Regierungsrat des Kantons Basel-Stadt

An den Grossen Rat 10.1600.01 / 09.5031.03 |

PD/P101600/P095031
Basel, 15. September 2010

Regierungsratsbeschluss
Vom 14. September 2010

Ratschiag

zu einer Anderung des Gesetzes liber Wahlen und Abstimmungen
(Wahlgesetz) vom 21. April 1994

und

Motion Alexander Groflin und Konsorten fiir eine Volkswahl der
Regierungsprasidentin oder des Regierungsprasidenten (P095031)

Den Mitgliedern des Grossen Rates des Kantons Basel-Stadt zugestellt am 17. September 2010.
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1. Einleitung

In ErfGllung der am 16. September 2009 an den Regierungsrat tberwiesenen Motion Ale-
xander Gréflin und Konsorten flr eine Volkswahl der Regierungsprasidentin oder des Regie-
rungsprasidenten hat der Regierungsrat Entwiirfe zu einer Anderung des Gesetzes Uber
Wahlen und Abstimmungen vom 21. April 1994 (Wahlgesetz; SG 132.100) erarbeitet. Mit
der im Entwurf zu einem Grossratsbeschluss | vorgeschlagenen Anderung von § 32 Abs. 3
des Wahlgesetzes soll die stille Wahl der Regierungsprasidentin bzw. des Regierungsprasi-
denten kinftig ausgeschlossen werden. Die im Entwurf zu einem Grossratsbeschluss Il vor-
geschlagenen Anderungen des Wahlgesetzes erméglichen zusétzlich die Einfilhrung des in
der vorliegenden Motion postulierten einstufigen Wahlverfahrens.

Der Regierungsrat beantragt dem Grossen Rat, den vorgelegten Entwurf zu einer Anderung
von § 32 Abs. 3 des Wahlgesetzes (Grossratsbeschluss |) zu genehmigen. Bezlglich des
Entwurfs zu einem Grossratsbeschlusses |l stellt der Regierungsrat dem Grossen Rat den
Antrag, die darin vorgeschlagenen Anderungen zur Kenntnis zu nehmen, diesen aber nicht
zuzustimmen. Schliesslich wird dem Grossen Rat beantragt, die Motion Alexander Gréflin
und Konsorten fir eine Volkswahl der Regierungspréasidentin oder des Regierungsprasiden-
ten als erledigt abzuschreiben.

2. Wortlaut der Motion Alexander Groflin

Die Motion hat folgenden Wortlaut:

"Der durchgefiihrten stillen Wahl des ersten Regierungsprasidenten des Kantons Basel-Stadt ste-
hen die Unterzeichnenden sehr kritisch gegentber. Eine Volkswahl der Regierungspréasidentin oder
des Regierungsprasidenten wéare das dem Volk zustehende Recht. Mit der praktizierten stillen Wahl
wird dem Volk dieses Recht sogleich entzogen. Es hat sich gezeigt, dass das zweistufige Wahlver-
fahren den Praxistest nicht bestanden hat.

Die Diskussionen rund um die Wahl und die Verfassungsbeschwerde bestarken die Unterzeich-
nenden mit diesem Eindruck. Darlber hinaus widerstrebt eine stille Wahl der Regierungsprasiden-
tin oder des Regierungsprésidenten dem ausdriicklichen Willen des Verfassungsrates.

Deshalb bitte ich Sie, das Gesetz Gber Wahlen und Abstimmungen (Wahlgesetz) dahingehend zu
andern und zu ergénzen, sodass das einstufige Wahlverfahren zur Anwendung kommt (gemass
Ratschlag und Entwurf zu Anderungen des Gesetzes lber Wahlen und Abstimmungen [Wabhlge-
setz] 06.1970.01).

Die Frist zur Erfillung der Motion wird auf ein Jahr festgesetzt.

Alexander Groflin, Felix Meier, Sebastian Frehner, Lorenz N&gelin, Eduard Rutschmann,
Rolf Janz, Andreas Ungricht, Bruno Jagher, Rudolf Vogel, Oskar Herzig, Toni Casagrande,
Baschi Durr, Rolf Stirm, Roland Végtli, Peter Jenni, Ruth Widmer, Rolf Jucker, Christian
Egeler, Roland Lindner"
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3. Bisheriger Verlauf des Geschafts
3.1 Stellungnahme des Regierungsrates vom 3. Juni 2009

Der Grosse Rat hat dem Regierungsrat an seiner Sitzung vom 11. Marz 2009 die Motion
Alexander Gréflin und Konsorten fir eine Volkswahl der Regierungsprasidentin oder des
Regierungsprasidenten zur Stellungnahme Uberwiesen.

In seiner Stellungnahme vom 3. Juni 2009 (Schreiben Nr. 09.5031.02) hat der Regierungsrat
ausgefihrt, dass er die Motion als rechtlich zulassig erachte, soweit sie sinngemass ver-
langt, dass bei der Wahl der Regierungsprésidentin oder des Regierungsprasidenten die
Bestimmungen des Wahlgesetzes tber die stille Wahl nicht zur Anwendung kommen sollen.
Er erachte die Motion dagegen als rechtlich unzuldssig, soweit sie die Anwendung des ein-
stufigen Wahlverfahrens verlangt.

Aufgrund dieser Uberlegungen beantragte der Regierungsrat dem Grossen Rat, ihm die Mo-
tion nur insoweit zur Erfullung zu Uberweisen, als sie den Ausschluss der stillen Wahl bei der
Wahl der Regierungsprasidentin oder des Regierungsprasidenten postuliert.

3.2 Uberweisungsbeschluss des Grossen Rates vom 16. September 2009

Anlasslich seiner Sitzung vom 16. September 2009 hat der Grosse Rat die Motion ungeteilt
an den Regierungsrat Gberwiesen und diesem zur Ausarbeitung der entsprechenden Vorla-
ge eine Frist von einem Jahr gesetzt. Diese Vorlage wird hiermit unterbreitet.

4. Ausschluss der stillen Wahl (Entwurf zu einem Grossratsbeschluss |)

Die Motion Alexander Gréflin und Konsorten verlangt zunachst, dass fir die Wahl der Regie-
rungsprasidentin oder des Regierungsprasidenten durch die Stimmberechtigten in jedem
Fall ein Urnengang durchgefiihrt wird, mithin die Bestimmungen von § 32 des Wahlgesetzes
Uber die stille Wahl nicht angewendet werden.

4.1 Erforderliche Anpassungen des Wahlgesetzes

Dieses Motionsbegehren soll durch eine Anderung von § 32 Abs. 3 des Wahlgesetzes ver-
wirklicht werden, indem dort zusétzlich zu den geltenden Regelungen statuiert wird, dass
das Verfahren der stillen Wahl auf die Wahl der Regierungsprasidentin oder des Regie-
rungsprasidenten nicht zur Anwendung gelangt. Weitere Anpassungen der rechtlichen
Grundlagen sind nicht erforderlich. Auf diese Weise kommt es fiir die Wahl der Regierungs-
prasidentin oder des Regierungsprasidenten in jedem Fall zu der von der Motionarin und
den Motiondren gewlnschten tatsachlichen Volkswahl.

Als Regierungsprasidentin oder als Regierungsprasident ist geméass § 76b Abs. 1 des Wahl-
gesetzes gewahlt, wer die meisten Stimmen auf sich vereinigt und auch als Mitglied des Re-
gierungsrates feststeht. Da im Gegensatz zur Wahl der Mitglieder des Regierungsrates hier
nicht das absolute, sondern das relative Mehr gilt und es dementsprechend immer nur einen
Wahlgang gibt, kann auf den Hinweis betreffend erster Wahlgang verzichtet werden.
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In der nachfolgenden (wie auch den spéateren) synoptischen Darstellung stehen sich die bis-
herigen und die neu zu schaffenden Bestimmungen gegeniber, wobei die Anderungen je-
weils hervorgehoben werden:

Synoptische Darstellung

Gesetz Uber Wahlen und Abstimmungen
(Wahlgesetz) vom 21. April 1994

Ratschlag

Stille Wahl

§ 32. Entspricht die Zahl der Vorgeschlage-
nen der Zahl der zu Wahlenden, so widerruft
der Regierungsrat den angesetzten Wahl-
gang und erklart die Vorgeschlagenen als
gewahlt.

? Dieser Beschluss wird unter Hinweis auf
das Beschwerderecht im Kantonsblatt publi-
Ziert.

® Dieses Verfahren findet keine Anwendung
auf die Wahl des Grossen Rates sowie auf
den ersten Wahlgang der Regierungsrats-
und Standeratswahl.

Stille Wahl

§ 32. unverdndert

2 unverandert

® Dieses Verfahren findet keine Anwendung
auf die Wahl des Grossen Rates, den ersten
Wahlgang der Regierungsratswahl, die
Wahl der Regierungsprasidentin oder des

Regierungsprasidenten sowie den ersten
Wahlgang der Stéanderatswahl.

4.2 Haltung des Regierungsrates

Der Regierungsrat hat bereits in seiner Stellungnahme vom 3. Juni 2009 ausgefihrt, dass
der Gesetzgeber das Verfahren der stillen Wahl zuriickhaltend, behutsam und vorsichtig
einsetzt. Dies aufgrund der Uberlegung, dass mit der stillen Wahl einerseits das aktive
Wahlrecht eingeschrankt und es andererseits den nicht vorgeschlagenen, aber wahlbaren
Personen verunmoglicht wird, gewéahlt zu werden. Es ist fir den Regierungsrat deshalb ohne
Weiteres vorstellbar, dass auf die Mdglichkeit der stillen Wahl der Regierungspréasidentin
oder des Regierungsprasidenten verzichtet wird.

Die von der Motionarin und den Motionaren im Weiteren geforderte Einfihrung des einstufi-
gen Wabhlverfahrens erachtet der Regierungsrat nach wie vor nicht als winschenswert
(vgl. Ziffer 5 hiernach). Der Vorschlag betreffend Anpassung von § 32 Abs. 3 des Wahlge-
setzes im Zusammenhang mit dem Ausschluss der stillen Wahl wird dem Grossen Rat des-
halb im Rahmen eines Entwurfs zu einem Grossratsbeschluss | vorgelegt, damit dem Regie-
rungsrat in der Folge eine differenzierte Formulierung der Beschlussantrage méglich ist.
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5. Einflhrung des einstufigen Wahlverfahrens (Entwurf zu einem Grossratsbe-
schluss Il)

5.1 Ratschlag vom 8. Marz 2007 und Grossratsbeschluss vom 27. Juni 2007

Im Zusammenhang mit der Anpassung der Gesetzgebung an die neue Verfassung des Kan-
tons Basel-Stadt vom 23. Marz 2005 (KV; SG 111.100) hat der Regierungsrat dem Grossen
Rat den am 6. Méarz 2007 beschlossenen Ratschlag und Entwurf zu Anderungen des Geset-
zes Uber Wahlen und Abstimmungen (Wahlgesetz) vom 21. April 1994 unterbreitet und darin
Bestimmungen Uber die Wahl der Regierungsprasidentin oder des Regierungsprasidenten
vorgeschlagen (Schreiben Nr. 06.1970.01).

Darin wurde ausgefihrt, dass die Regierungsprasidentin oder der Regierungsprasident unter
anderem in einem zweistufigen oder einem einstufigen Verfahren gewahlt werden kénne. Im
zweistufigen Verfahren werden in einem ersten Schritt zun&chst die sieben Mitglieder des
Regierungsrates gewahlt. Anschliessend wird in einem zweiten Schritt aus den sieben Mit-
gliedern des Regierungsrates die Regierungsprasidentin oder der Regierungspréasident ge-
kdrt. Im einstufigen Verfahren werden dagegen in demselben Wahlgang gleichzeitig sowohl
die sieben Mitglieder des Regierungsrates als auch die Regierungsprasidentin oder der Re-
gierungsprasident gewahlt. Dabei dirfen die Stimmberechtigten als Regierungsprasidentin
oder Regierungspréasident nur eine Person wahlen, die sie auf dem gleichen Wahlzettel
gleichzeitig auch als Mitglied des Regierungsrates wahlen.

Der Regierungsrat hatte dem Grossen Rat im genannten Ratschlag dargelegt, welche An-
passungen des Wahlgesetzes im Hinblick auf die Einflihrung des zweistufigen Wahlverfah-
rens erforderlich sind und ihm einen entsprechenden Entwurf unterbreitet. Er hatte dem
Grossen Rat aber auch aufgezeigt, welche Anpassungen des Wahlgesetzes fiir die Einfih-
rung des einstufigen Wahlverfahrens vorgenommen werden muissten. In der vorliegenden
Motion wird nun explizit die Umsetzung der diesbeziiglichen damaligen Vorschlage verlangt.

Die Spezialkommission des Grossen Rates fur die Umsetzung der neuen Kantonsverfas-
sung hatte sich in ihrem Bericht vom 30. Mai 2007 in einem Grundsatzentscheid flr das
zweistufige Wahlverfahren entschieden (Schreiben Nr. 06.1970.02). Der Grosse Rat ist dem
Antrag der Spezialkommission gefolgt und hat am 27. Juni 2007 das zweistufige Wahlver-
fahren beschlossen, und zwar mit der Mdglichkeit der stillen Wahl. Die neuen Bestimmun-
gen sind im Herbst des Jahres 2008 erstmals zur Anwendung gelangt.

Aufgrund dieser Bestimmungen sind in zwei Wahlgangen vom 13./14. September 2008 und
vom 18./19. Oktober 2008 zunéchst die sieben Mitglieder des Regierungsrates gewahlt wor-
den. Anschliessend erfolgte die Wahl des Regierungspréasidenten — und zwar still, so dass
der auf den 29. und 30. November 2008 angesetzte Wahlgang widerrufen werden konnte.
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5.2 Rechtsgutachten betreffend Verfassungsmassigkeit des einstufigen Wahlverfahrens
5.2.1 Einleitung

Der Regierungsrat hat das einstufige Verfahren bereits in seinem vorstehend erlauterten
Ratschlag vom 8. Mé&rz 2007 als mit der Verfassung nicht vereinbar bezeichnet. Diese Hal-
tung hat er in seiner Stellungnahme vom 3. Juni 2009 betreffend die vorliegende Motion be-
kréaftigt (vgl. Schreiben Nr. 09.5031.02, Ziffer 2.1.4). Der Grosse Rat hingegen hat die Motion
dem Regierungsrat zur umfassenden Erflllung Uberwiesen und damit zum Ausdruck ge-
bracht, dass er das einstufige Wahlverfahren als mit der Verfassung vereinbar betrachtet.

Um in dieser Situation Klarheit zu erlangen, hat der Vorsteher des Prasidialdepartements am
2. November 2009 Prof. Dr. Felix Hafner, Ordinarius fiir 6ffentliches Recht an der Universitat
Basel, mit der Ausarbeitung eines Rechtsgutachtens betraut zur Frage, ob die Einfihrung
des einstufigen Wahlverfahrens mit dem Wortlaut von § 44 Abs. 1 lit. c. der Verfassung des
Kantons Basel-Stadt vom 23. Marz 2005 (KV) harmoniert oder nicht.

Der Experte gelangt in seinem, in Zusammenarbeit mit Dr. Christoph Meyer, LL.M., Advokat
in Basel und Lehrbeauftragter fir 6ffentliches Recht an der Universitat Basel, verfassten
Rechtsgutachten vom 23. Juni 2010 zum Schluss, dass die Einfihrung des einstufigen
Wahlverfahrens vor dem Hintergrund von § 44 Abs. 1 lit. ¢ KV nicht offensichtlich unzul&ssig
sei. Aufgrund der "...aus der Kantonsverfassung erkennbaren Tendenz zu einem zweistufi-
gen Wahlverfahren..." wird es allerdings fir ratsam gehalten, die Frage des ein- oder zwei-
stufigen Wahlverfahrens klar und definitiv auf Verfassungsebene zu regeln. Zu bertcksichti-
gen sei aber, dass eine entsprechende Revision von § 44 KV das Gewahrleistungsverfahren
der Bundesversammlung durchlaufen miisse und damit einer expliziten Uberpriifung, insbe-
sondere bezlglich ihrer Vereinbarkeit mit der in Art. 34 der Schweizerischen Bundesverfas-
sung statuierten Wahl- und Abstimmungsfreiheit zugefihrt werde. Da dem einstufigen
Wahlverfahren mit Blick auf die Ausibung des Wahlrechts verschiedentlich Defizite nachge-
sagt wirden, bestehe ein gewisses Restrisiko, dass die Bundesversammlung einer entspre-
chenden Verfassungsnorm die Gewahrleistung versagen kdnnte.

5.2.2 Die Demokratiedefizite des einstufigen Verfahrens

Im Gutachten vom 23. Juni 2010 wird auf den Seiten 16 f. auf die folgenden, im Zusammen-
hang mit dem einstufigen Wahlverfahren diskutierten Demokratiedefizite hingewiesen:

a) Defizit des aktiven Wahlrechts

Auch im einstufigen Verfahren ist als Regierungsprasidentin oder als Regierungsprasident
nur eine Person wahlbar, die auch als Mitglied des Regierungsrates gewahlt wird (§ 64
Abs. 2 des Wahlgesetzes). Wer die von ihm bevorzugte Person als Mitglied des Regierungs-
rates und als Regierungsprasidentin oder Regierungsprasident auf den Wahlzettel schreibt
und damit erfolgreich ist, hat mit seiner Stimme zur Wahl eines Mitgliedes des Regierungs-
rates beigetragen und zudem erfolgreich an der Wahl der Regierungspréasidentin oder des
Regierungsprasidenten teilgenommen.
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Wenn die bevorzugte Person lediglich als Mitglied des Regierungsrates, jedoch nicht als
Regierungsprasidentin oder Regierungsprasident gewahlt wird, so hat die stimmberechtigte
Waébhlerin bzw. der stimmberechtigte Wahler erfolgreich an der Wahl eines Mitgliedes des
Regierungsrates, aber ohne Erfolg an der Wahl der Regierungsprasidentin oder des Regie-
rungsprasidenten teilgenommen. Wird die bevorzugte Person dagegen auch nicht in den
Regierungsrat gewahlt und ist diese demzufolge als Regierungsprasidentin oder Regie-
rungsprasident gar nicht wahlbar, so hat die stimmberechtigte Wéhlerin bzw. der stimmbe-
rechtigte Wahler ihre bzw. seine Stimmkraft im einstufigen Verfahren gleich zweimal erfolg-
los vergeben. Die Stimme flr das Regierungsprasidium war damit vollkommen gewichtslos,
da die bevorzugte Kandidatin bzw. der bevorzugte Kandidat aufgrund der Nichtwahl in den
Regierungsrat als Regierungsprasidentin bzw. Regierungsprasident gar nicht wahlbar war.
Zumindest im Zusammenhang mit Proporzwahlverfahren verlangt die bundesgerichtliche
Rechtsprechung, dass gewichtslose Stimmen soweit als mdglich zu vermeiden sind.

Wer bei der Wahl der sieben Mitglieder des Regierungsrates mit seinen von ihm bevorzug-
ten Kandidatinnen und Kandidaten erfolglos geblieben ist, erhalt dagegen im zweistufigen
Verfahren noch die Mdglichkeit, mit seiner ganzen Stimmkraft an der Wahl der Regierungs-
prasidentin oder des Regierungsprasidenten teilzunehmen und — im vollen Wissen darum,
dass alle kiinftigen Mitglieder des Regierungsrates wahlbar sind — die Wahl zu treffen.

b) Defizit des passiven Wahlrechts

Die Mitglieder des Regierungsrates und die Regierungsprasidentin bzw. der Regierungspra-
sident werden nach dem Majorzwahlverfahren gewahlt (vgl. § 31 lit. a und a”® des Wabhlge-
setzes). Dabei sind im ersten Wahlgang diejenigen Kandidatinnen und Kandidaten gewahlt,
welche das absolute Mehr erreichen (§ 69 Abs. 1 des Wahlgesetzes). Im zweiten Wahlgang
sind diejenigen Kandidatinnen und Kandidaten gewahlt, welche die meisten Stimmen erhal-

ten haben (relatives Mehr; § 75 Abs. 1 des Wahlgesetzes).

Werden im einstufigen Verfahren im ersten Wahlgang nur einige Mitglieder des Regierungs-
rates und eines davon als Regierungsprasidentin oder Regierungsprasident gewahlt, so tre-
ten die nicht gewahlten Kandidatinnen und Kandidaten zu einem zweiten Wahlgang an. Die-
se haben, da die Regierungsprasidentin oder der Regierungsprasident bereits gewahlt ist,
zum vorneherein keine Chance mehr, als Regierungsprasidentin oder als Regierungsprasi-
dent gewahlt zu werden.

Dieses Demokratiedefizit beim passiven Wahlrecht wird in denjenigen Féllen verscharft, in
denen die Parteien flr den zweiten Wahlgang ihre Kandidatinnen und Kandidaten auswech-
seln. Die neuen Kandidatinnen und Kandidaten haben ebenfalls zum vorneherein keine
Chance, als Regierungsprasidentin oder als Regierungsprasident gewahlt zu werden. In die-
sen Fallen ist es im Ubrigen auch den Stimmberechtigten verwehrt, eine eingewechselte
Kandidatin oder einen eingewechselten Kandidaten, die oder der im zweiten Wahlgang als
Mitglied des Regierungsrates gewahlt wird, als Regierungsprasidentin oder als Regierungs-
prasidenten zu wahlen, auch wenn sie diese oder diesen gegeniber der im ersten Wahl-
gang als Regierungsprasidentin oder als Regierungsprasidenten gewahlten Person bevor-
zugt hétten. In diesen Fallen tritt somit beim aktiven Wahlrecht ein weiteres Demokratiedefi-
zit des einstufigen Verfahrens zu Tage.
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5.3  Anpassungen kantonaler Erlasse
5.3.1 Anderung der Kantonsverfassung vom 23. Mérz 2005
a) Anpassung des Wortlauts von § 44 Abs. 1 KV

Wie vorstehend dargelegt wurde, halten es die Gutachter fir ,....ratsam, die Frage nach dem
ein- oder zweistufigen Wahlverfahren klar und definitiv auf Verfassungsebene zu regeln®
(Gutachten vom 23. Juni 2010, Seite 19). In der Folge sollen deshalb Uberlegungen dariiber
angestellt werden, inwiefern eine Anpassung von § 44 Abs. 1 KV zu einer Klarstellung fih-
ren kdnnte.

Heute regelt die Verfassung des Kantons Basel-Stadt die Wahl der Mitglieder des Regie-
rungsrates sowie der Regierungsprasidentin oder des Regierungspréasidenten in § 44 Abs. 1
wie folgt:

IV. BURGERRECHT UND VOLKSRECHTE
3. Wahlen
Volkswahlen

§ 44. Die Stimmberechtigten wahlen:

a. ..

b. die Mitglieder des Regierungsrates

c. aus den Mitgliedern des Regierungsrates den Regierungsprasidenten oder die Regierungspra-
sidentin,

d. ..

Um auf Verfassungsebene Klarheit bezlglich der Zuléssigkeit des einstufigen Wahlverfah-
rens zu schaffen, ware § 44 Abs. 1 lit. ¢ KV nach Ansicht des Regierungsrates wie folgt zu
formulieren:

IV. BURGERRECHT UND VOLKSRECHTE
3. Wahlen
Volkswahlen

§ 44. Die Stimmberechtigten wahlen:
a. ..
b. die Mitglieder des Regierungsrates

c. aus-den-Mitgliedern-des Regierungsrates den Regierungsprasidenten oder die Regierungs-
prasidentin,
d. ..

Auf diese Weise wirde die fragliche Verfassungsbestimmung in einer Art und Weise geoff-
net, welche sowohl die Beibehaltung des zweistufigen als auch die Einflhrung des einstufi-
gen Wabhlverfahrens ermdglichte. Der Gewdhrleistung des solcherart modifizierten § 44 KV
durch die Bundesversammlung sollte deshalb nichts entgegenstehen. Die geénderte Verfas-
sungsbestimmung wiirde in ihrer Struktur im Ubrigen derjenigen von Art. 35 der Gemeinde-
ordnung der Stadt Bern entsprechen, wo in einem einstufigen Verfahren die (Ubrigen vier)
Mitglieder des Gemeinderates gleichzeitig mit der Stadtprasidentin ~ oder dem Stadtprasi-
denten gewahlt werden.
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b) Haltung des Regierungsrates zu einer Anderung der Kantonsverfassung

Mit der vorstehend vorgeschlagenen Anpassung von § 44 KV wirde zwar dem Postulat der
Gutachter nach einer Klarstellung auf Verfassungsebene Rechnung getragen. Nicht beho-
ben werden damit aber die auch im Gutachten vom 23. Juni 2010 dargelegten, dem einstufi-
gen Wabhlverfahren anhaftenden Demokratiedefizite. Vor diesem Hintergrund sowie ausge-
hend davon, dass § 44 Abs. 1 lit. ¢ KV beide Wahlverfahren zulasst und fir einen Wechsel
zum einstufigen Verfahren einzig eine Anderung des Wahlgesetzes erforderlich ist (vgl. Gut-
achten vom 23. Juni 2010, Ziffer 5.4, Seiten 17 und 18), sieht der Regierungsrat davon ab,
im nachstehenden Entwurf zu einem Grossratsbeschluss Il eine Anpassung der Kantonsver-
fassung vorzuschlagen.

5.3.2 Erforderliche Anpassungen des Wahlgesetzes

Die vom Grossen Rat dem Regierungsrat am 16. September 2009 zur umfassenden Erfil-
lung Giberwiesene Motion Alexander Gréflin und Konsorten verlangt ausdriicklich die Ande-
rung und Erganzung des Wahlgesetzes im Sinne der im Ratschlag vom 8. Méarz 2007 im
Hinblick auf eine Einfihrung des einstufigen Wahlverfahrens formulierten Vorschldge. Die
nachstehenden Anderungsvorschlage entstammen deshalb, wenn auch teilweise redaktio-
nell leicht verdndert, vollumfanglich dem genannten Ratschlag (vgl. Schreiben
Nr. 06.1970.01, Seiten 21 ff.).

a) Aufhebung von § 5 Abs. 2

Im Falle der Einfihrung des einstufigen Wahlverfahrens fir das Regierungsprasidium kann
auf § 5 Abs. 2 des Wahlgesetzes verzichtet werden.

Synoptische Darstellung

Gesetz Gber Wahlen und Abstimmungen Ratschlag
(Wahlgesetz) vom 21. April 1994

Stimmrechtsausweis Stimmrechtsausweis

§ 5. Aufgrund der Stimmregister erhalten die | § 5. unverdndert
Stimmberechtigten mindestens drei und fri-
hestens vier Wochen vor dem Urnengang
einen Stimmrechtsausweis.

% Fur die Wahl der Regierungsprasidentin ®_Fiir die Wahl der Regierungsprisidentin-
oder des Regierungsprasidenten erhalten oder des Regierungsprasidenten erhalten
die Stimmberechtigten mindestens zehn Ta- | die-Stimmberechtigten-mindestens-zehn-

ge vor dem Urnengang einen Stimmrechts- | Tage-vor-dem-Urnengang-einen-Stimm-
ausweis. rechtsausweis.
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® Stimmberechtigte, die glaubhaft machen, | ® unverdndert
ihren Stimmrechtsausweis nicht erhalten o-
der verloren zu haben, kénnen bis spates-
tens Freitag, 16.00 Uhr, vor dem Wahl- oder
Abstimmungssonntag beim Buro fir Wahlen
und Abstimmungen bzw. bei den Gemeinde-
verwaltungen einen neuen beziehen.

b) Anderung von § 32 Abs. 3

Das einstufige Wahlverfahren ist fir sich allein noch keine Garantie dafir, dass es nicht zu
einer von der Motion unerwiinschten stillen Wahl kommt. Fir die Wahl der Regierungsprasi-
dentin oder des Regierungspréasidenten ist die Mdglichkeit der stillen Wahl deshalb explizit
auszuschliessen (vgl. die synoptische Darstellung in Ziffer 4.1 hiervor).

Im einstufigen Wahlverfahren soll bei der Wahl der Regierungsprasidentin oder des Regie-
rungsprasidenten im ersten Wahlgang ebenfalls das absolute Mehr gelten (vgl. den nach-
stehenden Vorschlag fur die Aufhebung von § 76b des Wahlgesetzes). Da die Motionarin
und die Motionare bei der Wahl des Regierungsprasidiums aber den uneingeschrankten
Ausschluss der stillen Wahl verlangen, ist auch hier auf den Hinweis betreffend erster Wahl-
gang zu verzichten.

c) Aufhebung von § 35 Abs. 2

Im Falle der Einfihrung des einstufigen Wahlverfahrens fir das Regierungsprasidium kann
auf § 35 Abs. 2 des Wahlgesetzes verzichtet werden.

Synoptische Darstellung

Gesetz Uber Wahlen und Abstimmungen Ratschlag
(Wahlgesetz) vom 21. April 1994

|. WAHLVORSCHLAGE |. WAHLVORSCHLAGE
Einreichung Einreichung

§ 35. Wahlvorschlage sind dem zustandigen | § 35. unverdndert
Departement auf dem amtlichen Formular
einzureichen. Sie missen spatestens am
achtletzten Montag, 09.00 Uhr, vor dem
Wahlsonntag im Besitz des Buros fur Wah-
len und Abstimmungen sein.
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2 Wahlvorschlage fiir die Wahl der Regie- 2 Wahlvorschlage fiir die Wahl der Regie-
rungsprasidentin oder des Regierungsprasi- | rungsprasidentin-oder-des-Regierungs-
denten mussen spatestens am zweiten Mon- | priasidenten-milssen-spitestens-am-zwei-
tag, 09.00 Uhr, nach der Wahl der sieben ten-Montag, 09.00-Uhr, nach-der Wahl-der
Mitglieder des Regierungsrates im Besitz sieben-Mitglieder des-Regierungsrates-im
des Biros fur Wahlen und Abstimmungen Besitz des Biiros fiir Wahlen und -Ab-
sein. stimmungen-sein:

d) Anderung von § 64 Abs. 2

Gemaéass § 64 Abs. 1 des Wahlgesetzes ist in sdmtlichen, nach dem Majorzwahlverfahren
durchgeflihrten Wahlen — und damit, in Anlehnung an § 31 Abs. 1 lit. a°° des Wahlgesetzes,
auch far die Wahl der Regierungsprasidentin oder des Regierungsprasidenten — wahlbar,
wer die gesetzlichen Voraussetzungen fir das betreffende Amt erflllt, auch wenn kein
Wahlvorschlag eingereicht worden ist. Ohne den nachstehend vorgeschlagenen § 64 Abs. 2
des Wabhlgesetzes ware es deshalb grundsatzlich méglich, eine Person zur Regierungspra-
sidentin oder zum Regierungsprasidenten zu wéhlen, welche auf dem bedruckten Wahlzettel
nicht als wahlbare Person aufgeflihrt ist. Um denkbare weitere Wahlgange zu vermeiden
bzw. um diese auf insgesamt héchstens zwei zu begrenzen, soll deshalb statuiert werden,
dass als Regierungsprasidentin bzw. Regierungsprasident wahlbar ist, wer auf dem gleichen
Wahlzettel als Mitglied des Regierungsrates aufgeflihrt wird oder als Mitglied des Regie-
rungsrates bereits gewahlt ist.

Synoptische Darstellung

Gesetz Gber Wahlen und Abstimmungen
(Wahlgesetz) vom 21. April 1994

Ratschlag

Wiéhlbarkeit

§ 64. Wahlbar ist, wer die gesetzlichen Vor-
aussetzungen fir das betreffende Amt er-
fullt, auch wenn kein Wahlvorschlag einge-
reicht worden ist.

Waéhlbarkeit
§ 64. unverédndert

2 Wahlbar als Regierungsprasidentin oder
Regierungsprasident sind die Mitglieder des
Regierungsrates.

2 Wahlbar als Regierungsprasidentin oder
Regierungsprasident ist eine Person, die
auf dem gleichen Wahlzettel als Mitglied
des Regierungsrates gewahlt wird oder
als Mitglied des Regierungsrates bereits
gewahlt ist.
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e) Neuer § 70 Abs. 2

Wie nachstehend gezeigt wird, ist § 76b des Wahlgesetzes (Massgeblichkeit des relativen
Mehrs bei der Wahl des Regierungspréasidiums) bei der Einflhrung des einstufigen Wahlver-
fahrens aufzuheben. Dies hat zur Folge, dass bei der Wahl der Regierungsprasidentin bzw.
des Regierungspréasidenten im ersten Wahlgang das absolute Mehr erforderlich sein wlrde.
Zur allgemeinen Klarstellung wird in § 70 Abs. 2 des Wahlgesetzes deshalb festgehalten,
dass die Feststellung des absoluten Mehrs fur die Wahl der Mitglieder des Regierungsrates
und far die Wahl der Regierungsprasidentin oder des Regierungsprasidenten getrennt bzw.
je einzeln erfolgt. Damit wird letztlich verdeutlicht, dass es sich bei diesen um Wahlen von
Personen in unterschiedliche Amter handelt.

Synoptische Darstellung

Gesetz Gber Wahlen und Abstimmungen
(Wahlgesetz) vom 21. April 1994

Ratschlag

Absolutes Mehr Absolutes Mehr

§ 70. Zur Feststellung des absoluten Mehrs
wird die Gesamtzahl der gtiltigen und leeren
Wabhlzettel durch zwei geteilt. Die auf den
Quotienten folgende ganze Zahl ist das ab-
solute Mehr.

§ 70. Zur Feststellung des absoluten Mehrs
wird die Gesamtzahl der glltigen und leeren
Wabhlzettel durch zwei geteilt. Die auf den
Quotienten folgende ganze Zahl ist das ab-
solute Mehr.

? Die Feststellung des absoluten Mehrs
erfolgt bei der Wahl der Mitglieder des
Regierungsrates und der Wahl der Regie-
rungsprasidentin oder des Regierungs-
prasidenten je einzeln.

f) Neuer § 71 Abs. 2

Gemass § 44 Abs. 1 lit. ¢ KV ist die Wahl als Regierungspréasidentin bzw. Regierungsprasi-
dent untrennbar mit der Wahl als Mitglied des Regierungsrates verbunden. Es ist mdglich,
als Mitglied des Regierungsrates gewahlt zu werden, ohne als Regierungspréasidentin oder
als Regierungsprasident gewahlt zu sein, aber nicht umgekehrt. Eine Regierungsprasidentin
oder ein Regierungsprasident ist somit immer auch Mitglied des Regierungsrates, aber nicht
jedes Mitglied des Regierungsrates ist Regierungspréasidentin oder Regierungsprasident. In
§ 71 Abs. 2 des Wahlgesetzes wird aus diesem Grund vorgesehen, dass fir die Wahl der
Regierungsprasidentin oder des Regierungsprasidenten ein zweiter Wahlgang zu erfolgen
hat, falls im ersten Wahlgang eine Person zwar als Regierungsprasidentin oder Regierungs-
prasident, jedoch nicht als Mitglied des Regierungsrates gewahlt ist.
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Synoptische Darstellung

Gesetz Uber Wahlen und Abstimmungen
(Wahlgesetz) vom 21. April 1994

Ratschlag

V. ZWEITER WAHLGANG
Durchfihrung

§ 71. Erreichen weniger Kandidatinnen und
Kandidaten, als zu wéahlen sind, das absolu-
te Mehr, so ist unter Vorbehalt von § 32 ein
zweiter Wahlgang durchzufihren. Er hat in
der Regel innert vier Wochen nach dem ers-
ten Wahlgang stattzufinden.

V. ZWEITER WAHLGANG
Durchfihrung

§ 71. Erreichen weniger Kandidatinnen und
Kandidaten, als zu wahlen sind, das absolu-
te Mehr, so ist unter Vorbehalt von § 32 ein
zweiter Wahlgang durchzufihren. Er hat in
der Regel innert vier Wochen nach dem ers-
ten Wahlgang stattzufinden.

? Erreicht im ersten Wahlgang eine Per-
son zwar als Regierungsprasidentin oder
als Regierungsprasident, jedoch nicht als
Mitglied des Regierungsrates das absolu-
te Mehr, so erfolgt die Wahl der Regie-
rungsprasidentin oder des Regierungs-
prasidenten im zweiten Wahlgang.

9) Anderung des Titels I. vor § 76 und von § 76

Aufgrund der nachstehend vorgeschlagenen Aufhebungen des Titels 1°® und der §§ 76a und
76b des Wahlgesetzes muss sowohl im Titel als auch in § 76 das Regierungsprasidium bzw.
die Wahl der Regierungsprasidentin oder des Regierungsprasidenten erwahnt werden.

Synoptische Darstellung

Gesetz Uber Wahlen und Abstimmungen
(Wahlgesetz) vom 21. April 1994

Ratschlag

Il. Besondere Bestimmungen
|. WAHL DES REGIERUNGSRATES

Zeitpunkt

§ 76. Die Wahl des Regierungsrates findet
jeweils gleichzeitig mit der Wahl des Gros-
sen Rates statt.

Il. Besondere Bestimmungen

|. WAHL DES REGIERUNGSRATES UND
DES REGIERUNGSPRASIDIUMS

Zeitpunkt

§ 76. Die Wahl des Regierungsrates und
der Regierungsprasidentin oder des Re-
gierungsprasidenten findet jeweils gleich-
zeitig mit der Wahl des Grossen Rates statt.
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? Eine Ersatzwahl einzelner Mitglieder des ? Eine Ersatzwahl einzelner Mitglieder des
Regierungsrates findet innert nGtzlicher Frist | Regierungsrates und der Regierungspra-
statt. sidentin oder des Regierungsprasidenten
findet innert ntzlicher Frist statt.

h)  Aufhebung des Titels I’°. vor § 76a und von § 76a

Im Falle der Einflhrung des einstufigen Wahlverfahrens fir das Regierungsprasidium kann
auf § 76a des Wahlgesetzes verzichtet werden. Angesichts des Umstandes, dass auch
§ 76b des Wahlgesetzes aufgehoben wird, erlbrigt sich zudem ein eigenstandiger Titel.

Synoptische Darstellung

Gesetz Uber Wahlen und Abstimmungen Ratschlag
(Wahlgesetz) vom 21. April 1994

I WAHL DES REGIERUNGSPRASIDIUMS 1P _\WAHL DES REGIERUNGSPRASIDIUMS

Zeitpunkt; Wahlvorschlédge Zeitpunkt; Wahlvorschldge

§ 76a. Sind die sieben Mitglieder des Regie- | § 76a-—Sind-die-sieben-Mitglieder-des-Re-
rungsrates gewahlt, so findet in der Regel gierungsrates gewéhlt, so findet in der
innert vier Wochen die Wahl der Regie- Regel-innert-vier Wochen-die- Wahl-der-
rungsprasidentin oder des Regierungsprasi- | Regierungsprisidentin-oder-des Regie-
denten statt. rungsprasidenten-statt.

2 Wabhlvorschlage fur die Wahl der Regie- 2 Wahlvorschlige fiir die Wahl der Regi
rungsprasidentin oder des Regierungsprasi- rungsprasidenti I -

denten missen von mindestens funf Stimm- prasidenten missen von mindest fiin
berechtigten unterzeichnet sein. Sie haben Stimmberechtia ; ik in.
den Erfordernissen von § 37 zu entspre- : .

chen. Sie-haben de.n Erfordernissen-von§37zu

i) Aufhebung von § 76b

Im Ratschlag vom 8. Méarz 2007 hatte der Regierungsrat die Einfihrung des relativen Mehrs
nur im Zusammenhang mit dem zweistufigen Wahlverfahren vorgeschlagen. Zur Begrin-
dung war dabei angefiihrt worden, dass, sdhe man fir die Wahl der Regierungspréasidentin
oder des Regierungsprasidenten — analog zur Wahl der Mitglieder des Regierungsrates — fur
einen ersten Wahlgang das absolute Mehr vor, auch fir diese Wahl mit weiteren zwei Wahl-
gangen gerechnet werden misste, was selbstredend finanzielle Konsequenzen nach sich
ziehen wirde.
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In Beachtung des Willens der Motionarin und der Motionére wird vorliegend deshalb die Auf-
hebung von § 76b des Wahlgesetzes vorgeschlagen.r

Synoptische Darstellung

Gesetz Uber Wahlen und Abstimmungen Ratschlag
(Wahlgesetz) vom 21. April 1994

Relatives Mehr Relatives-Mehr
§ 76b. Wer die meisten Stimmen auf sich § 76b- Wer- die-meisten-Stimmen-auf-sich-
vereinigt, und auch als Mitglied des Regie- vereinigt-und-auch-als Mitglied-des Re-
rungsrates feststeht, ist gewahlt. gierungsrates feststeht,ist gewahlt:
? Bei Stimmengleichheit entscheidet das 2 Bei Stimmengleichheit entscheidet das-
Los. Los-

j) Anderung von § 76¢

Im Falle des Riicktritts der Regierungsprasidentin oder Regierungsprasident als Mitglied des
Regierungsrates findet sowohl die Ersatzwahl eines Mitglieds des Regierungsrates als auch
diejenige der Regierungsprasidentin oder des Regierungsprasidenten nach Massgabe der
§§ 63 ff. und 76 ff. des Wahlgesetzes statt. Auf den Hinweis, wonach die Ersatzwahl innert
nutzlicher Frist stattzufinden hat, kann aufgrund der vorstehend vorgeschlagenen Formulie-
rung von § 76 Abs. 2 des Wahlgesetzes verzichtet werden.

Tritt die Regierungsprasidentin oder der Regierungsprasident wahrend der Amtsdauer nicht
gleichzeitig als Mitglied des Regierungsrates zurlicktritt, so ist nur eines der sieben festste-
henden Mitglieder des Regierungsrates als Regierungsprasidentin oder Regierungsprasident
wahlbar, da die Wahl als Regierungspréasidentin oder Regierungsprasident untrennbar mit
der Zugehoérigkeit zum Regierungsrat verbunden ist.

Synoptische Darstellung

Gesetz Uber Wahlen und Abstimmungen Ratschlag

(Wahlgesetz) vom 21. April 1994

Ersatzwahl des Regierungsprésidiums Ersatzwahl des Regierungsprésidiums

§ 76¢. Scheidet jemand sowohl als Regie- § 76¢. Scheidet die Regierungsprasiden-

rungsprasidentin oder als Regierungsprasi-
dent als auch als Mitglied des Regierungsra-
tes aus, so findet zunachst die Ersatzwahl
fur ein siebtes Mitglied des Regierungsrates
statt. In der Regel innert vier Wochen nach

tin oder der Regierungsprasident wah-
rend der Amtsdauer aus, so findet eine
Ersatzwahl statt.
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dieser Ersatzwahl findet die Ersatzwahl der
Regierungsprasidentin oder des Regie-
rungsprasidenten statt.

2 Scheidet jemand allein als Regierungspra-
sidentin oder als Regierungsprasident aus,
so findet innert natzlicher Frist die Ersatz-
wahl der Regierungsprasidentin oder des
Regierungsprasidenten statt.

® Tritt die Regierungsprasidentin oder der
Regierungsprasident wahrend der Amts-
dauer zuriick, ohne gleichzeitig auch als
Mitglied des Regierungsrates zuriickzu-
treten, so ist nur ein bisheriges Mitglied

des Regierungsrates als Regierungspra-
sidentin oder als Regierungsprasident
wahlbar.

5.4 Haltung des Regierungsrates

Der Regierungsrat hat bereits in seinem Ratschlag vom 8. Marz 2007 auf die mit der gleich-
zeitigen Durchfihrung der Regierungsrats- und Regierungsprasidiumswahl verbundenen
demokratischen Defizite hingewiesen. So missen die Stimmberechtigten bei der Wahl der
Regierungsprasidentin oder des Regierungsprasidenten einer Person die Stimme geben,
von der nicht bekannt ist, ob sie als Mitglied des Regierungsrates gewahlt wird und somit
Uberhaupt wahlbar ist. Zudem hat er auf den Umstand verwiesen, dass beim einstufigen
Wabhlverfahren das passive Wahlrecht, mithin als gewahltes Mitglied des Regierungsrates
fir das Regierungsprasidium zu kandidieren und gewahlt zu werden, nicht lickenlos ge-
wabhrleistet werden kann. Solche mit dem Grundgedanken der Volkswahl schlecht vereinba-
re Situationen kénnen im zweistufigen Wahlverfahren nicht eintreten.

Die vorstehend erlauterten Ausfiihrungen im Gutachten vom 23. Juni 2010 betreffend die
demokratischen Defizite des einstufigen Wahlverfahrens (vgl. Ziffer 5.2.2 hievor) haben den
Regierungsrat in seinen Bedenken und seiner Haltung bestarkt. Er ist deshalb damals wie
heute der Ansicht, dass das zweistufige Wahlverfahren — welches den verfassungsrechtli-
chen Vorgaben gerecht wird — zur Anwendung gelangen soll. In Erfillung des Auftrages legt
er darum dem Grossen Rat den Entwurf flr einen Grossratsbeschluss Il vor, mit dem dieser
die fur die Einflhrung des einstufigen Wahlverfahrens und den gleichzeitigen Ausschluss
der stillen Wahl erforderlichen Anderungen des Wahlgesetzes beschliessen kann. Er bean-
tragt ihm aber, dem Entwurf zu einem Grossratsbeschluss Il nicht zuzustimmen.

6. Praktische und finanzielle Auswirkungen der beiden Vorlagen
6.1 Beibehaltung des zweistufigen Wahlverfahrens unter Ausschluss der stillen Wahl

Der Verzicht auf die Mdglichkeit einer stillen Wahl der Regierungsprasidentin bzw. des Re-
gierungsprasidenten hat im Vergleich zu heute einzig zur Folge, dass der entsprechende
Wahlgang kunftig auf jeden Fall durchzufihren wére. Der entsprechende Aufwand fur die
Verwaltung (pro Wahlgang rund CHF 120'000) und die Parteien (finanziell und arbeitstech-
nisch) fallt somit auf jeden Fall an.
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6.2  Wechsel zum einstufigen Wahlverfahren

Der Regierungsrat hat in seinem Ratschlag vom 8. Marz 2007 auf die praktischen Vor- und
Nachteile des einstufigen und des zweistufigen Wahlverfahrens hingewiesen (Schreiben
Nr. 06.1970.01, Ziffer 2.3.5, Seite 15 ff.). Diese Darlegungen sind nach wie vor aktuell und
sollen in der Folge — nun aber mit dem Fokus auf den Wechsel zum einfachen Wahlverfah-
ren — noch einmal wiederholt werden

Als praktische Vorteile des Wechsels zum einstufigen Wahlverfahren kénnen folgende
Punkte angefuhrt werden:

e Die Kosten (ohne Wahl des Grossen Rates) fir die Verwaltung reduzieren sich bei ma-
ximal zwei Wahlgéangen um rund CHF 100'000 auf CHF 260'000 (vgl. aber auch die un-
tenstehenden Ausfihrungen zur Resultateermittlung);

e Der Aufwand fir die Parteien (finanziell und arbeitstechnisch) reduziert sich wegen der
Reduktion der Anzahl Wahlgénge;

e Der Wahlkampf kann von den Parteien konzentriert gefiihrt werden;

e Der Wahlkampf ist zeitlich Gberschaubar;

e Bei einer Ersatzwahl der Regierungsprasidentin oder des Regierungsprasidenten (im
Falle eines gleichzeitigen Ricktritts als Mitglied des Regierungsrates) wahlen die
Stimmberechtigten das neue Mitglied des Regierungsrates und die Regierungsprasiden-
tin oder den Regierungsprasidenten in einem Schritt;

e Die Stimmberechtigten werden maximal zwei Mal an die Urne gerufen.

In praktischer wie auch finanzieller Hinsicht zu beriicksichtigen ist aber, dass der Umstand,
dass im gleichen Wahlgang zwei verschiedene Funktionen gewahlt werden, die Ermittlung
der Wabhlresultate verkompliziert und einen entsprechenden Mehrbedarf an Wahlhelferinnen
und Wahlhelfern pro Wahlgang zur Folge hat. Die Kosten reduzieren sich deshalb nicht um
CHF 120'000, sondern um rund CHF 100'000.

7. Stellungnahmen des Finanz- sowie des Justiz- und Sicherheitsdepartements

Die Stellungnahme des Finanzdepartements gemass § 55 des Finanzhaushaltsgesetzes
vom 16. April 1997 wurde eingeholt. Zudem wurden die Formalitaten fir die Aufnahme der
unterbreiteten Entwiirfe zur Anderung des Gesetzes lber Wahlen und Abstimmungen
(Wahlgesetz) vom 21. April 1994 vom Justiz- und Sicherheitsdepartement gepruft.
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8. Antrage

Gestltzt auf unsere vorstehenden Ausfihrungen beantragen wir dem Grossen Rat folgende
Beschlussfassung:

/I 1. Dem nachstehenden Entwurf zu einem Grossratsbeschluss | zu einer Anderung
des Gesetzes Uber Wahlen und Abstimmungen (Wahlgesetz) wird zugestimmt.

2. Dem nachstehenden Entwurf zu einem Grossratsbeschluss Il zu einer Anderung
des Gesetzes liber Wahlen und Abstimmungen (Wahlgesetz) wird nicht zuge-
stimmt.

3. Die Motion Alexander Groflin und Konsorten fir eine Volkswahl der Regierungs-
prasidentin oder des Regierungsprasidenten wird als erledigt abgeschrieben.

Im Namen des Regierungsrates des Kantons Basel-Stadt

T - Avppe #eer |

Dr. Guy Morin Barbara Schipbach-Guggenbunhl
Prasident Staatsschreiberin
Beilagen

- Entwirfe der Grossratsbeschliisse | und Il

- Synopsen zu den Entwirfen der Grossratsbeschlisse | und |l

- Rechtsgutachten betreffend Verfassungsmassigkeit des einstufigen Wahlverfahrens vom
23. Juni 2010
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Grossratsbeschluss |

Gesetz Giber Wahlen und Abstimmungen (Wahlgesetz)

ULV RTIRIHier Datum eingebenl)

Der Grosse Rat des Kantons Basel-Stadt, nach Einsicht in den Ratschlag des Regierungsra-
tes und in den Bericht Nr. [l SN S O sG-S ey | der

e R T et | -Kommission, beschliesst:

l.

Das Gesetz tber Wahlen und Abstimmungen (Wahlgesetz) vom 21. April 1994 wird wie folgt
geandert:

§ 32 Abs. 3 erhalt folgende neue Fassung:

® Dieses Verfahren findet keine Anwendung auf die Wahl des Grossen Rates, den ersten

Wahlgang der Regierungsratswahl, die Wahl der Regierungspréasidentin oder des Regie-
rungsprasidenten sowie den ersten Wahlgang der Stéanderatswahl.

I.
Publikation, Referendum und Wirksamkeit

Diese Anderung ist zu publizieren. Sie unterliegt dem Referendum und wird nach Eintritt der
Rechtskraft wirksam.
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Grossratsbeschluss Il

Gesetz Giber Wahlen und Abstimmungen (Wahlgesetz)

ULV RTIRIHier Datum eingebenl)

Der Grosse Rat des Kantons Basel-Stadt, nach Einsicht in den Ratschlag des Regierungsra-
tes und in den Bericht Nr. [l SN S O sG-S ey | der

e R T et | -Kommission, beschliesst:

l.

Das Gesetz tber Wahlen und Abstimmungen (Wahlgesetz) vom 21. April 1994 wird wie folgt
geandert:

§ 5 Abs. 2 wird gestrichen.

§ 32 Abs. 3 erhalt folgende neue Fassung:
® Dieses Verfahren findet keine Anwendung auf die Wahl des Grossen Rates, den ersten

Wahlgang der Regierungsratswahl, die Wahl der Regierungspréasidentin oder des Regie-
rungsprasidenten sowie den ersten Wahlgang der Stéanderatswahl.

§ 35 Abs. 2 wird gestrichen.

§ 64 Abs. 2 erhalt folgende neue Fassung:

2 Wahlbar als Regierungsprasidentin oder Regierungsprasident ist eine Person, die auf dem
gleichen Wabhlzettel als Mitglied des Regierungsrates gewahlt wird oder als Mitglied des Re-
gierungsrates bereits gewahlt ist.

In § 70 wird folgender Abs. 2 angeflgt:

% Die Feststellung des absoluten Mehrs erfolgt bei der Wahl der Mitglieder des Regierungs-
rates und der Wahl der Regierungsprasidentin oder des Regierungsprasidenten je einzeln.
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In § 71 wird folgender Abs. 2 angeflgt:

2 Erreicht im ersten Wahlgang eine Person zwar als Regierungsprasidentin oder als Regie-
rungsprasident, jedoch nicht als Mitglied des Regierungsrates das absolute Mehr, so erfolgt
die Wahl der Regierungspréasidentin oder des Regierungsprasidenten im zweiten Wahlgang.

Der Titel I. vor § 76 erhalt folgende neue Fassung:

I. Wahl des Regierungsrates und des Regierungsprasidiums

§ 76 erhalt folgende neue Fassung:

§ 76. Die Wahl des Regierungsrates und der Regierungsprasidentin oder des Regierungs-
prasidenten findet jeweils gleichzeitig mit der Wahl des Grossen Rates statt.

2 Eine Ersatzwahl einzelner Mitglieder des Regierungsrates und der Regierungsprasidentin
oder des Regierungsprasidenten findet innert nitzlicher Frist statt.
Der Titel 1.°° vor § 76a wird gestrichen

§§ 76a und 76b werden gestrichen.

§ 76c¢ erhalt folgende neue Fassung:

§ 76¢. Scheidet die Regierungsprasidentin oder der Regierungsprasident wahrend der
Amtsdauer aus, so findet eine Ersatzwahl statt.

% Tritt die Regierungspréasidentin oder der Regierungsprasident wihrend der Amtsdauer zu-
rick, ohne gleichzeitig auch als Mitglied des Regierungsrates zurtickzutreten, so ist nur ein

bisheriges Mitglied des Regierungsrates als Regierungsprasidentin oder als Regierungspra-
sident wahlbar.

1.

Publikation, Referendum und Wirksamkeit

Diese Anderung ist zu publizieren. Sie unterliegt dem Referendum und wird nach Eintritt der
Rechtskraft wirksam.



Synopse zum Entwurf eines Grossratsbeschlusses |

Gesetz Uiber Wahlen und Abstimmungen (Wahlgesetz)

Bisher

Neu

Stille Wahl

§ 32. Entspricht die Zahl der Vorgeschlagenen der Zahl der zu Wé&h-
lenden, so widerruft der Regierungsrat den angesetzten Wahlgang
und erklart die Vorgeschlagenen als gewahilt.

2 Dieser Beschluss wird unter Hinweis auf das Beschwerderecht im
Kantonsblatt publiziert.

% Dieses Verfahren findet keine Anwendung auf die Wahl des Gros-
sen Rates sowie auf den ersten Wahlgang der Regierungsrats- und
Standeratswahl.

Stille Wahl

§ 32. unverandert

2 unverandert

% Dieses Verfahren findet keine Anwendung auf die Wahl des Gros-

sen Rates, den ersten Wahlgang der Regierungsratswahl, die Wahl
der Regierungsprasidentin oder des Regierungsprasidenten so-
wie den ersten Wahlgang der Standeratswahl.




Synopse zum Entwurf eines Grossratsbeschlusses Il

Gesetz Uber Wahlen und Abstimmungen (Wahlgesetz)

Bisher

Neu

Stimmrechtsausweis

§ 5. Aufgrund der Stimmregister erhalten die Stimmberechtigten min-
destens drei und frihestens vier Wochen vor dem Urnengang einen
Stimmrechtsausweis.

2 Fr die Wahl der Regierungsprasidentin oder des Regierungsprasi-
denten erhalten die Stimmberechtigten mindestens zehn Tage vor
dem Urnengang einen Stimmrechtsausweis.

3 Stimmberechtigte, die glaubhaft machen, ihren Stimmrechtsausweis
nicht erhalten oder verloren zu haben, kbnnen bis spatestens Freitag,
16.00 Uhr, vor dem Wahl- oder Abstimmungssonntag beim Buro fur
Wahlen und Abstimmungen bzw. bei den Gemeindeverwaltungen
einen neuen beziehen.

Stimmrechtsausweis

§ 5. unveréandert

3 unveréndert

Stille Wahl

§ 32. Entspricht die Zahl der Vorgeschlagenen der Zahl der zu Wah-
lenden, so widerruft der Regierungsrat den angesetzten Wahlgang
und erklart die Vorgeschlagenen als gewahilt.

2 Dieser Beschluss wird unter Hinweis auf das Beschwerderecht im
Kantonsblatt publiziert.

% Dieses Verfahren findet keine Anwendung auf die Wahl des Gros-
sen Rates sowie auf den ersten Wahlgang der Regierungsrats- und
Standeratswahl.

Stille Wahl

§ 32. unverandert

2 unverandert

% Dieses Verfahren findet keine Anwendung auf die Wahl des Gros-

sen Rates, den ersten Wahlgang der Regierungsratswahl, die Wahl
der Regierungsprasidentin oder des Regierungsprasidenten so-
wie den ersten Wahlgang der Standeratswahl.




Bisher Neu
|. WAHLVORSCHLAGE |. WAHLVORSCHLAGE
Einreichung Einreichung

§ 35. Wahlvorschlage sind dem zustandigen Departement auf dem
amtlichen Formular einzureichen. Sie missen spatestens am acht-
letzten Montag, 09.00 Uhr, vor dem Wahlsonntag im Besitz des Blros
fir Wahlen und Abstimmungen sein.

2 Wahlvorschlage fiir die Wahl der Regierungsprasidentin oder des
Regierungspréasidenten missen spatestens am zweiten Montag,
09.00 Uhr, nach der Wahl der sieben Mitglieder des Regierungsrates
im Besitz des Biiros flir Wahlen und Abstimmungen sein.

§ 35. unverédndert

Waéhlbarkeit

§ 64. Wahlbar ist, wer die gesetzlichen Voraussetzungen fir das
betreffende Amt erflllt, auch wenn kein Wahlvorschlag eingereicht
worden ist.

2 Wahlbar als Regierungsprasidentin oder Regierungsprasident sind
die Mitglieder des Regierungsrates.

Waéhlbarkeit

§ 64. unverdndert

2 Wahlbar als Regierungsprasidentin oder Regierungsprasident ist
eine Person, die auf dem gleichen Wahlzettel als Mitglied des
Regierungsrates gewahlt wird oder als Mitglied des Regierungs-
rates bereits gewahlt ist.




Bisher

Neu

Absolutes Mehr

§ 70. Zur Feststellung des absoluten Mehrs wird die Gesamtzahl der
gultigen und leeren Wahlzettel durch zwei geteilt. Die auf den Quo-
tienten folgende ganze Zahl ist das absolute Mehr.

Absolutes Mehr

§ 70. Zur Feststellung des absoluten Mehrs wird die Gesamtzahl der
gultigen und leeren Wahlzettel durch zwei geteilt. Die auf den Quo-
tienten folgende ganze Zahl ist das absolute Mehr.

? Die Feststellung des absoluten Mehrs erfolgt bei der Wahl der
Mitglieder des Regierungsrates und der Wahl der Regierungs-
prasidentin oder des Regierungsprasidenten je einzeln.

V. ZWEITER WAHLGANG
Durchfiihrung

§ 71. Erreichen weniger Kandidatinnen und Kandidaten, als zu wah-
len sind, das absolute Mehr, so ist unter Vorbehalt von § 32 ein zwei-
ter Wahlgang durchzufihren. Er hat in der Regel innert vier Wochen
nach dem ersten Wahlgang stattzufinden.

V. ZWEITER WAHLGANG
Durchftihrung

§ 71. Erreichen weniger Kandidatinnen und Kandidaten, als zu wah-
len sind, das absolute Mehr, so ist unter Vorbehalt von § 32 ein zwei-
ter Wahlgang durchzufihren. Er hat in der Regel innert vier Wochen
nach dem ersten Wahlgang stattzufinden.

2 Erreicht im ersten Wahlgang eine Person zwar als Regierungs-
prasidentin oder als Regierungsprasident, jedoch nicht als Mit-
glied des Regierungsrates das absolute Mehr, so erfolgt die
Wahl der Regierungsprasidentin oder des Regierungsprasiden-
ten im zweiten Wahlgang.




Bisher

Neu

Il. Besondere Bestimmungen
. WAHL DES REGIERUNGSRATES
Zeitpunkt

§ 76. Die Wahl des Regierungsrates findet jeweils gleichzeitig mit der
Wahl des Grossen Rates statt.

2 Eine Ersatzwahl einzelner Mitglieder des Regierungsrates findet
innert nitzlicher Frist statt.

Il. Besondere Bestimmungen
|. WAHL DES REGIERUNGSRATES UND DES REGIERUNGSPRASIDIUMS
Zeitpunkt

§ 76. Die Wahl des Regierungsrates und der Regierungsprasiden-
tin oder des Regierungsprasidenten findet jeweils gleichzeitig mit
der Wahl des Grossen Rates statt.

2 Eine Ersatzwahl einzelner Mitglieder des Regierungsrates und der
Regierungsprasidentin oder des Regierungsprasidenten findet
innert natzlicher Frist statt.

', WAHL DES REGIERUNGSPRASIDIUMS
Zeitpunkt; Wahlvorschléage

§ 76a. Sind die sieben Mitglieder des Regierungsrates gewahlt, so
findet in der Regel innert vier Wochen die Wahl der Regierungsprasi-
dentin oder des Regierungsprasidenten statt.

2 Wahlvorschlage fiir die Wahl der Regierungsprésidentin oder des
Regierungspréasidenten missen von mindestens funf Stimmberechtig-
ten unterzeichnet sein. Sie haben den Erfordernissen von § 37 zu
entsprechen.




Bisher

Neu

Relatives Mehr

§ 76b. Wer die meisten Stimmen auf sich vereinigt, und auch als Mit-
glied des Regierungsrates feststeht, ist gewahlt.

2 Bei Stimmengleichheit entscheidet das Los.

Ersatzwahl des Regierungsprésidiums

§ 76¢. Scheidet jemand sowohl als Regierungsprasidentin oder als
Regierungsprasident als auch als Mitglied des Regierungsrates aus,
so findet zunachst die Ersatzwahl fir ein siebtes Mitglied des Regie-
rungsrates statt. In der Regel innert vier Wochen nach dieser Ersatz-
wahl findet die Ersatzwahl der Regierungsprasidentin oder des Re-
gierungsprasidenten statt.

2 Scheidet jemand allein als Regierungsprasidentin oder als Regie-
rungsprasident aus, so findet innert nitzlicher Frist die Ersatzwahl der
Regierungspréasidentin oder des Regierungsprasidenten statt.

Ersatzwahl des Regierungsprésidiums

§ 76¢. Scheidet die Regierungsprasidentin oder der Regierungs-
prasident wahrend der Amtsdauer aus, so findet eine Ersatzwahl
statt.

2 Tritt die Regierungsprasidentin oder der Regierungsprasident
wahrend der Amtsdauer zuriick, ohne gleichzeitig auch als Mit-
glied des Regierungsrates zuriickzutreten, so ist nur ein bisheri-
ges Mitglied des Regierungsrates als Regierungspréasidentin
oder als Regierungsprasident wahlbar.




Rechtsgutachten

betreffend

Verfassungsmadassigkeit des einstufigen Wahlverfahrens fiir das
Regierungsprasidium

im Auftrag des Vorstehers des Prasidialdepartements, Regierungsrat Dr. Guy Morin

~ verfasst durch:

Prof. Dr. Felix Hafner
Ordinarius fir Offentliches Recht,
Universitit Basel

Dr. Christoph Meyer, LL.M.

Advokat in Basel und

Lehrbeauftragter fur Offentliches Recht,
Universitédt Basel

Basel, den 23. Juni 2010
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1. Einleitung und Fragestellung

§ 44 Abs. 1 der Kantonsverfassung des Kantons Basel-Stadt vom 23. Méarz 2005
(Kantonsverfassung/KV) lautet wie folgt:

.'Die Stimmberechtigten wahlen:
a) die Mitglieder des Grossen Rates,
b) die Miiglieder des Regierungsrates,

C) aus den Mitgliedern des Regierungsrates den Regierungspréasi-
denten oder die Regierungspréasidentin,

[...1"

Gemaéss neuem § 76a des Gesetzes tiber Wahlen und Abstimmungen (Wahlgesetz)
des Kantons Basel-Stadt (eingefiigt im Rahmen der Umsetzung der neuen Kantons-
verfassung mit Grossratsbeschluss vom 27. Juni 2007) findet in der Regel innert vier
Wochen, nachdem die sieben Mifglieder des Regierungsrates gewahlt worden sind,
die Wahl der Regierungsprasidentin oder des Regierungsprésidenten statt.

Der Regierungsprasident wird derzeit folglich in einem zweistufigen Wahlverfahren
gewshlt, bei welchem zunéchst die siehen Mitglieder des Regierungsrates gewahlt
werden und dann erst der Prasident oder die Prasidentin des Regierungsrates. Ver-
schiedentlich sind in den letzten Jahren jedoch Stimmen laut geworden, welche ein
einstufiges Wabhlverfahren bevorzugen, bei welchem die Wahi von Mitgliedern und
Prasidium gleichzeitig stattfinden wiirde. Gegen das zweistufige Verfahren wurde
insbesondere vorgebracht, dass es einen erhdhten Zeit- und Kostenbedarf fir Kan-
ton und Parteien zur Folge habe.

Es stellt sich deshalb die Frage, ob die Auslegung von § 44 Abs. 1 lit. ¢ die Einfiih-
rung eines einstufigen Wahlverfahrens zuldsst. Mit anderen Worten ist vorliegend zu
kidgren, ob — ohne Anderung der Kantonsverfassung — auf Stufe des Wahlgesetzes
ein einstufiges Wahlverfahren statuiert werden kdnnte.

Diese Fragestellung soll nachfolgend einer Beantwortung zugefithrt werden.

2, § 44 Abs. 1 der Kantonsverfassung — Entstehungsgeschichte

An der Sitzung des Verfassungsrates vom 27. August 2002 (vgl. Wortprotokoll des
Verfassungsrates Nr. 22 vom 27. August 2002, S, 2 ff.) wurde gestitzt auf den 5.
Zwischenbericht der Verfassungskommission ,Behérden” (B/305) die Frage themati-
siert, wer die Regierungsprasidentin oder den Regierungsprasidenten wéhlen soll.
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Die Verfassungsratskommission ,Behédrden” beantragte dem Plenum in der einlei-
tenden Thesenphase, das Wahlverfahren dem Gesetzgeber zu Uberlassen (vgl. Be-
richt Nr. B/305 der Verfassungsratskommission ,Behdrden®). Die Ausgestaltung des
Wabhlverfahrens soll auf Gesetzesstufe zu regeln sein, wobei — so der Zwischenbe-
richt — die Kommission zum ,zweistufigen* Wabhlverfahren tendierte.

Anlasslich der Sitzung vom 27. August 2002 beantragte Dr. Peter Eulau jedoch die
Neufassung der These im Sinne des derzeit vorliegenden § 44 Abs. 1 lit. ¢ KV (,Das
Regierungsprasidium wird vom Volk aus den gewéhlten Regierungsratsmitgliedern
bestimmt®). Als Begriindung seines Anderungsvorschlags fiihrte Dr. Eulau aus, die
urspriingliche These der Kommission lasse ,die Mdglichkeit offen [...], dass sechs
plus eins gleichzeitig gewahlt werden”. Diese Moglichkeit sei jedoch nicht sinnvoll.
Vielmehr sei es sinnvoll, dass ,sieben Regierungsrate und dann aus den sieben Re-
gierungsraten in einem weiteren Wahlgang der Prasident" gewahit werden. Der Vor-
schlag von Dr. Eulau hatte offensichtlich den Zweck, die Durchfiihrung der Wahl in
einem ,zweistufigen” Verfahren durchzufihren (g.M. ENGELBERGER, S. 294). Sein
Anliegen bestand unter anderem darin, dass nicht mehr als sieben Kandidaten, die
zudem alle gewahlte Regierungsratsmitglieder seien, sich der Volkswabhl stellen kén-
nen. Weortlich fihrte er aus, es ,soll die Person im Vordergrund stehen, die dieses
Regierungsprasidium einnehmen soli. Und der Kreis der Kandidaten wiirde automa-
tisch begrenzt auf die sieben Gewdhlten, und das wirde qualitdtsmassig héhere An-
forderungen stellen, als wenn man da parteipolitisches Kalkiil in den Vordergrund
stellen wirde, und dann kidmen 10 bis 12 Kandidaten zur Wabhl [...]" (Wortprotokoll
Nr. 22 vom 27. August 2002, S. 8; Ratschlag Wahlgesetz, S. 13).

Der Rat zog diese von Dr. Eulau vorgeschlagene Neufassung der Formulierung der
Kommission vor.

Im ersten Verfassungsentwurf wurde vorgesehen, dass ,das Stimmvolk aus den sie-
ben Mitgliedern des Regierungsrates den Regierungsprasidenten oder die Regie-
rungsprasidentin® wahlt. Im Begleitbericht vermerkte die Redaktionskommission, sie
habe mit dieser Formulierung den ,Plenumsentscheid umgesetzt, wonach die YWahi
des Prasidiums der Exekutive nur aus dem Kreis der zuvor gewahlten sieben Exeku-
tivmitglieder erfolgen” durfe und ,somit keine ,Aussenstehenden” fiir das Prasidium
kandidieren kénnen“ (Kommentar zum ersten Entwurf der Kantonsverfassung vom
14. Februar 2003, S. 36).

Im Rahmen der folgenden ersten Lesung hat der Rat sodann das volksgewéhite Re-
gierungsprasidium wieder aus der Verfassung gestrichen und im Rahmen der zwei-
ten Lesung keine Diskussion mehr iiber das Wahlverfahren gefihrt (vgl. Kommenta-
re der Redaktionskommission zu den Entwiirfen fiir eine neue Kantonsverfassung
vom 14, Februar 2003 [S. 36] bzw. vom 15. Oktober 2003 [S. 76] sowie die Wortpro-
tokolle Nr. 22 vom 27. August 2002, 8. 2 ff.; vgl. ausserdem WULLSCHLEGER, S. 147).

Die Idee des vom Volk gewahlten Regierungsprasidiums wurde erst nach Abschluss
des Vernehmlassungsverfahrens wieder aufgenommen. Der Verfassungsrat ent-
schied sich in der Sitzung vom 18. Januar 2005 fir die Wiederaufnahme eines vom
Volk fir vier Jahre gewéhlten Regierungsprasidiums. Das Wahlprozedere war an
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dieser Sitzung kein Thema mehr (Wortprotokolle Nr. 36 vom 18. Januar 2005, S. 2
ff.; vgl. ausserdem WULLSCHLEGER, S. 147).

3. Anpassung des Wahlgesetzes - einstufiges versus zweistufiges Verfah-
ren

3.1 Ratschlag des Regierungsrates

Infolge der Verfassungsanderung im Rahmen der Totalrevision musste das Wahlge-
setz angepasst werden. Der Regierungsrat hat dem Grossen Rat drei Varianten fur
die gesetzliche Regelung der Wahl des Regierungsprasidiums unterbreitet: das ,ein-
stufige” Verfahren, das ,zweistufige” Verfahren und das ,eineinhalbstufige” Verfahren
(Ratschlag und Entwurf Nr. 06.1970.01 vom 8.3.2007; Ratschlag Wahlgesetz, S. 3 1,
6 ff.; ENGELBERGER, S. 293). Im ,einstufigen” Verfahren werden in gleichzeitig statt-
findenden Urnengangen die sieben Regierungsmitgiieder und das Préasidium ge-
wiahlt. Im zweistufigen Verfahren werden zuerst die sieben Mitglieder der Regierung
gewdhlt, und erst in einem zweiten Wahlgang erfoigt die Wahl des Prasidiums. Beim
eineinhalbstufigen findet der erste Wahlgang fiir die Wah! des Regierungspréasidiums
gleichzeitig mit dem zweiten Wahlgang der Mitglieder des Regierungsrates statt (vgl.
WULLSCHLEGER, S. 147 f.; Ratschlag Wahlgesetz, S. 3 1.).

Der Regierungsrat kommt im Rahmen seines Ratschlags zum Schluss, dass fir die
Wahl der Regierungspriasidentin oder des Regierungsprésidenten nur das ,zweistu-
fige" Wahlverfahren den verfassungsrechtlichen Vorgaben entspricht (Ratschlag
Wahlgesetz, S. 4). Diese Folgerung stitzt der Regierungsrat vorab auf den Wortlaut
von § 44 Abs. 1 lit. b und lit. ¢ der Kantonsverfassung. Daraus lasse sich gemass
Regierungsrat schliessen, dass zunéchst die Wahl der Mitglieder des Regierungsra-
tes erfolgen soll. Wenn dieses Wahlverfahren abgeschlossen sei, kénnen die ge-
wihlten sieben Mitglieder des Regierungsrates in einem zweiten Wahlgang fur das
Prasidium kandidieren (Ratschlag Wahlgesetz, S. 12).

Auch die systematische Betrachtung spreche fiir das ,zweistufige® Wahlverfahren,
da die Kantonsverfassung die Wahl der Mitglieder des Regierungsrates und die
Wahl des Prasidiums in separaten Bestimmungen (§ 44 Abs. 1 lit. b und lit. ¢) regle
(Ratschlag Wahlgesetz, S. 13).

Im Weiteren geht der Regierungsrat davon aus, dass sich die Anwendung des
.zweistufigen“ Wabhlverfahrens auch aus der Entstehungsgeschichte von § 44 KV
(vgl. Ziffer 2 oben) ergebe, was bei einem jungen Erlass von entscheidender Bedeu-
tung sei (Ratschiag VWahlgesetz, S. 13).

Schliesslich stellt sich der Regierungsrat auf den Standpunkt, dass das ,einstufige”
oder das ,eineinhalbstufige” Wahlverfahren den Zweckgedanken der Volkswah! we-
niger gut umsetze als das ,zweistufige”. Dies, da bei den beiden erstgenannten Ver-
fahren einer kandidierenden Person fir die Wahl als Regierungsprasidentin oder
Regierungsprasident die Stimme gegeben werden kann, von dem nicht feststeht, ob
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sie oder er als Mitglied des Regierungsrates gewahlt ist (Ratschlag Wahlgesetz, S.
13).

Argumente fur das ,einstufige” oder ,eineinhalbstufige” Wahlverfahren sieht der Re-
gierungsrat lediglich in praktischen oder finanziellen Uberlegungen (Ratschlag YWahl-
gesetz, S. 15 ff.). Der Regierungsrat geht davon aus, dass bei der Einflhrung eines
dieser Verfahren einer méglichen Beschwerde von Stimmberechtigten beim kantona-
len Verfassungsgericht durchaus realistische Erfolgschancen zugebilligt werden
missten (Ratschlag Wahlgesetz, S. 18).

3.2 Bericht der Spezialkommission

Die Spezialkommission schlagt fir die Wahl der Regierungsprasidentin oder des
Regierungsprésidenten ein zweistufiges Verfahren vor. Sie geht ebenfalls davon aus,
dass der Verfassungswortlaut ein zweistufiges Wahiverfahren nahelegt. Dies schei-
ne bereits aufgrund der grammatikalischen Auslegungsmethode (d.h. gestiizt auf
den Wortlaut von § 44 Abs. 1 lit. ¢ KV) geboten zu sein. Es werde bereits sprachlo-
gisch im Verfassungstext vorausgesetzt, dass die Mitglieder des Regierungsrats zum
Zeitpunkt der Wahl des Regierungsprasidiums bekannt sind (Bericht Spezialkom-
mission, S. 4 f.; ENGELBERGER, S. 294).

Auch in der Entstehungsgeschichte (subjektiv-historische Auslegung) erkannte die
Spezialkommission einen eigentlichen Vorentscheid des Verfassungsrates und damit
klare Hinweise zu Gunsten des zweistufigen Verfahrens (Bericht Spezialkommission,
S.41).

Als nicht ganz klar beurteilt die Spezialkommission dennoch die Frage, ob auch das
.instufige und ,eineinhalbstufige” Verfahren der Verfassung entsprechen (Bericht
Spezialkommission, S. 5). Sie schlagt die Einfihrung des zweistufigen Verfahrens
vor, da sie in diesem ,wichtigen Bereich des Organisationsrechts unseres Kantons
keine Unsicherheiten in Kauf nehmen will* (Bericht Spezialkommission, S. 5; vgl.
auch Protokoll Grosser Raf, S. 403).

3.3 Beratung im Grossen Rat

Der Grosse Rat beschloss an seiner Sitzung vom 27./28. Juni 2007 mit 59 gegen 49
Stimmen, dem Antrag der Kommission auf Einfihrung eines zweistufigen Verfahrens
zu folgen. Eingerdumt wurde in diversen Voten, dass der Verfassungstext nicht mit
letzter Klarheit ein zweistufiges Verfahren vorsehe. Fir die Vertreter des zweistufi-
gen Verfahrens stand jedoch das Argument im Vordergrund, dass einerseits die Ver-
fassung in diese Richtung zeigt und dass andererseits die Verfassungsmassigkeit
des zweistufigen Verfahrens ausser Zweife! steht. Man wollte insbesondere das Risi-
ko einer Anfechtung des Gesetzes vermeiden (vgl. Votum Andreas C. Albrecht, Pro-
tokoll Grosser Rat, S. 407).



4, Auslegung von § 44 der Kantonsverfassung

Die vorliegende Fragestellung, ob vor dem Hintergrund von § 44 der Kantonsverfas-
sung auch ein einstufiges Wahlverfahren zulassig ware, ldsst sich nur im Rahmen
der Auslegung der betreffenden Bestimmung, d.h. § 44 der Kantonsverfassung, klé-
ren (vgl. auch ENGELBERGER, S. 293).

Die Auslegung einer Verfassungs- oder Gesetzesbestimmung kommt dann zum Zug,
wenn die Bedeutung einer Formulierung nicht auf Anhieb klar ist (RHINOW/SCHEFER,
Rn 494; HAFELIN/HALLER/KELLER, Rn 76). Wenn folglich die Bedeutung einer Norm
nicht ohne weiteres aus dem Wortlaut herausgelesen werden kann, so missen Sinn
und Tragweite der Bestimmung zuerst im Verfahren der Auslegung ermittelt werden
(HAFELIN/HALLER/KELLER, Rn 76). Dabei ist nicht auf eine, immer richtige Ausle-
gungsmethode abzustelien. Es sollen vielmehr verschiedene Gesichtspunkte zum
Zuge kommen. Mit anderen Worten sind verschiedene Auslegungsmethoden ne-
beneinander zu beriicksichtigen (RHINOW/SCHEFER, Rn 497 ff;, HAFE-
LIN/HALLER/KELLER, Rn 90; KRAMER, S. 56 ff.).

4.1 Grammatikalische bzw. sprachlich-grammatikalische Auslegung

4.1.1 Praxis und Lehre

Ausgangspunkt jeder Auslegung bildet der Wortlaut einer Bestimmung (KRAMER, S.
57, 78; vgl. RHINOW/SCHEFER, Rn 501 ff.). Ist der Text nicht ganz klar und lasst er
verschiedene Interpretationen zu, so muss nach seiner wahren Tragweite gefragt
werden (BGE 131 1 697, 702 f., E. 4.1). Nur wenn triftige Griinde dafiir bestehen,
dass der klare Wortlaut nicht den wahren Sinn der Bestimmung wiedergibt, darf vom
klaren Wortlaut abgewichen werden (BGE 131 Il 217, 221, E. 2.3). Triftige Griinde,
welche eine Abweichung vom Wortlaut ermdglichen, kénnen sich aus der Entste-
hungsgeschichte, aus dem Sinn und Zweck der Vorschrift und aus dem Zusammen-
hang mit anderen Normen ergeben (BGE 131 | 217, 221, E. 2.3).

Verschiedentlich wird vorgebracht, die grammatikalische Auslegung sei gar keine
eigentliche Auslegungsmethode, weil nur festgestellt werde, ob ein unklarer Wortlaut
vorliegen wiirde, ob also {iberhaupt eine Auslegung erforderlich sei. Da es aber auch
bei der grammatikalischen Auslegung um die Ermittlung des Sinns einer Norm geht,
gehort auch das Bestimmen des Wortlauts zur Auslegung (HAFELIN/HALLER/KELLER,
Rn 93). Massgebend fir die grammatikalische Auslegung ist der Text des in Frage
stehenden Erlasses. Mit zu berlicksichtigen sind Titel, Sachiberschriften und Randti-
tel (Marginalien).

KRAMER weist Uberdies darauf hin, dass einerseits ein Wortlaut wohl nur selten als
.eindeutig” qualifiziert werden kann. Anderseits geht er davon aus, dass selbst in
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diesem Fall der daraus abgeleitete Normsinn jeweils kritisch hinterfragt werden darf.
Selbst bei klarem Wortlaut sei daraus nicht zu schliessen, dass fir eine sinngemas-
se Auslegung kein Platz bleibe (S. 82 Fn 163; vgl. auch BGE 99 [b 505, 507; 111 la
292, 297; 130 1l 76, 82; 131 1l 13, 31; abweichend BGE 107 V 214, 216; 113 [l 406,
410; 122 111 489, 474; 125 11 192, 196; 125 1l 425, 428; 131 11 697, 702; 132 Il 226,
237). Auch ENGELBERGER betont die Schwierigkeiten bei der grammatikalischen Aus-
legung von Verfassungsnormen, die ihrer Natur nach oft sehr allgemein und offen
gehalten sind, um dem Gesetzgeber und den Rechtsanwendern Spielraum zu belas-
sen (S. 315).

4.1.2 Wie Klar ist § 44 der Kantonsverfassung?

Wie dargelegt sieht § 44 Abs. 1 der Kantonsverfassung vor, dass die Stimmberech-
tigten aus den Mitgliedern des Regierungsrates den Regierungsprasidenten oder die
Regierungsprasidentin wahlen.

Wie bereits ausgefiihrt stellt sich der Regierungsrat in seinem Ratschlag zum Wahl-
gesetz gestltzt auf den Wortlaut von § 44 Abs. 1 lit. b und lit. ¢ der Kantonsverfas-
sung auf den Standpunkf, dass nur das ,zweistufige® Wahlverfahren den verfas-
sungsrechtlichen Vorgaben entspreche (Ratschlag Wahlgesetz, S. 4; vgl. auch Stel-
lungnahme des Regierungsrates zur Motion Gréflin, S. 6).

Auch die Spezialkommission geht davon aus, dass der Verfassungswortlaut ein
zweistufiges Wahlverfahren nahelegt und beruft sich dabei nicht zuletzt auf die
Sprachlogik (Bericht Spezialkommission, S. 4 f.). Dennoch wollte sich die Spezial-
kommission nicht abschliessend festlegen, ob ein ,einstufiges” oder ,eineinhalbstufi-
ges‘ Verfahren nicht allenfalls doch im Sinne der Verfassung sei. Im Rahmen der
Behandlung des Wahlgesetzes im Parlament wurde der in Frage stehende § 44 der
Kantonsverfassung unterschiedlich interpretiert. Wahrend gewisse Votanten davon
ausgingen, die Verfassung lasse klarerweise nur ein zweistufiges Verfahren zu (And-
reas Albrecht, S. 407; Pius Marrer, S. 408), stellten sich andere auf den Standpunkt,
auch das einstufige Verfahren sei durch den Wortlaut von § 44 der Kantonsverfas-
sung abgedeckt (vgl. Votum Thomas Barlocher, Protokoll Grosser Rat, S. 406, Anita
Lachenmeier-Thiring, Protokoll Grosser Rat, S. 406 f.).

Vor dem Hintergrund einer sprachlich-grammatikalischen Auslegung ist nicht die
Frage zu stellen, wie eine Interpretation sich ,logisch* begriinden lasst (KRAMER,
S. 80, Fn 156). Es geht nur um die Auslegung nach grammatikalischen und sprachili-
chen Regeln. Mit Blick auf die vorliegend in Frage stehende Bestimmung lésst sich
klar feststelien, dass § 44 Abs. 1 der Kantonsverfassung das Wahlverfahren im Hin-
blick auf das Regierungsprasidium offen lasst (so auch WULLSCHLEGER, S. 147). Ein
zweistufiges Wahlverfahren ist dabei zweifellos eine korrekte Umsetzung der Verfas-
sungsbestimmung. Es ist jedoch nicht auszuschliessen, dass die Wahl des Regie-
rungsprasidiums aus den Mitgliedern des Regierungsrates auch bei einer gleichzeiti-
gen Wahl sichergestellt werden kann, und zwar dadurch, dass nur als Regierungs-
prasidentin oder Prisident gewahlt gilt, wer zugleich auch als Mitglied der Regierung
gewdahit wird (WULLSCHLEGER, S. 147).
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Die Bestimmung ist nicht derart klar und eindeutig, dass fir ihre Auslegung kein An-
lass bestiinde. Es ist daher angebracht, den Normsinn von § 44 Abs. 1 der Kantons-
verfassung zu ergriinden und damit der Frage nachzugehen, ob allenfalls auch ein
einstufiges Verfahren durch § 44 Abs. 1 der Kantonsverfassung abgestiitzt ware.

4.2 Systematische Auslegung

4.2.1 Praxis und Lehre

Im Rahmen der systematischen Auslegung soll der Sinn einer Rechtsnorm bestimmt
werden, und zwar durch ihr Verhaltnis zu anderen Rechtsnormen sowie durch den
systematischen Zusammenhang, in dem sie in einem Gesetz zu finden ist (KRAMER,
S. 85; HAFELIN/HALLER/KELLER, Rn 97).

Entscheidend kann bei der systematischen Auslegung der systematische Aufbau
eines Gesetzes sein. Von Bedeutung ist dabei auch die Systematik der Titel und der
Sachtiberschriften oder der Randtitel (Marginalien). Die Einzelbestandteile des Ge-
setzes sind also in ihrem normativen Kentext zu interpretieren. Von Relevanz sind
somit insbesondere die Abfolge der Absétze einzelner Artikel, deren Einordnung in
Teile, Abteilungen, Titel und Abschnitte (KRAMER, S. 85 ff., 89 f,; HAFE-
LIN/HALLER/KELLER, Rn 98). '

4.2.2 Folgerungen aus der systematischen Auslegung

Der Regierungsrat halt in seinem Ratschlag zum Wahigesetz fest, dass auch die
systematische Betrachtung fur das ,zweistufige* Wahlverfahren spreche, da die Kan-
tonsverfassung die Wahl der Mitglieder des Regierungsrates und die Wahl des Pra-
sidiums in separaten Bestimmungen (§ 44 Abs. 1 [if. b und lit. ¢) regle (Ratschlag
Wabhlgesetz, S. 13). -

Es ist zu bezweifeln, ob sich aus der Systematik von § 44 der Kantonsverfassung
tatsdchlich ein Hinweis auf ein ,zweistufiges” Wahlverfahren fur den Regierungspra-
sidenten ersehen lasst. § 44 lit. a) bis f) zdhlen einzeln die der Volkswahl unterlie-
genden Funktionen auf. Jede zu wiahlende Funkfion wird separat aufgelistet. Die
Gliederung separiert die verschiedenen Funktionstrdger aus einer sachlichen Per-
spektive; sie scheint nicht den zeitlichen Ablauf des Wahlverfahrens vor Augen zu
haben.

Es ist davon auszugehen, dass die Frage, ob allenfalls fiir verschiedene dieser
Funktionen ein gemeinsamer Wahlgang durchgeftthrt werden kann, fur die Ausges-
taltung der Aufzahlung (und damit fir die Zuordnung einzelner litterae zu einzelnen
Funktionen) nicht ausschlaggebend ist. So werden in den litterae d) bis f) die Ge-
richtsprasidenten und Gerichtsprasidentinnen, die Statthalter und Statthalterinnen
der Gerichte sowie die nebenamtlichen ordentlichen Richter und Richterinnen in se-
paraten Bestimmungen erwahnt, obwohl! die betreffenden Funktionen durchaus auch
im gleichen Wahlgang gewdahlt werden kénnen.
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Bestatigt wird diese Einschatzung durch einen Blick auf die Ausgestaltung der ge-
setzlichen Grundlagen in der Stadt Bern. Art. 35 der Gemeindeordnung der Stadt
Bern (GO SSSB 101.1) regelt (in gleicher Weise wie § 44 der Kantonsverfassung
des Kantons Basel-Stadt) mit der entsprechenden Zuordnung zu separaten litterae,
dass die Stimmberechtigten (lit. a) den Stadtrat, (lit. b) den Gemeinderat und (lit. c)
die Stadtprasidentin oder den Stadtprasidenten wahlen.

,Die Stimmberechtigten wahlen:

a. den Stadtrat;
b. den Gemeinderat;
C. die Stadtprasidentin oder den Stadtprésidenten.”

Dennoch wird in der Stadt Bern fur die Wahl des Stadtprasidenten bzw. der Stadt-
prasidentin gleichzeitig mit der Wahl des Gemeinderates ein einstufiges Wabhlverfah-
ren durchgefiihrt. Art. 54 Abs. 2 des Reglemenis {iber die politischen Rechte (RPR
SSSB 141.1) sieht entsprechend vor, dass die Wahl der Stadtprasidentin oder des
Stadtprasidenten zu wiederholen ist, falls im ersten Wahlgang eine Person zwar als
Stadtprasidentin oder Stadtprasident, jedoch nicht als Gemeinderatin gewahlt wird.

4.3 Die historische Auslegung

4.3.1 Praxis und Lehre

Die historische Auslegung richtet sich nach dem Sinn, der einer Norm zur Zeit ihrer
Entstehung gegeben wurde. Bei Auslegung durch den Richter steht damit die Be-
riicksichtigung des Prinzips der Gewaltenteilung im Vordergrund, wonach die rechts-
anwendenden Organe die Entscheidungen des Gesetzgebers zu respektieren ha-
ben. Vorliegend steht allerdings die Auslegung der Kantonsverfassung durch den
Gesetzgeber zur Diskussion, weiche ebenso nach den genannten Methoden erfolgt.
Die historische Sichtweise kommt in erster Linie bei neueren Erlassen zum Tragen,
weil verdnderte Umstiande oder ein gewandeltes Rechtsverstdndnis eine andere L&-
sung weniger nahe legen (BGE 131 11 897, 703 E. 4.1; HAFELIN/HALLER/KELLER, Rn
101; RHINOW/SCHEFER, Rn 514 ff.). Im Zusammenhang mit Verfassungsbestimmun-
gen ist immerhin darauf hinzuweisen, dass bei organisatorischen Normen — im Ge-
gensatz zu Grundrechten — bei Fehlen eines klaren Wortlauts vor allem die histori-
sche Betrachtungsweise massgebend ist (BGE 112 la 208, 213). Die historische
Auslegung kennt zwei Varianten, die subjektiv-historische und die objekitiv-
historische Auslegung.

Bei der subjektiv-historischen Auslegung ist der subjektive Wille des historischen
Verfassungs- oder Gesetzgebers ausschlaggebend (BGE 128 | 288, 291 ff., BGE
114 la 191, 196 f.; vgl. HAFELIN/HALLER/KELLER, Rn 102 ff.). Es ist allerdings nicht
einfach, den Willen kollektiv rechtssetzender Organe festzustellen. Ableiten Iasst
sich dieser am besten aus den Materialien, die bei der Entstehung eines Erlasses
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eine Rolle gespielt haben (d.h. aus Entwirfen, amtlichen Berichten, Erlduterungen
an das Parlament, Protokollen der Ratsverhandlungen efc.). Geméss Bundesgericht
sind die Materialien nur dann von Bedeutung, wenn sie angesichts einer unklaren
gesetzlichen Bestimmung eine klare Antwort geben. Je weiter sie zurlickliegen, des-
to weniger Beachtung hat ihnen zuzukommen (BGE 111 Il 152; 114 la 191, 196 {,
KRAMER, S. 140 ff.). Entscheidendes Gewicht soll den Materialien nur zukommen, wo
sie im Gesetzeswortlaut einen Niederschlag gefunden haben (BGE 109 ia 303; 114
la 191). Im Sinne einer Schranke der subjekfiv-historischen Methode soll nur dort auf
diese abgestellt werden, wo sich eine bestimmte Vorstellung klar als herrschender
Wille des Gesetzgebers beim Erlass der Norm nachzeichnen lasst (HAFE-
LINHALLER/KELLER, Rn 107 ff.; kritisch beziglich der subjektiv-historischen Ausle-
gungsmethode auch ENGELBERGER, S. 315, 317).

Bei der objektiv-historischen Auslegung ist die Bedeutung, die einer Norm durch die
allgemeine Betrachtung zur Zeit ihrer Entstehung gegeben wurde, massgebliches
Element (BGE 83 | 173, 180 f.; HAFELIN/HALLER/KELLER, Rn 110 ff.; vgl. dazu HUBER,
S. 465 ff.; GERMANN, S. 207 ff.). Zu beriicksichtigen ist danach der Sinn der Norm vor
dem Hintergrund des damaligen allgemeinen Versténdnisses. So lehnte das Bun-
desgericht im Jahre 1956 eine auch Frauen miteinbeziehende Interpretation der
Kantonsverfassung (Art. 23. , [...] tous les Suisses agés de vingt ans révolus [...]")
mit dem Hinweis ab, der historische Gesetzgeber habe mit seiner Formulierung ein-
deutig nur mannliche Schweizer bezeichnen wollen (BGE 83 | 173, 179).

Fur die historische Ausiegung lassen sich folgende Eckpunkte festhalten:

- Eine historisch begriindete Klarstellung ist in vielen Failen — gerade bei relativ
jungen Gesetzen — sinnvoll (LIVER, S. 28; KRAMER, S. 137; BGE 131 1l 361).

- Es sollen nur Materialien beachtlich sein, aus welchen sich klar ergibt, wel-
chen Sinn der historische Gesetzgeber einer Vorschrift unbestrittenermassen
zumessen wollte (vgl. HASSOLD, S. 208; KRAMER, S. 130, 138).

- Ein bedingungsloser ,Materialienkult" kann nicht zielflhrend sein. Es besteht
hinsichtlich der Materialien keine Befolgungspflicht (KRAMER, S. 127, 138).

- Ist die historische Deutung einer Norm untragbar und unbefriedigend, so muss
ihr ein an die neuen Bedirfnisse angepasster Sinn gegeben werden (MEIER-
Havoz, BK-ZGB, Art. 1 N 154 f.; MEYER-MALY, BSK-ZGB, Art. 1 N 17).

4.3.2 Folgerungen aus der historischen Auslegung

Vorab ist festzustellen, dass eine Klarstellung geméss historischer Auslegung im vor-
liegenden Zusammenhang grundsétzlich sinnvoll sein kénnte. Die Kantonsverfas-
sung ist ein relativ junger Erlass. Die Vorbereitung der in Frage stehenden Bestim-
mungen der neuen Kantonsverfassung reichen in die Jahre 2002 und 2003 zurlck
und konnten folglich fur die Interpretation der vorliegend in Frage stehenden Be-
stimmung von Bedeutung sein. Uberdies steht eine organisatorische Bestimmung



12

zur Diskussion, fiir deren Auslegung die historische Betrachtung durchaus von Rele-
vanz ist (ENGELBERGER, S. 316).

Den Materialien ist — dies sei noch einmal erwdhnt — einerseits zu enthehmen, dass
anlasslich der Sitzung des Verfassungsrates vom 27. August 2002 Dr. Peter Eulau
die Neufassung der These im Sinne des derzeit vorliegenden § 44 Abs. 1 lit. ¢ KV
beantragte. Es war damals seine klare Absicht, dass infolge dieses Wortlauts zuerst
die Regierungsrate und dann aus den sieben Regierungsriten in einem weiteren
Wabhlgang der Prasident gewahlt wird. Der Rat begriisste diesen Vorschlag und
nahm diesen in den ersten Verfassungsentwurf auf. Im entsprechenden Begleitbe-
richt vermerkte die Redaktionskommission, sie habe mit dieser Formulierung den
,Plenumsentscheid umgesetzt, wonach die Wahl des Prasidiums der Exekutive nur
aus dem Kreis der zuvor gewahlten sieben Exekutivmitglieder erfolgen diirfe” (Kom-
mentar zum ersten Entwurf der Kantonsverfassung vom 14. Februar 2003, S. 36).

Allerdings ist den Materialien andererseits auch zu entnehmen, dass im Rahmen der
folgenden ersten Lesung der Rat das volksgewdhlte Regierungsprasidium wieder
aus der Verfassung gestrichen und im Rahmen der zweiten Lesung keine Diskussion
mehr Uber das Wahlverfahren gefuhrt wurde (vgl. Kommentare der Redaktionskom-
mission zu den Entwiirfen fiir eine neue Kanionsverfassung vom 14. Februar 2003
[S. 36] bzw. vom 15. Oktober 2003 [S. 76] sowie die Woriprotokolle Nr. 22 vom 27.
August 2002, S. 2 ff.; vgl. ausserdem WULLSCHLEGER, S. 147). Die ldee des vom
Volk gewéhlten Regierungsprasidiums wurde erst nach Abschluss der Vernehmlas-
sung wieder aufgenommen. Der Verfassungsrat entschied sich fiir die Wiederauf-
nahme der Idee an der Sitzung vom 18. Januar 2005. Das Wahlprozedere wurde an
dieser Sitzung nicht mehr thematisiert (Wortprotokolle Nr. 36 vom 18. Januar 2005,
S. 2 ff.; vgl. ausserdem WULLSCHLEGER, S. 147)

Die Entstehungsgeschichte der in Frage stehenden Bestimmung vermittelt somit
keine klare Antwort auf die Frage nach ihrer Bedeutung. Zwar wurde die betreffende
Formulierung urspriinglich mit der Absicht gewahlt, ein zweistufiges Wahlverfahren
einzufiihren und diese Entscheidung gerade nicht dem Gesetzgeber zu tberiassen.
Nachdem die ldee des vom Volk gew&hlten Regierungsprésidiums zwischenzeitlich
jedoch verworfen wurde, hat der Verfassungsgeber zwei Jahre spater diese wieder
aufgenommen und die entsprechende Formulierung aus dem ersten Verfassungs-
entwurf erneut in den Etlass eingefugt.

Der Wille des Verfassungsgebers ist im Hinblick auf den zweiten Teil der Entste-
hungsgeschichte aus den Materialien nicht klar. Es ist aus den Materialien nicht er-
sichtlich, ob der Verfassungsrat mit der Aufnahme der in Frage stehenden Bestim-
mung lediglich das vom Volk gewahlte Regierungsprasidium wieder in die Verfas-
sung aufnehmen wolite oder ob der Verfassungsrat den Wortlaut dieser Bestimmung
immer noch bewusst (in Kenntnis der urspriinglichen Diskussion) als Garant fur ein
zweistufiges Wahlverfahren gesehen hat (so offenbar Bericht Spezialkommission, 4
f. und ENGELBERGER, S. 295).

In Anbetracht des zweiten Teils der Entstehungsgeschichte lasst sich das zweistufi-
ge Wahlverfahren fitir die Wahl des Regierungsprasidiums nicht in klarer Weise als
herrschender Wille des Verfassungsgebers beim Erlass der Norm nachzeichnen.
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Auch die objektiv-historische Auslegung fuhrt nicht zu einer inhaltlichen Klarung der
Norm. Der Bestimmung lasst sich auch keine klare Bedeutung zuordnen, wenn vor
dem Hintergrund der aligemeinen Betrachtung zur Zeit ihrer Entstehung nach deren
Sinn gesucht wird.

4.4 Die zeitgemdsse Auslegung

4.4.1 Praxis und Lehre

Die zeitgemasse Auslegung — auch objektiv-zeitgemasse, (objektiv-)geltungszeitliche
oder objektiv-teleclogische Methode genannt — orientiert sich am Normversténdnis
und den Verhiltnissen, wie sie gegenwartig, d.h. zur Zeit der Rechtsanwendung, be-
stehen. Eine Bestimmung soll so angewendet werden, wie sie den gegenwartigen
Gegebenheiten und Auffassungen méglichst entspricht (BGE 105 Ib 60, E. 5a). An-
ders als bei der historischen Auslegung gilt der Sinn der Norm, wie er heute im
Rahmen der geltungszeitlichen Umstinde erscheint als massgebliches Element (HA-
FELINJHALLER/KELLER, Rn 114; KRAMER, S. 120 f.). Im Rahmen der zeitgemassen
Auslegung ist man nicht mehr voll an den einmal getroffenen Entscheid des Gesetz-
gebers gebunden (BGE 116 la 359, 368; 105 b 60 E. 5a; 103 la 527; 109 b 87 E.
4b; 125 Il 206). Diese zeitgemasse Auslegung kann im Gegensatz zur historischen
Auslegung stehen.

4.4.2 Folgerungen aus der zeitgemdassen Auslegung

Im vorliegenden Zusammenhang fihrt die zeitgemasse Auslegung nicht zu neuen
Erkenntnissen. Es sind heute, im Jahre 2010, keine Gegebenheiten und Auffassun-
gen zu erkennen, die § 44 Abs. 1 lit. ¢ KV eine inhaltliche Bedeutung vermitteln wiir-
den, die ihr zur Zeit ihrer Entstehung in den Jahren 2003 bis 2005 nicht zugekom-
men ware.

4.5 Die teleologische Auslegung

4.5.1 Praxis und Lehre

Im Rahmen der teleologischen Auslegung ist auf die Zweckvorsteliungen abzustel-
len, die mit einer Rechtsnorm verbunden sind. Massgeblich soll dabei nicht allein der
Zweck sein, den der historische Gesetzgeber einer Norm gegeben hat. Mit der teleo-
logischen Interpretationsmethode wird nach dem legislativpolitischen (rechtspoliti-
schen) Zweck gefragt (KRAMER, S. 146; RHINOW/SCHEFER, Rn 508 ff.). Der Zweck
einer Norm kann sich bis zu einem gewissen Grad wandeln und von zeitgebundenen
historischen Vorstellungen abheben. Das Resultat einer teleologischen Auslegung
kann je nach Fall in der Nahe der historischen oder der zeitgeméssen Auslegung
liegen (HAFELIN/HALLER/KELLER, Rn 121; vgl. ndher dazu KRAMER, S. 147; RH!-
NOW/SCHEFER, Rn 511). Unzulassig ist es jedoch, normfremde Zwecke in eine Norm
hineinzulegen. Der Zweck muss immer in der Norm selbst enthalten sein (vgl. BGE



14

117 la 387, 390 f.). Grundsétzlich muss auch bei der teleologischen Auslegung der
Wortlaut Ausgangspunkt sein. Ein Abweichen vom Wortlaut ist nach Bundesge-
richtspraxis dann vorstellbar, wenn friftige Griinde fur die Annahme vorliegen, dass
der Wortlaut nicht dem Sinn der Norm entspricht (BGE 131 Il 217). Solche Félle der
teleologischen Auslegung einer Norm entgegen ihrem klaren Wortlaut sind nur zu-
lassig, wenn der Zweck der Norm eindeutig feststeht und diesem Zweck innerhalb
der rechtlichen Regelung eine grosse Bedeutung zukommt (HAFELIN/HALLER/KELLER,
Rn 124).

4.5.2 Folgerungen aus der teleologischen Auslegung

Die Frage, welcher legislativpolitische (rechtspolitische) Zweck hinter § 44 Abs. 1 lit.
c KV steht, lasst sich weder unter historischen noch unter zeitgemassen Uberlegun-
gen zweifelsfrei feststellen.

Der erste und offensichtliche Zweck von § 44 Abs. 1 lit. ¢ war es festzuhalten, dass
der Regierungsprasident bzw. die Regierungsprasidentin vom Volk gewahlt wird.

Wahrend des ersten Teils der Entstehungsgeschichte war es — wie gesehen - aus-
serdem Absicht des Verfassungsrats, dafiir zu sorgen, dass sich nicht mehr als sie-
ben Kandidatinnen und Kandidaten, die zudem alle gewahite Regierungsratsmitglie-
der sind, der Volkswahl stellen kénnen. Zum Ausdruck soilte dies mit der Formulie-
rung gebracht werden, der Prasident oder die Prasidentin seien ,aus den Mitgliedern
des Regierungsrates® zu wahlen.

Ob der Verfassungsrat — nachdem er die Idee des Regierungsprésidiums zwischen-
zeitlich fallen liess — bei Wiederaufnahme dieser Formulierung sich immer noch
(bzw. wiederum) von diesem Zweck leiten liess, l@sst sich — wie bereits erwahnt -
nicht abschliessend feststellen. Der Zweck der Formulierung von § 44 Abs. 1 lit. ¢ KV
kénnte auch lediglich darin liegen sicherzustellen, dass bei einer einstufigen (d.h.
gleichzeitigen Wahl) nur als Regierungsprasidentin oder Prasident gewahlt gilt, wer
zugleich auch als Mitglied der Regierung gewahit wird.

Dariiber hinaus lassen sich — insbesondere aus geltungszeitlicher (d.h. aktueller)
Perspektive — keine weiteren Hinweise auf entsprechende Zweckvorstellungen er-
kennen.

5. Folgerungen

5.1 Ergebnis der Auslegung

Die zur Anwendung gekommenen Auslegungsmethoden stehen in keinem hierarchi-
schen Verhiltnis zueinander. Keine der Methoden kommt vorrangig oder aus-
schliesslich zur Anwendung. Die Methoden sind vielmehr zu kombinieren bzw. ne-
beneinander anzuwenden. Das Bundesgericht bestimmt im Einzelfall, welche Me-
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thode oder Methodenkombination den wahren Sinn der Norm wiedergibt (vgl. BGE
83 | 173, 178). Das Bundesgericht spricht in diesem Zusammenhang von einem
Jpragmatischen Methodenpluralismus®, gemass welchem es die Auslegungskriterien
ungewichtet nebeneinander stellt und sich im konkreten Fall fir jenes methodische
Argument entscheidet, das den ,wahren Sinn der Norm® am besten wiedergibt (BGE
130 Il 65, 71; 83 1 173, 178 f.; 110 1b 1, 8; vgl. zum betreffenden Methodenstreit
KRAMER, S. 116 ff.).

Falls die verschiedenen Methoden zum selben Resultat flihren, so ist die Ausle-
gungsfrage damit gekidrt. Sollten sich hingegen verschiedene Ldsungsvarianten er-
geben, so ist jene Methode zu bevorzugen, welche dem wahren Sinn einer Norm am
besten entspricht. Zudem ist der Grundsatz der verfassungskonformen Auslegung zu
beachten. Die Anwendung von Gesetzen und Verordnungen des Bundes wie der
Kantone hat so zu erfolgen, dass die Normen der Bundesverfassung, vor allem ihre
Wertentscheidungen, optimal zur Wirkung gelangen kdnnen (RHINOW/SCHEFER, Rn
548; BGE 128 V 20, 24 1., 1251 369, 374).

Die Auslegung von § 44 Abs. 1 lit. ¢ KV fihrt nach keiner der massgebenden Metho-
den zu einer klaren Beantwortung der Frage, ob gestltzt auf diese Bestimmung ge-
setzlich auch ein einstufiges Wahlverfahren vorgesehen werden kdnnte:

- Der Wortlaut von § 44 Abs. 1 lit. ¢ KV lasst das Wahlverfahren offen.

- Ein zweistufiges Wahlverfahren lasst sich nicht zwingend der Systematik der
betreffenden Verfassungsbestimmung entnehmen.

- Auch die historische Betrachtung gibt keinen genauen Aufschluss (iber den
tatsachlichen Willen des Gesetzgebers.

- Ein klarer und eindeutiger rechtspolitischer Zweck, der {iber die Sicherstellung
einer Volkswahl hinausgeht, lasst sich der Bestimmung nicht enthehmen.

Es wire jedoch zu streng, deshalb ein einstufiges Wahlverfahren als mit § 44 Abs. 1
lit. ¢ KV a priori nicht vereinbar und deshalb als unzuléssig zu beurteilen. Eine solche
Schlussfolgerung kann sich weder aus dem Wortlaut noch aus der weiteren Ausle-
gung der betreffenden Bestimmung ergeben. Das Einfiihren eines einstufigen Wahl-
verfahrens ist vor dem Hintergrund von § 44 Abs. 1 lit. ¢ KV somit nicht als offen-
sichtlich unzuléssig zu bezeichnen.

5.2 Tendenz zu einem zweistufigen Verfahren

Festzustellen ist jedoch,

- dass sich aus dem Wortlaut sowie aus der Entstehungsgeschichte von § 44
Abs. 1 lit. ¢ KV eine Tendenz zu einem zweistufigen Wahlverfahren erkennen
I&sst und
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- dass der Kreis der Kandidatinnen und Kandidaten im zweistufigen Verfahren
automatisch auf die sieben Gewahlten beschrankt wiirde und sich nicht aus
parteipolitischem Kalkil eine gréssere Zahl von Kandidaten zur Wahl stellen
kénnten.

In Anbetracht der zumindest erkennbaren verfassungsgeberischen Tendenzen ist
entsprechend die Frage berechtigt, ob die Einfihrung eines einstufigen Wahlproze-
deres ein politisch sinnvoller Entscheid wére. Zudem kann nicht mit absoluter Si-
cherheit ausgeschlossen werden, dass das kantonale Verfassungsgericht im Falle
einer Beschwerde gegen eine — in einem einstufigen Prozedere erfolgte — Présidi-
umswabhl trotz der vorliegenden Ausfihrungen nicht zum Schluss kdme, ein solches
einstufiges Verfahren wiirde § 44 Abs. 1 lit. ¢ KV widersprechen. Das kantonale
Wahlverfahren muss auch mit héherrangigem Bundesrecht im Einklang stehen, ins-
besondere mit der Wahl- und Abstimmungsfreiheit (Art. 34 BV). Soweit ersichtlich,
wurde die Frage, ob sich ein einstufiges Wahlverfahren als bundesrechtskonform
erweist, noch nicht gerichtlich entschieden. Ebenso scheint diese Problematik auch
nicht in der Literatur diskutiert worden zu sein.

5.3 Defizite mit Blick auf das aktive und passive Wahlrecht

Es sei schliesslich darauf hingewiesen, dass dem einstufigen Wahlverfahren ver-
schiedentlich Defizite mit Blick auf die Ausiibung des Wahlrechts nachgesagt wer-
den.

Einerseits geht man hinsichtlich des akfiven Wahlrechts davon aus, dass die Stimm-
berechtigten im einstufigen Wahlverfahren einer Person als Regierungsprasident
oder Regierungsprasidentin die Stimme geben, von der sie nicht wissen, ob sie
Uberhaupt als Regierungsrat gewihlt wird. Es sei besonders problematisch, wenn
die Stimmberechtigten beim einstufigen Wahlverfahren nicht nur einer Aussenseiter-
person im Hinblick auf die Wahl als Regierungsrat, sondern auch noch fitr das Re-
gierungsprasidium ihre Stimme geben. Bei deren Nichtwahl wirden die betreffenden
Stimmberechtigten ihre Stimmkraft im selben Verfahren gleich zweimal vergeben,
ndmlich sowohl! bei der Nichtwahl der kandidierenden Person in den Regierungsrat
als auch bei ihrer Nichtwahl ins Regierungspréasidium. Die Stimmberechtigten muss-
ten aber wissen, wer in den Regierungsrat gewéhlt worden ist, damit ihre Stimmkraft
fur das Regierungsprasidium erhalten bleibt. Das zweistufige Verfahren sei nicht mit
solchen Problemen belastet. Im einstufigen Verfahren ergeben sich tatsdchlich ge-
wisse Divergenzen im Hinblick auf das Prinzip der Gleichheit der Stimmen, weiches
sich aus dem grundrechtlichen Anspruch auf Wahlrechtsgleichheit (Art. 34 BV) er-
gibt. Im Zusammenhang mit Proporzwahlverfahren verlangt die bundesgerichtliche
Rechtsprechung, dass alle Stimmen in gleicher Weise zum Wahlergebnis beitragen
sollen und dass méglichst alle Stimmen bei der Mandatsverteilung zu beriicksichti-
gen sind. Gewichtslose Stimmen seien so weit als moglich zu vermeiden (BGE 131 |
74, 78 f., E. 3.1, 1291 185, 199 f, E. 7.3.). Daraus lasst sich allerdings nicht mit
Gewissheit ableiten, wie das Bundesgericht die vorliegende Problemstellung im Be-
reich der Majorzwahl beurteilen wilrde.
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Als weiteres Problem wird angefuhrt, dass beim einstufigen Wahlverfahren das pas-
sive Wabhlrecht nicht liickenios gewéahrleistet werden kénne. So wird als Beispiel auf
den Fall hingewiesen, in welchem im ersten Wahlgang vier Kandidatinnen und Kan-
didaten das absolute Mehr erzielen und entsprechend in einem zweiten Wahlgang
noch drei Mitglieder des Regierungsrates zu wéhien sind. Hat in einer solchen Kons-
tellation ein Mitglied der vier im ersten Wahigang gewahiten Mitglieder des Regie-
rungsrates zugleich als Regierungsprasidentin oder Regierungsprésident kandidiert
und ist sie oder er mit der absoluten Mehrheit der Stimmen als solche oder solcher
gewahlt worden, kommt es zur Situation, dass im zweiten Wahlgang die Regie-
rungsprasidentin oder der Regierungsprasident nicht mehr zu wahlen ist und die
Personen, die im zweiten Wahlgang antreten, nur als Mitglied des Regierungsrates,
nicht aber als Regierungsprasidentin oder Regierungsprasident kandidieren und ge-
wiahlt werden kdnnen (vgl. Ratschlag Wahlgesetz, Seite 14).

Ob diese Einwande gegen das einstufige Verfahren nur Probleme betreffen, die bei
jedem Wahlverfahren entstehen kénnen und daher sowohl von den Stimmberechtig-
ten als auch den Kandidierenden hingenommen werden miissen oder ob sie die
rechtliche Vereinbarkeit des einstufigen Verfahrens mit dem aktiven und passiven
Wahlrecht in Frage stellen, muss und kann im Rahmen der vorliegenden Fragestel-
lung nicht abschliessend beantwortet werden. Wie dargelegt, wird der Stadtprasident
oder die Stadtprisidentin sowohl in der Stadt Bern, aber auch in der Stadt Ziirich, in
einem einstufigen Verfahren gewahlt. In der Stadt Bern werden die erwahnten Be-
denken mit der Bestimmung abgeschwécht, wonach die Wahl um das Stadtprasidi-
um zu wiederholen ist, falls im ersten Wahlgang eine Person als Stadtprasidentin
oder Stadtprasident, jedoch nicht als Gemeinderat gewéhlt wird. Nach Auskunft der
Stadtkanzlei Bern wurde die Einflihrung eines einstufigen Verfahrens nie kontrovers
diskutiert. Das Gesetz Uber die politischen Rechte der Stadt Zurich sieht in seinem §
40 Abs. 1 lit. a gemeinsam in Ziff. 1 die Urnenwahl fir das Prasidium und die Mitglie-
der des Gemeinderat (bzw. des Stadtrats fur die Stadt Zirich) vor. Die Stadt Zirich
fuhrt diese Wabhl einstufig durch. Nur der Vollstéandigkeit halber sei darauf hinzuwei-
sen, dass die Stadt Ziirich das Wahlverfahren im Einzelnen nicht festgelegt hat (vgl.
WULLSCHLEGER, S. 147, der allerdings auf den nicht einschlédgigen § 55 des Geset-
zes Uber die politischen Rechte des Kantons Zirich verweist). Das einstufige Verfah-
ren fiir die Wahl der Prasidenten oder Présidentinnen der Exekutive war unseres
Wissens bisher nie Gegenstand einer gerichtlichen Beurteilung im Hinblick auf die
allfallige Verletzung aktiver oder passiver Wahlrechte. § 44 Abs. 1 lit. ¢ KV wurde
zwar in einem Entscheid des baselstadtischen Appellationsgerichts (als Verfas-
sungsgericht) vom 20. November 2008 i.S. lic. iur. X (= BJM 5/2009, S. 264 ff.), an-
gesprochen. Da aber lediglich die Zul&ssigkeit der stillen Wahl des Regierungsprasi-
denten in Frage stand, beliess es das Gericht ohne weitere Ausflhrungen bei der
Feststellung, dass "[n]ach § 44 Abs. 1 lit. ¢ KV fur das Regierungsprasidium nur Mit-
glieder des Regierungsrates wahlbar [sind]." (a.a.0., E. 6.4).

5.4 Schlussfolgerung und Empfehlung

§ 44 Abs. 1 lit. ¢) der Kantonsverfassung lasst beide Wahlverfahren zu, d.h. sowohl
das ein- als auch das zweistufige Verfahren. Soll zum einstufigen Verfahren ge-
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wechselt werden, wiirde es also ausreichen, das Wahlgesetz entsprechend zu &n-
dern.

Allerdings scheint es in Anbetracht der aus der Kantonsverfassung erkennbaren
Tendenz zu einem zweistufigen Wahlverfahren sowie unter Berilicksichtigung der
Vorbehalte gegeniiber dem einstufigen Wahlverfahren aufgrund allfélliger Beein-
trachtigungen des aktiven und passiven Wahlrechts ratsam, die Frage nach dem ein-
oder zweistufigen Wahlverfahren klar und definitiv auf Verfassungsebene zu regeln.

Dies hitte den Vorteil, dass sich die Frage nach der Zuldssigkeit des ein- bzw. zwei-
stufigen Wahlverfahrens nicht mehr stellt:

Einerseits wiirde damit namlich die (vorliegend begutachtete) Frage obsolet, ob eine
entsprechende Bestimmung des Wabhlgesetzes durch die betreffende Verfassungs-
bestimmung inhaltlich abgedeckt ist.

Anderseits misste die betreffende Bestimmung der Kantonsverfassung das Gewéhr-
leistungsverfahren der eidgendssischen Bundesversammlung durchlaufen und wir-
de damit ~ namentlich, wenn das einstufige Wahlverfahren in der Kantonsverfassung
geregelt wirde — einer expliziten Uberprifung zugefihrt. In der Folge wirde das
Bundesgericht und wohl auch das Appellationsgericht (als kantonales Verfassungs-
gericht) die betreffende kantonale Verfassungsbestimmung nicht mehr vorfrageweise
auf ihre Vereinbarkeit mit dem bundesrechtlich garantierten aktiven und passiven
Wahlrecht Uberprifen (TONDURY, S. 337; siehe auch HAFELIN/HALLER/KELLER, Rn
2085 if.).

6. Zusammenfassung

Die Auslegung von § 44 Abs. 1 lit. ¢ KV fithrt nach keiner der massgebenden Metho-
den zu einer klaren Beantwortung der Frage, ob gestiitzt auf diese Bestimmung ge-
setzlich auch ein einstufiges Wahlverfahren vorgesehen werden konnte. Zwar ist
durchaus eine verfassungsgeberische Tendenz zu einem zweistufigen Wahlverfah-
ren zu erkennen. Dennoch wére es zu streng, ein einstufiges Wahlverfahren als mit
§ 44 Abs. 1 lit. ¢ KV a priori nicht vereinbar zu betrachten. Eine solche Schlussfolge-
rung ergibt sich weder aus dem Wortlaut noch aus der weiteren Auslegung der
betreffenden Bestimmung. Die Einfilhrung eines einstufigen Wahlverfahrens kann
vor dem Hintergrund von § 44 Abs. 1 lit. ¢ KV somit nicht als offensichtlich unzul&s-
sige Auslegung bezeichnet werden.

Dem einstufigen Wahlverfahren werden allerdings verschiedentlich Defizite mit Blick
auf das aktive und passive Wabhlrecht nachgesagt. Zu erwdhnen ist jedoch, dass der
Stadtprasident bzw. die Stadtprasidentin auch in den Stadten Bern und Zirich in ei-
nem einstufigen Wahlverfahren gewdhlt wird. Das einstufige Verfahren fiir die Wah|
der Prasidenten oder Préasidentinnen der Exekutive war unseres Wissens bisher nie
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Gegenstand einer gerichtlichen Beurteilung im Hinblick auf die allféllige Verletzung
aktiver oder passiver Wahirechte. Desgleichen fehlen nach unseren Recherchen
auch in der juristischen Literatur entsprechende Erwéagungen. Es kann daher nicht
von vornherein vollstindig ausgeschlossen werden, dass das Bundesgericht eine
entsprechende Verletzung von aktiven oder passiven Wahlrechten feststellen und
das einstufige Verfahren somit fir unzulassig erkiéren wiirde.

In Anbetracht der aus der Kantonsverfassung erkennbaren Tendenz zu einem zwei-
stufigen Wahlverfahren sowie unter Berilicksichtigung der Vorbehalte gegeniiber
dem einstufigen Wahlverfahren aufgrund alifalliger Beeintrachtigungen des aktiven
und passiven Wahlrechts ist es ratsam, die Frage nach dem ein- oder zweistufigen
Wahlverfahren klar und definitiv auf Verfassungsebene zu regeln. Eine solche neue
Kantonsverfassungsbestimmung wiirde das Gewahrleistungsverfahren der eidge-
ndssischen Bundesversammlung durchlaufen und damit einer expliziten Uberpriifung
zugeftihrt. Dabei kann davon ausgegangen werden, dass die Regelung des zweistu-
figen Verfahrens ohne weiteres gewéhrleistet wiirde. Bei der Regelung des einstufi-
gen Verfahrens besteht ein gewisses Restrisiko, dass ihr die Bundesversammiung
die Gewahrleistung versagen wiirde.

Basel, den 23. Juni 2010

Prof. Dr. Felix Hafner

Dr. Christoph Meyer, LL.M.
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