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Allgemeine Chronik

Grundlagen der Staatsordnung

Foderativer Aufbau
Beziehungen zwischen Bund und Kantonen

Le Conseil fédéral juge conforme au droit fédéral, toutes les modifications apportées
aux constitutions des cantons d'Uri, de Soleure, de Bale-Campagne, des Grisons,
d’Argovie, de Neuchatel et de Genéve. Uri a rendu, au méme titre que I'école primaire,
le jardin d'enfants obligatoire. La constitution soleuroise révisée interdit aux
parlementaires cantonaux de siéger dans un tribunal cantonal soumis & la surveillance
directe du Grand conseil. Le canton de Béle-Campagne a regroupé ses six tribunaux de
districts en deux tribunaux civils de district. Il ne posséde plus qu'un office cantonal du
registre foncier, un pour I'état civil et un autre pour les successions. Les trois autorités
de droit civil sont chapeautées par une administration unique. Suite a la réforme
territoriale, le canton des Grisons a été subdivisé en onze régions. Outre les taches
confiées par les communes et le canton, elles ont relayé les districts pour les
compétences de juridiction civile et pénale. Le canton d'Argovie s'est muni d'une base
juridique afin de pouvoir exploiter - outre le pétrole, le gaz naturel, le charbon et le sel
- d'autres richesses naturelles du sous-sol. A Neuchétel, pour I'adoption de lois et de
décrets entrainant des économies significatives pour le canton, une majorité de trois
cinquiemes des membres du Grand conseil devra étre obtenue. Enfin, le canton de
Geneéve et ses communes devront, dans un délai de cinqg ans, adapter aux besoins
I'offre de places d'accueil de jour pour les enfants en dge préscolaire.

La garantie fédérale a été attribuée par le Parlement, conformément a la proposition du
Conseil fédéral et de la CIP-CN, aux constitutions révisées des cantons d'Uri, de
Soleure, de Bale-Campagne, des Grisons, d’Argovie, de Neuchéatel et de Genéve. ?

Die totalrevidierte Verfassung des Kantons Schwyz bzw. die darin enthaltene
Wahlrechtsreform hatte bereits 2012 zu einigen Diskussionen bei der sonst in der Regel
in den Raten kaum debattierten Gewahrleistung kantonaler Verfassungen gefiinrt. Der
Bundesrat hatte, gestitzt auf einen Bundesgerichtsentscheid, der das neue Wahlrecht
des Kantons Schwyz als verfassungswidrig beurteilte, beantragt, das neue
Proporzwahlverfahren aufgrund des hohen naturlichen Quorums in den
Einerwahlkreisen nicht zu gewéahrleisten. Der Sténderat widersetzte sich Ende 2012
dieser Empfehlung und stimmte knapp einem Minderheitsantrag auf vollstdndige
Gewahrleistung der neuen Verfassung des Kantons Schwyz zu. Das Geschéft kam in der
Frihjahrssession in den Nationalrat. Auch dort kam es zu einer ausfuhrlichen Debatte,
in der sich wie im Standerat zwei Argumentationsmuster gegenlberstanden: Eine
vorwiegend burgerliche Seite setzte sich flr eine direktdemokratisch legitimierte
Kantonsautonomie ein. Die andere Seite - die geschlossenen SP, GP und GLP-
Fraktionen, die Halfte der FDP Liberale Fraktion, einige Abweichler von CVP und FDP
sowie Heinz Brand (GR) als einziger Abweichler der SVP - betonte, dass der Nationalrat
einen Verfassungsauftrag habe und quasi eine justiziale Verantwortung Ubernehmen
musse, wenn eine kantonale Verfassung nicht bundesrechtkonform sei. Weil die Stimme
eines Wahlberechtigten im Kanton Schwyz nicht tberall ein dhnliches Gewicht habe,
verletze die neue Schwyzer Verfassung Bundesrecht. Mit 94 zu 92 Stimmen bei drei
Enthaltungen folgte die grosse Kammer dusserst knapp dem Vorschlag des Bundesrates
und gewahrleistete die Verfassung des Kantons Schwyz mit Ausnahme des neuen
Wahlrechts (Paragraf 48, Absatz 3). Im Sténderat wurde anschliessend und ebenfalls
noch in der Frihjahrssession nur noch tber den umstrittenen Paragrafen debattiert.
Die kleine Kammer beharrte mit 24 zu 18 Stimmen bei einer Enthaltung auf ihrem
positiven Entscheid, mit dem auch das neue Wahlrecht gewéhrleistet werden sollte. In
der Debatte wurde auch darauf verwiesen, dass man die Nationalratswahlen, die ja
ebenfalls in Einerwahlkreisen mit Quasi-Majorz durchgeflihrt wirden, auch nicht
moniere, und dass dies eine Uber hundertjahrige Praxis darstelle. Weil allerdings auch
der Nationalrat, diesmal mit 100 zu 91 Stimmen, erneut auf seinem wenige Tage zuvor
geféllten Entscheid beharrte, wurde Paragraf 48 Absatz 3 der neuen Schwyzer
Kantonsverfassung nicht gewéahrleistet. Konkret bedeutete dies, dass der Kanton
Schwyz ein neues Wahlgesetz ausarbeiten muss. Bis Ende Jahr lagen hierflr nicht
weniger als zehn verschiedene Vorschlage vor. Der abschlagige Entscheid des
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Nationalrats verhinderte zwar einen Konflikt zwischen nationaler Legislative und
Judikative, |6ste aber in der Innerschweiz grosse Empoérung aus. In den Kantonen Zug,
in dem ebenfalls eine Reform des Wahlrechts anstand, und Graublnden, wo das in
juristischen Kreisen ebenfalls umstrittene, reine Majorzverfahren gilt, wurde sogar laut
ber eine Standesinitiative nachgedacht, die eine Anderung der Bundesverfassung
fordert, damit sich der Bund und das Bundesgericht nicht mehr in kantonale
Angelegenheiten einmischen kénnen. Allerdings nahm die Zuger Bevdlkerung entgegen
der Empfehlung der burgerlichen Parteien Ende September das bundesrechtskonforme
Doppelproporzverfahren an (so genannter doppelter Pukelsheim). Dieselbe
Entscheidung fiel auch im Kanton Nidwalden. Die bisher als Formsache geltende
Gewahrleistung kantonaler Verfassungsanderungen dirfte auch in Zukunft zu reden
geben, da im Berichtsjahr in einzelnen Kantonen verfassungsrechtlich heikle Initiativen
angenommen wurden - so etwa das Burkaverbot im Kanton Tessin oder die
Einblrgerungsinitiative im Kanton Bern. *

Die  Gewahrleistung der kantonalen Verfassungen, die bei kantonalen
Verfassungsanderungen -  etwa  durch  kantonale  Volksinitiativen  oder
Verfassungsrevisionen - von der Bundesversammlung vorgenommen werden muss, ist
in der Regel eine Routineangelegenheit. Nur sehr selten gibt es Uberhaupt eine Debatte
in den Raten. Dem Parlament wurde deshalb auch schon vorgeworfen, die Aufgabe der
Uberpriifung der Vereinbarkeit der Anderungen mit der Bundesverfassung nicht ernst
genug zu nehmen. 2013 war diesbeziglich eine Ausnahme, weil die Réate die
Wahlrechtsreform im Kanton Schwyz nicht gutgeheissen hatten. Die Gewahrleistungen
im Jahr 2014 entsprachen (fast) wieder der géngigen Tradition. Die Réate hiessen die
unbestrittenen Teilrevisionen in sechs Kantonen diskussionslos gut (ZH, BE, SO, BL, GR,
VD; BRG 14.037). Mehr zu reden - zumindest im Nationalrat - gab allerdings die neue
Verfassung des Kantons Genf: Ein Minderheitsantrag Andreas Gross (sp, ZH) wollte
Artikel 66 der neuen Genfer Verfassung, der ein Verbot des doppelten Neins fur
Abstimmungen Uber den Finanzhaushalt vorsieht, nicht gewéhrleisten. Der Passus sah
vor, dass entweder ein Sanierungsvorschlag oder eine Steuererhohung angenommen
werden muss. Gross beanstandete, dass so die Entscheidung fur den Status Quo
ausgeschlossen sei. In seiner Botschaft machte der Bundesrat klar, dass dies nicht als
Einschrankung der politischen Rechte angesehen werden solle und beurteilte den
Passus deshalb als bundesrechtskonform. Die Mehrheit der grossen Kammer folgte dem
Antrag des Bundesrates. Zudem sei Artikel 66 eins zu eins von der alten Verfassung
Ubernommen und bei der alten Verfassung also schon gewahrleistet worden. Gross, der
vergeblich darauf hinwies, dass man alte Fehler nicht zu wiederholen brauche, erhielt
lediglich 31 Stimmen aus seiner Fraktion. 126 Stimmen (bei 5 Enthaltungen)
gewahrleisteten die gesamte Verfassung des Kantons Genf. Die umstrittenen
Teilrevisionen in den Kantonen Bern bzw. Tessin, in denen eine Verscharfung von
Einblrgerungen bzw. ein Burkaverbot festgeschrieben wird, standen 2014 noch nicht
auf der parlamentarischen Traktandenliste. Allerdings hatte der Bundesrat in seiner
Botschaft Ende Jahr die Gewahrleistung des Tessiner Begehrens beantragt. Er halte das
Vermummungsverbot zwar fur nicht sinnvoll, so der Bundesrat, aber juristisch lasse es
sich mit der Verfassung dann vereinbaren, wenn die Religionsfreiheit nicht tangiert
werde. Die Regierung stltzte sich bei ihrer Begrindung auf das Urteil des Européischen
Gerichtshofes fur Menschenrechte, der unlangst ein Burkaverbot in Frankreich
bestatigt hatte. *

L'Assemblée fédérale est priée d'accorder la garantie fédérale aux modifications des
constitutions de Zurich, de Berne, de Zoug, de Soleure, de Bale-Campagne, des
Grisons et de Vaud. Le canton de Zurich a supprimé de sa constitution, le référendum
constructif. L'alternative au référendum ordinaire engendrait une procédure de
votation complexe et la participation citoyenne n'était, a chaque fois, guére élevée. Au
Grisons, le référendum extraordinaire a été abrogé sans jamais étre utilisé. A Berne, dés
a présent, le Conseil-exécutif peut approuver les modifications des frontiéres
intercommunales. Quant au Grand conseil, il peut imposer la fusion de communes en
cas d'intéréts communaux, régionaux ou cantonaux prépondérants. S'agissant de Zoug,
les exécutifs seront désormais élus au scrutin majoritaire. Le nombre de députés au
Grand conseil a été inscrit dans la constitution et la répartition des sieges se fera selon
la méthode du «double Pukelsheim» afin d'étre conforme & la Constitution fédérale.
Les membres du Conseil d'Etat ne pourront pas exercer de mandat au niveau fédéral.
Les dispositions relatives a I'incompatibilité de fonction pour les parents et alliés ont
été assouplies. Outre le financement des écoles de pédagogie curative, le canton de
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Soleure assurera leur organisation et gestion. Bale-Campagne a instauré une taxe de
séjour, dont les recettes seront allouées au secteur du tourisme. Enfin, le canton de
Vaud a adapté la terminologie constitutionnelle pour correspondre a celle du Code civil
(CC) relative a la protection de I'adulte et de I'enfant. ®

Les deux chambres ont, comme proposé par le Conseil fédéral et les Commissions des
institutions politiques, adopté I'arrété fédéral accordant la garantie fédérale aux
constitutions révisées des cantons de Zurich, de Berne, de Zoug, de Soleure, de Béle-
Campagne, des Grisons et de Vaud. ®

Eine Untersuchung der Weltwoche ging der Verteilung der jahrlich im Umfang von rund
CHF 20 Mrd. an die Kantone liberantworteten Bundesmittel nach. Damit wurde auf die
gesamte Umverteilung von Mitteln von der Bundes- auf die Kantonsebene fokussiert
und eine etwas globalere Sichweise auf den Streit um den Nationalen Finanzausgleich
(NFA) ermdglicht. Zum Vergleich: Der NFA verteilt lediglich rund CHF 4,6 Mrd. um,
wobei die Kantone 1,5 Mrd. beisteuern und 3,1 Mrd. aus Bundesquellen kommen. Im
Schnitt stammt laut der Weltwoche rund ein Viertel aller kantonalen Einnahmen aus
unterschiedlichen Bundestopfen. Umgerechnet auf CHF pro Kantonsbewohner zeigte
die Analyse der Weltwoche, dass ein Kanton pro Jahr im Schnitt CHF 2°485 pro Kopf aus
der Bundeskasse erhalt. Die wenigsten Mittel erhalten die Kantone Aargau (CHF 1'457
pro Kopf), Basel-Landschaft (CHF 1'534 pro Kopf) und Zirich (CHF 1'735 pro Kopf). Die
finanzschwachen und topografisch eher benachteiligten Kantone Jura (CHF 5964 pro
Kopf), Uri (CHF 5'842 pro Kopf) und Graublnden (CHF 5'830 pro Kopf) bilden das
Spitzentrio der meistbeglinstigten Kantone. Wahrend der Kanton Uri mehr als die Halfte
seines Budgets aus Bundesmitteln bildet, machen die Bundeseinnahmen flur den
Kanton Basel-Stadt lediglich 13% des kantonalen Haushaltes aus. ’

Garantie des constitutions cantonales

La Commission des Institutions politiques SPK-SR n'ayant relevé aucune anomalie dans
les différentes modifications des constitutions des cantons de Bale-Ville (révision de
I'organisation juridictionnelle), Béale-Campagne (coopération intercantonale et
régionale) ainsi que des Grisons (participation dans les centrales électriques a
charbon), celles-ci ont été acceptées sans grande discussion par les deux chambres. ®

La garantie fédérale aux constitutions cantonales révisées des cantons d’Uri, du
Tessin, de Vaud, du Valais et de Genéve a été tacitement octroyée par le Conseil des
Etats. L'extension du scrutin majoritaire aux communes ayant jusqu'a quatre
représentantes et représentants au Grand conseil, prévue dans la constitution d'Uri, a
été au centre des discussions.

Ses partisans ont mentionné les arréts du Tribunal fédéral concernant les cantons
d'Appenzell Rhodes-Extérieures en 2014 et des Grisons en 2019, pour prouver que la
modification constitutionnelle est conforme au droit fédéral. Les conditions pour
recourir au systeme majoritaire établies en 2014 seraient remplies, puisque les
communes uranaises disposent d'une grande autonomie, que les grandes communes
sont faiblement peuplées et que I'affiliation politique des candidats revét une moindre
importance. De plus, les communes concernées par |'extension du scrutin majoritaire
ont au maximum 2'000 habitants et quatre députés a élire. Elles pourraient donc
recourir au scrutin majoritaire, puisque le Tribunal fédéral I'autorise en 2019 pour des
circonscriptions avec au maximum 7'000 habitants et cing sieges a attribuer. Outre ces
arguments, ils indiquent que plus de la moitié du Iégislatif cantonal sera encore élue ou
nommeée a la proportionnelle selon le modéle du double Pukelsheim.

Selon Lisa Mazzone (verts, GE), opposée a la validation de la disposition
constitutionnelle, le canton d’Uri ne remplirait pas les exigences établies par le Tribunal
fédéral. Premierement, les communes uranaises qui vont passer a un systéme
majoritaire, ne sont pas des communes retirées fonctionnant avec autonomie.
Deuxiemement, la population est attentive a I'appartenance politique des candidates et
candidats. Elle a également mentionné I'avis de droit demandé par le Conseil d'Etat
uranais sur la question de l'extension du scrutin majoritaire, qui concluait que la
mesure n'était pas conforme a la Constitution fédérale.

Lors du passage au Conseil national, le rapporteur de la CIP-CN a appelé au respect de
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la souveraineté cantonale. Sagissant du nouveau systéme électoral prévu dans la
constitution d'Uri, il a signalé qu’il avait été appliqué dernierement et qu'aucune
plainte n’avait encore été déposée. Le Conseil fédéral a rappelé que toutes les
communes concernées, ainsi qu’une nette majorité de la population uranaise, avaient
soutenu la modification constitutionnelle.

La minorité de la commission soutient que I'extension du scrutin majoritaire aux
communes ayant jusqu'a quatre représentants au parlement cantonal est contraire au
droit fédéral. En effet, dans son arrét de 2016 concernant le canton d’Uri, le Tribunal
fédéral avait qualifié I"élection majoritaire au parlement cantonal de constitutionnelle,
qu’en l'existence d'un véritable systeme de représentation proportionnelle dans les
municipalités ayant trois siéges ou plus au parlement. Elle a aussi brandi I'avis juridique
demandé par le Conseil d'Etat. Enfin, la minorité a évoqué le fait que, lors des débats
liés aux initiatives parlementaires visant I'autonomie des cantons pour les procédures
électorales, le Conseil national avait souhaité I'instauration de certains garde-fous pour
renforcer I'égalité des droits électoraux inscrite a lI'article 34 de la Constitution
fédérale.

Le Conseil national a finalement, par 103 voix contre 88, octroyé la garantie fédérale a la
constitution cantonale révisée du canton d'Uri. Ainsi, I'ensemble des constitutions
cantonales soumises a la chambre basse I'ont obtenue. ’

Der Bundesrat beantragte dem Parlament, den geédnderten Kantonsverfassungen von
drei Kantonen die Gewahrleistung zu erteilen, da keine der Verfassungsédnderungen mit
dem Bundesrecht in Konflikt stehe.

Die Anpassung der Ziircher Kantonsverfassung beinhaltet eine Erweiterung der
Finanzbefugnisse des Regierungsrats sowie der Stimmbevdlkerung auf Kosten des
Kantonsrats: Der Regierungsrat kann kunftig neue einmalige Ausgaben bis CHF 4 Mio.
(bisher 3 Mio.) und neue wiederkehrende Ausgaben bis jahrlich CHF 400'000 (bisher
300'000) eigensténdig beschliessen. Alle Ausgabenbeschlisse, die diese Summen
Ubersteigen, werden vom Kantonsrat geféllt und unterliegen kinftig dem fakultativen
Referendum; bisher hatte das fakultative Finanzreferendum in Zirich erst ab neuen
einmaligen Ausgaben von CHF 6 Mio. und ab neuen wiederkehrenden Ausgaben von
CHF 600'000 gegolten.

Der Kanton Graubiinden wechselt mit der Anderung seiner Verfassung das Wahlsystem
fur den Grossen Rat: Statt des Majorzsystems gilt kinftig das Proporzsystem.
Graublinden macht diesen Schritt, nachdem die Einflhrung des Proporzes davor Uber
Jahrzehnte hinweg immer wieder gescheitert, aufgrund eines Bundesgerichtsurteils aus
dem Jahr 2019 (BGE 145 | 259) aber noétig geworden war. In der neuen
Verfassungsbestimmung behélt sich der Kanton noch in zwei Punkten vor, von einem
reinen Verhaltniswahlrecht abzuweichen, ndmlich mit einem Mindestquorum und einer
sogenannten Majorzbedingung. Wie der Bundesrat in seiner Botschaft ausfuhrte,
konkretisiert der Kanton Graubinden diese beiden Punkte auf Gesetzesstufe: Als
Mindestquorum sieht der Kanton vor, dass nur Parteien, die kantonsweit einen
Stimmenanteil von mindestens 3 Prozent erreichen, ins Parlament einziehen kénnen.
Gemass der Majorzbedingung steht in jedem Wahlkreis der stimmenstarksten Liste
dieses Wahlkreises mindestens ein Sitz zu; dies hat zur Folge, dass es Abweichungen
von der grundsétzlich geltenden Sitzzuteilung nach dem Doppelten Pukelsheim geben
kann und dass in jenen Wahlkreisen, die bloss Uber einen Sitz verfligen, auch weiterhin
prinzipiell das Majorzverfahren zur Anwendung kommt. Weil die Majorzbedingung im
kantonalen Gesetz aber ihrerseits eingeschrankt wird (sie kann demnach nicht dazu
flhren, dass eine Partei oder ein Wahlkreis letztlich insgesamt mehr Sitze erhalt, als
ihnen rechnerisch zustehen), beurteilte sie der Bundesrat als bundesrechtskonform.
Aus dem Kanton Neuenburg waren drei Verfassungsédnderungen zu gewahrleisten. Die
erste schreibt vor, dass Windenergie-Anlagen an héchstens flinf Standorten im Kanton
errichtet werden koénnen; die zweite schafft die Moglichkeit, Mitglieder der
Kantonsregierung, der kantonalen Gerichte sowie der Gemeindeexekutiven ihres Amtes
zu entheben sowie die Kantonsregierung als Ganze vorzeitig abzuberufen; die dritte
schliesslich héalt fest, dass der Kanton seine Transportinfrastrukturen aufgrund einer
langfristigen Mobilitatspolitik planen muss und dass er fur den Bau einer direkten
Eisenbahnverbindung zwischen Neuenburg und La Chaux-de-Fonds einen Kredit
aufnehmen kann. Bemerkenswert ist an den Neuenburger Anderungen, dass sie von den
kantonalen Stimmberechtigten schon 2014 beziehungsweise 2016 beschlossen worden
waren, aber erst 2021 dem Bund zur Gewahrleistung vorgelegt wurden. Auf die
Hintergrinde dieser Verzogerung ging die bundesratliche Botschaft indessen nicht
ein.
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In der Frihjahrssession 2022 erteilten Stédnde- wie Nationalrat den geédnderten
Kantonsverfassungen von Ziirich, Graubiinden und Neuenburg oppositionslos die
Gewahrleistung, wie es ihnen der Bundesrat beantragt hatte. Die Vereinbarkeit der
Anderungen mit dem Bundesrecht blieb in beiden Raten unbestritten.

Dies galt auch fur die Neuenburger Verfassungsbestimmung zu den Windkraftanlagen,
die in der vorberatenden SPK-SR geméss Kommissionssprecher Mathias Zopfi (gp, GL)
«etwas langer diskutiert» worden war: Mit der betreffenden Bestimmung begrenzt
Neuenburg die Anzahl Windkraftanlagen auf seinem Kantonsgebiet auf maximal finf.
In der Kommission habe man gepruft, ob eine solche Begrenzung vereinbar sei mit der
bundesrechtlichen Vorgabe, dass die Kantone die fur die Nutzung der Wasser- und
Windkraft geeigneten Gebiete festlegen mussen. Entscheidend ist dabei geméass Zopfi,
dass die Kantone die Grundséatze der Energiepolitik des Bundes umsetzen mussen, die
konkrete Umsetzung aber Sache der Kantone bleibe. Weil es aus heutiger Sicht auch mit
einer begrenzten Zahl von Windenergiestandorten moglich sei, die Grundsatze der
Energiepolitik des Bundes umzusetzen, sei die Neuenburger Bestimmung zu
gewahrleisten.

Im Ubrigen ging Zopfi auch darauf ein, dass die vorliegenden Anderungen der
Neuenburger Kantonsverfassung schon 2014 und 2016 beschlossen worden waren:
Neuenburg habe «einige Jahre keine Gewahrleistungsgesuche [gestellt], wodurch sich
die Gesuche nun etwas aufgestaut haben und weshalb nun nachtragliche
Gewaéhrleistungsgesuche vorliegen, nachdem der Kanton auf das Versaumnis
aufmerksam gemacht worden ist». Die Verzégerung habe keine Konsequenzen gehabt,
weil die Kantone ihre Verfassungsénderungen schon vor Abschluss des
Gewahrleistungsverfahrens in Kraft setzen kénnen. Mit der Gewahrleistung bestatige
der Bund aber, dass die Anderungen bundesrechtskonform sind, was im Fall einer
gerichtlichen Anfechtung von Bedeutung wére. "

Interkantonale Zusammenarbeit

Als Novum in der Geschichte des Bundesstaates machten zum ersten Mal Kantone
Gebrauch von ihrem Recht, gegen einen Parlamentsbeschluss das Referendum
einzureichen. EIf Kantone (notwendig fir ein Kantonsreferendum wéren acht gewesen)
beantragten eine Volksabstimmung tUber das Steuerentlastungsprogramm, welches ihrer
Meinung nach fur die Kantone nicht verkraftbare Steuerausfélle bringen wurde. Die
Initiative dazu war von den Kantonsregierungen ausgegangen. Koordiniert durch die
Konferenz der Kantonsregierungen (KdK) hatten achtzehn Regierungen in den
kantonalen Parlamenten entsprechende Vorlagen eingebracht.

Das im Vorjahr eingereichte Kantonsreferendum gegen das
Steuerentlastungsprogramm des Bundes war erfolgreich. Das Volk lehnte am 16. Mai das
Steuerpaket deutlich ab, in keinem einzigen Kanton ergab sich eine Ja-Mehrheit. (Zum
Abstimmungsresultat siehe hier.)
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