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Die Bundesverfassung garantiert die Gleichheit des Stimmrechts, sieht aber mit Stinderat und
Stindemehr Institutionen vor, die diesem Prinzip nicht entsprechen. Um dieses Spannungsfeld zu
erkldren, wird oft auf die sprachliche Vielfalt der Schweiz verwiesen. Der Beitrag setzt sich kritisch
mit dieser These auseinander.

La Constitution fédérale garantit, d'une part, I'égalité du droit de vote ; elle prévoit, d'autre part,
avec le Conseil des Etats et la majorité des cantons, des institutions qui ne respectent pas ce principe.
Pour expliquer cette contradiction, on a souvent invoqué la diversité linguistique de la Suisse. Cet
article examine cette thése avec un regard critique.

Although the Federal Constitution guarantees equal voting rights, it establishes two institutions—

the Council of States and the majority of cantons—that do not comply with this principle. This
tension has often been explained by reference to Switzerland’s linguistic diversity. This article

critically examines this thesis.

Im Jahr 1998 schrieb Professor YvO HANGARTNER in
einem Festschriftbeitrag zu Artikel 3 BV, der Standerat
habe vor allem die Funktion, in der sprachlich-kulturell,
mentalitdtsmassig und politisch vielgestaltigen Schweiz
einen hohen Grad von Konsens zu erzwingen und die
Gegensitze von deutscher und lateinischer Schweiz sowie
von Stadt und Land zu mildern.! Zwei Jahre spéter wurde
im von HANGARTNER und ANDREAS KLEY herausgegebe-
nen Standardwerk «Die demokratischen Rechte in Bund
und Kantonen der Schweizerischen Eidgenossenschaft»
ausgefithrt, das Stindemehr gewihrleiste den sprach-
lichen und kulturellen Minderheitenschutz, was «auch
heute noch» von iiberragender Bedeutung sei.* Die Neu-
auflage von 2023 ibernahm diese Formulierung un-
verandert.” HANGARTNER steht mit diesen Ausfithrungen

nicht allein. Insbesondere zwischen den 1960er- und
1990er-Jahren haben verschiedene Autorinnen und
Autoren Stinderat und Stindemehr mit Verweis auf den
Schutz von Sprachminderheiten verteidigt.*

Nachfolgend wird untersucht, inwiefern dieser Argu-
mentation gefolgt werden kann, das heisst, ob der Schutz
der Sprachminderheiten zu den Zwecken von Stinderat
und Stdndemehr gehort. Zunichst wird dabei erldutert,
warum die Frage nach dem Zweck von Stinderat und
Stindemehr iiberhaupt umstritten ist. Anschliessend wird
das offentliche Interesse am Schutz von Sprachminderhei-
ten dargestellt. Dieses Interesse konnte moglicherweise die
Existenz von Stinderat und Standemehr rechtfertigen -
falls Stinderat und Stindemehr Sprachminderheiten
schiitzen. Ob sie dies tun, wird abschliessend gepriift.
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Dabei werden mehrere mogliche Mechanismen unter-
sucht, durch welche die lateinische Schweiz von Standerat
und Stindemehr profitieren konnte.

I. Die Rechtfertigungsbediirftigkeit
von Standerat und Standemehr

Seit Standerat und Stindemehr existieren, sind beinahe in
jeder Generation Stimmen laut geworden, welche diese
Institutionen reformieren oder ganz abschaffen wollen.’
Ihr wichtigstes Argument: Die Wahlen in den Stdnderat
und die Berechnung des Stdndemehrs entspréichen in einem
entscheidenden Punkt nicht demokratischen Grund-
sitzen, wie sie gemeinhin verstanden werden. Bei ihnen
zéhlen namlich nicht alle Stimmen gleich viel. Weil alle
Kantone (ausser den sechs ehemaligen Halbkantonen)
unabhingig von ihrer Grosse je zwei Stdnderatsmitglieder
stellen und je eine Standesstimme haben, kommt einer
Wihlerin aus einem Kleinkanton deutlich mehr Einfluss
zu als einem Wihler, der in einem bevdlkerungsreichen

Fir einige Beispiele: Abschied der ordentlichen eidgendssi-
schen Tagsatzung des Jahres 1847, von dem am 11. Mai 1848
erfolgten Wiederzusammentritt derselben bis zu ihrer Auflosung
am 27. Brachmonat 1848, 41 ff., 46 (Ablehnung der Schaffung
von Standerat und Stindemehr durch den Kanton Bern); Pro-
tokoll iiber die Verhandlungen der im Juli 1870 mit Vorbera-
thung der Revision der Bundesverfassung vom 12. September
1848 beauftragten Kommission des schweizerischen Stdnde-
raths, Bern 1871, 101, Voten Vigier und Sahli; Protokoll {iber
die Verhandlungen des schweiz. Nationalrathes betreffend
Revision der Bundesverfassung 1871/72, Bern 1873, 387, Votum
Bleuler; ebenda, 477, Votum Kaiser; ROBERT LENGWEILER,
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Wahl des Bundesrates durch das Volk», Sten. Bull. 1900 N 286,
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Tagwacht, 5. Juni 1923, 2, www.e-newspaperarchives.ch/?a=
d&d=TGW19230605-01.2.5.2, abgerufen am 16. April 2026;
EDUARD ZELLWEGER, Der Stinderat - eine zweite Volks-
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reform, Zirich 1996, 58 ff.; SOZIALDEMOKRATISCHE PARTEI
DER SCHWEIZ, Parteiprogramm, Fiir eine sozial-6kologische
Wirtschaftsdemokratie, verabschiedet vom SP-Parteitag in
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2012, Bern 2012, 37; Parlamentarische Initiative Glattli (20.484),
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AB 2022 N 915 f.
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Stand wohnt. Regelmissig wird dies mit dem Beispiel illust-
riert, dass bei Stindemehrabstimmungen die Stimme
einer Person aus Glarus, Uri oder Appenzell Innerrhoden
das gleiche Gewicht besitzt wie die Stimmen von dreissig
bis vierzig Ziircher Stimmberechtigten.®

Dass alle Stimmen gleich behandelt werden sollen, ist
nicht nur ein politisches Postulat. Artikel 136 Absatz 1 der
Bundesverfassung besagt, dass in Bundesangelegenheiten
alle Stimmberechtigten dieselben politischen Rechte und
Pflichten haben.” Fiir kantonale Urnenginge (zu denen
auch Stianderatswahlen zihlen) nennt die Bundes-
verfassung dieses Erfordernis nicht ausdriicklich. Gemass
gefestigter bundesgerichtlicher Rechtsprechung® sowie
dem Willen des historischen Verfassungsgebers® gilt in
der Schweiz jedoch bei allen staatlichen Wahlen und Ab-
stimmungen das Prinzip der gleichen Stimme. Tatséch-
lich entspricht es der Grundidee der Demokratie. Besteht
das Ideal, dass die Herrschaft von allen ausgeht, liegt der
Gedanke nahe, die Herrschaft solle von allen zu gleichen
Teilen ausgehen.'
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Bereits 1949 erkannte ZACCARIA GIACOMETTI, dass
eine Gleichstellung der Stinde ohne Riicksicht auf die
Bevolkerungszahl im Gegensatz zum Grundsatz der glei-
chen Stimme sowie zum demokratischen Mehrheits-
prinzip steht."" Seither haben zahlreiche Autorinnen und
Autoren auf diese Tatsache hingewiesen.”? Auch das
Bundesgericht hat Stinderat und Stindemehr in obiter

Geneve/Ziirich 2022, N 40 ff,; MarBacH (Fn. 9), 70; CHRISTOPH
ANDRE SPENLE, Das Krafteverhiltnis der Gliedstaaten im
Gesamtgefiige des Bundesstaates, Unter besonderer Bertick-
sichtigung des Konzepts des Schweizerischen Zweikammer-
systems, Diss. Basel 1996, Basel 1999, 114 f.; ANDREA TONDURY,
Toleranz als Grundlage politischer Chancengleichheit, Eine
ideengeschichtliche Spurensuche: Uberlegungen mit Blick auf
die schweizerische Verfassungsordnung, Ziirich/St.Gallen
2017, 541 ff.
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genossenschaft, 2. A., Ziirich 2017, Art. 150 N 2; SIBYLLE VON
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schweizer Kantone, Diss. Basel 2018, Basel 2019, 53; TOBIAS
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lung des schweizerischen Stdnderates, des deutschen Bundes-
rates und des amerikanischen Senats, Diss. Ziirich 1976, Ziirich
1976, 93; REGINA KIENER, § 18 Die Bundesversammlung als
Parlament des Bundes, in: Giovanni Biaggini/Thomas Géchter/
Regina Kiener (Hrsg.), Staatsrecht, 3. A., Ziirich 2021, 218 ff,,
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Paul Miiller (Hrsg.), Verfassungsrecht der Schweiz, Ziirich
2020, 621 ff., N 17; BLAISE KNAPP, Le fédéralisme, ZSR 1984 11,
275ft., 311; MALINVERNI/HOTTELIER/HERTIG RANDALL/
FLUCKIGER (Fn.6), N 1014, 1460; CR Const.-MARTENET
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2026, N 2248; SGK BV-Scumip/CAronI (Fn. 7), Art. 150 N 11;
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de la Constitution, in: Daniel Thiirer/Jean Frangois Aubert/
Jorg Paul Miiller (Hrsg.), Verfassungsrecht der Schweiz/Droit
constitutionnel Suisse, Zurich 2001, 301 ff.,, N 36-38; PIERRE
TSCHANNEN, Staatsrecht der Schweizerischen Eidgenossen-
schaft, 5. A., Bern 2021, N 918; ADRIAN VATTER, Einleitung,
in: ders./Alex Fischer (Hrsg.), Foderalismusreform, Wirkungs-
weise und Reformansitze foderativer Institutionen in der
Schweiz, Ziirich 2006, 13 ff.,, 15 ff.; ADRIAN VATTER/FRITZ SAGER,
Foderalismusreform am Beispiel des Stindemehrs, SPSR 1996,
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dicta als Abweichungen von der grundrechtlich geschiitz-
ten Gleichheit der Stimmen bezeichnet, die sich freilich in
Hinblick auf ihre Funktion im politischen System der
Eidgenossenschaft rechtfertigten und verfassungsrecht-
lich gewollt seien."?

Konkret nicht eingehalten wird bei Stdnderatswahlen
und Stindemehrabstimmungen die Stimmkrafigleich-
heit** Stimmbkraftgleichheit bedeutet, dass jede Stimme
nicht nur gleich gezéhlt, sondern auch gleich gewichtet
wird. Bei Wahlen soll das Verhiltnis zwischen der vertre-
tenen Bevolkerung und der zugeteilten Sitzzahl in den
einzelnen Wahlkreisen moglichst gleich sein. Dieses Prin-
zip lasst sich auf Abstimmungen mit Stindemehr tiber-
tragen. Zwar akzeptiert das Bundesgericht bis zu einem
gewissen Grad sachlich gerechtfertigte Einschriankungen
der Stimmkraftgleichheit. Aufgrund des hohen Stellen-
wertes der betroffenen politischen Rechte tut es dies jedoch
nur mit Zuriickhaltung."

Die mit Stinderat und Stindemehr verbundene Abwei-
chung von der Stimmbkraftgleichheit ist vom Verfassungs-
geber gewollt.'* Damit besteht ein verfassungsimmanen-
tes Spannungsfeld zwischen Stinderat und Stindemehr
einerseits und dem Grundsatz des gleichen Stimmrechts
anderseits. Dies wirft die Frage auf, ob die Abweichung
von der Stimmbkraftgleichheit, die mit Stinderat und
Staindemehr verbunden ist, schliissig begriindet werden
kann oder ob diesbeziiglich ein Wertungswiderspruch in-
nerhalb der Bundesverfassung besteht. Vorliegend inter-
essiert, ob der Schutz von Sprachminderheiten Teil einer
juristisch schliissigen Begriindung von Standerat und
Stindemehr sein kann.

Il. Schutz von Sprachminderheiten
als mogliche Rechtfertigung

Sucht man nach einer kohirenten Erkldrung dafiir, wes-
halb die Verfassung bei Stinderat und Stindemehr vom
Grundsatz der Stimmkraftgleichheit abweicht, scheint
der Schutz von Sprachminderheiten auf den ersten Blick
einen interessanten Ansatz darzustellen. Die Bundes-
verfassung betont namlich das grosse 6ffentliche Interesse

13 BGE 1471194,198f,E.3.3; 1231152, 173, E. 8.

14 Augr (Fn. 6), N 49; CR Const.-DuBEy (Fn. 7), Art. 136 N 28;
TscHANNEN (Fn. 12), N 918; BSK BV-TscHANNEN (Fn. 6),
Art. 136 N 14.

15 BGE 1451259, 267, 271 ., E. 4.4, 7; 143192, 95, 108, E. 3.4,
6.4; MARBACH (Fn. 9), 73 f.; CR Const.-MARTENET/VON BUREN
(Fn. 7), Art. 34 N 55 f.; SGK BV-STEINMANN/BEssoN (Fn. 7),
Art. 34 N 25; jeweils m.H.

16 Soauch BGE 1471194, 198 f,, E. 3.3.
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am Schutz der franzgsischen, der italienischen und der
ratoromanischen Sprachgemeinschaft. Bereits in Artikel 4
BV werden die Landessprachen aufgefiihrt. Nach Artikel 69
Absatz 3 BV hat der Bund bei der Erfiillung seiner Auf-
gaben Riicksicht auf die kulturelle und sprachliche Viel-
falt des Landes zu nehmen."” Gemiss Artikel 70 Absatz 3
BV fordern Bund und Kantone die Verstindigung und
den Austausch zwischen den Sprachgemeinschaften. Der
Bund unterstiitzt zudem Massnahmen zur Férderung der
italienischen und ritoromanischen Sprache (Art.70
Abs. 5 BV)."® Schliesslich hat das eidgendssische Parla-
ment bei der Wahl des Bundesrates darauf Riicksicht zu
nehmen, dass die Landesgegenden und Sprachregionen
angemessen vertreten sind (Art. 175 Abs. 4 BV). Um die
sprachenrechtlichen Verfassungsbestimmungen umzu-
setzen, haben die eidgendssischen Rite das eidgendssi-
sche Sprachengesetz" erlassen.

Der Schutz der Sprachminderheiten dient nicht «nur»
dem Eigeninteresse dieser Minderheiten, die nicht stian-
dig von der deutschsprachigen Mehrheit {iberstimmt
werden wollen. Vielmehr geht es auch um den sozialen
Frieden und den nationalen Zusammenhalt in der
Schweiz. Die Forderung des «inneren Zusammenbhalts
des Landes» wird von der Verfassung ausdriicklich als
einer der Zwecke der Schweizerischen Eidgenossenschaft
bezeichnet (Art. 2 Abs. 2 BV). In der Praambel der Bundes-
verfassung erkldren Volk und Stdnde ihren Willen, «Viel-
falt in der Einheit zu leben».? Schon in den Praambeln zu
den Bundesverfassungen von 1848 und 1874 war davon
die Rede gewesen, «die Einheit, Kraft und Ehre der
schweizerischen Nation zu erhalten und zu fordern».”
Fiir den sozialen Frieden und den nationalen Zusammen-
halt in der Schweiz ist der Ausgleich zwischen den Sprach-
gemeinschaften von herausragender Bedeutung.” Inter-

17 Zur Bedeutung dieser Norm SGK BV-SCHWEIZER/BERNET/

FANKHAUSER (Fn. 7), Art. 69 N 35-36.

Zur besonderen Hervorhebung der Sprachenvielfalt in der
Bundesverfassung von 1999 THOMAS FLEINER/ALEXANDER
Misic, § 27 Foderalismus als Ordnungsprinzip der Verfas-
sung, in: Thiirer/Aubert/Miiller (Fn. 12), 429 ff., N 3.
Bundesgesetz vom 5. Oktober 2007 {iber die Landessprachen
und die Verstindigung zwischen den Sprachgemeinschaften
(SpG; SR 441.1).

Zur sprachenrechtlichen Relevanz dieser Normen MARCO
BORGHI/ADRIANO PREVITALI, Droit suisse des languages, in:
Bernhard Ehrenzeller (Hrsg.), Bildungs-, Kultur- und Sprachen-
recht, 645 ff., N 19.

Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft
vom 12. Herbstmonat 1848, BBl 1849 I 3, 3; fur Art.2 BV
1874: ALFRED KOLz, Quellenbuch zur neueren schweizeri-
schen Verfassungsgeschichte, von 1848 bis in die Gegenwart,
Bern 1996, 151.

2 BorGHI/PREvITALI (Fn. 20), N 3, 15 ff.
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national und historisch gibt es unzéhlige Beispiele fiir
Konflikte zwischen sprachlich-ethnischen Gruppen.
Zwischen der deutschsprachigen, der franzosischsprachi-
gen und der italienischsprachigen Schweiz bestehen deut-
liche kulturelle Unterschiede. Die drei Sprachregionen
stehen zivilgesellschaftlich und medial oft «Riicken an
Riicken». Sie sind in die Diskursraume der drei grossen
Nachbarlander Deutschland, Frankreich und Italien ein-
gebunden und dhneln diesen bisweilen mehr als anders-
sprachigen Teilen der Schweiz.?* Insofern wiirde es sich
grundsitzlich rechtfertigen, das politische Gewicht der
Sprachminderheiten durch institutionelle Massnahmen
zu erh6hen und so zu verhindern, dass die Verfassungs-
und Gesetzgebung einseitig von der deutschschweizeri-
schen Mentalitdt gepragt wird.

lll. Fehlende Eignung von Standerat
und Standemehr zum Schutz
von Sprachminderheiten

A. Vertretung der Kantone,
nicht der Sprachregionen

Besondere Mitbestimmungsrechte fiir Sprachminder-
heiten wiren also legitim. Im Stdnderat sind allerdings
nicht die Sprachregionen vertreten, sondern die Kantone
(Art. 46 Abs. 1 BV). Ebenso basiert das Stindemehr nicht
auf dem Votum der Sprachregionen, sondern auf dem der
einzelnen Kantone (Art. 142 Abs. 1 BV). Die Grenzen der
Kantone stimmen nicht mit denen der Sprachregionen
tiberein. Auf den ersten Blick scheint die Forschungsfrage
damit bereits beantwortet: Bei Standerat und Staindemehr
geht es um die Kantone und nicht um die Sprachregionen.

B. Keine Ubervertretung
der Sprachminderheiten in Stinderat
und Standemehr

Wenn die franzosisch- und italienischsprachige Schweiz
im Stinderat und bei der Berechnung des Stindemehrs
insgesamt ein hoheres Stimmgewicht hdtte und diese bei-
den Institutionen somit den Einfluss dieser Sprachgrup-
pen faktisch erhdhen wiirden, liesse sich allerdings durch-
aus begriinden, weshalb man die Sprachminderheiten auf
indirektem Weg schiitzt - und zwar mit dem sozialen

2 BorGHI/PREvITALI (Fn. 20), N 15, 142.

24 BorGHI/PREvITALI (Fn. 20), N 142; MARKUS FREITAG/ALINA
ZUMBRUNN, Politische Kultur, in: Papadopoulos/Sciarini/
Vatter/Hausermann/Emmenegger/Fossati (Fn. 6), 85 ff., 86.
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Frieden. Es konnte argumentiert werden, so entstiinden
in der Deutschschweizer Mehrheitsbevolkerung weniger
Ressentiments, als wenn unmittelbar auf die Sprach-
regionen abgestellt wiirde, und eine Polarisierung zwischen
Politikerinnen und Politikern, die sich primir als Vertre-
tung ihrer Sprachgruppe verstehen, koénne vermieden
werden.”

Das grundlegende Problem einer solchen Argumenta-
tion: Damit Stdnderat und Stdndemehr die Vertretung der
Sprachminderheiten im politischen Prozess verbessern
konnten, miissten diese dort ein grosseres Gewicht haben
als im Nationalrat und beim Volksmehr. Die franzdsisch-
und italienischsprachige Schweiz sind im Stdnderat und
bei der Berechnung des Stindemehrs aber nicht iiber-
vertreten. Der Anteil der Franzosischsprachigen im Stande-
rat — und somit auch das Gewicht der franzdsischsprachi-
gen Stinde beim Stindemehr - entspricht ziemlich genau
ihrem Anteil an der Gesamtheit der Stimmberechtigten,
ndmlich jeweils rund einem Viertel. Die Italienisch-
sprachigen sind sogar leicht untervertreten (4,3% gegen-
iiber 6%).” Die ritoromanische Bevolkerung bildet selbst
innerhalb des Kantons Graubiinden nur eine Minderheit,
sodass Deutschsprachige einen grosseren Einfluss auf die
Vergabe der Biindner Standesstimme und die Wahl der
Biindner Stinderatsmitglieder haben als Ritoromanin-
nen und Ritoromanen. Insgesamt halten die deutsch-
schweizerischen Kantone eine deutliche Mehrheit der
Standesstimmen und Sténderatssitze und kénnen somit
die Sprachminderheiten iiberstimmen.”” Strukturell
schiitzen Stinderat und Stindemehr die Sprachminder-
heiten nicht.

C. Ahnliche Positionierung von lateinischen
und gering bevolkerten
Deutschschweizer Kantonen?

Wenn die Sprachminderheiten im Stinderat und bei der
Berechnung des Stindemehrs nicht {ibervertreten sind,
stellt sich die Frage, warum diese beiden Institutionen
denn so oft mit Hinweis auf die Sprachenvielfalt gerecht-
fertigt wurden. Ein Grund konnte sein, dass die politische

% Vgl. zur friedensférdernden Wirkung von cross-cutting
clevages MUELLER/LINDER (Fn. 6), 52, 55 f., 450 f.; RHINOW/
SCHEFER/UEBERSAX/BRAUN BINDER (Fn. 12), N 577; RENE
RHINOW, Grundprobleme der schweizerischen Demokratie,
ZSR 198411, 111 ff., 254 f.; SPENLE (Fn. 10), 355, 358.
MUELLER/LINDER (Fn. 6), 51; fir einen Vergleich mit der
Gesamtbevolkerung inkl. Ausldnderinnen und Ausldndern
sowie Minderjahrigen VATTER (Fn. 6), 328.

Eva MARIA BELSER, The Swiss Stinderat: a Model of Perfect
Bicameralism, Perspectives on Federalism 2018, 152 ff,, 176.
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Positionierung der franzdsischsprachigen Schweiz frither
héufig mit jener der kleinen konservativen Kantone iiber-
einstimmte, die im Standerat und beim Stindemehr
tatsachlich iiberreprasentiert sind. Von den 1850er-Jahren
bis zur Mitte des 20. Jahrhunderts waren die franzdsisch-
sprachigen Wahler Zentralisierungsvorlagen gegeniiber
tendenziell kritisch eingestellt, da sie der deutschschwei-
zerischen Dominanz auf Bundesebene misstrauten. Ab-
gesehen von den Industrieregionen im Jurabogen stimm-
ten sie auch sozial- und wirtschaftspolitisch rechter als die
Deutschschweizer. Nach dem Zweiten Weltkrieg rutschte
die franzosischsprachige Schweiz deutlich nach links.
Noch bei den drei Abstimmungen, die in den 1970er-
Jahren am Standemehr scheiterten, verbanden sich die fran-
zdsischsprachigen Kantone allerdings mit der landlichen
Deutschschweiz zu einer foderalistischen Nein-Mehr-
heit.?® Seit den 1980er-Jahren unterstiitzen die historisch
protestantischen franzdsischsprachigen Kantone Genf,
Waadt und Neuenburg jedoch Zentralisierungsvorlagen
stirker als jede andere Kantonsgruppe® Seit den
1980er-Jahren haben sich die franzosischsprachigen
Kantone bei allen Abstimmungen, die am Stindemehr
gescheitert sind, auf der Verliererseite befunden.® Ent-
sprechend wird seitdem sowohl in politischen Debatten
als auch seitens der Wissenschaft regelmissig darauf
hingewiesen, dass Stdnderat und Staindemehr den lateini-
schen Kantonen nicht niitzen, sondern unter den
aktuellen politischen Verhaltnissen sogar schaden.’

28 Bericht des Bundesrates an die Bundesversammlung iiber das

Ergebnis der Volksabstimmung vom 15. November 1970 be-
treffend den Bundesbeschluss iiber die Anderung der Finanz-
ordnung des Bundes, vom 8. Dezember 1970, BBl 1970 II 1574,
1575; Bericht des Bundesrates an die Bundesversammlung
iiber das Ergebnis der Volksabstimmung vom 4. Mérz 1973,
vom 6. April 1973, BBl 1973 11195, 1197; Bericht des Bundes-
rates an die Bundesversammlung betreffend das Ergebnis der
Volksabstimmung vom 2. Mirz 1975, vom 9. April 1975,
BBI 1975 I 1583, 1585; hierzu LAURENT TRIVELLI, Le bicamé-
risme, Institutions comparées, étude historique, statistique et
critique des rapports entre le Conseil national et le Conseil des
Etats, Diss. Lausanne 1975, Lausanne 1975, 495 f., 507 f.
Zum Ganzen PAOLO DARDANELLI/SEAN MUELLER, Dynamic
De/Centralization in Switzerland, 1848-2010, Publius: The
Journal of Federalism 2019, 138 ft., 155 f., 160; WOLF LINDER/
REGULA  ZURCHER/CHRISTIAN  BOLLIGER, Gespaltene
Schweiz — geeinte Schweiz, Gesellschaftliche Spaltungen und
Konkordanz bei den Volksabstimmungen seit 1874, Baden
2008, 27 ff., 185 f.; WERNER SEITZ, Geschichte der politischen
Griaben in der Schweiz, Eine Darstellung anhand der eidge-
nossischen Wahl- und Abstimmungsergebnisse von 1848 bis
2012, Ziirich/Chur 2014, 94 ff.
30 S, die Liste bei VATTER (Fn. 6), 414.
3 Nationalratsdebatte iiber die Parlamentarische Initiative
Robert (93.405), Qualifiziertes Stindemehr bei Doppelmehr-
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Vereinzelt gibt es auch heute noch (oder wieder) Ab-
stimmungen, in denen die franzosischsprachige Schweiz
konservativer abstimmt als die deutschsprachige und sich
somit den kleinen Landkantonen der Deutschschweiz
annidhert.? Selbst wenn solche Konstellationen wieder
zunehmen sollten, konnten Stinderat und Standemehr
jedoch nicht mit der Vertretung von Sprachminderheiten
gerechtfertigt werden. Dasselbe gilt fiir die Tatsache, dass
das Stindemehr den europapolitischen Priferenzen der
italienischsprachigen Schweiz entgegenkommt. Es han-
delt sich hierbei letztlich nur um zufillige Ubereinstim-
mungen, die nicht dauerhaft sein miissen. Eine Institution
dient nicht der Vertretung einer in ihr nicht besonders gut
reprasentierten Gruppe, nur weil eine andere Gruppe, die
in ihr gut représentiert ist, zufilligerweise dhnliche politi-
sche Vorstellungen hat.

D. Moglichkeit einer
« Allianz der Minderheiten »?

Im 19. Jahrhundert stellten Deutschschweizer Freisinnige
mehr als die Halfte aller Nationalratsmitglieder.*® Das
erhohte Stimmgewicht der katholisch-konservativen
Kantone im Stdnderat brach jedoch ihre Mehrheit und
zwang sie, auf die anderen Minderheiten - insbesondere
die franzdsischsprachigen Freisinnigen - zuzugehen. Bei
der Volksabstimmung iiber die Totalrevision der Bundes-
verfassung von 1872 wire diese Konstellation beinahe

abstimmungen, AB 1993 N 1922, Votum Robert; Debatte {iber
die Vorlage «Obligatorisches Referendum fiir volkerrechtliche
Vertrage mit Verfassungscharakter. Anderung von Artikel 140
der Bundesverfassung» (20.016), AB 2021 N 813, Votum Gysin;
Debatte iiber die Parlamentarische Initiative Glattli (Fn. 5),
AB 2022 N915f, Voten Gléttli und Klopfenstein Broggini;
BELSER, Perspectives on Federalism 2018 (Fn.27), 173;
RAHEL FREIBURGHAUS/ADRIAN VATTER, Assessing the Effects
of Amendment Rules in Federal Systems: Australia and
Switzerland Compared, Publius: The Journal of Federalism
2024, 283 ff., 295; PascaL ScIARINI, Politique suisse, Insti-
tutions, acteurs, processus, Lausanne 2023, 269; SPENLE
(Fn. 10), 391 f; VATTER/SAGER, SPSR 1996 (Fn.12), 13 ff;
VATTER (Fn. 6), 413 ff., 423; ADRIAN VATTER, Der Stinderat:
Wirkungsweise und Reformansitze, in: ders./Fischer (Fn. 12),
40 ff., 44; ADRIAN VATTER/FRITZ SAGER, Das Stindemehr:
Wirkungsweise und Reformansitze, in: Vatter/Fischer
(Fn. 12), 73 ff,, 76 fF.
32 7Z.B. die Volksinitiative fiir ein Verhiillungsverbot (Volks-
abstimmung vom 7. Mirz 2021, https://www.bfs.admin.ch/
bfs/de/home/statistiken/politik/abstimmungen/jahr-2021/
2021-03-07/verhuellungsverbot.html, abgerufen am 16. April
2026).
Vgl. die Zahlen in ERicH GRUNER/KARL FREL Die Schweizeri-
sche Bundesversammlung 1848-1920, Soziologie und Statistik,
Bern 1966, 194 ff.
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auch an der Urne aufgetreten: Die zentralistisch geprégte
Vorlage wurde von den Deutschschweizer Freisinnigen
fast geschlossen unterstiitzt, von der tberwiegenden
Mehrheit der franzosischsprachigen Freisinnigen sowie
den Katholisch-Konservativen jedoch abgelehnt. Die Re-
vision wurde vom Stimmvolk mit einem Zufallsmehr von
50,1% abgelehnt, scheiterte aber deutlich am Stindemehr.
In der Folge verstindigten sich die Deutschschweizer
Freisinnigen mit ihren Gesinnungsgenossen aus der
Romandie und erarbeiteten einen Verfassungsentwurf,
der den Kantonen mehr Rechte beliess. Dieser wurde bei
der Volksabstimmung von 1874 klar angenommen. Hitte
es damals kein doppeltes Mehr gegeben, hitten die
Deutschschweizer Freisinnigen diesen Kompromiss
beinahe nicht schliessen miissen.*

Einen vergleichbaren Mechanismus wollte BLAISE
KnaPp noch 1984 erkennen. Er machte geltend, ohne
Stinderat wiirden die industrialisierten Deutschschweizer
Kantone Ziirich, Bern, Basel-Stadt, Basel-Landschaft,
Aargau und Solothurn zusammen fast tiber eine Mehr-
heit im Parlament verfiigen.®® Ahnlich argumentierte
MatTHIAS HEGER, der 1990 darauf verwies, die «drei
grossen Minderheiten der Schweiz», die Innerschweiz,
die franzosischsprachigen Kantone und die Ostschweiz,
wiirden gemeinsam eine Mehrheit der Standesstimmen
stellen, nicht aber der Bevolkerung.*

Heute gibt es im Nationalrat indes keinen fixen
Deutschschweizer Mehrheitsblock mehr. Die grosse
Kammer wird im Proporzsystem gewahlt. Auch ldndliche
Deutschschweizer Kantone sind mit linken Abgeordneten
vertreten und urbane, linksliberale franzosischsprachige
mit rechten.” Keine Partei verfiigt iiber die absolute
Mehrheit. Vielmehr bilden die Fraktionen je nach Thema
unterschiedliche Allianzen.”® In der Deutschschweizer
Stimmbevélkerung (wie auch in derjenigen der franzo-
sisch- und italienischsprachigen Schweiz) existiert erst
recht ein breites Spektrum an Meinungen, von ganz links
bis ganz rechts. Standerat und Stindemehr brechen somit
keine Mehrheiten mehr, sondern verschieben lediglich

34 7Zum Ganzen ALFRED KOLz, Neuere schweizerische Verfas-

sungsgeschichte, Ihre Grundlinien in Bund und Kantonen seit
1848, Bern 2004, 513 ft.
35 KnaPpp, ZSR 1984 11 (Fn. 12), 310 f.
3 HEgGeR (Fn. 4), 86 f.
¥ BUNDESAMT FUR STATISTIK, Nationalratswahlen: Mandats-
verteilung nach Parteien und Kanton [je-d-17.02.02.02.01.03],
30. November 2023, https://www.bfs.admin.ch/bfs/de/home/
statistiken/politik/wahlen/eidgenoessische-wahlen/national-
rat/mandatsverteilung.assetdetail. 28765024.html, abgerufen am
16. April 2026.
Zu den Mehrheitskoalitionen im Nationalrat MUELLER/LINDER
(Fn. 6), 274 ft.; Sciarint (Fn. 31), 299 ff.; VATTER (Fn. 6), 272 ff.

38

23



24

ex/ante 1/2026

das Gewicht unterschiedlicher politischer «Minder-
heiten». Dies galt im Ubrigen bereits bei Erscheinen von
Knapps Aufsatz 1984.* Ob Standerat und Stindemehr
jenen Minderheiten niitzen oder schaden, die in ihnen
nicht tibervertreten sind, bleibt damit letztlich zufillig.

IV. Fazit

Bei Wahlen in den Stinderat und der Berechnung
des Stindemehrs kommt einer Wihlerin aus einem
Kleinkanton deutlich mehr Einfluss zu als einem Wihler,
der in einem bevélkerungsreichen Stand wohnt. Damit
besteht keine Stimmkraftgleichheit. Sowohl der Grund-
satz der Stimmkraftgleichheit als auch Stinderat und
Stdndemehr sind jedoch in der Bundesverfassung veran-
kert, wodurch ein verfassungsimmanentes Spannungsfeld
entsteht, das nach einer Erklirung ruft. Das Argument
des Schutzes von Sprachminderheiten wiirde sich grund-
sitzlich gut eignen, um Abweichungen von der Stimm-
kraftgleichheit zu rechtfertigen. Der Verfassungsgeber hat
dem Schutz der franzdsischen, italienischen und rito-
romanischen Sprachgemeinschaften nimlich eine hohe
Prioritdt eingerdumt. Dieser Ansatz scheitert jedoch
daran, dass Stinderat und Stindemehr den Sprach-
minderheiten nicht niitzen. Stinderat und Stindemehr
basieren nicht auf den Sprachregionen, sondern auf den
Kantonen. Sie erhohen auch nicht das politische Gewicht
der lateinischen Sprachgruppen, da diese im Stinderat
und bei der Berechnung des Stindemehrs nicht iiber-
vertreten sind. Die politischen Priorititen der kleinen
Kantone stimmen zudem nicht (mehr) mit jenen der
franzosisch- und italienischsprachigen iiberein (abgese-
hen davon, dass es fraglich wire, Stinderat und Stande-
mehr durch solche zufilligen Effekte zu rechtfertigen).
Anders als im 19. Jahrhundert werden Stinderat und
Standemehr schliesslich nicht benétigt, um eine Mehrheit
einer bestimmten deutschschweizerischen Fraktion zu
brechen und diese zu Kompromissen mit Politikerinnen
und Politikern aus den Minderheitsregionen zu zwingen.

3 Knapp selbst musste auf die Méglichkeit einer solchen Argu-

mentation verweisen, KNaPP, ZSR 1984 II (Fn. 12), 311.
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Mochte man nicht einfach einen Wertungswiderspruch
innerhalb der Bundesverfassung konstatieren, muss eine
andere Begriindung fiir Stdnderat und Stindemehr
gesucht werden. Naheliegend sind insbesondere Ansitze,
die sich auf das Verhiltnis von Bund und Kantonen
beziehen (z.B. Schutz der kantonalen Autonomie, Beriick-
sichtigung unterschiedlicher kantonaler Mentalititen,
Mitbestimmung der Kantone auf Bundesebene als
Gegenleistung fiir aufgegebene Souverinitit). Solchen
Ansitzen nachzugehen und ihre Tragfihigkeit zu priifen,
ginge jedoch iiber das Thema des vorliegenden Aufsatzes
hinaus.





