeln. Die jahrzehntelangen Debatten iiber das Frauen-
stimmrecht und die einschlidgigen bundesgerichtlichen Positionsbeziige sind
eindriickliches Zeugnis hierfiir. Wobei freilich zu betonen ist, dass das weibliche
Geschlecht von Gesellschaft und Politik auch dann noch als wichtiger Grund fiir
einen Ausschluss vom allgemeinen Stimmrecht akzeptiert wurde, als von Seiten
der Rechtswissenschaft bereits liberzeugende Zweifel an dieser Einschétzung
angebracht worden waren. Dies hédngt indes hauptsichlich mit dem demokrati-
schen System der Schweiz zusammen, in dem Verfassungsinderungen durch
Volk und Stinde in einem zumeist langwierigen politischen Prozess gutgeheis-
sen werden miissen.

Eine vergleichbare Entwicklung liesse sich auch in Bezug auf den Ausschluss
von ausldndischen Staatsangehorigen vom allgemeinen Stimmrecht denken. Als
sachlicher Grund fiir deren Ausschluss vom Stimmrecht wird in aller Regel die
Organfunktion des Volkes angefiihrt. Dem Staatsorgan Volk gehéren jene natiir-
lichen Personen an, die eine besonders enge Beziehung zum Staat aufweisen —
und bis heute wird die Staatsangehorigkeit als Ausdruck und mithin Garantin
dieser besonders engen Verbundenheit mit dem Staat angesehen. Daher wird

Statt vieler BGE 134123, E.9.1 S.42.

REGINA KIENER/WALTER KALIN, Grundrechte, Bern 2007, 347 f.

So, bezugnehmend auf Grewe/Ruiz-Fabri, PAscaL MaAHON, La citoyenneté active en droit
public suisse, in: Daniel Thiirer/Jean-Francois Aubert/Jérg Paul Miiller (Hrsg.), Verfassungs-
recht der Schweiz, Ziirich 2001, § 20 Rz. 9.

226 BUSER (Fn. 186), S.405.

227 HANGARTNER (Fn.27), S.128; Busgr (Fn. 186), S. 405.
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hiufig auch die Einbiirgerung als Losung fiir das fehlende Ausldnderstimm-
recht postuliert. Aus rein rechtlicher Sicht muss sich freilich die Frage stellen,
ob aufgrund der heutigen gesellschaftlichen und politischen Gegebenheiten
dieser Konnex noch sachgerecht bzw. die Beschrinkung des Stimmrechtes auf
Staatsangehorige nicht mehr nur Ausdruck einer iiberkommenen Anschauung
1st.

Ausschlaggebende Aspekte fiir die Zugehorigkeit zum Staatsorgan Volk sind
die politische Miindigkeit, die Vertrautheit mit den gesellschaftlichen, politi-
schen und wirtschaftlichen Bedingungen im betreffenden Gemeinwesen sowie
das spezifische, wohl vorwiegend emotionale Band, das Staatsangehdrige und
den Staat verbindet. All diese Bedingungen vereinen sich nach traditioneller An-
sicht in den Staatsangehorigen. Ausgehend von den erwihnten Kriterien er-
scheint die Staatsangehorigkeit indes als Unterscheidungskriterium fiir die Zuge-
horigkeit zum Staatsorgan Volk nicht sachgerecht. Die politische Miindigkeit ist
nicht eine Frage der Staatsangehdrigkeit, sondern des Alters. Die Staatsangeho-
rigkeit kann zudem nicht per se die Vertrautheit mit den lokalen Verhiltnissen ga-
rantieren. So sind in einer Gemeinde stimmberechtigte Auslandschweizerinnen
und Auslandschweizer aufgrund ihres Wohnsitzes im Ausland oftmals schlech-
ter mit den lokalen Verhiltnissen vertraut als dies z.B. bei seit vielen Jahren be-
reits auf dem Gemeindeterritorium wohnhaften Ausldnderinnen und Ausléndern
der Fall ist. Bleibt der Aspekt der besonders engen Beziehungen zwischen Staats-
angehorigen und dem Staat. Auch hier lehrt die Geschichte bzw. die Entwicklung
des Stimmrechtes, dass die Staatsangehorigkeit nicht wirklich als sachlicher
Grund fiir einen Einschluss oder Ausschluss beigezogen werden kann. Die
Staatsangehdrigkeit hat keinen Einfluss auf die Fihigkeit, im Interesse der Allge-
meinheit liegende politische Entscheide zu fillen. Wie bereits ausgefiihrt, wurde
diese fiir das Stimmrecht relevante Fihigkeit tiberdies in fritheren Zeiten auch
Staatsangehorigen aufgrund ihres Geschlechtes, des fehlenden Vermogens, einer
strafrechtlichen Verurteilung etc. abgesprochen. Das besondere Band zwischen
Staatsangehorigen und ihrem Staat besteht zwar, hat jedoch keinen Einfluss auf
die politische Urteilsfahigkeit und kann somit keinen sachlichen Grund fiir einen
Einschluss ins oder Ausschluss vom Stimmrecht darstellen.

Ausschlaggebend fiir den Einschluss ins oder Ausschluss vom Staatsorgan Volk
muss, neben der politischen Miindigkeit, die Vertrautheit mit den gesellschaft-
lichen, politischen und wirtschaftlichen Bedingungen sein. Ein sachgerechtes Un-
terscheidungskriterium konnte in diesem Zusammenhang die Wohnsitzdauer sein.
So konnte z.B. geregelt werden, dass neben Schweizer Staatsangehorigen — gege-
benenfalls nach Ablauf einer Karenzfrist — auch Auslidnderinnen und Auslédnder
stimmberechtigt sein sollen, die sich aufgrund ihrer Aufenthaltsdauer in der
Schweiz und im betreffenden Gemeinwesen sowie ihres auslidnderrechtlichen Sta-
tus von anderen Auslidndergruppen unterscheiden.

Aus rechtlicher Sicht lédsst sich somit die Beschrinkung der Zugehorigkeit
zum Staatsorgan Volk ausschliesslich auf Staatsangehorige nicht sachlich be-
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griinden oder gar rechtfertigen. Es handelt sich vielmehr um eine Tradition, die
sich heute nur mehr emotional bzw. politisch-historisch erkliren ldsst.??® Damit
ist aber freilich noch nichts zu einer allfélligen Anpassung der Realitiit an diese
Einschitzung gesagt. Denn es klafft mit dem italienischen Sprichwort «tra il
dire e il fare c’¢ di mezzo il mare» ein riesiger und zumindest mittelfristig
wohl kaum zu iiberwindender Graben zwischen der rechtlichen Einschitzung
und deren politischen Umsetzung. Da das Bundesgericht entsprechende Klagen
wohl kaum gutheissen wiirde — es sei hier nochmals an die bis 1965 geltende
bundesgerichtliche Praxis zum Frauenstimmrecht erinnert?” —, miisste dieser
Schritt durch die Politik und somit das Volk vollzogen werden.

cc. Migrationspolitische Uberlegungen

Verschiedene Autoren haben in jiingerer Zeit fiir die Darstellung und Beschrei-
bung der einzelnen Phasen einer Einwanderungskarriere?* auf Stufen- bzw.
Pfortenmodelle zuriickgegriffen und dabei den Begriff der Denizens bzw. der
Denizenship in das Migrationsrecht eingefiihrt.?*! Der Begriff stammt aus dem
Common Law und bezeichnet urspriinglich «a person who holds a position mid-
way between an alien and a natural-born or naturalized subject»>*?, d.h. Auslin-
der, denen der Konig mittels eines Briefes eine privilegierte und den britischen
Biirgern angeniherte Stellung einrdumte.?*? In der migrationsrechtlichen Litera-
tur wird der Begriff heute fiir eine Zwischenposition zwischen Auslindern und
Staatsangehdrigen verwendet. Bislang wurde streng zwischen Staatsangehori-
gen und Ausldndern unterschieden, tertium non datur. Das Konzept der Denizen-
ship schafft nun dieses Tertium: auslédndische Staatsangehdérige mit einem dau-
ernden sowie gesicherten Aufenthaltsstatus und somit einer deutlich besseren
Rechtsstellung als Auslidnder, deren Aufenthalt (noch) nicht gefestigt ist.?**
Grund fiir die Schaffung dieser Zwischenposition ist der Umstand, dass in
zahlreichen Staaten ausldndische Staatsangehorige sehr enge Beziehungen
zum Gaststaat aufgebaut haben, zuweilen bereits dort geboren wurden und voll-

228 Goksu/ScyBoz (Fn. 156), S.27; MAHON/PULVER (Fn. 122), S.229.

229 Arrovo (Fn.84), S. 54 ff.

230 Siehe fiirden Begriff JURGEN BasT, Aufenthaltsrecht und Migrationssteuerung, Tiibingen 2011,
5.222.

231 Hammar hat 1990 das Modell von drei Pforten entworfen, die von einwandernden Migranten
bis zur Einbiirgerung durchschritten werden miissen, HAMMAR (Fn. 196); siehe ferner ToMAS
HamMAR, Legal Time of Residence and the Status of Immigrants, in: Rainer Baubdck (Hrsg.),
From Aliens to Citizens, Redefining the Status of Immigrants in Europe, Aldershot/Brookfield/
Hong Kong/Singapore/Sydney 1994, S. 187-197, S. 187 ff. Fiir BasT durchliuft eine Einwan-
derungskarriere vier Stufen vom vorlidufigen Aufenthalt bis zum Daueraufenthaltsstatus (BAsT
[Fn.230], S. 222 ff.).

232 BrLAcK’s Law DicTIONARY, 7. Auflage, St. Paul, Mn., S. 446.

233 HamMmAR (Fn. 196), S. 14; BasTt (Fn. 230), S.224.

234 HamMAR (Fn. 196), S. 15: Z16 LAyTOoN-HENRY, Citizenship or Denizenship for Migrant Wor-
kers?, in: Zig Layton-Henry (Hrsg.), The Political Rights (Fn. 196), S. 186195, S. 190,
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umfinglich in die Gesellschaft integriert sind, einzig — aus welchen Griinden
auch immer — nicht die Staatsangehorigkeit des Aufenthaltsstaates erworben
haben.?*>

Im Verlauf der vergangenen Jahrzehnte hat die Zahl der Denizens in vielen
westlichen Staaten stark zugenommen.>*® Grund hierfiir ist zunichst das Ausei-
nanderklaffen zwischen Migrationspolitik und Migrationsrealitit: Wihrend die
Zulassungspolitik lange Jahre nicht auf eine langfristige Einwanderung ausge-
richtet war und es hdufig immer noch nicht ist, sind viele der anfinglich bloss
fiir einen voriibergehenden Aufenthalt eingereisten Personen definitiv im Land
geblieben. Der langfristige Verbleib wurde in der Folge denn auch durch aus-
landerrechtliche Massnahmen wie z.B. die Ermoglichung des Familiennachzu-
ges oder die Erteilung einer Niederlassungsbewilligung erleichtert. Die Zahl
der Denizens wird aber auch durch hohe Einbiirgerungshiirden und damit ver-
bunden niedrige Einbiirgerungsraten erhoht.

All diese Faktoren sind in der Schweiz gegeben. Hauptsorge der schweize-
rischen Auslidnderpolitik war withrend Jahrzehnten die Begrenzung sowohl der
Zulassung ausldndischer Arbeitskrifte als auch des stiindig wachsenden Anteils
auslindischer Bevolkerung.?*” Dabei verstand die Politik die Einwanderung von
Auslidnderinnen und Ausldndern in die Schweiz jahrzehntelang als lediglich vo-
ritbergehend und zeitlich beschrinkt: Auslidndische Arbeitskrifte sollten die
Schweiz spitestens nach einigen Jahren wieder verlassen, um jungen und fri-
schen Arbeitskriiften Platz zu machen. Eindriickliches Zeugnis dieses Rotations-
prinzipes ist der Begriff der Gastarbeiterinnen und Gastarbeiter. Zwar wurde
bereits relativ frith erkannt, dass ein bedeutender Teil der auslindischen Arbeits-
krifte auch ldngerfristig in der Schweiz bleiben wiirde, doch waren Gesellschaft
und Politik zu jener Zeit nur sehr zogerlich bereit, der Realitit in die Augen zu
sehen und die nétigen Konsequenzen zu ziehen. Das berithmte Zitat von Max
Frisch, «man hat Arbeitskriifte gerufen, und es kommen Menschen»>*® bringt
dieses Dilemma treffend auf den Punkt. Es erstaunt daher auch nicht weiter,
dass das Abkommen vom 2.Mirz 1961 zwischen der Schweiz und Spanien
tiber die Anwerbung spanischer Arbeitskrifte und deren Beschiiftigung in der

235 «(...) the traditional definition of who is a foreigner and who is a citizen no longer corresponds
with the actual situation. In many immigration countries, great number of foreign citizens have
established intense and close relations to the country. Some have lived there most of their lives.
Some may even have been born there by parents of foreign citizenship. They may have grown
up in the country and gone to school there. They may be absolutely fluent in the language,
which may be their mother tongue. They may own property in this host country, and some may
be influential businessmen or professionals, while others my hold other high positions. They
have permanent residence permits, but for various reasons, they have remained foreign citizens,
and perhaps also prefer to retain their original citizenship.», HAMMAR (Fn. 196), S. 13.

236 Hierzu und zum Folgenden HAmMAR (Fn. 196), S. 19.

237 Siehe hierzu und zum Folgenden MARTINA CARONI/ToBIAS D. MEYER/L1sA Ot1T, Migra-
tionsrecht, 2. Auflage, Bern 2011, S.25f.

238 Max FriscH, Vorwort, in: Alexander J. Seiler, Siamo italiani/Die Italiener, Gespriche mit ita-
lienischen Arbeitern in der Schweiz, Ziirich 1965, S.7.
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Schweiz?* mit keinem Wort die Themen Verlingerung der auslinderrechtlichen

Bewilligung oder Familiennachzug enthiilt. Drei Jahre spiter hatte aber der
Wandel bereits eingesetzt: Das Abkommen zwischen der Schweiz und Italien
tiber die Auswanderung italienischer Arbeitskrifte nach der Schweiz vom
10. August 1964%* weist bereits im Titel eine andere Stossrichtung auf — statt
Anwerbung von Arbeitskriften wird von der Auswanderung von Arbeitskriften
gesprochen — und enthilt neben Anspriichen auf Verlingerung der Aufenthalts-
bewilligung sowie der Erteilung der Niederlassungsbewilligung auch einen
Rechtsanspruch auf Familiennachzug. Bemerkenswert ist schliesslich, dass zeit-
gleich mit dem Beginn der schweizerischen Gastarbeiterpolitik im Jahr 1952
auch die Biirgerrechtsgesetzgebung verschirft worden war.?*!

Rund 14,8 Prozent der stindigen Wohnbevolkerung der Schweiz sind aus-
lindische Staatsangehorige mit Niederlassungsbewilligung, d.h. Personen, de-
nen die Migrationsbehorden eine weitgehende mit schweizerischen Staatsange-
horigen vergleichbare Rechtsstellung gewihrt haben. Diese rund 1,2 Millionen
Personen stellen heute die Gruppe der Denizens in der Schweiz dar. Sie sind
vollumfinglich in die schweizerische Gesellschaft integriert und nehmen wie
Schweizer Staatsangehérige am gesellschaftlichen, wirtschaftlichen und kultu-
rellen Alltag teil. Nur gilt fiir sie nicht der demokratische Grundsatz «no taxa-
tion without representation», sondern das Prinzip «no representation without
naturalisation».>** Dass auch die schweizerische Praxis Denizens anerkennt,
hat kiirzlich die Stadt Luzern bewiesen. Am 1. Mirz 2013 hat sie als schweiz-
weit erste Gemeinde eine «C-Feier» durchgefiithrt und in diesem Rahmen jene
auslidndischen Einwohnerinnen und Einwohner der Stadt Luzern begriisst, die
neu eine Niederlassungsbewilligung erhalten hatten.?** Die Parallele zu den in
vielen Gemeinden iiblichen Jungbiirgerfeiern ist augenfillig. Wobei beizufiigen
ist, dass in gewissen Freiburger Gemeinden, z.B. Bosingen, an die Jungbiirger-
feiern auch die gestiitzt auf das im Kanton Freiburg geltende kommunale Aus-
linderstimmrecht neu stimmberechtigten «Jungdenizens» eingeladen werden.

dd. Fazit

Was bedeutet dies nun alles fiir die Frage der politischen Mitwirkung von Aus-
linderinnen und Auslidndern? Welcher der beiden Alternativen — Einbiirgerung
oder Auslidnderstimmrecht — ist der Vorzug zu geben? Aus verschiedenen Griin-
den stellt die Einbiirgerung keine echte Alternative zur Einrdumung politischer
Rechte an auslidndische Staatsangehorige dar. Es ist unbestritten, dass die Hiir-

239 SR 0.142.113.328.

240 SR 0.142.114.548.

241 CARONI/MEYER/OTT (Fn.237), S. 26.

242 Siehe zu diesem Gegensatzpaar LAyToON-HENRY (Fn. 234), S. 189.

243 Neue Luzerner Zeitung vom 5. Miirz 2013, Nr. 53, S.23; Anzeiger Luzern vom 13. Mirz 2013,
S. 14,
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den, die fiir die Erlangung des schweizerischen Biirgerrechtes iiberwunden wer-
den miissen, hoch sind. Neben den vergleichsweise langen Wohnsitzanforde-
rungen des Biirgerrechtsgesetzes?** und zusitzlichen kantonalen sowie kommu-
nalen Wohnsitzanforderungen®® fallen auch die im dreistufigen Biirgerrecht
griindenden Verfahrenshiirden ins Gewicht. Hinzu kommt, dass zumindest bei
der ordentlichen Einbiirgerung auch bei Erfiillung der Einbiirgerungsvorausset-
zungen kein Rechtsanspruch auf Einbiirgerung besteht. Somit bleibt nur die Op-
tion des Auslidnderstimmrechtes, dessen Einfithrung migrationspolitisch indi-
ziert, demokratietheoretisch wiinschbar und rechtlich sowohl zuléssig als auch
geboten wiire.

Freilich sind hierzu noch gewisse Prizisierungen anzubringen. So ist zu-
néchst zu kldren, welche Auslidnderinnen und Auslinder vom personlichen Gel-
tungsbereich des Stimmrechtes erfasst werden sollten. Politisch mitentscheiden
sollten jene auslidndischen Staatsangehdrigen, deren Aufenthalt in der Schweiz
langfristig gesichert erscheint — die Denizens. Lhr langjihriger und gesicherter
Aufenthalt ldsst auf die Vertrautheit mit den hiesigen gesellschaftlichen, politi-
schen und wirtschaftlichen Bedingungen schliessen.

Ferner muss die Staatsebene geklédrt werden, auf die sich die politische Mit-
bestimmung auslindischer Staatsangehoriger erstrecken soll. Politischer Wille
vorausgesetzt, wiirde aus rechtlicher Sicht nichts dagegen sprechen, das Aus-
linderstimmrecht sowohl auf kommunaler und kantonaler Ebene als auch auf
Bundesebene einzufithren. Die Zeit erscheint aber noch nicht reif, um die
Debatte iiber das Auslidnderstimmrecht auch auf Bundesebene zu lancieren. Da
die Kantone traditionell als Versuchslaboratorien im Bundesstaat gelten, sollte
das Auslinderstimmrecht zunéchst auf kommunaler und kantonaler Ebene ein-
gefiihrt werden. Hierfiir sprechen neben demokratietheoretischen Uberlegun-
gen — ist das Modell der Territorialdemokratie doch bislang in der Schweiz vor
allem auf den unteren Stufen des Bundesstaates verwirklicht worden — auch
sachpolitikbezogene Aspekte. Denn Themen auf kommunaler und kantonaler
Ebene betreffen den Alltag viel direkter, als die auf eidgendssischer Ebene an-
fallenden Themenbereiche.

244 Vgl. Art. 15 Bundesgesetz iiber Erwerb und Verlust des Schweizer Biirgerrechts (BiiG), SR
141.0.

245 So verlangt z.B. das Biirgerrechtsgesetz des Kantons Luzern, dass die beantragende Person «in
den letzten fiinf Jahren vor der Gesuchseinreichung wihrend insgesamt dreier Jahre» und «un-
mittelbar vor der Einbiirgerung wihrend mindestens eines Jahres ununterbrochen in der Einbiir-
gerungsgemeinde gewohnt hat», § 13 i.V.m. § 12 lit.a und b BRG LU, SRL 2, und im Kanton
Bern konnen Auslinderinnen und Auslidnder eingebiirgert werden, wenn sie zum Zeitpunkt der
Gesuchseinreichung seit mindestens zwei Jahren ohne Unterbruch in der betreffenden Ge-
meinde wohnen (Art. 8 Abs. 1 KbiiG BE, BSG 121.1). Der bundesriitliche Entwurf eines total-
revidierten Biirgerrechtsgesetzes sieht nun aber vor, dass die kantonale und kommunale Aufent-
haltsdauer maximal drei Monate betragen diirfe, vgl. Art. I8 des Entwurfes (BB1 2011 2873,
S.2877). Als Erstrat hat der Nationalrat in der Friihjahrssession 2013 indes beschlossen, dass
die kantonale und kommunale Mindestaufenthaltsdauer drei bis fiinf Jahre betragen solle, AB
2013 N 262 ff.
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Ein weiterer Punkt, der angesprochen werden muss, ist der Umfang des
Stimmrechtes. Konkret geht es um die Frage, ob das Auslinderstimmrecht ne-
ben dem aktiven auch das passive Wahlrecht erfassen soll. Die von den Kanto-
nen bislang gewihlten Losungen sind auch in diesem Punkt unterschiedlich.
Aus integrationspolitischen Griinden wiire ein umfassendes Wahlrecht wiin-
schenswert — und konnte gerade auch fiir kleinere Gemeinden, die zunehmend
Miihe haben, ihre Amter zu besetzen, interessant sein.#¢

2. Weitere Ausdehnung des Stimmrechts?

Soll das Ziel eines allgemeinen Stimmrechtes konsequent verfolgt werden, so
miissen auch die weiteren noch immer bestehenden Ausschliisse vom Stimm-
recht — Kinder und Jugendliche — betrachtet werden. Hierzu bestehen insbeson-
dere in der Lehre verschiedene Ansitze.

a.  Stimmrechtsalter 16

Seit rund 15 Jahren hat auch in der Schweiz eine breite Diskussion zum Stimm-
rechtsalter 16 eingesetzt. Als erster und bislang einziger Kanton hat der Kanton
Glarus an der Landsgemeinde vom 6. Mai 2007 das Stimmrechtsalter von 18
auf 16 Jahre abgesenkt. Die Absenkung gilt indes nur fiir das Stimmrecht sowie
das aktive Wahlrecht. Vergleichbare Vorstosse sind sowohl auf Bundesebene?*’
als auch in den iibrigen Kantonen gescheitert. In den Kantonen Basel-Stadt, Uri
und Bern scheiterten entsprechende Initiativen zudem deutlich an der Urne.?*®
Im Rahmen der zahlreichen Totalrevisionen von Kantonsverfassungen zu Beginn
des 21.Jahrhunderts vermochte sich das Stimmrechtsalter 16 letztlich ebenfalls
nirgends durchzusetzen.** Im Ausland kennen gewisse Staaten bereits das
Stimmrechtsalter 16, so z.B. Osterreich auf Bundesebene und zum Teil auf
Landes- und/oder Gemeindeebene, mehrere deutsche Bundeslinder>?, Argenti-
nien sowie Brasilien.

246 So hat in der ausserrhodischen Gemeinde Wald bereits einmal ein Auslinder einen Sitz im Ge-
meinderat eingenommen, vgl. «Die Gemeinde Wald im Appenzell ist weit voraus», Tages-An-
zeiger vom 11. Februar 2004.

247 Parlamentarische Initiative Wyss (99.457) betr. Stimmrechtsalter 16; Motion SPK-NR (00.3180)
betr. Stimmrechtsalter 16; Parlamentarische Initiative Allemann (07.456) betr. Stimmrechtsalter
16; Petition Jugendsession 2007 (08.2021) betr. Stimmrechtsalter 16.

248 Am 8. Februar 2009 verwarfen die Stimmberechtigten im Kanton Basel-Stadt mit einem Anteil
von 72 Prozent Nein-Stimmen eine auf die Einfiihrung des Stimmrechtsalters 16 abzielende Ver-
fassungsidnderung; mit rund 80 Prozent Nein-Stimmen wurde am 17. Mai 2009 im Kanton Uri die
Volksinitiative <Aktives Stimm- und Wahlrecht 16> abgelehnt und im Kanton Bern scheiterte die
Einfiihrung des Stimmrechtsalters 16 ebenfalls deutlich mit 75 Prozent Nein-Stimmen in der
Volksabstimmung vom 29. November 2009.

249 Siehe hierzu z.B. die Zusammenfassung der Debatte bei der Totalrevision der Kantonsverfas-
sung Genf bei RENFER (Fn. 162), S.256.

250 Z.B. Berlin, Niedersachsen, Nordrhein-Westfahlen, Schleswig-Holstein und Mecklenburg-Vor-
pommern.
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Hauptargumente der Befiirworter des Stimmrechtsalters 16 sind die heute
friiher einsetzende politische Urteilsfihigkeit®!, der Abschluss des obligatori-
schen Schulbesuches und das Einsetzen der Steuerpflicht sowie die Verhinde-
rung eines politischen Moratoriums zwischen dem Staatskundeunterricht in
der Schule und der praktischen Anwendung.?? Fiir die Gegner steht das Ausei-
nanderklaffen zwischen politischer und zivilrechtlicher Miindigkeit im Vorder-
grund. Angesichts des internationalen Trends erscheint es eine Frage der Zeit,
bis sich auch in der Schweiz das aktive Stimm- und Wahlrecht ab dem vollen-
deten 16. Altersjahr durchsetzen wird.

b. Kinderstimmrecht bzw. Stimmrecht ab Geburt

Die Allgemeinheit des Stimmrechts radikal zu Ende gedacht miisste nicht nur
tiber eine Absenkung des Stimmrechtsalters von 18 auf 16 Jahre, sondern viel-
mehr iiber die Gewihrung des Stimmrechtes ab Geburt diskutiert werden. So
hat etwa der Philosoph HANS SANER das Stimmrechtsalter null gefordert®>
und auch in der schweizerischen Politik>** ist die Forderung, wenn auch letzt-
lich erfolglos, bereits erhoben worden.

Die Befiirworter eines Kinderstimmrechtes bzw. eines Stimmrechtes ab Ge-
burt mochten Kindern und Jugendlichen ein — freilich bis zur politischen Miin-
digkeit treuhénderisch durch die Eltern oder andere Erziehungsberechtigte aus-
geiibtes — aktives Stimm- und Wahlrecht einrdumen. Die Debatte entfaltet sich
bislang vor allem in der juristischen Literatur.>> Das Kinderstimmrecht ist aus

251 Zu diesem Aspekt URSULA HOFFMANN-LANGE/JOHANN DE RUKE, 16jdhrige Wiihler — er-
wachsen genug? Die empirischen Befunde, ZParl, Zeitschrift fiir Parlamentsfragen 27 (1996),
S.572-585.

252 ARTHUR ELSTER, Lowering the Voting Age to Sixteen: The Case for Enhancing Young Civic
Engagement, 19 Children Legal Rights Journal 65 (2009), S. 64-70.

253 HANS SANER, Die Herde der Heiligen Kiihe und ihre Hirten, 2. Auflage, Basel 1990, S. 16 ff.

254 Siehe auf Bundesebene die Motion Miiller (08.37711) betr. Stimmrecht fiir alle Schweizer Biir-
gerinnen und Biirger. Die Motion wurde, nachdem der Bundesrat negativ dazu Stellung bezogen
hatte, abgeschrieben; siche ferner im Kanton Bern die Motion Loffel et al. (149/07) betr. Ein
Mensch, eine Stimme; im Kanton Basel-Landschaft die Motion Kirchmayr et al. (2008—025)
betr. Stimm- und Wahlrecht ab Geburt sowie die im Unterschriftenstadium gescheiterte kanto-
nale Volksinitiative <Familienstimmrecht in Luzern> im Kanton Luzern (publiziert im Kantons-
blatt 2009, S. 3294).

255 Siehe [SABEL RUPPRECHT, Das Wahlrecht fiir Kinder, Verfassungsrechtliche Zuldssigkeit und
praktische Durchfiihrbarkeit, Baden-Baden 2012. Ferner z.B. MATTHIAS PECHSTEIN, Wahl-
recht fiir Kinder?, Familie und Recht 1991, S. 142—146; INGo voN MUNCH, Kinderwahlrecht,
NJW 1995, S.3165f.; HANS HATTENHAUER, Uber das Minderjihrigenwahlrecht, JuristenZei-
tung 51 (1996), S.9-16; CHrisTOPH KNODLER, Wahlrecht fiir Minderjihrige — eine gute
Wahl?, ZParl, Zeitschrift fiir Parlamentsfragen 27 (1996), S. 553-571; REINHARD MUSSGNUG,
Das Wahlrecht fiir Minderjihrige auf dem Priifstand des Verfassungsrechts, in: Rolf Stober
(Hrsg.), Recht und Recht, Festschrift fiir Gerd Roellecke zum 70. Geburtstag, Stuttgart/Berlin/
Koln 1997, S. 165-189; KArL HiNrICHS, Do the old exploit the young? Is enfranchising child-
ren a good idea?, European Journal of Sociology 43 (2002), S. 35-58; SIEGFRIED WILLUTZKI,
Minderjihrigenwahlrecht — Rechtliche Moglichkeiten und Grenzen, Kind-Prax, Kindschafts-
rechtliche Praxis, Zeitschrift fiir die praktische Anwendung und Umsetzung des Kindschafts-
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zahlreichen Griinden hochst problematisch und letztlich nicht erstrebenswert.
Im Vordergrund steht aber zweifellos das Problem, dass die politischen Rechte
hochstpersonliche Rechte darstellen und nicht vertretungsweise bzw. treuhidn-
derisch durch Dritte wahrgenommen werden kénnen.?® Zwar ist die Stellver-
tretung ausnahmsweise zulissig, aber nur soweit dadurch der von der stimmbe-
rechtigten Person eigenmichtig gebildete Wille kundgetan wird.?’

C. Elternwahlrecht

Eine ins 19.Jahrhundert zuriickreichende Debatte betrifft die Schaffung eines
Elternwahlrechtes. Grundgedanke dieses mitunter auch als Familienwahlrecht
bezeichneten Institutes ist, Familien durch die Gewiihrung einer zusitzlichen
Stimme ein stirkeres politisches Gewicht zu verleihen. Das Thema Elternwahl-
recht war insbesondere in Frankreich zwischen 1871 und 1945 auf der politi-
schen Traktandenliste, vermochte sich jedoch nicht durchzusetzen und wurde
nach der Einfithrung des Frauenstimmrechtes 1945 nicht mehr weiter ver-
folgt.>®

Da das Elternwahlrecht mit seiner Einrdumung einer zusitzlichen Stimme an
Familien klar gegen den Grundsatz des gleichen Stimmrechtes verstosst>?, soll
es hier nicht weiter verfolgt werden.

3. Fazit

Seit der Griindung des Bundesstaates hat sich das Stimmrecht etappenweise
dem demokratischen und menschenrechtlichen Ideal des allgemeinen Stimm-

rechts 2004, S.3-8; LORE MARIA PESCHEL-GUTZEIT, Fiir ein Wahlrecht von Geburt an,
Verfassungsrechtliche und gesellschaftspolitische Argumente, vorgidnge 2004, S. 74—81; FRaNZ
REIMER, Nachhaltigkeit durch Wahlrecht? Verfassungsrechtliche Moglichkeiten und Gren-
zen eines «Wahlrechts von Geburt an», ZParl, Zeitschrift fiir Parlamentsfragen 35 (2004),
S.322-339; WOLFGANG SCHREIBER, Wahlrecht von Geburt an — Ende der Diskussion?, DVBI
2004, S.1341-1348; HEiko HoLsTE, Wahlrecht von Geburt an: Demokratie auf Abwegen?,
D6V 2005, S. 110-115; BETTINA WESTLE, « Wahlrecht von Geburt an» — Rettung der Demokra-
tie oder Irrweg?, ZParl, Zeitschrift fiir Parlamentsfragen 37 (2006), S. 96—114; STEFAN OLSSON,
Children’s Suffrage: A Critique of the Importance of Voter’s Knowledge for the Well-Being of
Democracy, International Journal of Children’s Rights 16 (2008), S.55-76; JOHN WALL/ANAN-
DINT DAR, Children’s Political Representation: The Right to Make a Difference, International
Journal of Children’s Rights 10 (2011), S.595-612; siehe ferner die Hinweise bei HANGART-
NER/KLEY (Fn. 13), Rz. 58.

256 HANGARTNER/KLEY (Fn. 13), Rz. 58.

257 Art.5f. BPR.

258 ANNE MARLENE SiMON-HoLTORF, Geschichte des Familienwahlrechtes in Frankreich (1871
bis 1945), Frankfurt a.M./Berlin/Bern 2004; WERNER ScHUBERT, Familienwahlrecht in
Frankreich, FPR, Familie, Partnerschaft, Recht 2005, S. 55-59.

259 Ebenso HANGARTNER/KLEY (Fn. 13), Rz.30; WERNER SCHRODER, Familienwahlrecht und
Grundgesetz, JuristenZeitung 58 (2003), S.917-922, S.918; RAINER WERNSMANN, Das De-
mokratische Prinzip und der demographische Wandel. Brauchen wir ein Familienwahlrecht?,
Der Staat 44 (2005), S.43-66, S.49f.; HANNA QUINTERN, Das Familienwahlrecht, Ein Bei-
trag zur verfassungsrechtlichen Diskussion, Berlin 2010, S. 103 ff.
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rechtes genihert. Aber es darf nicht auf dem Erreichten zufrieden ausgeruht
werden, denn das heute als allgemein anerkannte Stimmrecht muss stindig
kritisch betrachtet und der vollig selbstverstindlich erscheinende Ausschluss
gewisser Bevolkerungskreise vom Stimmrecht hinterfragt werden. Das demo-
kratische Volk ist keine statische, unverdnderbare Grosse, sondern ein dynami-
sches Gebilde. Wer vorgestern oder gestern noch nicht zum Volk gehorte — z.B.
Frauen und Besitzlose, strafrechtlich Verurteilte oder 18- bis 20-Jdhrige — ist
heute ganz selbstverstindlich Teil dieser Korperschaft. Diese Entwicklung ist
nicht abgeschlossen, sondern schreitet fort. Das Volk, das letztlich iiber die
Inklusion weiterer Kreise der Gesellschaft entscheiden wird, muss somit die He-
rausforderung annehmen und sich mit dem Auslidnderstimmrecht auseinander-
setzen.

Mit SMEND ist der Staat nicht eine statische Ordnung, sondern eine geistige
Wirklichkeit, eine dynamische Lebenstotalitit, bzw. eine «gesellschaftliche
Grossgruppe»?®, die sich im stindigen Prozess der Selbsterneuerung und
Selbstverwirklichung befindet und die folglich auf der immer neuen Zustim-
mung ihrer Angehorigen beruht.?®! Verfassungselemente wie das Stimmrecht
dienen als Integrationsfaktoren dazu, den Integrationsprozess dynamisch zu er-
halten, zu Desintegration fithrende Spannungen oder Partikulérinteressen aufzu-
fangen und zu neutralisieren. Dieser fortwihrende Integrationsprozess bewirkt
die Einfiigung neuer gesellschaftlicher Schichten in das staatliche Ganze. Poli-
tische Partizipation aller gesellschaftlichen Gruppen und somit der gesamten
Bevolkerung ist daher letztlich notwendig, um ein stabiles gesellschaftliches
und staatliches System zu erreichen und zu erhalten. Ohne politische Partizipa-
tion kann es keine «richtige> Integration aller gesellschaftlichen Gruppierungen
geben. Die fehlende politische Partizipation gewisser Bevolkerungskreise wird
langfristig zu gesellschaftlichen Spannungen, der Ausbildung von Partikulér-
interessen und Parallelgesellschaften, die immer vehementer verteidigt werden,
und letztlich zur Desintegration des Staatsgefiiges fithren. Ein demokratischer
Staat ist somit fiir sein weiteres Bestehen und sein Uberleben von der Partizipa-
tion all seiner Bewohner abhéngig. Genauso wie es fiir den demokratischen Staat
auf die Dauer problematisch werden kann, wenn ein Grossteil der Bevolkerung
sich nicht mehr an der Entscheidfindung beteiligt, genauso ist es fiir den demo-
kratischen Staat auf die Dauer nicht tragbar, wenn eine grosse Bevdlkerungs-
gruppe bewusst ausgeschlossen bleibt. Das Staatsorgan Volk darf nicht ab-
schliessend oder ausgrenzend umschrieben werden. Vielmehr miissen samtliche
Bevolkerungskreise im Staatsorgan Volk vertreten sein und partizipieren kon-
nen. Politische Partizipation von Auslidnderinnen und Ausldndern sollte daher

260 FraNZz BYDLINSKI, Kriterien und Sinn der Unterscheidung von Privatrecht und 6ffentlichem
Recht, Archiv fiir die civilistische Praxis 194 (1994), S.319-351, S.321.

261 RupoLF SMEND, Verfassung und Verfassungsrecht, in: Rudolf Smend, Staatsrechtliche Ab-
handlungen, Berlin 1955, S. 119-270, S. 180 ff.
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nicht als Gnade oder Grossziigigkeit verstanden werden. Nein, politische Parti-
zipation von Denizens muss als zentrales und ureigenes Interesse des demokrati-
schen Staates gelten.

C. Die Finanzierung politischer Mitwirkung

Seit lidngerer Zeit befassen sich Politik und Rechtswissenschaft mit dem Zu-
sammenspiel von Geld, Politik und direkter Demokratie. Die politischen Debat-
ten auf Bundesebene sind bislang erfolglos geblieben und auch auf kantonaler
Ebene hat sich nur in wenigen Kantonen etwas getan. Weshalb ist das Thema
Geld und Politik aber iiberhaupt ins Fadenkreuz der Debatten geriickt? Der
Grund liegt im verdnderten Charakter politischer Kampagnen. Diese folgen
heute Marketinggrundsitzen und sind daher unvergleichlich viel teurer als frii-
her. Dies ist an sich nicht problematisch. Problematisch wird es dann, wenn die
Geldbeschaffung der politischen Akteure zum Verlust des Vertrauens in das
Funktionieren des demokratischen Prozesses fithrt. Wo der Verdacht besteht,
dass die Biirgerinnen und Biirger durch geschicktes Marketing manipuliert wer-
den bzw. dass mit Geld der Zugang zur politischen Diskussion oder gar der
Ausgang einer Wahl oder Abstimmung erkauft werden kann, wird das Ver-
trauen in den politischen Prozess abbrickeln und letztlich zu demokratischer
Apathie bzw. politischem Desinteresse fiihren. Auf Dauer wiire dies fiir eine le-
bendige direkte Demokratie fatal.

I.  Das gegenwiirtige System der Finanzierung politischer Kampagnen
in der Schweiz

Das Magazin des Tages-Anzeigers hat in einem Bericht {iber die heimliche
Macht des Geldes folgende Aussage ins Zentrum geriickt: «Nur in der Schweiz
gab es noch nie einen Parteispendenskandal. Warum? Weil bei uns das Kaufen
politischer Entscheide nicht verboten ist»?%2. Obwohl hinter die Kiuflichkeit
politischer Entscheide ein Fragezeichen gesetzt werden muss®®, trifft die Aus-
sage doch auch ins Schwarze. Wie im Folgenden aufgezeigt werden soll, diirfen
in der Schweiz Private im Rahmen politischer Kampagnen fast alles und auch
so viel Geld ausgeben, wie sie wollen.

262 MATHIAS NINCK/DANIEL BINSWANGER, Die kiufliche Demokratie, Das Magazin Nr. 5/2010,
S.16-27, S.26.
263 Siehe hinten C./I1./2.
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1. Die verfassungsrechtlichen Rahmenbedingungen der Finanzierung
politischer Kampagnen

In einer Demokratie beruht der politische Prozess auf zwei zentralen verfas-
sungsrechtlichen Sdulen: dem Recht der Stimmbiirgerinnen und Stimmbiirger,
frei und unbeeinflusst ihren politischen Willen zu bilden und diesen kundzutun
sowie dem Recht der politischen Akteure auf freie Ausserung und Vermittlung
politischer Ansichten. Diese beiden Gewihrleistungen — verankert in Art. 34
Abs. 2 BV sowie Art. 16 ff. BV — haben zwar unterschiedliche Stossrichtungen,
sind jedoch untrennbar miteinander verbunden. Nur das Vorliegen beider Ga-
rantien vermag die Legitimitit und Akzeptanz eines demokratischen Entschei-
des zu gewiihrleisten. In der Folge sollen daher zuniichst die grundrechtlichen
Rahmenbedingungen und ihre Auswirkungen auf die Frage der Finanzierung
politischer Kampagnen skizziert werden.

a.  Die Wahl- und Abstimmungsfreiheit

Die fiir die Demokratie zentralen Werte der freien Meinungsbildung und unver-
falschten Willenskundgabe werden durch die in Art. 34 Abs.2 BV verankerte
Wahl- und Abstimmungsfreiheit geschiitzt.** Sie garantiert, «dass jeder Stimm-
biirger seinen Entscheid gestiitzt auf einen moglichst freien und umfassenden
Prozess der Meinungsbildung treffen und entsprechend mit seiner Stimme zum
Ausdruck bringen kann»2%. Damit soll sichergestellt werden, «dass kein Wahl-
oder Abstimmungsergebnis anerkannt wird, das nicht den freien Willen der
Stimmbiirger zuverlissig und unverfilscht zum Ausdruck bringt»*°°. Die Wahl-
und Abstimmungsfreiheit gewihrleistet in diesem Sinne «die fiir den demokrati-
schen Prozess und die Legitimitiit direktdemokratischer Entscheidungen erfor-
derliche Offenheit der Auseinandersetzung»>%’. Sie umreisst und schiitzt somit
die Rahmenbedingungen der Ausiibung der politischen Rechte: Vorausgesetzt
werden nicht nur Massnahmen zum Schutz vor unzuldssiger Beeinflussung der
Willensbildung, sondern auch organisatorische Massnahmen zur Sicherung der
unverfilschten Willenskundgabe. Das Wahl- und Abstimmungsverfahren ist so
zu regeln, dass die freie Willensbildung und die unverfilschte Willenskundgabe
geschiitzt und gefordert werden. Dabei stellen die Gleichheit und Freiheit des
Stimmrechts, der Anspruch der Stimmbiirgerinnen und Stimmbiirger darauf,
dass kein Resultat eines Urnenganges anerkannt wird, das nicht ihren freien Wil-
len unverfilscht zum Ausdruck bringt, sowie die Chancengleichheit der politi-

264 Siehe hierzu und zum Folgenden CaronNI (Fn. 39), S. 56 {f.

265 BGE 1211138, E.3S.141.

266 BGE 124155, E.2aS.57. Siehe ferner BGE 13412, E.3.3.2S.7;BGE 1331110, E. 8.1 S. 127;
BGE 138 161, E.6.2 S.82; BGE 136 1352, E. 2 S.355. Hingegen folgt aus der Wahl- und Ab-
stimmungsfreiheit kein Anspruch, dass materiell rechtswidrige Abstimmungsergebnisse aner-
kannt werden, vgl. BGE 1291217, E.2.2.2 §.225.

267 BGer, Urteil 1C_412/2007 vom 18. Juli 2008, E. 4.
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schen Akteure die Leitlinien fiir die verfahrensrechtliche Ausgestaltung dar. Nur
wenn der politische Wille in einem solchen Verfahren frei gebildet und auch
ohne Beeintrachtigung und unverfilscht kundgetan werden kann, vermag das
Ergebnis einer Wahl oder Abstimmung als demokratisch legitimierter Mehr-
heitsentscheid zu gelten.?®

Das Bundesgericht hat in einer vielféltigen und facettenreichen Rechtspre-
chung?® verschiedene Prinzipien und Grundsitze aus der Wahl- und Abstim-
mungsfreiheit abgeleitet. Diese sollen garantieren, dass der Wille der Stimm-
biirgerinnen und Stimmbiirger frei gebildet und unverfilscht zum Ausdruck
kommen kann. Sie beziehen sich entweder auf die korrekte Vorbereitung und
Durchfithrung von Wahlen und Abstimmungen oder auf den Schutz vor uner-
laubter Beeinflussung der Willensbildung durch unzulissige behordliche sowie
irrefiihrende private Informationen im Vorfeld von Wahlen und Abstimmungen.
Art. 34 Abs. 2 BV verpflichtet das Gemeinwesen in verschiedenster Art: einer-
seits als klassisches Abwehrrecht, soweit dem Staat Beeintrichtigungen der
freien Willensbildung und unverfilschten Willenskundgabe untersagt sind. An-
dererseits aber auch als Leistungs- und Schutzrecht, welches das Gemeinwesen
verpflichtet, die freie Willensbildung und Willenskundgabe durch geeignete
Massnahmen zu ermdglichen und zu schiitzen. Diese verschiedenen Verpflich-
tungsschichten sind letztlich auch der Ankniipfungspunkt fiir die Frage der
Zulassigkeit und Notwendigkeit staatlicher Ausgaben im Wahl- und Abstim-
mungskontext.

b.  Die politische Gleichheit

Wie bereits ausgefiihrt, kommt dem Gleichheitsgebot fiir die politischen Rechte
grosse Bedeutung zu, gehort doch die politische Gleichberechtigung zu den zen-
tralen Werten der Demokratie.?’® Die politische Gleichheit wird durch Art. 34
Abs. 2 BV i.V. mit Art. 8 Abs. 1 und 2 BV geschiitzt?”' und garantiert, dass alle
Stimmberechtigten mit gleichen Chancen als Wihlende oder Kandidierende an

268 Treffend hierzu GiacoMETTI: «Dieser hochste Organwille muss nun selbstverstindlich, soll er
wirklich Volkswille im Sinne des demokratischen Prinzips sein, unverfilscht zum Ausdruck
kommen kénnen», GiAcoMETTI (Fn. 92), S.231.

269 Eingehend hierzu u.a. STEPHAN WIDMER, Wahl- und Abstimmungsfreiheit, Ziirich 1989;
MicHEL BEssonN, Behordliche Information vor Volksabstimmungen, Verfassungsrechtliche
Anforderungen an die freie Willensbildung der Stimmberechtigten in Bund und Kantonen,
Bern 2003; TscHANNEN (Fn. 31), S.656{f.; GEROLD STEINMANN, Art. 34 BV, in: Bernhard
Ehrenzeller/Philippe Mastronardi/Rainer J. Schweizer/Klaus A. Vallender (Hrsg.), Die Schwei-
zerische Bundesverfassung, 2. Auflage, Ziirich/St.Gallen 2008, Rz. 14 ff.; JORG PauL MUL-
LER/MARKUS SCHEFER, Grundrechte in der Schweiz, Im Rahmen der Bundesverfassung, der
EMRK und der UNO-Pakte, 4. Auflage, Bern 2008, S. 613 ff.

270 BGE 125121, E. 3d/dd S. 33 ferner hierzu und zum Folgenden CAron1 (Fn. 39), S. 58 ff.

271 Das Rechtsgleichheitsgebot und das Diskriminierungsverbot stellen integrierende Bestandteile
der Wahl- und Abstimmungsfreiheit dar; siehe statt vieler BGE 131 I 85, E.2.2 S.87 sowie
BGE 131174,E.3.2S.79.
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einer Wahl oder Abstimmung teilnehmen kénnen.?”? Politische Gleichheit be-
deutet daher zum einen Wahlrechtsgleichheit und zum anderen Chancengleich-
heit. Wihrend die Wahlrechtsgleichheit primir die politische Gleichbehandlung
der Stimmbiirgerinnen und Stimmbiirger schiitzt und hauptsichlich die verfah-
rensrechtliche Ausgestaltung politischer Entscheide betrifft, steht bei der Chan-
cengleichheit die Gewiihrleistung gleicher Wettbewerbschancen fiir alle Kandi-
dierenden, Parteien, Komitees, Interessengruppen etc. wihrend des gesamten
Prozesses einer Wahl oder Abstimmung im Vordergrund.?”? Letztere schiitzt
einen «auf Gleichheit beruhenden Willensbildungsablauf»*"* und gewihrleistet,
dass alle Stimmberechtigten, welche die verfassungsrechtlichen Voraussetzun-
gen erfiillen und fiir ein politisches Amt kandidieren mochten, dies unter glei-
chen Wettbewerbschancen tun konnen.?’”> Die Teilnahme an Wahlen soll aber
auch Parteien sowie anderen Gruppierungen und Bewegungen unter gleichen
Bedingungen moglich sein.?’® Angestrebt wird dabei nicht eine Gleichheit des
Resultates, sondern der Chancen. Daher beinhaltet Chancengleichheit ein Egali-
sierungsverbot: Die tatsidchlich bestehenden Unterschiede zwischen einzelnen
Kandidierenden oder Parteien in Bezug auf ihre Grosse, ihren Einfluss, ihre
Macht oder ihre finanziellen Ressourcen darf der Staat nicht auszugleichen su-
chen;?”” ebenso diirfen bestehende Unterschiede vom Staat nicht akzentuiert
werden.””® Chancengleichheit bedeutet aber auch, dass staatliche Handlungen
den politischen Wettbewerb nicht verfilschen diirfen.?”” Der Staat ist im politi-
schen Wettbewerb grundsitzlich zur Neutralitdt verpflichtet. Daraus kann je-
doch nicht gefolgert werden, dass politische Chancengleichheit eine absolute
Gleichbehandlung voraussetzt und simtliche Differenzierungen verbietet. So-
bald der Staat an die Verteilung von Ressourcen geht, wird die Chancengleich-
heit der betroffenen Akteure unweigerlich beeintriachtigt. In solchen Situationen
muss der Fokus auf die Wahl eines Verteilungsprinzipes gerichtet sein, das der
jeweiligen Konstellation unter Beriicksichtigung der betroffenen Rechte am
Besten gerecht wird.?%0

272 Statt vieler BGE 1251441, E.2a S. 443 und BGE 124 1 55, E. 2a S. 57.

273 PoLEDNA (Fn.37), S. 147 ff; WipMER (Fn. 269), S. 226.

274 PoLEDNA (Fn.37), S.31.

275 BGE 124155,E.5a5.63; BGE 1251441, E. 3b S. 448.

276 BGE 124 155, E.2a S.57; ZBI 2002, 537, E. 2.2 S.539; implizit auch in ZB1 1997, S.355 ft.;
KuUrT WEIGELT, Staatliche Parteienfinanzierung, Zu den Moglichkeiten einer staatlichen Par-
teienfinanzierung in der Schweiz unter vergleichender Beriicksichtigung der Gesetzgebung in
Frankreich, der Bundesrepublik Deutschland und den Vereinigten Staaten von Amerika, Briisch
1988, S. 100.

277 BGE 1251441, E.3b S.448 (A.); GERHARD SCcHMID, Politische Parteien, Verfassung und Ge-
setz — Zu den Moglichkeiten und Problemen einer Parteienfinanzierung in der Schweiz, Basel
1981, S. 113; WIDMER (Fn. 269), S.227; WEIGELT (Fn. 276), S. 100.

278 BGE 1251441, E.3b S.448.

279 Scawmibp (Fn.277), S. 113; WipMER (Fn. 269), S. 227.

280 Eingehend hierzu POLEDNA (Fn.37), S. 153 ff.; WIDMER (Fn. 269), S.227f{.
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c.  Die Parteienfreiheit

Nach Art. 137 BV?! wirken die Parteien an der Meinungs- und Willensbildung
des Volkes mit.?®?> Die zentrale Bedeutung der politischen Parteien im demokra-
tischen Prozess wird somit auch in der Bundesverfassung reflektiert. Die Par-
teien sind ein wichtiges Bindeglied zwischen dem Staat und den Biirgerinnen
und Biirgem, da sie es sind, welche die individuellen und gesellschaftlichen In-
teressen zu Programmen biindeln, zu Sachfragen Stellung beziehen, die Biirge-
rinnen und Biirger mobilisieren oder versuchen, durch die Gewinnung von
Wiihlerinnen und Wihlern Einfluss auf die Machtverteilung und politischen
Entscheidungen zu nehmen.?®® Diese bedeutenden Aufgaben konnen von den
Parteien jedoch nur dann wahrgenommen werden, wenn sie vom Staat unab-
hingig sind. Demokratische Entscheidfindung muss von unten nach oben erfol-
gen, durch Vermittlung der politischen Parteien. So wie der Staat die Wahl- und
Abstimmungsfreiheit und die daraus folgende freie und unverfilschte Willens-
bildung achten muss, ist es ihm auch verwehrt, politische Parteien zu beeinflus-
sen oder selber solche zu griinden.?®* Die aus der Vereinigungsfreiheit abgelei-
tete Parteienfreiheit ist dabei sowohl Griindungs- als auch Betitigungsfreiheit.
Folglich diirfen finanzielle Massnahmen der oOffentlichen Hand weder die
Griindung neuer Parteien einschrinken oder behindern,?® noch den politischen
Wettbewerb zwischen den verschiedenen Parteien verzerren: «Das Prinzip der
freien Konkurrenz um die Gunst der Wihler und die Bildung der 6ffentlichen
Meinung darf durch staatliche Parteienforderung nicht geschmilert werden»?23¢,
Eine — auch nur teilweise oder indirekte — staatliche Finanzierung oder Unter-
stiitzung politischer Parteien hat sich somit u.a. auch an den Anforderungen
der Parteienfreiheit zu messen.?®’

281 Diese Bestimmung kann nach herrschender Ansicht nicht als Grundlage fiir eine staatliche Par-
teienfinanzierung beigezogen werden; eingehend hierzu JEAN-FRANCOIS AUBERT, Art. 137,
in: Jean-Francois Aubert/Pascal Mahon, Petit commentaire de la Constitution fédérale de la
Confédération suisse, Ziirich 2003, S. 1073 ff. sowie GERHARD SCHMID/MARKUS SCHOTT,
Art. 137 BV, in: Bernhard Ehrenzeller/Philippe Mastronardi/Rainer J. Schweizer/Klaus A. Val-
lender (Hrsg.), Die Schweizerische Bundesverfassung, 2. Auflage, Ziirich/St.Gallen 2008,
Rz. 15.

282 Vgl. hierzu und zum Folgenden CArRONI (Fn. 39), S.60f.

283 LiNDER (Fn. 15), S.89; RENE RHINOW, Funktionen und Probleme der politische Parteien in
der Schweiz, recht 1985, S. 105-119, S. 109; Bericht iiber die Unterstiitzung der politischen
Parteien vom 23. November 1988, BBI 1989 1 125, S. 129; Scamin/ScHOTT (Fn. 281), Rz. 4 f.

284 PETER Hug, Die verfassungsrechtliche Problematik der Parteienfinanzierung, Ziirich 1970,
S. 105.

285 BGE 124155, E. 3 S.59; Bericht politische Parteien (Fn. 283), S. 152.

286 Bericht politische Parteien (Fn. 283), S. 152.

287 So explizit auch BGE 124 155, E.3 S.59.
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d.  Die Meinungsfreiheit

Die in Art. 16 BV verankerte Meinungsfreiheit nimmt als allgemeines Grund-
recht auf freie Kommunikation gegeniiber den anderen Kommunikationsgrund-
rechten die Stellung eines Auffanggrundrechtes ein und kommt daher nur dann
zum Zuge, wenn Ausserungen nicht in den Schutzbereich eines speziellen
Kommunikationsgrundrechtes fallen.?®® Der sachliche Geltungsbereich erfasst
neben dem Recht aller Personen, sich frei eine Meinung zu bilden, auch das
fiir politische Akteure und mithin fiir den gesamten demokratischen Prozess
zentrale Recht, die eigene Meinung ohne Behinderung durch Behorden der
Offentlichkeit und Privatpersonen mitzuteilen und sich dabei aller zweckmiissi-
gen und erlaubten Mittel zu bedienen.?® Zudem riumt die Meinungsfreiheit
auch das Recht ein, die eigene Meinung frei zu verbreiten, d.h. diese mit allen
Mitteln, die zur Erreichung einer moglichst grossen Anzahl Adressaten geeig-
net erscheinen, zu propagieren. Dabei schiitzt die Meinungsfreiheit kommuni-
kative Ausserungen ohne Riicksicht auf ihren Inhalt oder ihren Zweck, sowie
unabhingig vom Forum, in dem sie erfolgen oder vom Mittel, das sie beniit-
7en. 299

Der durch die Meinungsfreiheit gewéhrte Schutz ist zwar nicht absolut, doch
zeigt sich die bedeutende Rolle der Kommunikationsgrundrechte fiir den demo-
kratischen Prozess bei den eine Einschrinkung rechtfertigenden offentlichen
Interessen. So vermag, da in einer Demokratie jeder Mensch das Recht hat,
«d’exposer ses vues sur un sujet d’intérét public, méme si elles déplaisent a cer-
tains»??!, nicht jedes offentliche Interesse einen Eingriff zu rechtfertigen.?*>

Parteien, Interessengruppen, Kandidierende, Lobbys etc. haben gestiitzt auf
die Meinungsfreiheit das Recht, nach ihrem Gutdiinken — bei grundsitzlich
freier Wahl der Kommunikationsmittel und Kommunikationsformen — eine
politische Kampagne zu fithren und ihre Ansichten, Meinungen und Vorstellun-
gen einer breiten Offentlichkeit mitzuteilen. Im Interesse einer freien und un-
verfilschten Meinungsbildung und Willenskundgabe sind jedoch gewisse Ein-
schrinkungen zuldssig, vermdgen doch auch private Aktivititen das Ergebnis
einer Abstimmung oder einer Wahl in unzulédssiger Weise zu beeinflussen. Den
Stimmberechtigten wird zwar zugetraut, zwischen verschiedenen Meinungen
zu unterscheiden, offensichtliche Ubertreibungen als solche zu erkennen, auf-

288 BGE 1271145, E.4b S. 151; KiIENER/KALIN (Fn.224), S.200; MULLER/SCHEFER (Fn. 269),
S.437.

289 BGE 107 Ia 226, E.4b/aa S.229; ZB1 1984 (85), 310; ANDREAS KLEY/ESTHER TOPHINKE,
Art. 16 BV, in: Bernhard Ehrenzeller/Philippe Mastronardi/Rainer J. Schweizer/Klaus A. Vallen-
der (Hrsg.), Die Schweizerische Bundesverfassung, 2. Auflage, Ziirich/St.Gallen 2008, Rz. 11;
RoBERTO PEDUZZI, Meinungs- und Medienfreiheit in der Schweiz, Ziirich 2004, S.207f.;
KIENER/KALIN (Fn.224), S.201.

290 MULLER/ScHEFER (Fn.269), S.357ff.; KiIENER/KALIN (Fn.224), S.183f.; PEDUZZI
(Fn. 289), S.208.

291 BGE 101 Ia 252, E. 3c S. 258.

292 KLEY/ToPHINKE (Fn.289), Rz. 15.
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grund ihrer eigenen Uberzeugung vernunftgemiiss zu entscheiden®? und pri-
vate Behauptungen mit Vorsicht und kritischem Sinn zu priifen.?* Daher kon-
nen irrefithrende oder falsche Angaben nicht per se als unzulissig qualifiziert
werden. Wenn in der Hitze des Gefechts von Wahl- und Abstimmungskimpfen
auf falsche oder irrefithrende Angaben zuriickgegriffen wird, ist dies zwar un-
erwiinscht und unethisch, wird aber durch die Kommunikationsgrundrechte
grundsitzlich geschiitzt. Einzig schwerwiegende, die freie Willensbildung stark
beeinflussende Irrefithrungen oder Tduschungen sind verfassungsrechtlich ver-
pont.>?

e.  Die Vereinigungsfreiheit

Die in Art. 23 BV garantierte Vereinigungsfreiheit schiitzt die interne und ex-
terne Erorterung und den Austausch von Meinungen und Ansichten durch eine
Gruppe von Gleichgesinnten. Sie schiitzt das Recht, ohne staatliche Beeintrich-
tigung «Vereinigungen zu bilden, Vereinigungen beizutreten oder anzugehéren
und sich an den Titigkeiten von Vereinigungen zu beteiligen». Als Vereinigung
gilt dabei ein auf eine gewisse Dauer angelegter Zusammenschluss mehrerer
natiirlicher oder juristischer Personen, um gemeinsam ideelle Zwecke zu ver-
folgen.?® Nicht geschiitzt werden hingegen rechtswidrige oder staatsgefihrli-
che Vereinigungen.?” Die Vereinigungsfreiheit garantiert in positiver Hinsicht
somit das Recht, Vereinigungen zu griinden, Vereinigungen beizutreten, die
Aktivititen von Vereinigungen zu gestalten sowie Vereinigungen aufzuldsen.

293 BGE981a73,E.3bS.80; BGE 1171a41,E.5aS.47; BGE 118 1a 259, E. 3 S.262; BGE 119 Ia
271,E.3c 8.274f.
294 Bezugnehmend auf ein privates Flugblatt hat das Bundesgericht ausgefiihrt: «Des lors, le desti-
nataire du tract I’examinera avec prudence et esprit critique s’1l comprend qu’il émane de candi-
dats, alors qu'il sera plus facilement influencé s’il pense que le document lui est envoyé par une
autorité soumise a 1’exigence d’objectivité», BVR 1983 193, E. 3a S. 196.
BGE 89 1 445f.; BGE 117 Ia 452, E.3b S.457; ZBI 2001 38, E. 6a S.44. Hierzu auch AND-
REAS KLEY, Beeintriichtigungen der Wahl- und Abstimmungsfreiheit durch Dritte (einschliess-
lich offentliche Unternehmen), AJP 1996, S. 286—-292, S. 287 ff. Nach stindiger bundesgericht-
licher Rechtsprechung sind solche verponten Handlungen aber lediglich dann gegeben, wenn
Parteien, Komitees, Kandidierende oder Private in einem so spiiten Zeitpunkt mit offensichtlich
unwahren und irrefithrenden Angaben in den Wahl- oder Abstimmungskampf eingreifen, dass
es den Biirgerinnen und Biirgern nach den Umstinden unmdoglich ist, sich ein zuverlissiges
Bild von den tatsdchlichen Verhiltnissen zu machen; ZB1 1939 249, S.251; BGE 102 Ia 264,
E.3 S.269; ZBI 1982 205, E.2g S.207; BGE 117 Ia 41, E.5a S.47; BGE 118 Ia 259, E.3
S.262. Das Wort «offensichtlich» zur Umschreibung jener falschen oder irrefiihrenden Informa-
tionen, die Privaten verfassungsrechtlich untersagt sind, erscheint ungeschickt. Treffend fiihrt
RUTSCHE aus, dass «offensichtlich» nicht im Sinne von «erkennbar falsch» zu verstehen ist.
Wenn eine Falschinformation fiir jedermann erkennbar ist, kann sie die Stimmbiirger auch nicht
beeinflussen. «Offensichtlich» falsch muss demnach «eindeutig falsch» oder «klar falsch» heis-
sen», BERNHARD RUTSCHE, Elektronische Wahlhilfen in der Demokratie, Beurteilung im
Lichte der Wahl- und Abstimmungsfreiheit, Spannungsverhiltnis zu politische Parteien, Fragen
staatlicher Regulierung, ZSR Beiheft 47, Basel 2008, S. 16.
296 KIENER/KALIN (Fn.224), S.233; MULLER/SCHEFER (Fn. 269), S.597f1.
297 KIENER/KALIN (Fn.224), S.235f.; MULLER/SCHEFER (Fn. 269), S. 604 ff.

5]
Ne}
]
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Diese Titigkeiten diirfen vom Staat weder direkt noch indirekt beeintrichtigt
werden. Daher ist z.B. weder eine Bewilligungspflicht zur Griindung von Ver-
einigungen®?® noch eine Verpflichtung, die Mitgliederlisten von Vereinigungen
bekannt zu geben?” bzw. Mitgliedschaften offen zu legen,’® verfassungskon-
form. Denn solche Verpflichtungen vermdgen wegen ihrer abschreckenden
Wirkung das Recht, Vereinigungen zu griinden oder solchen beizutreten, mittel-
bar zu beeintrichtigen. In negativer Hinsicht untersagt die Vereinigungsfreiheit
ferner, zum Beitritt in eine Vereinigung gezwungen zu werden sowie nicht aus
einer Vereinigung austreten zu kénnen.3"!

Die Vereinigungsfreiheit ist von zentraler Bedeutung fiir den politischen
Prozess und die politischen Akteure, gestattet sie doch die Griindung und Beti-
tigung politischer Parteien oder anderer politischer Gruppierungen, von Initia-
tiv- und Referendumskomitees, von Lobbys etc. und somit die Biindelung
gleichgerichteter politischer Krifte.**> Nach herrschender Lehre®” und trotz
einer anderslautenden Praxis des Bundesgerichtes®™ erfasst der personliche
Geltungsbereich der Vereinigungsfreiheit sowohl natiirliche als auch juristische
Personen. Fiir politische Akteure ist insbesondere relevant, dass der Staat weder
direkt noch indirekt das Recht, Vereinigungen beizutreten oder das Recht auf
freie Gestaltung der Aktivititen von Vereinigungen einschrinken darf. Offenle-
gungspflichten — sei es beziiglich der Mitglieder oder der Finanzen — tangieren
daher in aller Regel die Vereinigungsfreiheit.

Fiir Stimmbiirgerinnen und Stimmbiirger steht der Aspekt des freien Beitritts
sowie der Mitgestaltung der Aktivititen von Vereinigungen im Vordergrund.
Diese Rechte sind dann beriihrt, wenn politische Akteure verpflichtet werden,
Spenderinnen und Spender namentlich zu identifizieren. Da eine Deklarations-
pflicht grundsitzlich dazu fithren kann, dass potentielle Spenderinnen und
Spender von einer Spende abgeschreckt werden und auf die Vornahme einer
grundrechtlich geschiitzten Handlung — sich mit politischen Akteuren zwecks
Forderung bestimmter Ansichten und Meinungen zu solidarisieren — verzich-
ten, stellt sich die Problematik des sog. chilling effect.®

2. Die verschiedenen Modelle dffentlicher und privater Finanzierung

Die Finanzierung politischer Kampagnen besteht immer aus einem Zusammen-
spiel von 6ffentlicher und privater Finanzierung. Dabei konnen sowohl bei der

298 BGE961219,E.7aS.229.

299 Vel. hierzu BGE 97 11 97.

300 MULLER/ScHEFER (Fn. 269), S.599.

301 Siehe hierzu BGE 124 1107, E.4 S.114.

302 Siehe hierzu und zum Folgenden CaroONI (Fn. 39), S. 159f.

303 KIENER/KALIN (Fn.224), S.232f.

304 Siehe z.B. BGE 100 1a 277, E.5 S. 286 f.

305 In diesem Sinne die SPK-NR in ihrem Bericht zur parlamentarischen Initiative Gross (99.430)
betr. Offenlegung hherer Beitriige an Abstimmungskampagnen, BBI 2003 3913, S.3919.
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offentlichen als auch bei der privaten Finanzierung verschiedene Modelle un-
terschieden werden. Die Modelle der o6ffentlichen Finanzierung"® bewegen
sich im Spannungsfeld zwischen Staatsfreiheit der Parteien bzw. des politischen
Prozesses einerseits und den aus der Wahl- und Abstimmungsfreiheit sowie der
Chancengleichheit folgenden staatlichen Leistungspflichten andererseits. Wih-
rend erstere dem Staat jegliche Einmischung — auch finanzieller Art — verbietet,
verpflichtet ihn letztere, positive Massnahmen zu ergreifen, um die Ausiibung
der betreffenden Rechte zu garantieren. Je nach dem Gewicht, das diesen anta-
gonistischen Polen beigemessen wird, unterscheiden sich die verschiedenen
Modelle 6ffentlicher Finanzierung nach der Intensitit sowie der Art der staat-
lichen Unterstiitzung des politischen Prozesses; sie reichen von der volligen
Abwesenheit irgendeiner finanziellen Unterstiitzung durch die oOffentliche
Hand3" iiber die partielle 6ffentliche Finanzierung®®, die indirekte 6ffentliche
Finanzierung®” und die Parteienfinanzierung®'’ bis hin zur vollstindigen
offentlichen Finanzierung politischer Kampagnen.3!!

306 Siehe zu den verschiedenen Modellen der 6ffentlichen Finanzierung Caront (Fn. 39), S. 149 ff.

307 Das Modell des volligen Verzichts auf staatliche Finanzierung geht von der Staatsfreiheit politi-
scher Parteien und des politischen Prozesses aus und negiert das Bestehen jeglicher grundrecht-
licher Leistungspflichten. Primire Aufgabe der 6ffentlichen Hand ist das Unterlassen von Ein-
griffen in die Freiheit der Parteien und Kandidierenden. Weitergehende Anspriiche werden in
diesem stark vom liberal-libertiren Demokratieverstindnis geprigten Finanzierungsmodell bei-
seite geschoben, soweit sie iiber die Bereitstellung der fiir einen Urnengang nétigen Infrastruk-
tur und organisatorischen Massnahmen hinausgehen; Caron1 (Fn. 39), S. 151.

308 Das Modell der partiellen 6ffentlichen Finanzierung zeichnet sich durch eine teilweise Beteili-
gung der offentlichen Hand an den Kosten politischer Kampagnen aus. Die staatlichen Gelder
sollen es den anspruchsberechtigten politischen Akteuren erleichtern, ihren Aufgaben und Ver-
pflichtungen im politischen Prozess nachzukommen, indem ihnen ein Teil der hierfiir nétigen
Gelder vom Staat zur Verfligung gestellt bzw. ein Teil der entstandenen Kosten vom Staat zu-
riickerstattet wird. Neben der Chancengleichheit unterstiitzt und fordert die partielle 6ffentliche
Finanzierung aber auch die freie und unverfilschte Willensbildung und Meinungskundgabe,
denn die staatlichen Massnahmen bezwecken auch, den Stimmbiirgerinnen und Stimmbiirgern
zu ermoglichen, alle Stimmen des politischen Orchesters zu héren; CArRONI (Fn. 39), S. 149.

309 Beim Modell der indirekten 6ffentlichen Finanzierung beteiligt sich die 6ffentliche Hand nicht
direkt an den Kosten fiir politische Kampagnen, sondern erbringt gegeniiber Kandidierenden
und/oder politischen Parteien gewisse Leistungen, die kostensenkende — bei der Ubernahme von
Druck- und Versandkosten — oder spendenerhéhende — bei der Moglichkeit, Spenden steuerlich
in Abzug zu bringen — Wirkungen haben. Im Gegensatz zum Modell der partiellen 6ffentlichen
Finanzierung sucht dieses Modell den aus der Chancengleichheit sowie der Wahl- und Abstim-
mungsfreiheit fliessenden grundrechtlichen Leistungspflichten nachzukommen, ohne dabei die
Staatsfreiheit des politischen Prozesses in Frage zu stellen; CArRoONI (Fn. 39), S. 150.

310 Im Gegensatz zu den iibrigen Modellen der 6ffentlichen Finanzierung, bei denen die Finanzie-
rung jeweils explizit nur die einzelne Kampagne betrifft, erfasst die — meist im Rahmen einer
jahrlichen, halbjihrlichen oder vierteljihrlichen Zahlung erfolgenden — staatliche Finanzierung
die Parteiaktivitiiten als solche, inklusive der politischen Kampagnen. Dabei handelt es sich meist
um eine lediglich partielle Parteienfinanzierung, da eine Finanzierung der Parteien durch die
offentliche Hand die Staatsfreiheit politischer Parteien zumindest in Frage stellen wiirde. Zudem
bestiinde in einem Modell der vollstindigen staatlichen Finanzierung politischer Parteien die Ge-
fahr, dass letztere sich von den Biirgerinnen und Biirgern entfernen und — da sie nicht mehr auf
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Die Modelle der privaten Finanzierung politischer Kampagnen bewegen
sich ebenfalls im Spannungsfeld verschiedener Grundrechtsinteressen und
Grundrechtsanspriiche.?!? Doch wiihrend bei der staatlichen Finanzierung der
Grundsatz der Staatsfreiheit politischer Parteien bzw. des politischen Prozesses
und die aus der Wahl- und Abstimmungsfreiheit sowie der Chancengleichheit
folgenden grundrechtlichen Leistungspflichten aufeinander treffen, stehen sich
bei der nichtstaatlichen Finanzierung die Grundrechte der politischen Akteure
und die aus der Wahl- und Abstimmungsfreiheit sowie der Chancengleichheit
fliessenden staatlichen Schutzpflichten gegeniiber. Es geht bei den Modellen
nichtstaatlicher Finanzierung daher primér um die Frage, ob der Staat Massnah-
men ergreifen muss, um die Chancengleichheit und die freie und unverfilschte
Willensbildung und Meinungskundgabe gegen Beeintrichtigungen durch
Dritte zu schiitzen. Folglich unterscheiden sich die Modelle nichtstaatlicher Fi-
nanzierung nach der Intensitdt und Art der Einschrinkungen der politischen
Freiheiten zugunsten der Wahl- und Abstimmungsfreiheit und der Chancen-
gleichheit. Die Bandbreite der Modelle reicht von der absoluten Freiheit des
Laissez-Faire-Modells*"® iiber das Transparenzmodell*'* sowie Spenden- und

Spenden oder Mitgliederbeitrige fiir die Finanzierung ihrer Titigkeit angewiesen sind — die Ver-
bindung zur Lebenswirklichkeit verlieren; CArRoNI (Fn. 39), S. 151

311 Nach dem Modell der vollstindigen offentlichen Finanzierung werden die Kosten einer politi-
schen Kampagne gesamthaft durch die 6ffentliche Hand getragen. Das Pendel zwischen der
Staatsfreiheit politischer Parteien und den grundrechtlichen Leistungspflichten schligt bei die-
sem Finanzierungsmodell auf die Seite der Leistungspflichten aus oder, anders ausgedriickt,
der Gleichheit wird Vorrang vor der Freiheit eingerdumt. Doch selbst wenn das Modell der voll-
stindigen offentlichen Finanzierung grundsitzlich darauf abzielt, privaten Geldern den Weg in
den politischen Prozess zu versperren, vertrauen auch sie — wie z.B. die 6ffentliche Finanzie-
rung amerikanischer Prisidentschaftswahlen — in gewissen Situationen dennoch auf nichtstaat-
liche Gelder; CARONI (Fn. 39), S. 150.

312 Eingehend hierzu CAronNI (Fn. 39), S. 314 {f.

313 Das Laissez-Faire-Modell charakterisiert sich dadurch, dass die private resp. nichtstaatliche Fi-
nanzierung keinerlei Einschrinkungen unterworfen ist. Mit Ausnahme staatlicher Behorden
diirfen alle Alles, d.h. natiirliche und juristische Personen sowie Gruppierungen und Vereinigun-
gen diirfen so viel fiir eine politische Kampagne spenden bzw. so viel in eine Kampagne inves-
tieren, wie sie dies wiinschen; Spenden und Ausgaben sind weder in ihrer Hohe noch in ihrer
Herkunft beschriinkt und miissen auch nicht offen gelegt werden. Das Laissez-Faire-Modell ist
Ausfluss eines liberal-libertiren Demokratie- und Staatsverstindnisses. Aufgabe des Staates ist
es demnach, die fiir den politischen Prozess ndtigen Voraussetzungen zu gewiihrleisten, alles an-
dere hat er den gesellschaftlichen Kriften zu iiberlassen; CARONI (Fn. 39), S. 314 f.

314 Im Transparenzmodell ist zwar die Finanzierung politischer Kampagnen durch nichtstaatliche
Akteure keinerlei direkten Einschrinkungen unterworfen; diese Freiheit wird jedoch Offenle-
gungs- und Meldebestimmungen unterworfen und somit indirekt eingeschrinkt, indem die poli-
tischen Akteure verpflichtet sind, den Geldfluss — d.h. z.B. die Hohe von Spenden und die Iden-
titit der Spender und/oder die Verwendung der zur Verfiigung stehenden Gelder — offen zu
legen, um sie fiir die Offentlichkeit transparent zu machen. Mit den Offenlegungs- und Melde-
vorschriften soll erreicht werden, dass die Stimmbiirgerinnen und Stimmbiirger bei der Bildung
ihres politischen Willens die sonst verborgen bleibenden Finanzfliisse beriicksichtigen kénnen.
Transparenzbestimmungen stellen somit den Versuch dar, sowohl den grundrechtlichen Interes-
sen der politischen Akteure als auch dem Interesse der Stimmbiirgerschaft nach vollstindiger
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Ausgabenbeschrinkungen®!® bis hin zu einem vélligen Verbot privater Finan-
zierung.?'¢

3. Die private Finanzierung: Das Laissez-Faire Modell

Die Finanzierung politischer Kampagnen durch Private beruht in der Schweiz
heute auf dem Modell des Laissez-Faire, d.h. die private — mithin nichtstaatli-
che — Finanzierung ist keinerlei Einschrinkungen zugunsten der Wahl- und Ab-
stimmungsfreiheit oder der Chancengleichheit unterworfen. Entsprechende
Vorstosse werden mehrheitlich als systemwidrig abgelehnt.

a. Grundsatz ...

Da die Finanzierung politischer Kampagnen durch Private in der Schweiz grund-
sdtzlich keinerlei Einschrinkungen unterliegt, diirfen Privatpersonen, Kandi-
dierende fiir politische Amter, politische Parteien, Initiativ-, Referendums- und
Abstimmungskomitees, Unternehmen, Lobbys etc. so viel Geld fiir politische
Kampagnen einsetzen, wie sie wiinschen. Diese weitgehende Freiheit stiitzt sich
auf die Meinungsfreiheit, welche zwar nicht das Ausgeben von Geld an sich
schiitzt, sondern die mit dem Geldeinsatz bezweckten Aktivititen:*!7 politische
Meinungsdusserungen im Rahmen eines Wahl- oder Abstimmungskampfes
bzw. die mit einer Spende ausgedriickte Unterstiitzung einer politischen Partei
et 8

Information — eine der Voraussetzungen fiir die freie und unverfilschte Willensbildung — Ge-
niige zu tun; CARONI (Fn. 39), S.315f.

315 Das Modell der durch Spenden- und Ausgabenbeschrinkungen «eingeschrinkten Freiheit»
zeichnet sich dadurch aus, dass politische Kampagnen von nichtstaatlicher Seite finanziert wer-
den diirfen und sollen, die nichtstaatlichen Gelder aber gewissen Einschriinkungen unterstehen,
und zwar entweder in Bezug auf die Hohe bzw. Herkunft der Spenden und/oder auf die Hohe
oder Quelle der Ausgaben. Die Einschrinkungen der Meinungs- und Vereinigungsfreiheit der
Privaten wird nach diesem Modell zum einen mit der Bekdmpfung der Korruptionsgefahr bzw.
des als tendenziell gefihrlich erachteten Einflusses finanzkriftiger Kreise auf die Politik, zum
anderen aber auch im Interesse der freien und unverfilschten Willensbildung sowie der Chan-
cengleichheit gerechtfertigt. Die Rechte der politischen Akteure geniessen also keinen unbe-
dingten Vorrang mehr, sondern miissen, um auch andere verfassungsrechtlich geschiitzte Rechte
zur Geltung kommen zu lassen, etwas zuriicktreten; CArRoNI (Fn. 39), S.316.

316 Dieses Finanzierungsmodell, das notwendigerweise mit einer vollstindigen offentlichen Finan-
zierung gekoppelt sein muss, ldsst die Grundrechte der politischen Akteure und das Prinzip der
Staatsfreiheit politischer Parteien bzw. des politischen Prozesses in den Hintergrund treten. Da-
durch disqualifiziert sich ein solches Modell aber auch unter den Aspekten der Wahl- und Ab-
stimmungsfreiheit sowie der Chancengleichheit. Denn eine freie und unverfiilschte Willensbil-
dung und Meinungskundgabe ist nur moglich, wo die grundrechtlich geschiitzten Rechte der
politischen Akteure ebenfalls garantiert werden und nicht durch staatliche Massnahmen ein
«Einheitsbrei» geschaffen wird; CArRoNI (Fn. 39), S.316f.

317 Caroni (Fn. 39), S. 160.

318 Siehe hierzu auch BGE 1251441, E. 3a S. 446.
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b. ... und Ausnahmen

Sowohl auf Bundesebene als auch in den Kantonen existieren gewisse Ausnah-
men von der grundsitzlichen Freiheit Privater, ohne Einschriankungen politi-
sche Kampagnen zu finanzieren.

aa. Verbot bestimmter Ausgaben

Art. 10 Abs. 1 lit. d des Bundesgesetzes iiber Radio und Fernsehen (RTVG)?*"?
verbietet Werbung fiir «politische Parteien, fiir Personen, die politische Amter
innehaben oder dafiir kandidieren sowie fiir Themen, welche Gegenstand von
Volksabstimmungen sind». Mit diesem Ausgabenverbot soll, so der Bundesrat
in seiner Botschaft zum revidierten RTVG 1991 «verhindert werden, dass fi-
nanzkriftige Gruppen einen politischen Wettbewerbszweck erhalten»3?°. Als
Reaktion auf das Urteil des Europiischen Gerichtshofes fiir Menschenrechte
i.S. VeT gegen die Schweiz*?' schrinkt das revidierte RTVG den Begriff der
verbotenen Werbung weiter ein. Verboten ist nun nur noch politische Werbung
«in einem Kernbereich, in welchem der demokratische Prozess in Form von
Abstimmungen und Wahlen direkt beriihrt ist. Auf diesem Wege soll nament-
lich verhindert werden, dass die Ausdehnung der Wahl- und Abstimmungs-
kdmpfe auf die Werbung in den elektronischen Medien entsprechende Anstren-

gungen von Parteien und Verbidnden erheblich verteuert und finanzschwache

Gruppierungen benachteiligt»**2. Ziel des Werbeverbotes ist es weiterhin, zu

319 Bundesgesetz iiber Radio und Fernsehen vom 24. Mirz 2006 (RTVG), SR 784.40.

320 Botschaft des Bundesrates zum Bundesgesetz tiber Radio und Fernsehen vom 28. September
1987, BBI 1987 III 689, S.734. Siehe hierzu auch die Ausfithrungen des Bundesgerichtes zum
Zweck des Verbots politischer Werbung: «Es soll verhindern, dass finanzkriftige Gruppen einen
politischen Wettbewerbsvorteil erhalten. Im Interesse des demokratischen Prozesses will es die
politische Meinungsbildung vor allzu starker wirtschaftlicher Einflussnahme schiitzen und fiir
eine gewisse Chancengleichheit unter den verschiedenen gesellschaftlichen Kriften sorgen.
(...) Nach dem schweizerischen Kommunikationsrecht bildet nach wie vor die Presse das wich-
tigste Medium fiir bezahlte politische Werbung. Finanzkriiftige Gruppen konnen sich fiir ihre
Anliegen bereits dort mehr Raum sichern; die Zulassung politischer Werbung an Radio und
Fernsehen wiirde diese Tendenz verstirken und den demokratischen Meinungsbildungsprozess
umso nachhaltiger beeinflussen, als das Fernsehen durch seine Verbreitung und seine Unmittel-
barkeit erwiesenermassen eine grossere Wirkung auf das Publikum hat als die anderen Kommu-
nikationsmittel», BGE 123 11 402, E.5a S. 414 f.

321 EGMR, VgT Verein gegen Tierfabriken gegen die Schweiz, Beschwerde Nr.24699/94, Urteil
vom 28. Juni 2001, ECHR 2001-V1. Am 22. April 2013 hat die grosse Kammer des EGMR im
Fall Animal Defenders International gegen das Vereinigte Konigreich, Beschwerde Nr. 48876/
08, das britische Verbot bezahlter politischer Werbung fiir eine verhiltnismissige Beschriinkung
von Art. 10 EMRK erachtet.

322 Botschaft des Bundesrates zur Totalrevision des Bundesgesetzes iiber Radio und Fernsehen vom
18. Dezember 2002, BB1 2003 1569, S. 1676. Vgl. zur Frage, ob politische Werbung zuldssig
sein soll z.B. DENIS BARRELET, Faut-il autoriser la publicité politique a la radio-TV?, media-
lex 2002, S. 143 ff.

70 ZSR 2013 11



Herausforderung Demokratie

«verhindern, dass die demokratische Willensbildung durch wirtschaftlich
michtige Akteure einseitig beeinflusst werden kann»323,

Ein weiteres Ausgabenverbot kennt der Kanton Genf: Bereits seit 1950 be-
steht dort das Verbot des Bezahlens von Unterschriftensammlerinnen und Un-
terschriftensammlern.’?® Die Thematik wurde auch auf Bundesebene bereits
mehrmals — erfolglos — aufgegriffen. Im Jahr 2001 regte die Staatspolitische
Kommission des Stinderates mit einem Postulat an, den Bundesrat zu beauftra-
gen, «zu priifen, ob die Strafbarkeit des Bezahlens von Unterschriftensammle-
rinnen und Unterschriftensammlern sowohl fiir den Bund als auch fiir die Kan-
tone eingefiihrt werden soll»*?%. Der Stinderat nahm das Postulat an**® und im
April 2004 erstattete der Bundesrat Bericht.**” Er empfahl indes aus verschiede-
nen Griinden, auf ein Verbot des Bezahlens von Unterschriftensammlungen zu
verzichten. 2012 hat der Bundesrat erneut bekriftigt, dass ein Verbot des Be-
zahlens von Unterschriftensammlungen «nicht zweckfiihrend wire, weil es nur
einen Teil des Einflusses finanzieller Macht auf den politischen Prozess be-
trife»328,

bb. Verbot von Ausgaben durch bestimmte Akteure

Grundsitzlich ist es in der Schweiz allen gestattet, sich finanziell an politischen
Kampagnen zu beteiligen. Einschrinkungen bestehen einzig zum Teil fiir Unter-
nehmen und Organisationen, die gesetzlichen Einschrinkungen iiber die Ver-
wendung ihrer Geldmittel unterliegen. Sowohl Krankenversicherer als auch
Santésuisse unterstehen als Triiger staatlicher Aufgaben den Grundsiitzen fiir be-
hordliche Interventionen in Abstimmungskampagnen.?>® Wie friiher fiir Kran-
kenkassenversicherer* gilt fiir AHV-Ausgleichskassen noch heute, dass es das
Gesetz «einer Ausgleichskasse nicht [verbietet], sich an einer Referendumskam-
pagne zu beteiligen, solange nicht AHV-, sondern ausschliesslich kasseneigene
Mittel eingesetzt werden»>*!. Ferner diirfen nach Ansicht des Bundesrates auch
Unternehmen der Grundversorgung grundsitzlich frei an politischen Kampag-

323 Botschaft des Bundesrates zur Totalrevision des Bundesgesetzes tiber Radio und Fernsehen vom
18. Dezember 2002, BBI1 2003 1569, S. 1676.

324 Art. 183 lit. d Ziff. 3 LEDP GE (Fn. 160).

325 Postulat SPK-SR (01.3210) betr. Verponung des Bezahlens von Unterschriftensammlungen.

326 AB S2001 503f.

327 Bericht des Bundesrates zur Zweckmiissigkeit einer Strafbarkeit der Bezahlung von Unterschrif-
tensammlungen vom 21. April 2004, erhiltlich unter http://www.ejpd.admin.ch/content/dam/
data/pressemitteilung/2004/2004_05_03/ber-br-d.pdf (besucht am 19. Mai 2013).

328 Antwort des Bundesrates vom 23. Mai 2012 auf Interpellation Wermuth (12.3146) betr. Ge-
werbsmissiges Sammeln von Unterschriften.

329 So auch die Antwort des Bundesrates vom 21. Mai 2008 auf die Anfrage Berberat (08.1017)
betr. Finanzierung der Kampagne fiir die Volksabstimmung vom 1. Juni 2008; m.w.H. CARONI
(Fn.39), S.167f.

330 Siehe hierzu Caront (Fn. 39), S. 167.

331 Anfrage Berberat (04.1057) betr. Abstimmungsempfehlung einer Ausgleichskasse, Antwort des
Bundesrates vom 23. Juni 2004.
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nen teilnehmen. Einzig der Umfang der fiir die politische Arbeit aufgewendeten
Mittel sollte, sofern sich die betreffenden Unternehmen in 6ffentlicher Hand be-
finden oder die Kunden ihre Lieferanten nicht fre1 wihlen konnen, verhiltnis-
massig sein. Ob diese Schranke beachtet wird, kann freilich — wie dies auch der
Bundesrat eingesteht — mangels Transparenzvorschriften nicht tiberpriift wer-
den.?*? Schliesslich ist aufgrund der verschiedenen Kampagnen der Lungenliga
fiir das Rauchverbot die Frage aufgetaucht, ob sich Nonprofitorganisationen, die
teilweise oder ganz von der 6ffentlichen Hand finanziert werden, an politischen
Kampagnen beteiligen diirfen. Eine entsprechende Initiative im Kanton Genf ist
gescheitert®*? und auf Bundesebene hat Bundesrat Alain Berset im Rahmen der
Beantwortung zweier Fragen im September 2012 ausgefiihrt, dass die vom Bund
an Nonprofitorganisationen — im konkreten Fall ging es um die Lungenliga —
fliessenden Gelder aufgrund vertraglicher Vereinbarungen nicht fiir politische
Kampagnen eingesetzt werden diirfen.?*

cc. Spendenverbote, Ausgabenbeschrinkungen und Offenlegung

Weitergehende Einschrinkungen der Freiheit von Privaten, politische Kampag-
nen finanziell zu unterstiitzen, vermochten sich auf Bundesebene nicht durch-
zusetzen. So scheiterte sowohl die Idee von Ausgabenbeschrinkungen als
auch Vorstosse betr. eines Verbotes von Unternehmensspenden*® sowie zur
Offenlegung der Spendenhdhe und Spendenherkunft®’. Vorstosse, die u.a. Un-
ternehmensspenden an politische Parteien beschriinken®® bzw. Unternehmen
zur Offenlegung von Parteispenden verpflichten®** méchten, sind gegenwiirtig
noch hingig.

Hingegen vermochten sich in den Kantonen Genf und Tessin gewisse weiter-
gehende Regelungen durchzusetzen. So kennt der Kanton Genf ein Verbot ano-
nymer Spenden bzw. von Spenden unter Verwendung eines Pseudonyms.**° Zu-

332 Frage Schmid (03.5068) betr. Finanzierung von Abstimmungen.

333 Projet de Loi PL 10212.

334 Frage Borer (12.5292) betr. Finanzierung der Lungenliga-Kampagne; Frage Humbel (12.5304)
betr. Kampagnenfinanzierung der Lungenliga; siche die Ausfithrungen von Bundesrat Berset im
AB 2012 N S. 1416.

335 M.w.H. Caroni (Fn. 39), S. 161 f.

336 Motion Maillard (02.3714) betr. Neue Regelung zur Finanzierung von politischen Parteien und
Wahlkdmpfen; Parlamentarische Initiative Rechsteiner (03.434) betr. Verwendung &ffentlicher
Gelder in Abstimmungskampagnen; vgl. hierzu CAroNI (Fn.39), S. 174 1.

337 Caroni (Fn.39), S. 176 ff.

338 Parlamentarische Initiative Leutenegger Oberholzer (12.488) betr. Politsponsoring — Ermessen
einschrinken.

339 Parlamentarische Initiative Minder (12.499) betr. Borsenkotierte Aktiengesellschaften und von
der 6ffentlichen Hand beherrschte Gesellschaften — Offenlegung von Zuwendungen an politische
Akteure.

340 Art.29A Abs. 4 LEDP GE (Fn. 160): «Les dons anonymes ou sous pseudonymes sont interdits.
Ils doivent étre remboursés ou versés par le parti politique, I’association ou le groupement con-
cerné a une association ou une fondation d’utilité publique poursuivant un but caritatif.»
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dem existieren sowohl im Kanton Genf3*! als auch im Kanton Tessin**? Offen-
legungsvorschriften.

Als schweizerisches Unikum bestimmt zudem § 35 Abs. 2 der Verfassung des
Kantons Basel-Landschaft,’** dass die staatliche Forderung politischer Parteien
an die Offenlegung von Herkunft und Verwendung der Gelder gekoppelt ist. Die
Umsetzung von § 34 Abs. 2 KV BL hitte im Parteienférderungsgesetz erfolgen
sollen, doch wurde dieses in der Abstimmung vom 4. Miirz 2001 von den Stimm-
berechtigten abgelehnt. Seither sind keine weiteren Umsetzungsversuche unter-
nommen worden. Am 9.Juni 2013 haben die Stimmberechtigten des Kantons
Basel-Landschaft zudem die Verfassungsinitiative «Transparenz-Initiative —
Stoppt die undurchsichtige Politik» abgelehnt. Diese wollte in § 35a der Verfas-
sung eine Transparenzbestimmung verankern.

Kein Erfolg beschieden war schliesslich den Bemiihungen in den Kantonen
Genf*** und Tessin’** um die Einfiithrung von Ausgabenbeschrinkungen.

4.  Die staatliche Finanzierung: Indirekte offentliche Finanzierung

Im Finanzierungsmodell der indirekten offentlichen Finanzierung muss zwi-
schen verbotenen und notwendigen staatlichen Ausgaben sowie staatlichen Un-
terstiitzungs-, Hilfeleistungs- oder Fordermassnahmen unterschieden werden.

a.  Verbotene staatliche Ausgaben

Politische Meinungs- und Willensbildung sollte in einem umfassenden und
freien Austausch der gesellschaftlichen Krifte erfolgen. Daher sind der offent-

341 Vgl Art.29A LEDP GE (Fn. 160); Parteien, Gruppierungen oder Vereinigungen, die sich mit
einer Kandidatenliste an eidgendssischen, kantonalen oder kommunalen Wahlen beteiligen
oder anlisslich eidgendssischer, kantonaler oder kommunaler Abstimmungen eine Stellung-
nahme abgeben, sind verpflichtet, jihrlich der kantonalen Finanzkontrolle ihre Rechnungen zu
prisentieren und die Liste ihrer Spender bekannt zu geben. Rechnung sowie Spenderliste der
politischen Parteien stehen allen Personen, die im Kanton Genf politische Rechte ausiiben, zur
Einsicht offen. Konsequenz einer Missachtung dieser Offenlegungsvorschriften ist der Verlust
des allenfalls existierenden Anspruches auf offentliche Gelder fiir den Wahlkampf; CARONI
(Fn.39), S.180f.

342 Siehe Art. 114 f£. legge sull’esercizio dei diritti politici del 7 ottobre 1998, RL 1.3.1.1.; Politische
Parteien und politische Bewegungen miissen der Staatskanzlei jihrlich alle Spenden, welche
10 000 Franken iibersteigen, sowie die Identitiit der betreffenden Spender melden. Bei Zuwider-
handlungen wird den betreffenden Parteien oder politischen Bewegungen der Fraktionsbeitrag
ganz oder teilweise gestrichen. Zudem sind auch die an kantonalen Wahlen teilnehmenden Kan-
didatinnen und Kandidaten verpflichtet, Spenden tiber 5 000 Franken sowie die Identitit der je-
weiligen Spender bis dreissig Tage vor dem Wahlgang bekannt zu geben. Bei Zuwiderhandlun-
gen werden sie vom Regierungsrat mit einer Busse bis 7 000 Franken belegt.

343 Der Kanton fordert die politischen Parteien bei der Erfiillung dieser Aufgabe, sofern ihr Aufbau
demokratischen Grundsitzen entspricht, sie sich iiber die regelmissige und gesamthafte Betiti-
gung in einem erheblichen Teil des Kantons ausweisen und iiber die Herkunft und Verwendung
ithrer Mittel offentlich Rechenschaft ablegen»; CAroNI (Fn. 39), S. 182f1.

344 Hierzu CAroONI (Fn. 39), S. 165 ff.

345 CaronI (Fn.39), S. 162 1f.; BGE 125 1441.
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lichen Hand all jene Ausgaben untersagt, die den freien und unverfilschten
Prozess der Meinungsbildung und Willenskundgabe beeintriichtigen und ver-
zerren. Dieser Grundsatz fliesst aus der Unterlassungspflicht der Wahl- und
Abstimmungsfreiheit sowie aus der Chancengleichheit.*® Das Verbot gilt ins-
besondere auch fiir indirekte Propagandaausgaben im Sinne verdeckter Zahlun-
gen an Abstimmungs- oder Referendumskomitees.*’

b.  Notwendige staatliche Aufgaben

Gewisse Vorkehrungen sind unabdingbar, damit Wahlen und Abstimmun-
gen einen demokratisch legitimierten Entscheid hervorbringen. So ist heute
unbestritten®?, dass das Gemeinwesen gewisse Massnahmen treffen, Unter-
stiitzungen leisten und folglich auch Ausgaben titigen muss, um fiir eine
ordnungsgemésse Durchfiihrung von Wahlen und Abstimmungen zu sorgen
und einen fairen und unverfilschten politischen Prozess zu ermoglichen.’*
Im Vordergrund stehen hier die Ubernahme der Kosten fiir den Druck und
Versand von Abstimmungsunterlagen sowie der Wahl- und Abstimmungs-
zettel. In Bezug auf weitergehende staatliche Aktivitidten in Abstimmungs-
kimpfen hat das Bundesgericht wihrend langer Zeit die Haltung vertreten,
dass Interventionen nur zuléssig seien, sofern triftige Griinde vorliegen wiir-
den.?”® Wihrend bislang Interventionen als den umfassenden und freien
Meinungsaustausch der gesellschaftlichen Krifte beeintrichtigend und die
Willensbildung verfilschend angesehen wurden, konnen Behdrden nunmehr
zur Teilnahme verpflichtet sein, um so eine moglichst offene, pluralistische
und nicht verzerrte Meinungsbildung zu gewiihrleisten.**' Der Fokus liegt
somit neu auf der Art und Weise der Teilnahme. Diese muss — wie nunmehr
Art. 10a Abs. 2 BPR explizit ausfiihrt — sachlich, transparent und verhiltnis-
missig erfolgen. Im Interesse der unverfdlschten Willensbildung darf der
behordliche Eingriff in den Abstimmungskampf freilich weder mit unver-

346 Caroni (Fn.39), S.61.

347 BGE 1321104, E.5.1 S.115.

348 Siehe hierzu BGE 113 1a 291, E. 3a S. 295.

349 Caroni (Fn. 39), S. 62.

350 Gron-ANDRI DECURTINS, Die rechtliche Stellung der Behorde im Abstimmungskampf, Infor-
mation und Beeinflussung der Stimmbiirger in einer gewandelten halbdirekten Demokratie, Mit
vergleichenden Hinweisen auf das amerikanisch-kalifornische Recht, Freiburg 1992; MicHEL
BEssoN, Behdordliche Information vor Volksabstimmungen, Verfassungsrechtliche Anforderun-
gen an die freie Willensbildung der Stimmberechtigten in Bund und Kantonen, Bern 2003.

351 Hierzu MULLER/SCHEFER (Fn.269), S.627ff.; TscHANNEN (Fn.31), S.667 ff.; CARONI
(Fn.39), S.67ff.; ANDREA TONDURY, Intervention oder Teilnahme? Méoglichkeiten und
Grenzen staatlicher Kommunikation im Vorfeld von Volksabstimmungen, ZBI 112/2011,
S.341-374. Kritisch hierzu VINCENT MARTENET/THEOPHILE VON BUREN, L’information
émanant des autorités et des particuliers en vue d’un scrutin, a I’aune de la liberté de vote, ZSR
132 (2013) I, S. 57-83, S. 64.
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hiltnismissig hohen Betrigen®? noch mit verwerflichen Mitteln®? erfol-
gen. 35

Aufgrund der bei Wahlen fehlenden Beratungsfunktion der Behorden ist der
Spielraum fiir zuldssige behordliche Aktivititen wesentlich enger als bei Ab-
stimmungen.®> Unter dem Aspekt der freien Willensbildung ist nach bundes-
gerichtlicher Rechtsprechung eine staatliche Teilnahme an einem Wahlkampf
grundsitzlich ausgeschlossen. Einzig in Ausnahmefillen, wenn nimlich ohne
Intervention keine freie und unverfilschte Willensbildung und Willensbetiiti-
gung moglich wire, kann ein Eingreifen der Behorden in Wahlkampagnen zu-
lissig sein.3°

c.  Unterstiitzungs-, Hilfeleistungs- und Férdermassnahmen

Charakteristisch fiir ein System der indirekten 6ffentlichen Finanzierung ist, dass
die offentliche Hand keine Gelder direkt an politische Kampagnen beisteuern,
aber gegeniiber politischen Akteuren gewisse Leistungen erbringen kann. Dabei
ist zwischen direkten und indirekten finanziellen Leistungen zu unterscheiden:
wihrend bei ersteren die Einnahmen der Begiinstigten erhoht werden, senken in-

352 BGE 114 1a427, E.4a S.432 sowie E. 6¢ S.446; BGE 121 1252, E. 2 S. 256. Ob die eingesetz-
ten Gelder unverhiltnismissig oder angemessen sind, bestimmt sich beim Eingreifen einer Ge-
meinde in einen kantonalen Abstimmungskampf u.a. mit Bezug auf die Bedeutung der Vorlage
fiir die Gemeinde sowie der Grosse des Kantons, BVR 1984 97, E. 4b S. 103; BGE 108 Ia 155,
E.5c S. 162,

353 Verwerflich ist namentlich die Vornahme verdeckter, fiir die Stimmbiirgerschaft nicht erkennba-
rer sowie der demokratischen Kontrolle entzogener Zahlungen an private Abstimmungskomi-
tees (BGE 114 1a 427, E. 6b S.444; BGE 121 1252, E.2 S.256; BGE 1321104, E.5.1 S. 115.
Siehe aber BVR 1984 97, E. 4b S. 103, wo es das Bundesgericht als zuldssig erachtete, dass Ge-
meinden nicht selber handelten, sondern einem Komitee Gelder zur Verfiigung stellten. Ver-
werflich ist ferner auch die Verwendung irrefithrender Angaben, ein absichtliches Zuriickhalten
gewisser Argumente, um diese erst kurz vor dem Urnengang zu verbreiten mit dem Zweck, den
Gegnern eine Erwiderung zu verunmdoglichen, oder der unverhiltnisméssige Einsatz 6ffentlicher
Mittel; vgl. ZB1 1980 20, E.2 S.21; BVR 1983 1, E.3 S.4; BGE 108 Ia 155, E.3b S.157;
WERNER STAUFFACHER, Die Stellung der Behorden im Wahl- und Abstimmungskampf, ZBI
1967, S.361-375 sowie S.385-403, S. 387 f.

354 Interessant sind in diesem Zusammenhang die Debatten in den Kantonen Jura und Bern betr. der
auf den 24.November 2013 angesetzten Abstimmung iiber einen gemeinsamen Kanton zwi-
schen dem Kanton Jura und dem Berner Jura. Der Regierungsrat des Kantons Bern wurde durch
eine Motion aufgefordert, im Hinblick auf die Abstimmungskampagne «mindestens eine Mil-
lion Franken bzw. einen Betrag, der mindestens demjenigen entspricht, den der Kanton Jura
und alle von ihm direkt oder indirekt abhiingigen Korperschaften (Gemeinden, Stiftungen usw.)
ein[zu]setzen, sofern deren Beitrag iiber oder unter einer Million Franken liegt» (Motion Blan-
chard et al. [053-2013] betr. Fiir einen politischen Kampf mit gleichen Waffen). Am 17. Mai
2013 hat der Regierungsrat des Kantons Bern beschlossen, keine 6ffentlichen Gelder in den Ab-
stimmungskampf zu investieren, vgl. Der Bund, 18. Mai 2013, S. 23.

355 GEROLD STEINMANN, Interventionen des Gemeinwesens im Wahl- und Abstimmungskampf,
AJP 1996, S. 255 ff.; S. 265; CAroNI (Fn. 39), S. 69.

356 BGE 1181a259,E.3 S.262.
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direkte finanzielle staatliche Beitriige die Ausgaben der Begiinstigten oder for-
dern die Spendenfreudigkeit.?’

aa. Indirekte finanzielle Leistungen

Staatliche Vergiinstigungen und Hilfeleistungen stellen zwar behordliche Ein-
griffe in den Prozess der Meinungsbildung und Willenskundgabe dar, doch
sind sie hdufig sowohl aus der Optik einer freien und unverfilschten Willensbil-
dung und Meinungskundgabe als auch aus Griinden der Chancengleichheit
wiinschenswert, ja bisweilen sogar unabdingbar.?*® Solche indirekten finanziel-
len Leistungen stellen z.B. die Ubernahme von Druckkosten der Wahlunterla-
gen bei Nationalratswahlen durch die Kantone*? oder die in vielen Kantonen
und Gemeinden bestehende Ubernahme der Kosten fiir die Wahlunterlagen
von kommunalen und kantonalen Wahlen dar. In Kantonen und Gemeinden, in
denen diese Kosten nicht von vornherein von der 6ffentlichen Hand getragen
werden, bestehen verschiedene Systeme der Kosteniibernahme, die jedoch alle
den Anforderungen der Chancengleichheit entsprechen miissen.*°

Eine indirekte offentliche Finanzierung erfolgt auch durch die steuerliche
Begiinstigung von Zuwendungen an politische Parteien, da durch die Moglich-
keit, Spenden an politische Akteure von dem fiir die Steuerbemessung massge-
bendem Einkommen abzuziehen, Anreize fiir solche Spenden geschaffen wer-
den und das betreffende Gemeinwesen hierfiir Steuerausfille*®! in Kauf nimmt.
Seit dem 1.Januar 2011 sind Parteispenden natiirlicher Personen sowohl von
der direkten Bundessteuer als auch von der kantonalen Einkommenssteuer ab-
ziehbar.*** Die Obergrenze des Abzuges liegt auf Bundesebene bei 10 000 Fran-
ken, wihrend die Kantone die geltende Obergrenze fiir die kantonalen Steuern
selber festlegen konnen.

357 Vgl. zu dieser Unterscheidung z.B. Bericht politische Parteien (Fn.283), S.144; CARrRONI
(Fn.39),S.69f.

358 BGE 1131a291, E.3c S.297f.

359 Art.33 Abs. 3 BPR; eingehend hierzu CArRONI (Fn.39), S. 71 f.

360 Eingehend hierzu Caron1 (Fn. 39), S. 72 ff.

361 Inseinem Bericht iiber die Unterstiitzung der politischen Parteien hat der Bundesrat 1987 berech-
net, dass auf Bundesebene mit jihrlichen Steuerausfillen von 5 bis 30 Mio. Franken zu rechnen
wiiren, wenn alle Steuerpflichtigen Spenden an Parteien bis maximal 1 000 Franken abziehen
konnten, Bericht politische Parteien (Fn. 283), S. 181. Die Staatspolitische Kommission des Stiin-
derates konnte in ihrem Bericht {iber die steuerliche Abzugsfihigkeit von Zuwendungen an poli-
tische Parteien keine Angaben iiber die auf eidgendssischer Ebene anfallenden Steuerausfille
machen, wenn Zuwendungen an politische Parteien abgezogen werden konnten, vgl. Bericht der
Staatspolitischen Kommission des Stdnderates vom 17. Juni 2008, BB1 2008 7463, S. 7477 f.

362 Art.33 Abs. 1 lit. i DBG und Art. 9 Abs. 2 lit. I StHG. Siehe zu den Hintergriinden dieser neuen
Regelung Caron1 (Fn. 39), S. 79 ff.
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bb. Direkte finanzielle Leistungen

Bei direkten finanziellen Leistungen der offentlichen Hand an politische Ak-
teure ist den Anforderungen der Wahl- und Abstimmungsfreiheit und — vor al-
lem — der Chancengleichheit besonderes Augenmerk zu schenken. Dies gilt ins-
besondere fiir die zur Bestimmung der Anspruchsberechtigung und Verteilung
der offentlichen Gelder herangezogenen Modalititen. Diese diirfen weder zu
einer Verzerrung des politischen Wettbewerbs noch zu einer Zementierung der
bestehenden Macht- und Stirkeverhiltnisse unter Ausschluss neuer politischer
Krifte fiihren.

Beispiele direkter offentlicher Finanzierung politischer Aktivititen sind in
der Schweiz selten. Einzig die Kantone Genf**? und Freiburg*** kennen eine di-
rekte 6ffentliche Finanzierung politischer Kampagnen, wihrend entsprechende

363 Siehe Art. 82 LEDP GE; Politische Parteien und Wihlergruppen erhalten fiir kommunale und
kantonale Wahlkampagnen staatliche Beitriige, sofern sie bei Proporzwahlen mindestens fiinf
Prozent der Listenstimmen auf sich zu vereinigen vermogen bzw. ihre Kandidatin oder ihr Kan-
didat bei Majorzwahlen mindestens zwanzig Prozent der Stimmen erhiilt. Wiihrend die An-
spruchsberechtigung somit von einem bestimmten Wahlresultat abhiingig ist, bestimmen sich
die ausgerichteten Betrige nicht nach dem Wahlerfolg, sondern sind fiir alle anspruchsberech-
tigten Gruppierungen gleich hoch und je nach der Bedeutung der Wahl in ihrer Héhe abgestuft
(siehe Art. 32 des Reglement d’application de la loi sur I'exercice des droits politiques, RSG A 5
05.01). So erhalten etwa politische Parteien und andere an einer Wahl teilnehmende Gruppie-
rungen fiir kantonale Wahlen 10000 Franken ausbezahlt, fiir kommunale Wahlen in der Stadt
Genf 2 000 Franken und fiir Richterwahlen 1 000 Franken. Seit 1999 kommt als weitere Voraus-
setzung fiir die Ausrichtung dieser direkten staatlichen Finanzierung hinzu, dass die mit einer
Liste an Wahlen teilnehmenden politischen Parteien, Gruppierungen und Vereinigungen jihrlich
ihre Parteibuchhaltungen und die Liste ihrer Spenderinnen und Spender vorlegen miissen
(Art. 29A LEDP GE).

364 Die urspriingliche Regelung des Kantons Freiburg, nach der nur diejenigen politischen Parteien
und Wihlergruppen, die mindestens fiinf Sitze — und somit Fraktionsstiirke — im Grossen Rat zu
erreichen vermochten, einen staatlichen Beitrag an die Kosten der kantonalen Wahlkimpfe er-
hielten, wurde vom Bundesgericht 1998 fiir verfassungswidrig erklért, da sie gegeniiber kleinen
Parteien Ausschlusswirkungen habe und daher nicht mit dem Grundsatz der Chancengleichheit
vereinbar sei (BGE 124 1 55). Darauthin verabschiedete der Freiburger Grosse Rat im Juni 2001
eine neue Regelung, vgl. Gesetz iiber die finanzielle Beteiligung des Staates an den Wahlkampf-
kosten vom 22. Juni 2001 (BWKG FR, SGF 115.6). Anspruchsberechtigt sind nunmehr jene po-
litischen Parteien oder Wihlergruppen, deren Liste bzw. Kandidaten bei eidgendssischen oder
kantonalen Gesamterneuerungswahlen mindestens ein Prozent der giiltig abgegebenen Listen-
stimmen (bei Proporzwahlen) bzw. ein Prozent der giiltig abgegebenen Kandidatenstimmen
(bei Majorzwahlen) erhalten haben (Art. 2 BWKG FR). Im Gegensatz zur Genfer Regelung ist
im Kanton Freiburg jedoch auch die Verteilung der Gelder vom Wahlerfolg abhiingig: bei Pro-
porzwahlen wird die vom Grossen Rat fiir jede Wahl bereitgestellte Summe (Art. 4 BWKG FR)
aufgrund der erhaltenen Listenstimmen auf die verschiedenen Parteien und Gruppierungen ver-
teilt (Art. 5 BWKG FR); bei Majorzwahlen wird der Betrag im Verhiltnis zu den Stimmen der
Kandidatinnen und Kandidaten der anspruchsberechtigten Parteien und Gruppierungen verteilt
(Art. 7 BWKG FR). Fiir die Nationalratswahlen 2011 stellte der Grosse Rat 150 000 Franken
zur Verfligung, fiir die gleichzeitig stattfindenden Stinderatswahlen 45 000 Franken. Fiir die im
Jahr 2011 durchgefiihrte Gesamterneuerungswahl des Grossen Rates sowie des Staatsrates wur-
den den Parteien 150 000 Franken bzw. 45 000 Franken ausbezahlt.
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Vorstdsse in anderen Kantonen?%, auf Bundesebene%®, aber auch auf kommuna-
ler Ebene®® bislang gescheitert sind. Auf Bundesebene ist wiederholt, freilich
erfolglos, angeregt worden, den Parteien Beitrige an den Nationalratswahl-
kampf zukommen zu lassen.¢®

II. Revisionsbediirftigkeit des schweizerischen Systems
der Finanzierung politischer Kampagnen?

Das schweizerische System der Finanzierung politischer Kampagnen zeichnet
sich durch die Verbindung des Laissez-Faire-Modells in Bezug auf die private
Finanzierung und der indirekten offentlichen Finanzierung aus. Wihrend der
Umfang und die Zulissigkeit staatlicher Ausgaben von der Wahl- und Abstim-
mungsfreiheit sowie der Chancengleichheit determiniert werden, stehen bei der
Zulissigkeit und Beschriinkung privater Ausgaben primir die Abwidgung zwi-
schen der Meinungsfreiheit politischer Akteure und der Wahl- und Abstim-
mungsfreiheit sowie der Chancengleichheit im Vordergrund. Dabei ist insbeson-
dere die Tatsache, dass die politischen Akteure grundsétzlich véllige Freiheit in
Bezug auf ihre Geldquellen und die investierten Summen verfiigen, Grund fiir

365 So wurde etwa im Kanton Bern im Jahr 1987 eine entsprechende Vorlage in der Volksabstim-
mung verworfen, wihrend im Kanton Tessin eine Gesetzesvorlage, die u.a. auch eine teilweise
Riickerstattung von Wahlkampfkosten vorgesehen hitte, im Februar 2005 bereits im Grossen
Rat scheiterte.

366 Fiir den Bundesrat wiren Bundesbeitrige an die Kosten von Wahlkampagnen zwar durch die
Verfassungsnormen tiber den Nationalrat gedeckt (vgl. Bericht politische Parteien (Fn.283),
S.147f.) — und entsprechende Beitriige an Abstimmungskampagnen durch die Verfassungs-
normen iiber die direktdemokratischen Institutionen —, doch stiinden einer Ausschiittung von
Wahlkampfbeitrigen zum einen finanzielle Griinde entgegen sowie zum anderen auch die Not-
wendigkeit eingehender gesetzlicher Regelungen (vgl. Botschaft des Bundesrates iiber eine
Teilinderung der Bundesgesetzgebung iiber die politischen Rechte vom 1. September 1993,
BBI 1993 111 445, S. 461). Insbesondere miissten Fragen des Verteilungsschliissels, des Ausmas-
ses sowie der Modalititen derartiger Leistungen des Gemeinwesens eingehend gepriift werden
und es wire namentlich den Anforderungen der Chancengleichheit Rechnung zu tragen (Bericht
politische Parteien [Fn. 283], S. 185).

367 Am 9. Februar 2003 wurde z.B. in der Stadt Bern eine Anderung des Reglementes iiber die po-
litischen Rechte, die vorsah, dass die im Stadtrat vertretenen Parteien pro erzielte Wihlerstimme
5 Rappen pro Jahr von der Stadt erhalten sollten, von den Stimmbiirgerinnen und Stimmbiirgern
verworfen.

368 Postulat Giinter (86.833) betr. Nationalratswahlen: Finanzielle Unterstiitzung, iiberwiesen am
20. Mirz 1987 (AB N 1987, 517 f.), Motion Frey (88.075—1) betr. Bundesbeitrige an die Kosten
der Parteien bei Nationalratswahlen, vom Nationalrat am 7. Mirz 1990 (AB N 1990, 268 ff.) und
vom Stidnderat am 11.Juni 1990 (AB S 1990, 341f.) iiberwiesen; die Motion verlangte vom
Bundesrat die Ausarbeitung einer Vorlage iiber finanzielle Parteienforderung bei Nationalrats-
wahlen; Parlamentarische Initiative Gross (09.416) betr. Weniger Chancenungleichheit bei den
Nationalratswahlen 2011, keine Folge gegeben am 9. Mirz 2010 (AB N 2010, 260); die Initia-
tive verlangte, dass der Bund alle Zuwendungen von Schweizerinnen und Schweizern an Par-
teien und deren Nationalratskandidierenden in der Hohe von 50 bis 1 000 Franken verdopple,
sofern die Parteien im Parteienregister eingetragen seien und alle Spenden iiber 50 Franken of-
fengelegt wiirden.
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teils sehr heftige Kritik am gegenwirtigen Finanzierungssystem. Bevor der
Blick auf die Frage nach moglichen Verdnderungen gerichtet werden soll, ist
eine kurze Bestandsaufnahme der Kritikpunkte notig.

1. Einseitiger Fokus auf die Rechte der politischen Akteure unter
Ignorierung der aus Art. 34 Abs. 2 BV fliessenden Leistungs- und
Schutzpflichten

Die Frage der Finanzierung politischer Kampagnen betrifft, wenn zwar nicht
ausschliesslich, so doch primir die Frage nach aus der Wahl- und Abstim-
mungsfreiheit sowie der Chancengleichheit fliessenden staatlichen Massnah-
men. Dieser Umstand ist in der bisherigen Debatte — welche sich hauptsichlich
darauf konzentriert, ob die grundrechtlichen Freiheiten der politischen Akteure
und Spender eingeschrinkt werden diirfen und dabei meist das Motiv fiir ent-
sprechende Vorbringen verdringt oder ignoriert — weitgehend vernachlissigt
worden. Eine Verschiebung der Perspektive bzw. eine Veridnderung des Blick-
winkels ist jedoch nétig, um zu einem den gegenwiirtigen und kiinftigen He-
rausforderungen angemessenen System der Finanzierung politischer Kampag-
nen zu gelangen. Dieser Perspektivenwechsel muss sich von der Fixierung auf
die Grundrechte der politischen Akteure befreien und vermehrt auch die aus der
Wahl- und Abstimmungsfreiheit sowie der Chancengleichheit fliessenden staat-
lichen Leistungs- und Schutzanspriiche beriicksichtigen.’® In diesem Sinne
sind die Behorden in Bezug auf die Wahl- und Abstimmungsfreiheit nicht nur
verpflichtet, die politische Meinungs- und Willensbildung nicht unzulissig zu
beeinflussen, sondern zum Schutz der freien und unverfilschten Meinungsbil-
dung und Willenskundgabe im politischen Prozess auch gewisse Leistungen
zu erbringen. Ohne solche Leistungen wie z.B. den Druck von Wahl- und Ab-
stimmungszetteln sind eine freie und unverfilschte Meinungsbildung und Wil-
lenskundgabe sowie eine chancengleiche Teilnahme am politischen Prozess
kaum denkbar. Weitergehende Leistungen wie etwa die Ausrichtung staatlicher
Beitrige an die Wahlkampfkosten sind nach bundesgerichtlicher Praxis zulis-
sig, sofern sie den Wettbewerb zwischen den Parteien nicht verfilschen und im
Zeichen des Chancenausgleichs erfolgen. Sie miissen in Bezug auf die Willens-
bildung und Willensbetitigung neutral oder im Interesse eines unverfélschten
Wahlergebnisses notwendig sein und diirfen weder einzelne Kandidierende,
Parteien oder Gruppierungen bevorzugen oder benachteiligen, noch kleinere,
politisch noch nicht etablierte Gruppierungen faktisch ausschliessen. Schliess-
lich diirfen solche Massnahmen weder unverhiltnismissig noch rechtsungleich
oder willkiirlich sein.?"°

369 Caroni (Fn.39), S.351f.
370 BGE 124 155.
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Die Wahl- und Abstimmungsfreiheit auferlegt den Behoérden aber auch
Schutzpflichten.?”! Sie miissen dafiir sorgen, dass die Stimmberechtigten sowohl
bei sdamtlichen Vorbereitungshandlungen als auch bei der Durchfithrung von
Wahlen und Abstimmungen ihre politische Meinung frei fassen und diese dann
auch unverfilscht zum Ausdruck bringen kénnen. Daran muss der Staat nicht
nur sein eigenes Verhalten, sondern auch dasjenige von Privaten messen.*”?
Lehre und Rechtsprechung anerkennen ferner, dass die grundrechtlich ge-
schiitzte Freiheit privater Akteure politischer Prozesse im Interesse einer freien
und unverfilschten Meinungsbildung und Willenskundgabe eingeschrinkt wer-
den konne. Es steht somit ausser Frage, dass die Wahl- und Abstimmungsfreiheit
den staatlichen Behorden nicht nur Unterlassungs- und Leistungspflichten, son-
dern auch Schutzpflichten auferlegt. Inhalt und Umfang dieser Schutzpflichten
wurden indes bislang von der Politik trotz der zuweilen hitzigen Debatten nicht
geklirt.

2. Kiuflichkeit von Wahl- und Abstimmungsresultaten?

Sind Wahl- und Abstimmungsresultate mit Geld beeinflussbar bzw. kann der
Prozess der politischen Willensbildung durch Geld manipuliert werden? In wei-
ten Kreisen der Bevolkerung besteht sicherlich dieser Alltagsverdacht. Aber
ldsst er sich aus politikwissenschaftlicher Sicht auch erhirten? Die in der
Schweiz durchgefiihrten politikwissenschaftlichen Studien®”? haben aufgezeigt,
dass sich der Einfluss von Geld auf Wahl- und Abstimmungserfolge nicht auf
die einfache Formel «wer mehr Geld investiert, gewinnt» reduzieren lasst. Wie
KRriEst fiir Abstimmungen nachgewiesen hat, lidsst sich mit Geld alleine kein
Abstimmungssieg kaufen, Geld kann aber sehr wohl einen Einfluss auf den

371 Eingehend hierzu CAroNI (Fn. 39), S. 359 f.

372 So hat etwa das Bundesgericht in BGE 125 1441, E. 2¢ S. 445 ausgefiihrt, dass die Freiheit von
Kandidatinnen und Kandidaten, ihre Wahlkampagne nach eigenem Gutdiinken zu gestalten,
dort ihre Grenze finde, wo nachgewiesen sei, dass die finanzielle Intervention Dritter die demo-
kratische Willensbildung beeintriichtige.

373 Siehe z.B. HANS PETER HERTIG, Sind Abstimmungserfolge kiuflich? — Elemente der Mei-
nungsbildung bei eidgendssischen Abstimmungen, Schweizerisches Jahrbuch fiir Politische
Wissenschaft, Band 22 (1982), S.35-57; siche zur Kritik an HERTIGS Folgerungen BEsSsON
(Fn.269), S. 105 ff., ALEXANDER H. TRECHSEL, Volksabstimmungen, in: Ulrich Klti/Peter
Knoepfel/Hanspeter Kriesi/Wolf Linder/Yannis Papadopoulos/Pascal Sciarini (Hrsg.), Hand-
buch der Schweizer Politik, 4. Auflage, Ziirich 2006, S.459-487, S. 471 sowie den Bericht Mo-
neypulation ...?, Bericht zum Postulat von Andreas Gross (94.3435) zur Rolle des Geldes in der
direkten Demokratie, S. 68; ferner SILVANO MGcCKLI, Abstimmungsbudget und Abstimmungs-
erfolg — Erfahrungen und Forschungsergebnisse aus den USA und aus der Schweiz, St. Gallen
1989; Forschungsstelle Sotomo, Das politische Profil des Geldes, Wahl- und Abstimmungswer-
bung in der Schweiz, Februar 2012; ferner die Zusammenfassungen bei Caron1 (Fn. 39),
S.37ff. und Lukas ScHauB, Die Finanzierung von Wahl- und Abstimmungskimpfen, Ein
Beitrag zum demokratischen Diskurs und zur politischen Chancengleichheit, Ziirich/St.Gallen
2012, S. 60 ff.
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Ausgang des Urnenganges haben:*’* «Je knapper das erwartete und tatsiichliche

Resultat, umso mehr wird ausgegeben und umso eher spielen die Werbeausga-
ben natiirlich eine zentrale Rolle. Zwar ist ihr Effekt im Allgemeinen relativ ge-
ring; aber bei einem knappen Resultat kann ein geringerer Effekt letztlich aus-
schlaggebend sein fiir Sieg oder Niederlage bei einer Volksabstimmung»37>,
Dieser Effekt wird bei einer sehr einseitigen Verteilung der Gelder zwischen
Gegnern und Befiirwortern einer Kampagne noch verstirkt; in einer solchen
Situation kann durchaus eine starke Beeinflussung der Stimmberechtigten er-
folgen und letztlich zu einem anderen Ausgang der Abstimmung fiihren, als
dies bei ausgeglichenen Kampagnenbudgets der Fall gewesen wiire.>7¢

Wie sieht es mit dem Einfluss von Geld auf Wahlen aus? In den 1970-er Jah-
ren sorgte ein Ziircher Werber mit der Ausserung fiir Furore, nach der mit dem
Einsatz von einer Million Franken auch ein Kartoffelsack zum Nationalrat ge-
wiihlt werden konnte.?”’ Auch bei Wahlen kommt Geld keine ausschlagge-

374 HanspeTER KRIESI, Sind Abstimmungsergebnisse kiuflich?, in: Adrian Vatter/Frédéric Va-
rone/Fritz Sager (Hrsg.), Demokratie als Leidenschaft, Planung, Entscheidung und Vollzug in
der Schweizerischen Demokratie, Festschrift fiir Prof. Dr. Wolf Linder zum 65. Geburtstag,
Bern/Stuttgart/Wien 2009, S. 83-106, S. 104; siche ebenso den Bericht der Forschungsstelle So-
tomo (Fn. 373), S. 18 ff.

375 Kriesi (Fn.374), S. 104.

376 HanspETER KRIESI, Die Wirkung direkt-demokratischer Kampagnen auf die Meinungsbil-
dung der Stimmbiirgerinnen und Stimmbiirger, in: Andrea Good/Bettina Platipodis (Hrsg.), Di-
rekte Demokratie, Herausforderungen zwischen Politik und Recht, Festschrift fiir Andreas Auer
zum 65. Geburtstag, Bern 2013, S. 71-81, S. 80 unter Bezugnahme auf die nicht publizierte Stu-
die von EDwaArRD WEBER, Geld in der direkten Demokratie. Eine Analyse des Einflusses der
Werbeausgaben auf die Verdnderung der Zustimmung bei 65 eidgendssischen Vorlagen zwi-
schen 1998 und 2011, Ziirich 2012. Siehe ferner HANSPETER KRIESI, Das Abstimmungsver-
halten der Schweizer Stimmbiirgerinnen und Stimmbiirger: wie wirken Abstimmungskampag-
nen?, in: Béatrice Ziegler/Nicole Wilti (Hrsg.), Wahl-Probleme der Demokratie, Ziirich 2012,
S.39-58, S. 57 f.: «Kampagnen [wirken] in erster Linie verstirkend und aktivierend. Das heisst,
sie verstirken und aktivieren die Pridispositionen — die Parteiorientierung, Werthaltungen und
Argumentationen, welche die Biirger bereits vor der Kampagne gehabt haben (...) [es] kommt
(...) aber auch zu Konversionen. Diese waren im Fall der Unternehmenssteuerreform, wo sie
rund einen Fiinftel der Stimmbiirger betrafen, besonders zahlreich. Das heisst, dass bei dieser
Vorlage rund ein Fiinftel der Biirger gegen ihre allgemeinen politischen Pridispositionen ge-
stimmt haben. Nun sind Konversionen nicht unbedingt problematisch. Unter Umstiinden sind
sie sogar besonders attraktiv, da sie Ausdruck eines besonders reflektierten Stimmverhaltens
sein konnen: So kann es zu Konversionen kommen, wenn die betreffenden Stimmbiirger auf-
grund einer reiflichen Abwigung aller Argumente beider Lager zu einem authentischen Ent-
scheid treffen, der sie von ihrer urspriinglichen, unreflektierten Haltung entfernt. Konversionen
sind aber dann problematisch, wenn sie nicht aufgrund von reflektiertem Abwigen aller Argu-
mente, sondern aufgrund von abgekiirzten Entscheidungsverfahren und unvollstindiger Infor-
mation zustande kommen. Die berichteten Ergebnisse deuten darauf hin, dass die hohe Zahl
der Konversionen im Falle der Unternehmenssteuerreform kaum mit einem in diesem Fall
besonders reflektierten Verhalten der Stimmbiirgerinnen und Stimmbiirger zu erkliren sind.
Vielmehr lisst sich vermuten, dass die hohe Komplexitiit der Vorlage zusammen mit der sehr
einseitigen Kampagne in diesem Fall eine betrichtliche Zahl von Stimmbiirgerinnen und
Stimmbiirgern dazu verleitet hat, gegen ihre ureigenen politischen Interessen zu stimmen».

377 Caroni (Fn. 39), S. 39,
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bende Bedeutung fiir einen Wahlerfolg zu, hat aber eine nicht zu vernachlissi-
gende unterstiitzende Wirkung.?’® Da bei Wahlen Aspekte wie Parteizugehorig-
keit, Bekanntheitsgrad, Popularitit und Kompetenz eine ungemein grossere
Rolle fiir die Entscheidung der Stimmberechtigten spielen®”?, ist die Abschiit-
zung des Einflusses von Geld auf den Wahlausgang schwieriger. Ferner haben
auch die verschiedenen Wahlverfahren — Proporz- oder Majorzverfahren —
einen Einfluss auf die Bedeutung von Geld im Wahlkampf.**® Bei Proporzwah-
len ist die Priadisposition der Wihlerschaft grosser, weshalb eine geldintensive
Kampagne nur bei jenen Kandidierenden wirksam erscheint, deren Wiederwahl
gefidhrdet ist oder die sich reelle Chancen auf die erstmalige Wahl ausrechnen
konnen. Hingegen ist die Pridisposition bei Majorzwahlen geringer und somit
steigt auch die Bedeutung des Geldes in Wahlkampagnen.

Geld allein wird zwar zusammenfassend aus einem Kartoffelsack keinen
Nationalrat machen, aber Geld kann helfen, den Kartoffelsack als integre, enga-
gierte, effiziente Person im Wahlkampf zu positionieren und so ithre Wahlchan-
cen zu erhohen. Mit Geld alleine werden finanzkriftige Kreise zwar kaum die
politische Agenda nach ihren Wiinschen diktieren knnen®®!, aber Geld kann
insbesondere bei der Bekdmpfung als nachteilig empfundener Sachvorlagen
eine mitunter durchaus entscheidende Rolle spielen.®?

3. Verlust des Vertrauens in den demokratischen Prozess

Aus zwei Griinden tun sich politikwissenschaftliche Studien schwer mit der
Frage, welchen Einfluss Geld auf Wahl- und Abstimmungsresultate hat: einer-
seits, weil in der Schweiz mangels Transparenzvorschriften keine genaue Kennt-
nis der eingesetzten Geldmittel besteht und somit auf Indikatoren wie z.B. das
Inseratevolumen Riickgriff genommen werden muss, andererseits, weil der Pro-

378 EricH WIEDERKEHR, Der gekaufte Sitz? Werbung und Wahlerfolg: Eine empirische Untersu-
chung der Wirkung von Zeitungswerbung bei den Nationalratswahlen 1987, Ziirich 1989,
S. 198. Siehe mit Angaben zu den eingesetzten Geldsummen, deren Verteilung und den Werbe-
ausgaben pro Parlamentssitz den Bericht der Forschungsstelle Sotomo (Fn. 373), S. 22 ff.

379 ScHauB (Fn.373), S. 75 ff.; CARONI (Fn. 39), S. 39 ff.

380 Craubpke LoNGcHAMP, Herausgeforderte demokratische Offentlichkeit, in: Direkte Demokratie,
Schweizerisches Jahrbuch fiir Politische Wissenschaft, Band 31 (1991), S.303-326, S.312f.;
WERNER SEITZ, Sind Parlamentssitze kiiuflich?, B-Post, Nachrichten von der kleineren Hilfte,
2004/4, S. 4 {f.; Fiir die Erfolgsaussichten solcher Kandidaturen sind jedoch auch die Grosse des
Wahlkreises, das Wahlverfahren sowie die Anzahl zu vergebener Sitze mitentscheidend. Die Frage
der Kiuflichkeit eines Wahlsieges stellt sich somit nur fiir einen kleinen Personenkreis. Vgl. hierzu
auch die Studie von PETER SELB, Werbeaufwand und Wahlerfolg: Der Effekt von Inserateausga-
ben auf Wahlchancen und Stimmengewinn Ziircher Kandidierender fiir den Nationalrat, in: Pascal
Sciarini/Sibylle Hardmeier/Adrian Vatter (Hrsg.), Schweizer Wahlen 1999, Bern et al. 2003,
S, 257 1f.

381 Nach GErRNET kann Geld aber doch zu einem beachtlichen Teil die politische Agenda bestim-
men, HiILMAR GERNET, (Un-)heimliches Geld, Parteienfinanzierung in der Schweiz, Ziirich
2011, S.20.

382 Caroni (Fn.39),S.41f.
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zess der politischen Meinungsbildung komplex und langwierig, vielschichtig
und in gewissem Sinne sogar unergriindlich ist.**® Es wiirde daher einer unzulés-
sigen Verkiirzung gleichkommen, die politische Willensbildung der Stimmbe-
rechtigten auf monetire Einfliisse zu reduzieren.

Doch selbst wenn die These der Kduflichkeit von Wahl- und Abstimmungs-
erfolgen nicht wissenschaftlich bestiitigt werden kann, nagt der Zweifel der
Kiuflichkeit bzw. der moglichen Bestechlichkeit am Vertrauen in das Funktio-
nieren des demokratischen Prozesses. Wo der Verdacht besteht, dass geschick-
tes Marketing zu manipulieren vermag bzw. dass mit Geld der Zugang zur poli-
tischen Diskussion oder gar der Ausgang einer Wahl oder Abstimmung erkauft
werden kann, wird das Vertrauen in den politischen Prozess abbrockeln und
letztlich zu einer demokratischen Apathie bzw. politischem Desinteresse fiih-
ren. Auf Dauer wire dies fiir die Legitimitit demokratischer Entscheide, ja fiir
eine lebendige Demokratie an sich, fatal.*®> Die Zweifel am Funktionieren des
demokratischen Prozesses werden durch die politischen Akteure zusétzlich ge-
nihrt. Wenige Abstimmungssonntage vergehen, an denen in der sog. Elefanten-
runde nicht die unterlegene Seite als einen der Griinde fiir thre Niederlage das
wesentlich kleinere Budget im Vergleich zur Gegnerschaft anfiihrt.?"°

Das Resultat eines Urnenganges wird nur dann als legitim angesehen und
akzeptiert, wenn die Stimmberechtigten auf die Korrektheit des Verfahrens und
insbesondere auf die Freiheit und Unverfilschtheit der Willensbildung ver-
trauen konnen.*®” Dieses Vertrauen wird aber nicht erst durch den Nachweis
einer Beeinflussung des Resultates eines Urnenganges erschiittert, sondern viel-
mehr bereits durch den Verdacht einer solchen Beeinflussung.®*® Es ist daher
verfassungsrechtlich unabdingbar, dass bereits das Aufkeimen eines blossen
Verdachtes ungleicher Chancen sowie einer Beeinflussung der Willensbildung
durch Geld ernst genommen werden und zu entsprechenden Massnahmen fiih-

383 Siehe hierzu ULrRICcH KLOTI, Wie entstehen 6ffentliche Meinungen, in: Schweizerische Arbeits-
gemeinschaft fiir Demokratie (Hrsg.), Meinungsbildung, Ziirich 1987, S. 24 ff.; EricH GRUNER/
HaNs PETER HERTIG, Der Stimmbiirger und die «neue» Politik, Bern/Stuttgart 1983, S. 112 ff.

384 Caroni (Fn.39), S.50.

385 Pi1ERRE TSCHANNEN, Stimmrecht und politische Verstindigung, Beitrige zu einem erneuerten
Verstiandnis von direkter Demokratie, Basel/Frankfurt a.M. 1995, S.292; vgl. auch die Ausfiih-
rungen des Bundesgerichtes zum Vertrauen in das demokratische Entscheidungsverfahren als
unabdingbares Element fiir die Glaubwiirdigkeit der Demokratie in BGE 131 1442, E. 3.6 und
3.8 S.452f1.

386 Siche in diesem Zusammenhang auch <Hauptgrund fiir das Nein war das viele Geld der Geg-
ner», Samstagsinterview mit Rosmarie Zapfl zur Waffen-Initiative in Der Bund, 19. Februar
2011, S.2f.; ferner CARONI (Fn. 39), S. 37 f. sowie S.319; Scuaus (Fn.373), S.47.

387 CaronI (Fn.39), S.52.

388 So auch der Bundesrat in seiner Stellungnahme zum Bericht der Staatspolitischen Kommission
des Nationalrates iiber eine Anrufinstanz bei Abstimmungskampagnen, BB1 2002 407, S.409:
«Beanstandet die Anrufinstanz aber einmal eine Ausserung, so riskiert hinterher der Urnengang
an sich in Zweifel gezogen zu werden» (Hervorhebung im Original).
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ren sollte.® Massnahmen auf blossen Verdacht hin sind im Ubrigen dem
schweizerischen Verfassungsrecht nicht unbekannt: «Wenn Umsténde vorlie-
gen, die geeignet sind, Misstrauen in die Unparteilichkeit eines Richters zu er-
wecken»®?, muss fiir die Ablehnung von Richterinnen und Richtern nicht der
Nachweis erbracht werden, dass diese tatsichlich befangen sind. Es geniigt
vielmehr, wenn «bei objektiver Betrachtungsweise Gegebenheiten vor[liegen],
die den Anschein der Befangenheit und die Gefahr einer Voreingenommenheit
zu begriinden vermdgen»*’!. Dieser Massstab sollte analog auch in unserem
Zusammenhang angelegt werden.

4. Die Problematik der ungleich langen Spiesse

Moderne politische Kampagnen werden nach Marketingprinzipien geplant, or-
ganisiert und durchgefiihrt**? und dauern nicht nur wesentlich linger als in der
Vergangenheit, sondern sind auch sehr geldintensiv3?3. Diese deutliche Kosten-
steigerung ist insofern problematisch, weil sie zur Konsequenz haben kann,
dass nicht mehr alle Akteure des politischen Prozesses mit gleich lauter Stimme
zu sprechen vermdgen. Sind in politischen Kampagnen die finanziellen Mittel
ungleich verteilt, so tangiert dies sowohl die zwischen den politischen Akteuren
anzustrebende Chancengleichheit als auch die grundrechtlich garantierte freie
und unverfilschte Meinungs- und Willensbildung, setzt diese doch voraus,
dass alle Argumente und Ansichten mit gleicher Chance vorgebracht werden
konnen. In solchen Konstellationen wird «die direkte Demokratie zu einer
Frage des Geldes, und die verfassungsmissige Garantie der unabhéngigen Mei-
nungsbildung wie der unverfilschten Partizipation (...) zur Farce»***.

5. Die internationale Kritik: GRECO

Im Rahmen der dritten Evaluationsrunde der GRECO - der Staatengruppe des
Europarates gegen Korruption® — befasste sich eines der Themen mit der Trans-
parenz der Parteienfinanzierung. Ein Evaluationsteam der GRECO besuchte im
Mai 2011 die Schweiz und im Herbst des gleichen Jahres wurde der Evaluations-
bericht zur Situation in der Schweiz von der GRECO verabschiedet.**® Darin

389 Caroni (Fn.39), S.52f.; ScHAauB (Fn. 373), S. 90 ff.

390 BGE 114 Ia 50, E.3b S. 54.

391 BGE 126168, E.3a S.73.

392 Caroni (Fn. 39), 20 ff.

393 Siehe hierzu die Zahlen bei CAroONI (Fn.39), S. 11 ff.; Bericht der Forschungsstelle Sotomo
(Fn.373), S.51f.

394 LiNDER (Fn. 15), S. 306.

395 Groupe d’Etats contre la corruption.

396 Der Evaluationsbericht der GRECO zum Thema Transparenz der Parteienfinanzierung ist greif-
bar unter http://www.coe.int/t/dghl/monitoring/greco/evaluations/round3/GrecoEval3 %28201 |
%294 _ Switzerland_Two_DE.pdf (besucht am 21. Juni 2013).
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empfiehlt die GRECO gestiitzt auf die Empfehlung Rec(2003)4 des Europarates
tiber gemeinsame Regelungen zur Bekdmpfung der Korruption bei der Finanzie-
rung von politischen Parteien und Wahlkampagnen der Schweiz u.a., die Offen-
legung der Buchhaltung von Parteien und Wahlkampagnen, sowie die Offenle-
gung der von Parteien und Kandidierenden erhaltenen Gelder und der Identitt
von Spenderinnen und Spendern einzufiihren. In der ersten Jahreshilfte 2013
wird die Schweiz der GRECO einen Bericht iiber die Umsetzung der Empfeh-
lungen erstatten miissen.**’ Da die Empfehlung Rec(2003)4 keinen rechtsver-
bindlichen Charakter hat, kann die GRECO die Schweiz aber hochstens wegen
der nicht transparenten Parteienfinanzierung 6ffentlich riigen; rechtliche Sankti-
onen sind ausgeschlossen, ein Imageverlust dagegen nicht.

III. Elemente eines neuen Systems der Finanzierung
politischer Kampagnen

Das Thema der Finanzierung politischer Kampagnen ist in den vergangenen
Jahren immer wieder intensiv und emotional diskutiert worden. Sowohl auf
Bundesebene’?® als auch auf kantonaler’*® und kommunaler*®® Ebene sind zahl-

397 Siehe Medienmitteilung des Eidgendssischen Departementes fiir auswirtige Angelegenheiten
vom 10. April 2013.

398 Siehe z.B. in jlingerer Zeit parlamentarische Initiative Minder (12.499) betr. Borsenkotierte Ak-
tiengesellschafen und von der 6ffentlichen Hand beherrschte Gesellschaften; Offenlegung und
Zuwendungen an politische Akteure; parlamentarische Initiative Leutenegger Oberholzer
(12.488) betr. Politsponsoring — Ermessen einschrinken; Frage Kiener Nellen (12.5250) betr.
Keine Transparenz in der Politiklandschaft Schweiz; Petition Jugendsession 2012 (12.2073)
betr. Transparenz der Finanzierung der politischen Parteien und den Einkiinften der Parlamenta-
rier; Anfrage Leutenegger Oberholzer (12.1012) Politsponsoring von Unternehmen — Wo bleibt
die Transparenz?; Motion SPK SR (11.3467) betr. Offenlegung der Finanzierungsquellen von
Abstimmungskampagnen; Motion Chopard-Acklin (11.3116) betr. Mehr Transparenz in der
Parteifinanzierung; Interpellation Sozialdemokratische Fraktion (10.3900) betr. Finanzierung
von Abstimmungskampagnen; Frage Kiener Nellen (09.5074) betr. Transparenz in der Parteifi-
nanzierung; Postulat Heim (09.3118) betr. Mehr Transparenz zur Stiarkung der Volksrechte; Par-
lamentarische Initiative Hodgers (09.442) betr. Transparenz der Parteifinanzierung; Parlamen-
tarische Initiative Kiener Nellen (09.415) betr. Endlich mehr Transparenz in der Schweizer
Politik; Parlamentarische Initiative (06.406) betr. Transparenz bei der Finanzierung der politi-
schen Parteien, der Lobbyorganisationen und der Wahl- und Abstimmungskampagnen.

399 Kanton Aargau: Motion SP-Fraktion (GR 07.270) betr. Transparenz und Chancengleichheit in
Wahl- und Abstimmungskidmpfen; Kanton Bern: Motion SP-JUSO-PSA (083-2010) betr.
Transparenz der Parteifinanzen; Interpellation Marti Anliker (289-2008) betr. Finanzquellen
fiir politische Parteien; Kanton Basel-Landschaft: Interpellation Schweizer (2011-135) betr.
Parteienfinanzierung durch Alpiq; Kanton Basel-Stadt: Anzug Wiiest-Rudin (11.5083) betr. Er-
hohung der Transparenz der Parteienfinanzierung; Motion Schindler (09.5157) betr. Offenle-
gung finanzieller Zuwendungen an politische Parteien und Kandidatinnen und Kandidaten bei
Wahlen in die Regierung, die eidgendssischen Rite und Gerichte; Kanton Freiburg: Motion
Lehner-Gigon und Emonet (M 1115.11) betr. Veroffentlichung der Liste der Spenderinnen und
Spender, deren Parteispenden mehr als 5 000 Franken betragen; Motion Corminboeuf und Mar-
bach (M 1118.11) betr. Verbindung der finanziellen Beteiligung des Staates an den Wahlkampf-
kosten mit der Transparenz der Finanzierung der politischen Parteien; Kanton Graubiinden:

ZSR 2013 1 85



Martina Caroni

reiche Vorstosse eingereicht und Initiativen*®! ergriffen worden, die auf eine
Neuorientierung des geltenden Systems der Finanzierung politischer Kampag-
nen abzielen. Dabei waren die meisten dieser Bemiithungen chancenlos und ver-
mochten keine Mehrheit — sei es im Parlament oder im Volk — hinter sich zu
scharen. Dies ist insofern bemerkenswert, als sich die Bevolkerung in Univox-
Umfragen jeweils mit deutlicher Mehrheit — 2002 78 Prozent und 2006 87 Pro-
zent — fiir die Einfithrung von Transparenzvorschriften ausgesprochen hat.*?
Wiihrend es also den zahlreichen Vorstossen nicht an der Unterstiitzung der Be-
volkerung mangelt, fehlt es gegenwirtig noch am politischen Willen zu einer
Systemédnderung.

Ausgangspunkt fiir eine Diskussion moglicher Anpassungen im System der
Finanzierung politischer Kampagnen in der Schweiz muss die Feststellung sein,
dass die Legitimation politischer Entscheide und letztlich staatlicher Macht ent-
scheidend von der Fairness des politischen Prozesses abhidngt. Aufgrund des ge-
sellschaftlichen und politischen Wandels der vergangenen Jahrzehnte wird die
Fairness des demokratischen Prozesses zunehmend angezweifelt und in Frage
gestellt.*”3 Dabei wird insbesondere auch auf den verzerrenden Einfluss von
Geld verwiesen. Selbst wenn der wissenschaftliche Nachweis, dass Geld tat-
sdachlich eine entscheidende Rolle fiir den Ausgang einer Wahl oder Abstim-
mung spielen kann, kaum je erbracht werden wird, miissten aus Griinden der
Legitimation von Urnengingen bereits aufgrund des blossen Verdachtes Mass-
nahmen getroffen werden. Diese haben auf zwei miteinander verbundene
Probleme zu reagieren: einerseits die Bekimpfung des zumindest latent vorhan-
denen Korruptionsverdachtes und andererseits die Wiederherstellung der Chan-

Fraktionsauftrag SP betr. Transparenz bei den Parteifinanzen, Abstimmungs- und Wahlkampag-
nen; Kanton Luzern: Motion Odermatt (M 202) betr. Transparenz in der Finanzierung politi-
scher Aktivititen; Kanton Nidwalden: Motion Ettlin (NWLR.37) betr. Transparenz in den Par-
teifinanzen, Abstimmungs- und Wahlkampagnen; Kanton Selorhurn: Auftrag Knellwolf (A
205/2010) betr. Transparenz in der Parteienfinanzierung; Kanton St.Gallen: Motion Gysi
(42.11.15) betr. Transparenz durch Offenlegung von Spenden bei Wahlen und Abstimmungen;
Kanton Thurgau: Interpellation Wiilti und Ritz (08/IN 7/29) betr. Mehr Transparenz bei Partei-
spenden; Kanton Waadt: Motion Montanegro (2007) betr. Motion visant & modifier la loi sur
I’exercice des droits politiques en introduisant les notions de transparence des coiits et de pla-
fonnement des dépenses électorales pour les campagnes politiques; Kanton Ziirich: Parlamenta-
rische Initiative Joss et al. (230/2011) betr. Transparenz in der Parteienfinanzierung.

400 Siehe z.B. die vom Stadtrat der Stadt Bern am 18. Oktober 2012 fiir erheblich erklirte Motion
der Fraktion GB/JA! (2011.SR.000289) betr. Offenlegung der Finanzierung von Partei-, Wahl-
und Abstimmungskampagnen.

401 Siehe z.B. die «Transparenz-Initiative — Stoppt die undurchsichtige Politik» im Kanton Basel-
Landschaft, die am 9. Juni 2013 an der Urne verworfen wurde; ferner die Initiative «Fiir die Of-
fenlegung der Politikfinanzierung» im Kanton Aargau; diese Initiative wurde am 16. Februar
2012 eingereicht; der Regierungsrat des Kantons Aargau hat im Februar 2013 angekiindigt,
einen Gegenvorschlag zu dieser Initiative ausarbeiten zu wollen, vgl. Aargauer Zeitung vom
2. Februar 2013, S. 26.

402 Parteien sollen Wahlspenden offenlegen, NZZ vom 22. Oktober 2007, S. 11; Chére Transpa-
rence, L'Hebdo vom 10. Februar 2011, S.27.

403 Hierzu und zum Folgenden CAroNI (Fn. 39), S. 405 ff.
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cengleichheit der politischen Akteure. Denn sowohl der Verdacht von Korrup-
tion als auch das Verstummen gewisser Stimmen im politischen Prozess ist fiir
dessen Legitimitit abtriiglich. Die de lege ferenda ins Auge zu fassenden Be-
stimmungen iiber die Finanzierung politischer Kampagnen miissen daher diese
beiden Ziele anvisieren.

1. Der klassische Vorschlag: Transparenz und Offenlegung

Die grosse Mehrheit der Vorschlége fiir eine Neuausrichtung des schweizerischen
Systems der Finanzierung politischer Kampagnen betreffen die nichtstaatliche
Finanzierung und schlagen den Ubergang vom Laissez-faire- zum Transparenz-
modell vor, wihrend sich die staatliche Finanzierung weiterhin am Modell der in-
direkten 6ffentlichen Finanzierung orientieren soll. Einzig dort, wo als Gegen-
leistung fiir allfillige Transparenz- und Offenlegungspflichten eine staatliche
(Parteien-)Finanzierung eingefordert wird, wird auch die staatliche Finanzierung
angesprochen.

Transparenzbestimmungen dienen der Information der Stimmbiirgerinnen
und Stimmbiirger und dem damit verbundenen Ziel der Bekidmpfung des fiir
ein demokratisches System schidlichen, aber in einem intransparenten System
immer latent vorhandenen Korruptions- oder Beeinflussungsverdachts. De lege
ferenda sollten daher Herkunft und Verwendung der Gelder von politischen
Parteien, Initiativ- und Referendumskomitees sowie von Kandidatinnen und
Kandidaten offen gelegt und die entsprechenden Angaben den Stimmberechtig-
ten zeitnah zuginglich gemacht werden.*** Freilich stellt sich bei Offenlegungs-
bestimmungen die Frage der Grundrechtskonformitit.*®> Unter der Annahme,
dass die Vereinigungsfreiheit entgegen der bundesgerichtlichen Praxis auch po-
litischen Gruppierungen zukommt, stehen Offenlegungsvorschriften zum einen
im Zeichen des Schutzes der Wahl- und Abstimmungsfreiheit, erméglichen sie
doch den Stimmbiirgerinnen und Stimmbiirgern zu erkennen, welche gesell-
schaftlichen und wirtschaftlichen Kriifte hinter den jeweiligen politischen Ak-
teuren stehen und gestatten thnen somit eine freie und unverfilschte Willensbil-
dung. Zum anderen vermag Transparenz den fiir eine Demokratie langfristig
verheerenden Korruptionsverdacht zu entkriiften, da den Stimmberechtigten
die Moglichkeit eingerdumt wird, Geldfliisse nachzuzeichnen und aus ihrer
Sicht zu bewerten. Hélt man sich vor Augen, dass die Offenlegung der Rech-
nungen einem unverfilschten Willensbildungs- und Meinungsdusserungspro-
zess und somit letztlich dem hohen Gut der Legitimitiit politischer Entscheide
dient, iiberwiegt der Eingriffszweck das entgegenstehende Interesse der politi-
schen Akteure deutlich und die Offenlegungspflicht ist somit verhiltnismissig.

404 Caroni1 (Fn.39), S.407.
405 Hierzu und zum Folgenden CARONI (Fn. 39), S. 408 ff.
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Werden die politischen Akteure verpflichtet, die Identitét ihrer Spenderinnen
und Spender offen zu legen, so stellt sich auch die Frage des sog. chilling effect.
Denn die Deklarationspflicht kann theoretisch dazu fithren, dass potentielle
Spenderinnen und Spender von einer Spende abgeschreckt und auf die Vor-
nahme einer grundrechtlich geschiitzten Handlung — sich mit politischen Ak-
teuren zwecks Forderung bestimmter Ansichten, Werte und Ziele zu solidarisie-
ren — verzichten. Auf diesen Punkt wird in den politischen Debatten denn auch
sehr hdufig hingewiesen — wobei freilich empirische Studien zur Annahme, eine
Offenlegung wiirde zu einem Riickgang der Spenden fiihren, fehlen und auch
aus dem Ausland keine entsprechenden Entwicklungen bekannt sind. Aus
grundrechtlicher Sicht ist relevant, dass mit der Offenlegung der Identitit von
Spenderinnen und Spendern einerseits erreicht werden soll, dass die Stimmbe-
rechtigten in Kenntnis aller Informationen und Fakten ihren Entscheid treffen
konnen; andererseits soll die Identifikation der Geldgeber auch den fiir eine De-
mokratie schidlichen Korruptionsverdacht entkriften helfen: Wenn nachvoll-
ziehbar ist, welche gesellschaftlichen und wirtschaftlichen Krifte hinter wel-
chen politischen Akteuren stehen, kann das Verhalten dieser Akteure besser in
die politischen Verhiltnisse eingebettet werden. Unverhiltnismissig wire es
aber, wenn alle Spenden offen gelegt und identifiziert werden miissten — haben
doch kleine Spenden nicht die gleiche potentiell korrosive Wirkung wie grosse
Spenden. Daher sollten von der Offenlegung erst Spenden ab einem Betrag von
z.B. 10000 Franken auf Bundesebene erfasst werden.*’® Da der politische Pro-
zess auch durch Ausgaben von aussenstehenden Dritten im Rahmen einer politi-
schen Kampagne beeinflusst werden kann, miissen von der Offenlegungspflicht
auch diese Ausgaben erfasst werden. Im Vordergrund stehen hier Inserate und
Anzeigen sowie Plakate, die fiir die Annahme oder Ablehnung einer Initiative
oder eines Referendums bzw. fiir die Wahl bestimmter Personen werben.*"?

Zentraler Punkt von Transparenzforderungen ist die zeitnahe Zuginglichma-
chung der von den politischen Akteuren offen gelegten monetiren Informatio-
nen. Die Meldung iiber die Herkunft ihrer Gelder sowie die Identitit ihrer Gross-
spender sollte an eine hierfiir zustdndige Stelle erfolgen. Dieses Organ muss
unabhiingig sein und iiber die notigen personellen und fachlichen Ressourcen
verfiigen, um die Transparenzmeldungen zu priifen, Ungereimtheiten zu er-
kennen und zu untersuchen sowie im Falle der Verletzung der einschligigen Re-
gelungen administrative und/oder strafrechtliche Verfahren in die Wege zu lei-
ten. Zudem miisste dieses Organ auch fiir die zeitnahe Zuginglichmachung der
offengelegten Spenden an die Offentlichkeit besorgt sein. Dank der heutigen
technischen Moglichkeiten stellt die Schaffung einer solchen Datenbank kaum
organisatorische Probleme; die politischen Akteure kdnnten die Daten auf ent-
sprechenden elektronischen Formularen selbst in die Datenbank einspeisen und

406 Zum Ganzen CARONI (Fn. 39), S. 409 f.
407 Hierzu CaronN1 (Fn. 39), S.411.
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interessierte Biirgerinnen und Biirger per Internet die Datenbank durchsu-
chen.*® Als fiir diese Aufgabe zustidndiges Organ wire an eine der Offenle-
gungsstelle nach dem Borsengesetz*® #hnliche, z.B. der Bundeskanzlei ange-
gliederte Meldestelle fiir Kampagnenspenden zu denken.*'® Diese wiirde als
Intermedidrin zwischen den politischen Akteuren und den Stimmberechtigten
dienen und neben der Betreuung der Offenlegungsdatenbank auch Fille von
Umgehungen etc. an eine verwaltungsunabhingige Behorde zur Verfolgung
und ev. Sanktionierung weiterleiten.*!!

2. Der Paradigmenwechsel: Absolute Anonymitdit

Die bereits seit Jahren anhaltende Debatte iiber die Notwendigkeit bzw.
Waiinschbarkeit der Einfithrung von Transparenz- und Offenlegungsvorschriften
scheint in eine Sackgasse geraten zu sein und dort festzustecken. Bislang
konnte auf politischer Ebene keine Einigung erreicht werden und es braucht
keine ausgeprégte prophetische Gabe um anzunehmen, dass dies auch in abseh-
barer Zukunft kaum moglich sein wird. Hierfiir sind die Ansichten schlichtweg
zu disparat. Die in der Politik vertretenen Positionen und Haltungen zur Trans-
parenz der Finanzierung politischer Kampagnen kénnen dabei drei Lagern zu-
gewiesen werden. Die erste Gruppe bestreitet jeglichen Handlungsbedarf und
begriindet dies damit, dass kein wissenschaftlich erwiesener Zusammenhang
zwischen investierten Geldmitteln und einem Wahl- oder Abstimmungsresultat
besteht; sie ignoriert dabei, dass Handlungsschwelle nicht erst der empirische
Nachweis, sondern der Verdacht einer moglichen Beeinflussung sein sollte.
Das zweite Lager anerkennt zwar, dass im Grunde genommen Massnahmen ge-
troffen werden sollten, doch wird letztlich wegen der hohen Wahrscheinlichkeit
von Umgehungshandlungen darauf verzichtet. Die dritte Gruppe schliesslich
vertritt die Ansicht, der Schutz des demokratischen Prozesses verlange, zumin-
dest Massnahmen zur Offenlegung des Geldflusses in der Politik zu ergreifen.
Diese Ausgangslage wirft die Frage auf, ob es nicht Alternativen zu Trans-
parenz- und Offenlegungsvorschriften geben konnte, die moglicherweise mehr-
heitsfihiger wiren. Denkbar wire beispielsweise die Einfithrung eines Systems

408 Siehe hierzu z.B. die Datenbanken von Elections Canada unter www.elections.ca oder der ame-
rikanischen Federal Election Commission unter www.fec.gov.

409 Art. 20 des Bundesgesetzes iiber die Borse und den Effektenhandel (BEHG, SR 954.1) sowie
Art. 9 ff. der Verordnung vom 25. Oktober 2008 der Eidgenossischen Finanzmarktaufsicht iiber
die Borsen und den Effektenhandel (Borsenverordnung-FINMA, BEHV-FINMA, SR 954.193).
Die Offenlegungspflicht besteht fiir Beteiligungen an Gesellschaften mit Sitz in der Schweiz,
sofern bestimmte Grenzwerte des Stimmrechtes erreicht werden. Die Datenbank ist per Internet
einsehbar, vgl. www.six-exchange-regulation.com (besucht am 21. Juni 2013).

410 Die Schaffung einer solchen Meldestelle war bereits im Bericht der SPK-NR zur letztlich vom
Nationalrat auf Antrag der Kommissionsmehrheit abgeschriebenen parlamentarischen Initiative
Gross (99.430) betr. Offenlegung hoherer Beitrige zu Abstimmungskampagnen vorgeschlagen
worden, vgl. BB1 2003, 3921 f.

411 Caroni (Fn.39), S.410f.
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indirekter und vertraulicher Spenden unter Beibehaltung des grundsitzlich auf
privaten Geldmitteln beruhenden Systems der Finanzierung politischer Kam-
pagnen.*'? Wihrend bisher die Spendengelder direkt von den Spenderinnen
und den Spendern an die Empfinger fliessen konnten, miissten Spenden an
politische Akteure neu iiber einen Fonds abgewickelt werden. Dieser Fonds
wiirde die Spenden an Parteien, Komitees, Kandidierende und weitere politi-
sche Akteure entgegennehmen und sie dann an die von den Spenderinnen und
Spendern bezeichneten Empfinger weiterleiten; dies freilich ohne den Destina-
tiren die Identitit der Spender sowie die Hohe der Einzelspende mitzuteilen.
Dadurch, dass Spenden nicht mehr direkt an die Empfinger fliessen, sondern
iiber den Fonds geleitet werden miissen, kappt das vorgeschlagene System die
direkte Verbindung zwischen Spendern und Empfingern. So wie das Stimm-
geheimnis u.a. eingefiihrt worden ist, um die Gefahr von Manipulation und
Korruption zu verhindern und die Wahl- und Abstimmungsfreiheit zu gewihr-
leisten,*!? konnte das Spendengeheimnis durch das Kappen der direkten Ver-
bindung zwischen Spendern und Spendenempfingern das Vertrauen in den de-
mokratischen Prozess wiederherstellen. Die Fondsverwaltung wiirde zudem
regelmissig das Gesamtvolumen der den einzelnen politischen Akteuren zuge-
flossenen Spenden bekanntgeben, natiirlich ohne Nennung der Identitit der
Spenderinnen und Spender.

In mehreren Staaten wurde im Zuge von Debatten um eine Reform der Fi-
nanzierung politischer Kampagnen die Idee indirekter und vertraulicher Spen-
den aufgeworfen, doch vermochte sie sich bislang nirgends durchzusetzen.*'*
Nur gerade in Dade County in Florida wurde in den 1970-er Jahren von der lo-
kalen Anwaltskammer der Dade Judicial Elections Trust Fund fiir Richterwah-
len ins Leben gerufen, um die grassierenden Bestechungs- und Korruptionsvor-
wiirfe zu kontern und Richterwahlen wieder zu mehr Glaubwiirdigkeit und
demokratischer Legitimitit zu verhelfen.*!> Der Fonds stellte aber lediglich ein
freiwilliges Instrument dar und die eingegangenen Gelder wurden nach dem

412 Siehe zu dieser Alternative MARTINA CARONI, Anonymitit statt Transparenz und Offenle-
gung, Jusletter 1. April 2013 — Ente.

413 Eingehend hierzu NapiA BRAUN, Stimmgeheimnis — Eine rechtsvergleichende und rechtshis-
torische Untersuchung unter Einbezug des geltenden Rechts, Bern 2006.

414 So wurde etwa in Chile im Vorfeld der Schaffung von Regelungen iiber die Finanzierung von
Wahlkampagnen ein System indirekter und vertraulicher Spenden erwogen, letztlich aber darauf
verzichtet, siche ComisioN DE REFORMA DEL EsTADO, Proposiciones sobre el financiamento
de la actividad politica, Santiago de Chile, Mai 2001, S. 52 ff; siehe auch das von AyRrEs und
BuLow vorgeschlagene System eines blind trust in IAN AYRES/JEREMY Burow, The Dona-
tion Booth: Mandating Donor Anonymity to Disrupt the Market for Political Influence, 50 Stan-
ford Law Review 837 (1998); [AN AYRES, Disclosure versus Anonymity in Campaign Finance
Reform, in: Ian Shapiro/Stephen Macedo (Hrsg.), Designing Democratic Institutions, New
York/London 2000, S. 19 ff.

415 GEeraLD F. RicHMAN, The Case for Merit Selection and Retention of Trial Judges, 72 Florida
Bar Journal 71 (Oktober 1998).

90 ZSR 2013 11



Herausforderung Demokratie

Giesskannenprinzip an alle Kandidierenden verteilt.*!® Das Projekt scheiterte
nach anfinglichen Erfolgen letztlich am verfassungsrechtlichen Gefiige der
amerikanischen Regelungen zur Finanzierung politischer Kampagnen.*!”

Konnte nicht das Modell des blinden Fonds — so ausgefallen die Idee auf den
ersten Blick scheinen mag — fiir die Schweiz durchaus eine valable Alternative
darstellen? Zunéchst deshalb, weil es nicht am Grundsatz riittelt, dass die Poli-
tik in der Schweiz vorwiegend von privater Seite finanziert wird. Zudem bleibt
die Spendenfreiheit, d.h. die Moglichkeit, dass sowohl natiirliche als auch juris-
tische Personen politischen Akteuren Spenden in unbeschriinkter Hohe zukom-
men lassen konnen, unberiihrt. Das System der anonymen Spenden kennt fer-
ner weder Spenden- noch Ausgabenbeschrinkungen. Der blinde Fonds schafft
weiter Informationssymmetrie, da wegen des indirekten und vertraulichen
Spendenflusses nicht nur die Stimmberechtigten, sondern auch Kandidierende,
politische Parteien und weitere politische Akteure nicht wissen, wer wem wie
viel hat zukommen lassen. Die neuen Spendenmodalititen wahren gleichzeitig
aber auch den Wunsch der Spenderinnen und Spender nach Schutz ihrer Ano-
nymitidt und ihrer politischen Priferenzen gegeniiber den Stimmberechtigten.
Schliesslich erhoht die Einfithrung von Zahlungen tiber den blinden Fonds die
Unabhiingigkeit der politischen Akteure gegeniiber ihren Spendern. All diese
Aspekte vermogen die — tatsdchlich vorhandenen oder zumindest von der
Stimmbiirgerschaft als solche wahrgenommenen — Schwiichen des bisherigen
Finanzierungsmodelles weitgehend zu beheben. Die Zukunft wiirde weisen, ob
die Anonymitit zu einer Reduktion des Spendenvolumens fiihren wiirde. Sollte
dies der Fall sein, dann wiirde dies letztlich beweisen, dass natiirliche und juris-
tische Personen bislang mit Spenden an politische Akteure nicht lediglich eine
ihnen zusagende politische Haltung unterstiitzen wollten, sondern eine politi-
sche Gegenleistung erwarteten.

Die Umgehungsproblematik stellt sich wie bei jeder neuen Regelung auch
beim soeben skizzierten System des blinden Fonds. Als mogliche Umgehungs-
handlungen sind insbesondere die direkte Spendenzahlung an politische Ak-
teure sowie die Information der Empfanger durch die Spender, dass eine fiir sie
bestimmte Summe an den Fonds geleitet wurde, denkbar. Direkt, d.h. unter
Umgehung des blinden Fonds, getitigte Spenden an Parteien, Kandidierende
und politische Komitees etc. wiirden durch die neu einzufiihrende Veroffent-
lichung des den einzelnen politischen Akteuren zugeflossenen Gesamtspenden-
volumens frither oder spiter auffallen. Um zu verhindern, dass Spenderinnen
und Spender die Spendenempfinger glaubwiirdig und nachweisbar iiber eine
Spende informieren konnten, miisste ein Spendenwiderrufsrecht (z.B. Widerruf
der Spende binnen sieben Tagen auf blossen Hinweis hin) eingefiihrt werden.

416 GERALD F. RicHmAN, New Solution to an Old Problem: The Dade Judicial Trust Fund, 50
Florida Bar Journal 478 (1976).
417 RicHMAN (Fn.415), S.72.
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Denn wenn jeder zwar verlauten lassen kann, eine bestimmte Summe an eine
Partei oder Kandidierende geleistet zu haben, den Nachweis hierfiir aber nicht
glaubwiirdig erbringen kann, sinkt letztlich die Beeinflussungsmoglichkeit
durch eine solche Information.

Bleibt noch die Frage der Verfassungskompatibilitiit. Wie bereits ausgefiihrt,
bewegen sich Fragen der Finanzierung politischer Kampagnen in einem verfas-
sungsrechtlichen Fadenkreuz. Neben den grundrechtlich geschiitzten Ansprii-
chen der politischen Akteure sind auch die grundrechtlich geschiitzten Rechte
der Stimmbiirgerinnen und Stimmbiirger zu beachten. Die durch ein System
der Spendenkanalisierung durch einen blinden Fonds aufgeworfenen verfas-
sungsrechtlichen Fragen sind indes deutlich geringer, als dies bei Transparenz-
und Offenlegungsbestimmungen der Fall ist. Die mit der Verpflichtung, Spen-
den nicht direkt an die Empfinger zu leiten, sondern diese iiber den Fonds zu
titigen, verbundene grundrechtliche Beeintrichtigung der Spenderinnen und
Spender ist, wenn iiberhaupt vorhanden, nur marginal und aufgrund des damit
verfolgten Offentlichen Interesses sowie ihrer Verhidltnisméssigkeit sicherlich
gerechtfertigt. Interessanter ist die Frage, ob die politischen Akteure einen
grundrechtlich geschiitzten Anspruch darauf haben, die Identitit threr Geldgeber
zu kennen. Hier muss m.E. erneut eine Parallele zum Stimmgeheimnis gezogen
werden. Triiger politischer Amter haben keinen verfassungsrechtlich geschiitz-
ten Anspruch darauf zu erfahren, wer fiir sie bzw. ihre Anliegen gestimmt hat
und wer sich dagegen geiiussert hat.*'® Das Stimmgeheimnis, das in der Schweiz
freilich noch nicht fiir simtliche Wahlen und Abstimmungen garantiert ist, hat
sich iiber Jahrhunderte entwickelt, um Beeinflussungen der Stimmbiirgerschaft
zu verhindern und die freie Willensbildung sowie die unverfilschte Willens-
kundgabe zu sichern. In gleicher Weise mochte das hier propagierte Spendenge-
heimnis verhindern, dass die politischen Akteure in ihren Positionen und Hal-
tungen durch ihre Spender beeinflusst werden. Die angeregte Anonymitiit von
Spenderinnen und Spendern dient somit letztlich auch dem Schutz der Mei-
nungsfreiheit der politischen Akteure.

IV. Schlussbemerkungen

Die Frage nach der Finanzierung politischer Kampagnen betrifft primir die
Frage nach aus der Wahl- und Abstimmungsfreiheit sowie der Chancengleich-
heit fliessenden staatlichen Massnahmen. Dieser Umstand ist in der bisherigen
Debatte, die sich hauptsichlich mit dem Aspekt befasst hat, ob die grundrecht-
lichen Freiheiten der politische Akteure und Spender eingeschrinkt werden
diirfen und dabei meist das Motiv fiir entsprechende Vorbringen verdringt oder
ignoriert, weitgehend vernachldssigt worden. Ein Perspektivenwechsel ist indes

418 AUER/MALINVERNI/HOTTELIER (Fn. 122), S. 303.
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dringend nétig, um zu einem den gegenwirtigen und kiinftigen Herausforde-
rungen angemessenen System der Finanzierung politischer Kampagnen zu ge-
langen. Diese Verschiebung der Perspektive muss sich von der Fixierung auf
die Grundrechte der politischen Akteure frei machen und endlich auch die aus
der Wahl- und Abstimmungsfreiheit sowie der Chancengleichheit fliessenden
staatlichen Leistungs- und Schutzanspriiche beriicksichtigen.*'® Die Politik
muss endlich die Rechte der Stimmberechtigten ernst nehmen — aber wer sigt
schon gerne am Ast, auf dem er oder sie sitzt?

D. Schlusswort

Ausgangspunkt der voranstehenden Ausfithrungen war die Feststellung, dass
Demokratie und insbesondere das direktdemokratische System sowohl das
Volk als auch seine Reprisentanten immer wieder und aufs Neue herausfordert.
Ein selbstzufriedenes Innehalten und Verharren auf dem Erreichten ist dem de-
mokratischen Prozess abtriiglich, da es letztlich an der legitimatorischen Funk-
tion der Mitwirkung des Volkes bei staatlichen Entscheidungen sigt. Es wire
vermutlich einfacher, mit weniger politischer Reibung verbunden sowie fiir
alle Beteiligten scheinbar harmonischer, wenn demokratische Prozesse nach
dem Motto «Es war schon immer so, warum etwas dndern?» oder «Es gab
doch noch gar nie einen Skandal, warum also etwas Neues einfithren?» funktio-
nieren wiirden. Diese der schweizerischen Politik durchaus bekannte Haltung
scheint fast dem wiederkehrenden Dialog zwischen Estragon und Wladimir in
Becketts «Warten auf Godot» nachempfunden: «Komm, wir bewegen uns vor-
wiirts» — «Konnen wir nicht» — «Warum nicht?» — «Weil die Zeit noch nicht reif
ist» — «Ach ja!». Wo der politische Wille fehlt, wird die Zeit kaum je reif fiir die
Annahme einer Herausforderung und das Ergreifen entsprechender Massnah-
men. Fiir das Uberleben und Florieren der schweizerischen direkten Demokra-
tie wire das aber schwer ertriglich.

419 Caront (Fn.39), S.351f1.; ScHaus (Fn.373), S.335f.
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