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Zu D204 o Bericht

des
Bundesrates an die Kommission des Stinderates zur Frage
der Wiedervereinigung beider Basel.
" (Vom 14. Oktober 1947.)

Herr Prisident! _
Herren Standerite!

In seiner Botschaft vom 17. Méarz 1947 iber die Gewihrleistung der Ver-
fassungsbestimmungen der Kantone Basel-Stadt und Basel-Landschaft zur
Einleitung ihrer Wiedervereinigung ist der Bundesrat zum Schluss gelangt,
dass die Wiedervereinigung keine Revision des Art.1 noch einer andern Be-
stimmung der Bundesverfassung voraussetze, dass die von beiden Halbkantonen
den Bundesbehorden unterbreiteten Verfassungsrevisionen nichts dem Bundes-
recht Widersprechendes enthalten und dass ihnen demzufolge in Anwendung
des Art. 6 der Bundesverfassung dic Gewihrleistung zu erteilen sei. Kommt die
Wiedervereinigung durch Annahme einer einheitlichen Verfassung des Kantons
Basel zustande, so trifft freilich der Text des Art.1 der Bundesverfassung
nicht mehr zu, indem alsdann in der Aufzihlung der Kantone die bei Basel
heigefiigte, auf.die Teilung in zwei Halbkantone hinweisende Klammer «(Stadt
mmd Landschaft)» wegfallen muss. Als Konsequenz der in der Botschaft ent-
wickelten rechtlichen Auffagsung nahm aber der Bundesrat an, die Streichung
dieser Klammer bedeute bloss eine redaktionelle Bereinigung, die nicht des
formellen Verfahrens einer Verfassungsrevision bediirfe. )

In dieser Hinsicht ist die Kommission des Stinderates dem Bundesrat
nicht gefolgt; sie halt in ihrer Mehrheit die Wiedervereinigung nicht ohne ent-
" sprechende Anderung des Art. 1 dor Bundesverfassung auf dem fiir Verfassungs-
revisionen vorgeschriebenen Wege, d.h. durch Abstimmung des Volkes und
der Stinde fir moglich. Diese Rechtslage mochte die Kommission schon im
gegenwiirtig sciwebenden Gewihrleistungsverfahren iiber die vorbereitenden Ver-
fassungsrovisionen der beiden Halbkantone verankert sehen. Sie setzte deshalb
die weitern Beratungen aus und lud den Bundesrat ein, in einem zusitalichen
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Bericht sich dariiber zu dussern, in welcher Weise disses Krfordernis, im Falle
der Gewihrleistung der auf die Wiedervereinigung hinzielenden Verfahrens-
bestimmungen, bereits in dem heute zur Diskussion stehenden Bundesbeschluss
zum Ausdruck kommen soll.

Der Bundesrat beehrt sich hiermit, dem Auftrag der Kommission des
Stinderates nachzukommen.

I.

Die Wiedervereinigung Basels soll,” nach dem in beiden Halbkantonen
eingeschlagenen Verfahren, in zwei aufeinanderfolgenden kantonalen Ver-
fassungsrevisionen vor sich gehen. Die erste ist dazu bestimmt, das Verfahren
in Gang zu setzen durch Wahl eines gemeinsamen Verfagsungsrates, der die
Verfassung des vereinigten Kantons Bagel ausarbeiten soll; die zweite hat
gich dann tiber Annahme oder Verwerfung dieser neuen Verfassung auszn-
sprechen. Der erste dieser Schritte wurde in beiden Halbkantonen am 2. Oktober
1938 getan mit der Annahme der Verfassungsrevisionen, um deren Gewihr-
leistung es sich heute handelt. Gesetzt, diese letztere werde erteilt, das Ver-
fahren nehme seinen vorgesehenen Gang und miinde aus in der Annahme einer
einheitlichen Kantonsverfassung, so wird auch diese wieder der eidgendssischen
Gewihrleistung bediirfen. Obwohl wir uns in der ersten Phase befinden und
die weitere Entwicklung ungewise ist, lasst sie sich doch schon bei der Priifung
der heutigen Gewihrleistungsfrage nlcht einfach wegdenken. Das Urteil dar-
iber, ob den heute vorliegenden vorbereitenden Verfassungsrevisionen die
Gewihrleistung erteilt werden kénne, wird mit beeinflusst durch die Beurteilung
der Frage, welche bundesrechtlichen Konsequenzen gegebenenfalls die Annahme
einer Verfasgung des vereimigten Kantons Basel haben wird.

Von dieser Erwiigung hat sich die Kommission des Stinderates leiten lassen,
wenn sie verlangt, dass diese Konsequenzen schon im heutigen Stadium klar-
gestellt werden sollen. Und zwar hilt die Kommission in threr Mehrheit dafiir,
die Verschmelzung heider Halbkantone sei mit dem geltenden Text des Art.1
der Bundesverfassung nicht vereinbar, bedinge also eine Verfassungsrevision
auch des Bundes. Das soll schon in dem zunichst zu fassenden Gewihrleistungs-
beschluss zum Ausdruck kommcn, obwohl er jene Frage noch nicht-unmittelbay
zum Gegenstand hat.

Gesetzt immer, die Gewihrleistung werde fiberhaupt erteilt, und es komme
in der Folge eine einheitliche Verfassung fir den Kanton Basel zustands, so
werden sich die. Bundesbehorden unter zwei Gesichtspunlkten mit ihr zu be-
tassen haben: Sie bedarf einmal wieder der Gewihrleistung des Bundes nach
Art. 6 der Bundesverfassung, feiner aber muss Art. 1 der Bundesverfassung
revidiert werden, der (nach Auffassung der Kommission) einer Wiedervereini-
gung entgegensteht. Hierin liegt bundesrechthich fiir jene zweite Phase der
Kernpunkt. Die Verfassung des Kantons Basel konnte moglicherweise in
anderer Weise gegen Bundesrecht verstossen; das wire im Sinne von Art. 6
Abs. 2, lit. a, der Bundesverfassung zu prifen. Der grundlegende Verstoss
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lige aber gegen Art. 1 der Bundesverfassung vor, und dieses Hindernis miisste
heseitigt werden, wenn nicht die ganze Bewegung daran scheitern soll.

Da stellt sich die weitere Frage: Was soll voraunggehen, die Wiedervereini-
gung oder die Revision des Art. 1 der Bundesverfassung ? Wird diese abgelehnt,
$0 ist die Wiedervereinigung gescheitert und die ganze hierauf gerichtete, jahre-
‘lang dauernde und hiufige politische Kimpfe mit sich bringende Anstrengung
in den beiden Halbkantonen vergeblich gewesen. Unter dissem Gesichtspunkte
hestiinde ein wesentliches Interesse daran, zu wissen, ob das Schweizervolk
und die Stinde die Wiedervoreinigung heider Basel dberhaupt zulassen oder
nicht, bevor das Verfahren den vorgesehenen weitern Gang nimmt, insbesondore
ein Verfassungsrat gewihlt wird und seine Arbeit aunfnimmt. Allein man kann
dennoch nicht so vorgehen. Fs gibt keine blogs eventuelle Revision der Bundes-
verfassung, deren Wirksamkeit noch vou kantonalen Verfassungséinderungen
abhingig wire. Das Schweizervolk wiirde es night verstehen, dass es zum
Entscheid itber eine Anderung des Art.1 der Bundesverfassung aufgerufen
wiirde, die auch im Falle der Annahme vielleicht gar nicht effektiv wirde,
wenn néinlich hinterher die beiden Basel sich nicht auf eine gemeinsame Ver-
fassung einigen kounten. Die Revigion des Art. 1 der Bundesverfagsung muss
gegebenenfalls einfach in der Streichung der Klammer nach dem Wort «Basel»
bestehen. Man wiirde Gefalr laufen, in der Bundesverfassung von einem
«Kanton Basel» schlechtweg zu sprechen, der mdglicherweige gar nicht Wirklich-
keit wird. Dazu kommt, dass fir den Entschluss des Stimmbiirgers, der iber
die Revision des Art. 1 zu befinden hat, die Modalititen der Wiedervereinigung
solbst eine Rolle spielen konnen, z. B. die Frage des Minorititenschutzes (als
Damm gegen das Ubergewicht der Stadt iiber die Landschaft). Die Verfassung
des Einheitskantons Basel sollte also bekannt sein, bevor in der Eidgenossen-
schaft dber die Revision des Art. ] der Bundesverfassung abgestimmt wird.

Demmach muss die Wisdervereinigung voransgehen, also die vom gemein-
samen Verfassungsrat ausgearbeitete Verfassung in beiden Halbkantonen
angenommen worden sein. Dann steht fest, dasy die beiden Halbkantone
sich vereinigen wollen. Dieser Beschluss ist aber — immer nach Auffassung
Threr Kommissionsmehrheit — noch an die entsprechende Revision des Art. 1
der Bundesverfassung gebunden und wird so lange nicht wirksam, als diese
nicht ihrerseits zustandegekommen ist. Die Anderong des Art.1 aber hat
auf dem {fir Partialrevisionen vorgesehenen Wege (Art.121 der Bundes-
verfassung) vor sich zu gehen, Der Bundesrat wird also mit einer Botschaft
den eidgendssischen Réten einen entsprechenden Bundesbeschluss zu unter-
breiten haben, der nach seiner Annahme in den Riten der Abstimmung des
Volkes und der Stinde unterliegt. Erreicht er nach beiden Richtungen die
Mehrheit, dann erst ist die Wiedervereinigung beider Basel perfekt.

Um nun diese Rechtslage schon im gegenwiirtig diskutierten Beschluss
iiber die Gewidhrleistung der vorzubereitenden Verfassungsrevisionen zum
Augdruek zu bringen, sehligt der Bundesrat vor, dem Entwurf des Bundes-
beschlusses einen Art. 2 beizufiigen, der folgendermassen lauten kinnte:
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. Art, 2.

«Fiibrt das Wiedervereinigungsverfahren zur Annahme einer Verfassung
«des vereinigien Kantons Basel, so ist fiir diese die Gewahrleistung des
Bundes nachzusuchen.
Nach erfolgter Gewihrleistung ist die durch die neue Kantonsverfassung
1'10twend1g werdende Anderung von Art. 1 der Bundesverfassung der Abstim-
mung des Volkes und der Stinde zu unterbreitens.

Art. 2 des Beschlussesentwurfes wiirde dann zu Art. 3.

IL

Die Erginzung der Kantonsverfassung zur Einleitung der Wiedervereini-
gung st in Basel-Stadt mit starkem Mehr (14.689 gegen 4877 Stimmen), in
Basel-Land mit schwachem -Mebr (11 080 gegen 10 278) angenommen worden.
FEs wurde schon oft darauf hingewiesen (auch in der Kommission des Stando-
rates), dass die an das Gebiet der Stadt angrenzenden Gemeinden der Land-
‘gehaft im allgemeinen die Wiedervereinigung wiinschen, die {ibrigen sie ab-
lehnen. Diese Wahrnehmung legt den Gedanken nahe, ob nicht eine anders
goartete Losung maglich wire, namlich der freiwillige Anschlugs einzelner
Gemeinden der Landschaft an die Stadt und ihre Abtrennung vom Gebiet
der Landschaft. Es wiirde damit bei der Trennung der Halbkantone bleiben,
aber das Gebiet von Basel-Stadt wiirde um bestimmte Gemeinden nach ihrem
eigenen Wunseh vergrossert und dasjenige der Landschaft um ebensoviel
-verkleinert. Iis mag sich empfehlen, noch kurz zu priifen, ob vom Standpunlkt
-des Bundesrechts eine solche Gebietsabtretung zulissig wire und in welcher
Form sie zu erfolgen hitte.

Nach Art. 5 der Bundesverfassung géwihrleistet der Bund den Kantonen
ihr Gebiet, und Art. 7 verbietet den Kantonen, politische Vertrige unter sich
zu schliessen. Nach Burckhardt (Kommentar, 8. Auflage, 8.60) bezieht sich
die Garantie des Gebiets nicht nur auf gewaltsame Angriffe, sondern auch
anf freiwillige Verinderungen, und es kénnen darnach die Kantone nicht be-
liehige Gebietsverindernngen durch Abtretung, Teilung oder Verschmelzung
vornehmen. Die Abtretung einzelner Gemeinden an den andern Halbkanton
und ihre Aufnahme durch diesen wiire durch einen Vertrag politischen Inhalts
zu .ordnen.

Aus diesen Verfassungsbestinimungen scheint sich der Schluss zu ergeben,
dass Gebietsabtretungen unter Kantonen iberhaupt unzulissig seien. Burck-
hardt (Kommentar 3.78) behilt immerbin Abtretungen vor, die jeglichen
politischen Charakters entbehren. Werden aber ganze Gemeinden abgetreten,
-s0 ist dieser politische Charakter gegeben; das ist gerade im Falle von Basel
besonders deutlich. Die Bundesvertassung will in der Tat das politische Gleich-
gewicht innerhalb der Eidgenossenschaft erhalten und Stoérungen in den Macht-
verhiltnissen der Kantone verhindern. Man muss sich also ernsthaft fragen,
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ob dié Abtretung von Gemeinden bundesrechtlich- iiberhaupt moglich sei.
Burckhardt verneint dies im allgemeinen fiir Gebietsabtretungen, die das Masgs.
blosser Grenzregulierungen diberschreiten; immerhin figt er folgendes bei
(S.73): «Da indessen Verhaltnisse eintreten konnen, die eine solche Gebiets-
" veranderung wiinschenswert erscheinen lassen, ist nicht anzunehmen, dass.
sie die Bundesverfassung schlechthin habe untersagen und auf alle Zeiten einen
Gebietsbestand habe festlegen wollen, der zum Teil auf geschichtlichem Zufall
beruht; dagegen sollen die Kantone nicht ohne die Mitwirkung des Bundes
solche Vertriige abschliessen.» ' o
Ein Vertrag zwischen Basel-Stadt und Basel-Land iber die Abtretung
hestinmter Gremeinden wire also keinesfalls eine rein kantonale Angelegenheit,
sondern er bediirfte der Zustimmung des Bundes. Das ergibt sich zudem schon
aus der Uberlegung, dass ein solcher Vertrag auf eine teilweise Wiedervereini-
gung hinauslaufen wiirde und dass durch wiederholte Abtretungen die Wieder-
vercinigung allméhlich vollzogen werden kénnte. Damit wire aber auch wieder
Art. | der Bundesverfassung tangiert. Ist die Wiedervereinigung nicht ohne
Revision des letztern méglich, so erscheint es folgerichtig, die Zustimmung
von Volk und Stinden auch fiir die Genehmigung eines Vertrages zwischen
Basel-Stadt und Basel-Land iiber die Abtretung bestimmter Gemeinden zu
verlangen.

Yepehmigen Sie, Herr Prasident, Herren Standersite, dle Versicherung
unserer vollkommenen Hochachtung.

Bern, den 14. Oktober 1947.

Im Namen des schweiz. Bundesrates,
Der Bundesprisident:
Etter.

Der Vizekanzler:

7550 - _ Ch. Oser.
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