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Ausgangslage und Auftrag

1. Am 8. Juli 2014 hat der Schweizerische Bauernverband (SBV) nach eigenen Angaben fast
150'000 beglaubigte Unterschriften zu seiner Initiative "fiir Erndhrungssicherheit" eingereicht.
Vorliegend wird davon ausgegangen, dass die Initiative zustande gekommen ist. Die Initiative
sieht vor, die Bundesverfassung' mit einem neuen Absatz 1044 zu ergénzen, um die Versorgung
der Bevolkerung mit Lebensmitteln aus vielfdltiger, nachhaltiger inlandischer Produktion zu
starken. Der Initiativtext lautet wie folgt:

Art. 1044 (neu) Erndhrungssicherheit

1 Der Bund stéarkt die Versorgung der Bevolkerung mit Lebensmitteln aus vielfalti-
ger und nachhaltiger einheimischer Produktion; dazu trifft er wirksame Massnah-
men insbesondere gegen den Verlust von Kulturland einschliesslich der Sémme-
rungsflache und zur Umsetzung einer Qualitatsstrategie.

2 Er sorgt dafiir, dass der administrative Aufwand in der Landwirtschaft gering ist
und die Rechtssicherheit und eine angemessene Investitionssicherheit gewahrleis-
tet sind.

Ubergangsbestimmungen

Der Bundesrat beantragt der Bundesversammlung spéatestens zwei Jahre nach An-
nahme des Artikels 104a durch Volk und Stande entsprechende Gesetzesbestim-
mungen.

2. Die Unterzeichnenden wurden beauftragt, ein Rechtsgutachten zu erstellen, in welchem die
SBV-Initiative mit den bestehenden Verfassungsbestimmungen, vor allem dem heutigen Land-
wirtschaftsartikel (Art. 104 BV), verglichen wird. Dabei sind insbesondere folgende Fragen zu
beantworten:

° Welche Folgen/Auswirkungen hitten diese Unterschiede im Falle einer Annahme der Ini-
tiative auf die Gesetzgebung?

° Welchen Einfluss hatte eine Annahme auf die von der Initiative nicht explizit angespro-
chenen Bereiche des heutigen Artikel 104 der Bundesverfassung wie z.B. die "auf den
Markt ausgerichtete Produktion" oder die "Pflege der Kulturlandschaft"? Wiirden diese
Ziele zu Zielen zweiten Grades degradiert?

. Welche Konsequenzen hitte die Annahme der SBV-Initiative in Bezug auf die Umset-
zung der Ubergangsbestimmung in Bezug auf die vorzulegende Gesetzgebung?

Ergebnis

3. Bei Annahme der Volksinitiative "fiir Erndhrungssicherheit" stehen der neue Art. 104a BV
und der bestehende Art. 104 BV gleichrangig nebeneinander und miissen — zusammen mit al-
len anderen landwirtschaftsrelevanten Verfassungsnormen — gleichermassen zum Tragen ge-
bracht werden. Zwingende Normwiderspriiche zu Art. 104 sind im Initiativbegehren nicht an-
gelegt. Im Gegenteil sind viele Anliegen der Initianten schon im bestehenden Verfassungstext
angesprochen, sodass vor allem im materiellen Bereich allenfalls von einer Verschiebung der
Gewichte gesprochen werden kann, fiir deren Umsetzung dem Gesetzgeber ein weiter Spiel-

BV, SR 100.
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raum zusteht. Unmittelbare Auswirkungen auf die bestehende Gesetzgebung hat die Initiative
nicht, da die Kernanliegen einer Umsetzung bediirfen.

4. Die wesentlichen Elemente des Initiativbegehrens lassen sich im geltenden Verfassungs-
oder zumindest Gesetzesrecht nachweisen. So ist mit der Starkung der Versorgung mit Le-
bensmitteln aus einheimischer Produktion indirekt die Versorgungsfunktion der Landwirt-
schaft (Art. 104 Abs. 1 lit. a BV) angesprochen. Eine indirekt gestdrkte einheimische Produktion
steht im Einklang mit der dezentralen Besiedlung gemass Art. 104 Abs. 1 lit. ¢ BV. Der Grund-
satz der nachhaltigen Produktion findet sich sowohl im Ingress von Art. 104 Abs. 1 BV als auch
in Art. 73 BV. Massnahmen gegen den Verlust von Kulturland (einschliesslich der Sémme-
rungsflache) sind ein Auftrag der Raumplanung (Art. 75 BV), der explizit in verschiedenen
Normen des geltenden Raumplanungsrechts des Bundes seinen Niederschlag gefunden hat.
Der mit einer allfalligen Annahme der Initiative explizit ausformulierte Verfassungsauftrag be-
treffend Kulturlandschutz kann direkte Auswirkungen im Bereich der raumplanerischen Inte-
ressenabwagung zeigen. Die raumplanerische Interessenabwégung obliegt aber priméar den zu-
standigen kommunalen und kantonalen Vollzugsbehorden, welche diese vor allem bei der
Ausarbeitung der Richt- und Nutzungsplanung zum Tragen bringen miissen. Nach der hier
vertretenen Auffassung dndert die Initiative die Begrenzung der Bundeskompetenz in der
Raumplanung auf "Grundsatze" (Art. 75 BV) nicht.

5. Mit der "Rechtssicherheit” und "Investitionssicherheit" greifen die Initianten rechtsstaatliche
Ziele auf, die im geltenden Verfassungstext vor allem in Art. 5 BV ihren Niederschlag ge-
funden haben. Verankert sind dort sowohl das Gebot der Rechtssicherheit als auch das Gebot
des Handelns nach Treu und Glauben einschliesslich des Vertrauensschutzes. Der vorgeschla-
gene Art. 104a Abs. 1 BV enthalt keine konkreten Modifikationen dieser Rechtsinstitute und er-
scheint auch einer Umsetzung durch den Gesetzgeber nur schwer zuganglich: der Gesetzgeber
kann sich kaum selbst binden. Es liegt also primédr am Gesetzgeber in seiner Funktion als
Landwirtschaftsgesetzgeber, dieser Norm Gehalt zu verleihen, was er auf verschiedene Weise
tun kann: Ein gedrosseltes Reformtempo oder voraussehbarere Reformen, langere Ubergangs-
fristen oder Entschadigungen fiir Investitionen, die sich aufgrund einer nicht voraussehbaren
Rechtsdnderung als nicht amortisierbar erweisen. Die Vollzugsbehérden konnten aufgrund der
Bestimmung versucht sein, die im Falle des Investitionsschutzes tangierten privaten Interessen
starker zu gewichten, z.B. bei der Gewahrung von Erleichterungen oder Ausnahmebewilligun-
gen oder bei der Anwendung von Hérteklauseln. Die Bestimmung miisste im Einzelfall geltend
gemacht werden und erscheint kaum justiziabel.

6. Das Initiativbegehren erdffnet auch Spannungsfelder: So kann die (indirekt angestrebte)
Starkung der einheimischen landwirtschaftlichen Produktion allenfalls zu Erschwernissen des
internationalen Agrarhandels fithren und eine Produktion "am Markt vorbei" bewirken.
Dadurch wiére nicht nur Art. 104 Abs. 1 BV, sondern auch Art. 27 BV (Wirtschaftsfreiheit inkl.
Aussenwirtschaftsfreiheit) und Art. 94 (wettbewerbliche Ausrichtung der Privatwirtschaft) tan-
giert. Das Initiativbegehren kann hier keinen Vorrang beanspruchen. Der Gesetzgeber ist
entsprechend gehalten, den potenziell in Konflikt stehenden Auftragen gleichermassen Gehalt
zu verleihen und mogliche Spannungsfelder aufzulosen. Durch Art. 104a induzierte, zusétzli-
che Fordermassnahmen sind entsprechend so zu gestalten, dass sie die iibrigen Verfassungs-
normen und das einschlagige Volkerrecht einhalten.

7. Gemiss der vorgesehenen Ubergangsbestimmung beantragt der Bundesrat "der Bundesver-
sammlung spatestens zwei Jahre nach Annahme des Artikels 104a durch Volk und Stidnde ent-
sprechende Gesetzesbestimmungen". Gemaéss geltendem Recht erfolgt ein solcher Antrag mit
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3.1.

der Botschaft.? Die Vernehmlassung muss zu diesem Zeitpunkt also durchgefiihrt sein.? Die
vorgesehene Frist ist als Ordnungsfrist zu qualifizieren, deren Nichteinhaltung allenfalls politi-
sche "Sanktionen" nach sich zieht. Im Gegensatz zu anderen Initiativbegehren der jiingeren Zeit
begriindet die Ubergangsbestimmung keine Rechtsetzungskompetenzen des Bundesrates.

Rechtliche Erwidgungen

Auslegung von Volksinitiativen

8. Die Bundesverfassung regelt meist Grundsétzliches und weist entsprechend im Regelfall ei-
ne geringe Normdichte auf.* Um den wahren Sinn einer Verfassungsnorm zu ermitteln, muss
sie ausgelegt werden. Das Bundesgericht wendet bei der Normauslegung einen pragmatischen
Methodenpluralismus® an und lehnt es namentlich ab, die einzelnen Auslegungselemente einer
hierarchischen Prioritdtsordnung zu unterstellen.®

9. Besondere Schwierigkeiten konnen sich bei der Auslegung von einzelnen Normen ergeben,
welche auf dem Weg einer Volksinitiative in die Verfassung aufgenommen worden sind. Mit
der Annahme eines Initiativbegehrens durch Volk und Stande ist eine Initiative Teil der Bun-
desverfassung geworden, die gemadss den allgemeinen Auslegungsgrundsitzen interpretiert
werden muss.” Grundsatzlich ist also bei der Auslegung von Volksinitiativen vom Wortlaut,
den Zielen und den Materialien der Verfassungsbestimmung und nicht vom subjektiven Willen
der Initianten auszugehen.® Die Begriindung des Volksbegehrens sowie die Argumente und
Stellungnahmen der Initianten aber auch der Initiativgegner und Behoérden sind jedoch im
Rahmen der historischen Auslegung mit zu beriicksichtigen.® Auch im vorliegenden Fall steht
also letztlich die Auffassung der Behorde im Vordergrund, welche eine Neuregelung zu veran-
lassen hatte; hier angesprochen ist das Parlament, das die Ausfiihrungsbestimmungen zu
Art. 104a BV erlassen wiirde.!

10.Solange der Verfassungsgeber nicht ausdriicklich einer einzelnen Norm Vorrang einrdumt,
sind Verfassungsbestimmungen grundsatzlich gleichrangig und in ihrem Gehalt gleichermas-
sen umzusetzen bzw. zum Tragen zu bringen.!! Nur im Falle eines unauflésbaren Normkon-

10

11

Art. 141 Abs. 1 Bundesgesetz iiber die Bundesversammlung (ParlG, SR 171.10).

Art. 3 Abs. 1 lit. b Bundesgesetz iiber das Vernehmlassungsverfahren (VIG, SR 172.061) mit der {iblichen
Frist von 3 Monaten (Art. 7 Abs. 2 VIG).

BGE 139116, E. 4.2.2.

Vgl. zu den einzelnen Auslegungsmethoden ULRICH HAFELIN/WALTER HALLER/HELEN KELLER, Schweizeri-
sches Bundesstaatsrecht, 8. Aufl., Ziirich 2012, N 90 ff.

BGE 128 1134, E. 3b (das Bundesgericht bezieht sich in diesem Entscheid zwar auf die Gesetzesauslegung,
diese unterscheidet sich allerdings nicht von der Verfassungsauslegung. Vgl. dazu BGE 124 II 193, E. 5a;
JOHANNES REICH, Grundsatz der Wirtschaftsfreiheit, Diss., St. Gallen/Ziirich 2009, N 36 f.).
HAFELIN/HALLER/KELLER (Fn. 5), N 79.

BGE 139 I1 243, E. 8.

BGE 13911 243, E. 8.

YvO HANGARTNER, Unklarheiten bei Volksinitiativen - Bemerkungen aus Anlass des neuen
Art. 121 Abs. 3 - 6 BV (Ausschaffungsinitiative), in: Aktuelle Juristische Praxis (AJP), 2011, S. 471 ff., 476.
BGE 139116, E. 4.2.1; PIERRE TSCHANNEN, Verfassungsauslegung, in: Verfassungsrecht der Schweiz, Daniel
Thiirer/Jean-Frangois Aubert/Jérg Paul Miiller (Hrsg.), Ziirich 2001, 149 ff., N 5.
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3.2

a)

flikts sind die iiblichen Vorrangregeln zur Anwendung zu bringen (lex posterior, lex specialis)
bzw. eine Interessenabwédgung vorzunehmen.?

11. Vorliegend sind Art. 104 BV und der Initiativtext von Art. 104a BV in ihrem materiellen Ge-
halt relativ unbestimmt, sodass nicht a priori von einem Normkonflikt ausgegangen werden
kann. Ausserdem lassen die Initianten Art. 104 BV unveréandert in der Bundesverfassung ste-
hen. Sie nehmen damit bewusst in Kauf, dass bei Annahme der Volksinitiative auch Art. 104 BV
in der Gesetzgebung weiterhin beriicksichtigt werden muss. Nach der hier vertretenen Ansicht
kann Art. 104a BV daher keinen eigentlichen Vorrang beanspruchen. Der Gesetzgeber wére
somit bei einer Annahme von Art. 104a BV verpflichtet, beide Bestimmungen umzusetzen bzw.
beiden Bestimmungen Geltung zu verschaffen.

Materielle Ziele der Initiative ("Erndhrungssicherheit")

12.Dem Initiativtext zufolge stellt Art. 104a BV eine Kompetenz- und Auftragsnorm dar. Zu-
dem lasst sich aus dem Wortlaut des Initiativbegehrens schliessen, dass es sich bei der Kompe-
tenz in Ubereinstimmung mit dem bestehenden Art. 104 BV um eine solche mit nachtréglich
derogierender Wirkung handelt.”> Anders als der geltende Landwirtschaftsartikel in Absatz 3
nennt die Initiative nicht besondere Massnahmen, die der Bund zur Erreichung der verfas-
sungsrechtlichen Ziele — insbesondere — ergreifen kann. Folglich wire der Bund nach Art. 104a
BV bei der Wahl der Massnahmen — unter Beachtung der allgemeinen Schranken — frei.

Versorgung der Bevilkerung

13.Der Initiativtext von Art. 104a BV bezieht sich neben der Landwirtschaft vor allem auf die
Versorgung der Bevolkerung im Allgemeinen und beauftragt den Bund in Absatz 1, die Ver-
sorgung der Bevolkerung mit Lebensmitteln zu starken.+

14.Im geltenden Landwirtschaftsartikel der Bundesverfassung ist dieser Auftrag bereits enthal-
ten. Die in Art. 104 Abs. 1 lit. a BV statuierte landwirtschaftliche Versorgungsfunktion zielt auf
die dauernde Sicherstellung einer effektiven Produktion von Nahrungsmitteln und Rohstoffen
(nach Auffassung des Bundesrates soll "die Kalorienproduktion auf dem Ausgangsniveau" ge-
halten werden), was iiber die Sicherung der Produktionsbereitschaft (z.B. durch blosse Erhal-
tung offener Ackerflachen) hinausgeht.’> Hier als ein Umsetzungsbeispiel zu nennen sind die
im Rahmen der Agrarpolitik 2014-2017 in Art. 72 des Bundesgesetzes iiber die Landwirtschaft¢
verankerten Versorgungssicherheitsbeitrdge, mit denen die Produktionskapazititen der Land-
wirtschaft aufrechterhalten werden und die mit dazu beitragen sollen, dass sich der Selbstver-

12

13

14

15

16

Vgl. dazu YVO HANGARTNER, Art. 5 BV N 27, in: Bernhard Ehrenzeller/Philippe Mastronardi/Rainer ]J.
Schweizer/Klaus A. Vallender, St. Galler Kommentar zur Bundesverfassung, 2. Aufl., Ziirich 2008.

Zur Kompetenz von Art. 104 BV vgl. RENE RHINOW/GERHARD SCHMID/GIOVANNI BIAGGINI/FELIX UHLMANN,
Offentliches Wirtschaftsrecht, 2. Aufl., Basel 2011, §10, N 51.

Art. 104a Abs. 1 "Initiative fiir die Erndhrungssicherheit” des Schweizer Bauernverbandes (SBV) und der
Schweizerischen Volkspartei.

KrAaus A. VALLENDER/PETER HETTICH, Art. 104 BV N 10, in: Bernhard Ehrenzeller/Benjamin Schind-
ler/Rainer J. Schweizer/Klaus A. Vallender (Hrsg.), St. Galler Kommentar zur Bundesverfassung, 3. Aufl,,
Ziirich 2014, im Erscheinen unter Verweis auf BBl 2012 2075, S. 2100 f.

LWG, SR. 910.1.
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b)

sorgungsgrad weiterhin im Bereich von ca. 60% bewegt.'” Die geltende Verfassungsbestim-
mung fokussiert sich aber nicht allein auf die Versorgungsfunktion der Landwirtschaft, sondern
bringt deren Multifunktionalitdit zum Ausdruck. So hat die Landwirtschaft gemadss
Art. 104 Abs. 1 lit. a— ¢ BV neben einer sicheren Versorgung der Bevolkerung auch fiir die Er-
haltung der natiirlichen Lebensgrundlagen und der Kulturlandschaft sowie zur dezentralen Be-
siedelung der Landschaft beizutragen.®

15.Zusammengefasst kann gesagt werden, dass der bedeutendste Unterschied zwischen
Art. 104a BV und dem geltenden Landwirtschaftsartikel in ihrer Akzentuierung liegt. Wahrend
der Initiativtext von Art. 104a nur die Versorgungsfunktion der Landwirtschaft betont, geht
Art. 104 BV von einer multifunktionalen Landwirtschaft aus. Da die Initianten Art. 104 BV un-
verdndert stehen lassen, begriindet die Annahme der Initiative keine Abkehr vom geltenden
Leitbild der Multifunktionalitat.

Vielfiltige und nachhaltige einheimische Produktion

16.Der Initiativtext zu Art. 104a BV beauftragt den Bund zur Starkung einer vielfdltigen und
nachhaltigen einheimischen Produktion. Der Begriff der vielfaltigen Produktion ist unklar und
bedarf offensichtlich der Prazisierung durch den Gesetzgeber. Die Formulierung des Passus
legt nahe, dass sich die Vielfalt auf die einheimische Produktion bezieht und daher eher die
Perspektive der Produzenten als der Konsumenten im Vordergrund steht, denen eine vielfiltige
Auswahl an Produkten auch durch erleichterte Importe von Lebensmitteln geboten werden

konnte.

17.Der Begriff der einheimischen Produktion verweist vom Wortlaut her auf die im schweizeri-
schen Inland erfolgende Produktion, wobei eine Ausdehnung der Fordermassnahmen auf die
"angestammten Flachen in der auslandischen Grenzzone" — wie bis anhin — durch den Gesetz-
geber nicht von vorneherein ausgeschlossen erscheint.’ Die Vorgabe der Starkung der einhei-
mischen Produktion eréffnet ein Spannungsfeld zu Bestrebungen der Liberalisierung des inter-
nationalen Agrarhandels, jedenfalls soweit die unter Art. 104a getroffenen Massnahmen zu ei-
ner Abschottung des Schweizer Marktes bzw. zu einer Erschwerung des Marktzutritts fiihren
wiirden. Bei der Ausgestaltung der Massnahmen miissen die geltenden volkerrechtlichen Ver-
pflichtungen beachtet werden, soweit eine Modifizierung oder Aufkiindigung dieser Pflichten
ausser Frage steht (ein entsprechender "Neuverhandlungsauftrag" ldsst sich dem Verfas-
sungstext jedenfalls nicht entnehmen). Nicht ohne weiteres harmonisch erweisen diirften sich
die getroffenen Massnahmen zudem mit dem in Art. 104 Abs. 1 BV formulierten Ziel einer auf
die Marktbediirfnisse ausgerichteten Landwirtschaft sowie der Wirtschaftsfreiheit in Art. 27 BV
und der wettbewerblichen Ausrichtung der Privatwirtschaft in Art. 94 BV.2 Einen moglichen
Konflikt in diesem Bereich deuten auch die Initianten an, die unter dem Titel inldndische Pro-

17

18

19

20

BBI1 2012 2075, S. 2241; VALLENDER/HETTICH (Fn. 15), Art. 104 BV N 10.

Vgl. BB1 1992 VI 292, S. 298 u. 319; RICHLI PAUL, Agrarrecht, in: Richli Paul, Wirtschaftsstrukturrecht, SBVR
Bd. XIII, Basel 2005, N 363 ff., 418 ff.; GIOVANNI BIAGGINI/ANDREAS LIENHARD/PAUL RICHLI/FELIX UHLMANN,
Wirtschaftsverwaltungsrecht des Bundes, Basel 2009, 198; VALLENDER/HETTICH (Fn. 15), Art. 104 BV N 10.
Vgl. die Erleichterungen der Zollgesetzgebung in Art. 43 Zollgesetz (ZG, SR 631.0) bzw. die Gewahrung
von Direktzahlungen gemaiss Art. 35 Abs. 5 Verordnung {iber die Direktzahlungen an die Landwirtschaft
(DZV, SR 910.13) und Art. 17 Verordnung iiber landwirtschaftliche Begriffe und die Anerkennung von Be-
triebsformen (LBV, SR 910.91).

Zum Verhéltnis des geltenden Art. 104 BV und zur Wirtschaftsfreiheit vgl. RICHLI (Fn. 18), N 438.
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<)

duktion vor allem eine Starkung korporatistischer Produktionsentscheide zulasten wettbewerb-
licher Allokationsprozesse fordern.”! Solche Abweichungen vom Grundsatz der Wirtschafts-
freiheit sind freilich schon unter heutigem Verfassungstext "ergdnzend zur zumutbaren Selbst-
hilfe der Landwirtschaft und nétigenfalls" moglich. Art. 104a Abs. 1 BV selbst bringt diesen
Wunsch nach vermehrter Koordinierung durch Gruppenvereinbarungen allerdings nicht expli-
zit zum Ausdruck, was dem Gesetzgeber Umsetzungsspielrdume gewahrt. Ob dieses zusatzli-
che Anliegen der Initianten {iberhaupt beriicksichtigt werden muss, wird stark von der spateren
Diskussion im Abstimmungskampf abhangen (oben N 9). Der Gesetzgeber ist ungeachtet des-
sen verpflichtet, den potenziell in Konflikt stehenden Auftragen gleichermassen Gehalt zu ver-
leihen und mogliche Spannungsfelder aufzulésen. Durch Art. 104a induzierte, zusétzliche For-
derungsmassnahmen sind entsprechend so auszugestalten, dass sie die iibrigen Verfassungs-
normen und das einschlagige Volkerrecht einhalten.

18.Gemass Art. 104 Abs. 1 BV soll der Bund bereits heute fiir eine Landwirtschaft sorgen, die
nachhaltig produziert.?? Das Nachhaltigkeitsziel findet sich sodann in weiteren Verfassungs-
normen, allen voran in Art. 73 BV. Dabei ist vom etablierten dreidimensionalen Verstandnis der
Nachhaltigkeit auszugehen. Wirtschaftliche, 6kologische und soziale Nachhaltigkeit sollen im
Kontext mit der Landwirtschaft in einem dynamischen Gleichgewicht stehen.? Der in Art. 104
BV verwendete Begriff der "nachhaltigen Produktion" ist nicht nur mit diversen Zielkonflikten
behaftet, sondern zudem auch hochst unbestimmt und bedarf der Konkretisierung auf Geset-
zesstufe.* Auch die im Initiativbegehren verlangte nachhaltige Produktion ist ein im gleichen
Masse unbestimmter Begriff, der ebenfalls weiter zu konkretisieren ist. Immerhin ist nicht an-
zunehmen, dass der vorgeschlagene Art. 104a vom in Art. 104 Abs. 1 BV oder Art. 73 BV nie-
dergelegten Begriff der Nachhaltigkeit abweicht. Die flichendeckende und extensive Produkti-
on dient der Pflegefunktion und der Nachhaltigkeit und steht offensichltich im potenziellen
Konflikt mit einer Ausweitung der Produktion.

Verlust von Kulturland, einschliesslich S6mmerungsflache

19. Gemass Initiativbegehren hat der Bund wirksame Massnahmen gegen den Verlust von Kul-
turland einschliesslich der Sommerungsflache zu ergreifen. Bereits basierend auf den bestehen-
den Rechtsgrundlagen ist der Bund ermachtigt und verpflichtet, derartige Massnahmen zu im-
plementieren. Dies ergibt sich zundchst aus der in Art. 104 Abs. 1 lit. b BV angesprochenen
"Pflegefunktion”, zum anderen aber vor allem auch aus Art. 75 BV betreffend Raumplanung.
Die Pflegefunktion kommt in Art. 104 Abs. 1 lit. b BV im Schutz der natiirlichen Lebensgrund-
lagen und in der Pflege der Kulturlandschaft zum Ausdruck. Sie betont den Umweltschutzas-
pekt der multifunktionalen Landwirtschaft?®> und bringt damit die besondere Verantwortung
der Landwirtschaft fiir die Erhaltung und Foérderung der Biodiversitdt der Schweiz zum Aus-

21

22

23

24

25

"Rahmenbedingungen fiir die Verarbeiter von Nahrungsmitteln verbessern, Branchenorganisationen mit
allgemeinverbindlichen Entscheiden stirken, Markttransparenz garantieren, fiir eine gerechte Verteilung der
Wertschopfung unter den Akteuren einer gleichen Branche sorgen." (Initiativkomitee "Initiative fiir Ernéh-
rungssicherheit", Vorranginge Massnahmen fiir die Umsetzung der Initiative, abgerufen am 21. Juli 2014
unter http://www.ernaehrungssicherheit.ch/de/home-2/massnahmen-zur-umsetzung.html).

BB1199611, S. 312.

RIcHLI (Fn. 18), N 361; VALLENDER/HETTICH (Fn. 15), Art. 104 BV N 6.

VALLENDER/HETTICH (Fn. 15), Art. 104 BV N 6.

Vgl. VALLENDER/HETTICH (Fn. 15), Art. 104 BV N 11.
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druck, die ihr mit einer Flaichennutzung von mehr als einem Drittel der Landesflache inklusive
Sommerungsgebiet zukommt.? Die Landwirtschaft nutzt die Kulturboden zunéchst als Erndh-
rungsgrundlage. Ihren Beitrag zur Pflege der Kulturboden leistet sie durch flaichendeckende
Bewirtschaftung, die praktisch vollstindig nach den Kriterien des 6kologischen Leistungs-
nachweises oder im biologischen Landbau erfolgt.?

20.Der Schutz der fiir die landwirtschaftliche Bewirtschaftung geeigneten Flachen wird heute
primdr durch das Bundesgesetz iiber die Raumplanung?® sichergestellt. Gemass
Art. 3 Abs. 2 lit. a RPG sollen der Landwirtschaft geniigend Flachen an geeignetem Kulturland
erhalten bleiben. Nach Art. 16 RPG umfasst die Landwirtschaftszone das Land, das sich fiir die
landwirtschaftliche Bewirtschaftung oder den produzierenden Gartenbau eignet und zur Erfiil-
lung der verschiedenen Aufgaben der Landwirtschaft benétigt wird bzw. das im Gesamtinte-
resse landwirtschaftlich bewirtschaftet werden soll. Die so umschriebene Landwirtschaftszone
ist grundsatzlich als Nichtbauzone anzusehen, wobei dieser Grundsatz heute durch diverse
Ausnahmebestimmungen — vor allem auch zugunsten der landwirtschaftlichen Betriebe —
durchbrochen wird.? Fruchtfolgeflichen geniessen besonderen, aber nicht absoluten Schutz.3
Ihrer Erhaltung kommt in raumplanerischen Interessenabwégungen besonderes Gewicht zu.3
Die von den Initianten genannten Umsetzungsmassnahmen?® wiederholen also vor allem beste-
hende Auftrage des Verfassungs- und Gesetzgebers, wobei diesen Auftrédgen allenfalls im Voll-
zug bisher die Durchschlagskraft abging.

21.Der vorgeschlagene Art. 104a BV scheint nach dem Gesagten keinen anderen bzw. keinen
weitergehenden Schutz des Kulturlandes anzustreben als die bestehenden Rechtsgrundlagen,
wobei der Initiativtext das Offentliche Interesse am Schutz des Kulturlandes allenfalls durch
seine explizite Erwdhnung zu starken vermag.

26

27

28
29

30

31

32

BUNDESAMT FUR LANDWIRTSCHAFT (BLW), Agrarbericht 2013, Bern 2013, S. 90.

BBI 2006 6337, S. 6365; VALLENDER/HETTICH (Fn. 15), Art. 104 BV N 11; ausfiihrlich zum 6kologischen Leis-
tungsnachweis vgl. BERNHARD KOCH, Umweltanforderungen an Direktzahlungen in der Schweiz: Okologi-
scher Leistungsnachweis (OLN), in: Roland Norer et al. (Hrsg.), Agrarische Direktzahlungen — rechtliche
Aspekte in Konzeption und Vollzug, Tagungsband der 2. Luzerner Agrarrechtstage 2010, Ziirich 2011,
S. 175 ff.

RPG, SR 700.

Siehe z.B. Art. 16a Abs. 1bs RPG; Art. 24a-24e RPG.

Art. 26-30 Raumplanungsverordnung (RPV, SR 700.1); Art. 34 Abs. 3 RPG; PETER HANNI, Planungs-, Bau-
und besonderes Umweltschutzrecht, 5. Aufl., Bern 2008, S. 120.

BGE 134 1II 217, E. 4 (Erstellung eines Golfplatzes auf einer Fruchtfolgeflache. Interessen der Landwirt-
schaft sind als nicht hinreichend gewichtet worden); BGE 115 Ia 350, E. 3c ff. (Nichteinzonung von Parzel-
len in die Bauzone auf einem Gebiet, das sich als Fruchtfolgeflache eignet. Interessen der Landwirtschaft
sind als nicht hinreichend gewichtet worden); BGE 114 Ia 371, E. 5d (Einzonung einer Parzelle in die
Landwirtschaftszone. Der Fruchtfolgeflachensicherung kommt bei der Interessenabwagung besonderes
Gewicht zu); BGE 113 II 484, E. 6e (Zuweisungsrechtliche Behandlung einer in der Industriezone gelege-
nen Grundstiicksfldche. Interesse am Erhalt von Fruchtfolgeflaichen nach Gesamtwiirdigung der Umstan-
de nicht iiberwiegend).

"Bestehendes Siedlungsgebiet verdichten, insbesondere durch eine Erhéhung der Ausniitzungsziffern,
durch eine Umnutzung der Industriebrachen fiir Bauprojekte, durch eine Konzentration der Bauzonen un-
ter Beriicksichtigung der Infrastrukturen und Verkehrsverbindungen, durch den Verzicht auf die Kom-
pensation der erschlossenen Waldzonen und durch die 100 %-ige Kompensation der Verluste von Frucht-
folgeflachen bei Einzonungen." (Initiativkomitee "Initiative fiir Erndhrungssicherheit”, Vorranginge Mass-
nahmen fiir die Umsetzung der Initiative, abgerufen am 21. Juli 2014 unter http://www.ernaehrungs
sicherheit.ch/de/home-2/massnahmen-zur-umsetzung.html).


http://www.ernaehrungs/
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d)

3.3.

a)

Qualititsstrategie

22.Der Bund wird im Initiativbegehren zu Art. 104a Abs. 1 BV dazu beauftragt, Massnahmen
zur Umsetzung einer Qualitétsstrategie zu ergreifen. Das Initiativbegehren prazisiert den Be-
griff der Qualitdtsstrategie nicht weiter; dieser ist zudem der Verfassung fremd. Der Begriff
kann allerdings unter Beriicksichtigung der bereits bestehenden Gesetzesgrundlagen naher
konkretisiert werden. Bereits heute soll der Bund Massnahmen zur Férderung der Qualitit von
landwirtschaftlichen Erzeugnissen ergreifen. Gemdss Art. 2 Abs. 3 LwG unterstiitzt der Bund
die Ausrichtung der Land- und Erndhrungswirtschaft auf eine gemeinsame Qualitatsstrategie.?
Ferner unterstiitzt er nach Art. 11 LwG gemeinschaftliche Massnahmen von Produzenten, Ver-
arbeitern oder Handlern, die zur Verbesserung oder Sicherung der Qualitdt und der Nachhal-
tigkeit von landwirtschaftlichen Erzeugnissen und Prozessen beitragen.* Gestiitzt auf diese Be-
stimmung ist die Verordnung iiber die Férderung von Qualitdt und Nachhaltigkeit in der Land-
und Erndhrungswirtschaft® erlassen worden, welche die mdglichen Massnahmentypen konkre-
tisiert. Danach konnen zum einen Produktionsstandards, die in den Bereichen Nachhaltigkeit
und Qualitdt in der Land- und Erndhrungswirtschaft einen Mehrwert garantieren und zum an-
deren innovative Projekte zur Verbesserung der Nachhaltigkeit und Qualitét in der Land- und
Erndhrungswirtschaft, unterstiitzt werden.* Geographische Herkunftsangaben und weitere
Kennzeichnungen unterstiitzt der Bund heute gestiitzt auf Art. 14 ff. LwG.

23.Die Initianten wollen in Bezug auf die Produktequalitdt "[e]ine effiziente und auf einer
glaubwiirdigen Swissness basierende Qualitdtsstrategie umsetzen, einen liickenlosen Ur-
sprungsnachweis der Rohstoffe garantieren, insbesondere geografische Herkunftsangaben
(AOP, IGP) unterstiitzen, eine Instanz zur Verfolgung von Zuwiderhandlungen sowie interne
und externe Kontrollen ins Leben rufen."?” Nach hier vertretener Ansicht geht aus dem Initiativ-
text zu Art. 104a BV in Bezug auf die Umsetzung einer Qualitdtsstrategie kein unmittelbarer
Unterschied zu den bestehenden gesetzlich vorgesehenen Massnahmen hervor.

Rechtsstaatliche Ziele

Rechtssicherheit

24. Gemass Initiativtext soll der Bund im Bereich der Landwirtschaft "Rechtssicherheit" gewéahr-
leisten. Der Gewahrleistung von Rechtssicherheit dient primér das Legalitdtsprinzip, das die
Verwaltung an das Recht bindet und ihr Handeln voraussehbar macht.? Die Rechtssicherheit
gewahrleistet also die Voraussehbarkeit, Berechenbarkeit und Bestdndigkeit des Rechts.?* Damit

33

34

35

36

37

38

39

Siehe www.qualitaetsstrategie.ch.

BUNDESAMT FUR LANDWIRTSCHAFT (BLW), Férderung von Qualitat und Nachhaltigkeit in der Land- und
Ernahrungswirtschaft, abgerufen am 9. Juli 2014 unter http://www.blw.admin.ch/themen/00013/00085/
01117/index.html?lang=de.

QuNaV, SR 910.16.

BLW, Forderung von Qualitdt und Nachhaltigkeit in der Land- und Erndhrungswirtschaft, abgerufen am
9. Juli 2014 unter http://www.blw.admin.ch/themen/00013/ 00085/01117/index.htmI?lang=de.
INITIATIVKOMITEE "Initiative fiir Erndhrungssicherheit”, Arrgumentarium, abgerufen am 21. Juli 2014 unter
http://wwwernaehrungssicherheit.ch/de/home-3/argumentarium.html.

ULRICH HAFELIN/GEORG MULLER/FELIX UHLMANN, Allgemeines Verwaltungsrecht, 6. Aufl., Ziirich 2010,
N 372.

HAFELIN/MULLER/UHLMANN (Fn. 38), N 628.


http://www.blw.admin.ch/themen/00013/00085/01117/
http://www.blw.admin.ch/themen/00013/00085/01117/
http://www.blw.admin.ch/themen/00013/%2000085/01117/
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b)

hat die Rechtssicherheit auch einen engen Bezug zum Vertrauensschutz.4 Die Gewdhrung des
Vertrauensschutzes fordert die Rechtssicherheit, indem das Vertrauen von Privaten in den Be-
stand einer bestimmten Rechtslage geschiitzt wird. Die Rechtssicherheit, namentlich die Kon-
stanz der Wirtschaftspolitik des Gesetzgebers, ist denn auch unabdingbare Voraussetzung fiir
eine funktionierende Marktwirtschaft, namentlich fiir die Planbarkeit der Entscheidungen der
Wirtschaftssubjekte.!

25. Gleichzeitig steht der Vertrauensschutz mit dem Legalitdtsprinzip in einem Spannungsver-
héltnis, da die in einem Gesetz fiir einen bestimmten Tatbestand vorgesehenen Rechtsfolgen bei
Gewdhrung des Vertrauensschutzes unter Umstanden keine Anwendung finden kénnen.* Ge-
fordert wird dadurch jedoch die vom Initiativtext ebenfalls angesprochene "Investitionssicher-
heit", da im Vertrauen auf eine bestehende Rechtslage getitigte Investitionen allenfalls starker
geschiitzt werden.

26.Der Grundsatz der Rechtssicherheit ist kein verfassungsmaéssiges Recht, dessen Einschran-
kung oder Verletzung vor einem Gericht geriigt werden konnte; die Rechtssicherheit schiitzt
das generelle Vertrauen der Rechtsgemeinschaft in die Bestandigkeit des Rechts und die Vo-
raussehbarkeit der Rechtsentwicklung.®® Ein gerichtlicher Instanzenzug erdffnet sich erst bei
Verletzung des (individuellen) Vertrauensschutzes. Auch die Initiative erhebt die Rechtssicher-
heit nicht zu einem individuell einklagbaren Verfassungsrecht, sondern setzt diese als beste-
hendes Rechtsinstitut eher voraus.

27.Umsetzung finden konnte die Forderung der Initianten durch eine Verlangerung des heute
relativ dichten Reformzyklus oder durch Massnahmen im Rahmen der Gesetzgebungstechnik
(langer gestaffeltes Inkrafttreten, lingere Ubergangsfristen, etc.). In diesem Sinn scheint die
Norm keiner unmittelbaren Umsetzung zugénglich, sondern bildet einen spezifischen Auftrag
an den Agrargesetzgeber.

Investitionssicherheit

28.Nach dem oben Gesagten misst sich die "Investitionssicherheit" in erster Linie am gewahrten
Vertrauensschutz.* In Bezug auf die hier zu klarenden Fragen ist relevant, dass der Vertrauens-
schutz auch den Staat bindet, also alle staatlichen Organe einschliesslich — nach heute herr-
schender Auffassung — des Gesetzgebers.#> Da der Vertrauensschutz auf Verfassungsstufe ga-
rantiert ist, darf der einfache Gesetzgeber keine Losungen vorsehen, die mit dem Vertrauens-

40

41

42

43

45

BEATRICE WEBER-DURLER, Vertrauensschutz im Offentlichen Recht, Basel 1983, S. 47 ff,, HAFE-
LIN/MULLER/UHLMANN (Fn. 38), N 628; PIERRE TSCHANNEN/ULRICH ZIMMERL]/MARKUS MULLER, Allgemeines
Verwaltungsrecht, 3. Aufl,, Bern 2009, § 22 N 5 {f.

Z.B. HELGA LUCKENBACH, Theoretische Grundlagen der Wirtschaftspolitik, 2. Aufl., Miinchen 2000, 122 ff.
HAFELIN/MULLER/UHLMANN (Fn. 38), N 629; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER (Fn. 40), § 22 N 8.

Zur Abgrenzung TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER (Fn. 40), § 22 N 6.

In Bezug auf die Landwirschaft sind die Prinzipien des Vertrauensschutzes insbesondere dort relevant,
wo die Landwirtschaftspolitik bisherige Schutzpositionen massiv abbaut oder véllig aufgibt. Vgl. dazu
RicHLI (Fn. 18), N 955 ff.

BGE 122 II 113, E. 3b.cc; BGE 118 Ib 367, E. 9a; HANGARTNER (Fn. 12), Art. 5 BV N 3; BEATRICE WEBER-
DURLER, Neuere Entwicklung des Vertrauensschutzes, in: Schweizerisches Zentralblatt fiir Staats- und
Verwaltungsrecht (ZBl), Bd. 103/2002, S. 281-310, 307; JORG PAUL MULLER/MARKUS SCHEFER, Grundrechte in
der Schweiz, 4. Aufl., Bern 2008, S. 31. Allgemein zur Grundrechtsbindung vgl. RAINER J. SCHWEIZER, Art.
35 N 25, in: Bernhard Ehrenzeller/Philippe Mastronardi/Rainer J. Schweizer/Klaus A. Vallender (Hrsg.), St.
Galler Kommentar zur Bundesverfassung, 2. Aufl., Ziirich 2008.
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schutz nicht vereinbar sind.# Er hat also Rechtsetzungsakte von vorneherein so auszugestalten,
dass das schiitzenswerte Vertrauen der Privaten in einer bestimmten Rechtslage nicht beein-
trachtigt wird, wobei ein Vertrauensschutz bei Rechtsanderungen nicht leichthin anzunehmen
ist.#” Der Bundesgesetzgeber ist selbstverstdndlich trotz des Anwendungsgebots fiir verfas-
sungswidrige Gesetze (Art. 190 BV) gehalten, sich verfassungskonform zu verhalten und den
Vertrauensschutz zu achten.

29. Voraussetzung fiir die Gewahrung von Vertrauensschutz sind (i) eine Vertrauensgrundlage,
(ii) ein schiitzenswertes Vertrauen, (iii) eine Vertrauensbetdtigung sowie (iv) eine zugunsten
des Privaten ausfallende Interessenabwégung.

(i)  Als Vertrauensgrundlage dienen konnen vor allem Verfiigungen von Behdrden, Ent-
scheide der Gerichte, verwaltungsrechtliche Vertrage, Auskiinfte und Zusagen sowie
Verwaltungs- und Gerichtspraxis. Nur beschréankt als Vertrauensgrundlage geeignet sind
Rechtsetzungsakte.

(ii)  Das Vertrauen der Privaten ist nur schiitzenswert, wenn diese von der Vertrauensgrund-
lage Kenntnis hatten und deren Fehlerhaftigkeit nicht kannten oder hatten kennen sollen.
Es stellt sich in diesem Sinne vorliegend die Frage, inwieweit die Rechtsunterworfenen in
guten Treuen davon ausgehen konnten, dass eine bestimmte Rechtslage Bestand habe.
Betreffend Kenntnis der Rechtsgrundlagen darf von der Fiktion ausgegangen werden,
dass die einschldgigen gesetzlichen Grundlagen jedermann bekannt sind.

(iif)  Eine Vertrauensbetatigung erfolgt bei Vornahme von Dispositionen, die nicht leicht wie-
der riickgédngig gemacht werden kénnen. Die Disposition muss aufgrund des Vertrauens
in den Bestand der Rechtslage vorgenommen worden sein (Kausalitat). An der Kausalitat
fehlt es etwa, wenn die Disposition ohnehin vorgenommen worden ware. Jede in einem
Landwirtschaftsbetrieb getatigte Investition ist grundsétzlich eine Disposition in diesem

Sinne.

(iv) Das Interesse der Privaten am Schutz ihres Vertrauens — hier der Fortbestand der beste-
henden Rechtslage — muss die entgegenstehenden offentlichen Interessen des Staates
iiberwiegen. Diese bestehen hier vor allem in der sofortigen Anwendung einer Gesetzes-
anderung und der gleichmassigen Rechtsanwendung.

30. Als Rechtsfolge der Gewiahrung des Vertrauensschutzes ist die Bindung der Behérde an die
Vertrauensgrundlage oder auch der anderweitige Ausgleich von Nachteilen (z.B. Ubergangs-
fristen, Entschadigungsanspriiche) moglich.# Sind die Voraussetzungen des Vertrauensschut-
zes erfiillt, steht die Bindung an die Vertrauensgrundlage in der Regel im Vordergrund.

46

47

48

49

50

WEBER-DURLER (Fn. 45), S. 286, unter Hinweis auf BGE 122 1328, E. 7d.

CHRISTOPH ROHNER, Art. 9 BV, N 59, in: Bernhard Ehrenzeller/Philippe Mastronardi/Rainer J. Schwei-
zer/Klaus A. Vallender (Hrsg.), St. Galler Kommentar zur Bundesverfassung, 2. Aufl., Ziirich 2008; HAFE-
LIN/MULLER/UHLMANN (Fn. 38), N 641 f.; WEBER-DURLER (Fn. 45), S. 292 f.

Zu den allgemeinen Voraussetzungen ausfiihrlich etwa GEORG MULLER, Art. 4 aBV N 62 ff., in: Jean-
Frangois Aubert et al. (Hrsg.), Kommentar zur Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft
vom 29. Mai 1874 (Loseblatt), Basel 1987-1996; HAFELIN/MULLER/UHLMANN (Fn. 38), N 631 ff.; WEBER-
DURLER (Fn. 40), S. 79 ff.; TSCHANNEN/ ZIMMERLI/MULLER (Fn. 40), § 22 N 11 ff.

WEBER-DURLER (Fn. 40), S. 128 ff. m.w.H; MULLER (Fn. 48) , Art. 4 aBV N 71 f.; HAFELIN/MULLER/UHLMANN
(Fn. 38), N 697 ff.; TSCHANNEN/ZIMMERLI/MULLER (Fn. 40), § 22 N 14.

HAFELIN/MULLER/UHLMANN (Fn. 38), N 697; ROHNER (Fn. 47), Art. 9 BV N 55.
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31.Der Vertrauensgrundsatz verpflichtet auch den Gesetzgeber, vermag aber Anderungen ge-
nerell-abstrakter Regelungen nur unter besonderen, selten gegebenen Voraussetzungen zu ver-
hindern.® Durch den Vertrauensschutz werden Rechtsianderungen also nicht grundsatzlich in
Frage gestellt.?? Rechtsetzungsakte stellen denn auch in der Regel keine Vertrauensgrundlage
dar.® Vielmehr ergibt sich aus dem Demokratieprinzip, dass die Rechtsordnung jederzeit gean-
dert werden kann, "insbesondere auch mit dem Ziel, die staatlichen Ausgaben mit den finanzi-
ellen Verhiltnissen und Moglichkeiten des Gemeinwesens in Einklang zu bringen."5* Der Ge-
setzgeber kann mit einer Gesetzesanderung also jedes offentliche Interesse zu fordern suchen.
Freilich sollten Erlasse im Interesse der Rechtssicherheit eine gewisse zeitliche Bestdndigkeit
aufweisen.’ Im Raumplanungsrecht hat sich die Rechtssicherheit gar zum Grundsatz der Plan-
bestandigkeit verfestigt, welcher Plandnderungen in rascher Abfolge entgegenstehen kann.%

32.Die Gewadhrung des Vertrauensschutzes bei Rechtsetzungsakten steht in einem besonderen
Spannungsverhaltnis zum Legalitatsprinzip, vor allem zum Gebot der Anwendung des jeweils
geltenden Rechts. Das Vertrauen auf eine bestimmte Rechtslage kann dennoch im Einzelfall ho-
her gewichtet werden als das 6ffentliche Interesse an der sofortigen Anwendung eines revidier-
ten Gesetzes.” Eine sofort einwirkende Gesetzesanderung zwingt die rechtsanwendende Be-
horde, den durch das alte Gesetz gendhrten Erwartungen des Biirgers zuwiderzuhandeln.’ Das
Prinzip des Vertrauensschutzes ist vor allem dann tangiert, wenn wohlerworbene Rechte ge-
schmailert werden oder eine unvorhergesehene Rechtsianderung einen Privaten in schwerwie-
gender Weise in den von ihm getroffenen Dispositionen trifft und keine Moglichkeit der An-
passung an die neue Rechtslage besteht.” Selbst wenn diese Voraussetzungen vorliegen, wird
regelmaéssig abgeklart, ab wann der Private grundsatzlich mit einer Rechtsénderung rechnen
musste; alle nach diesem Zeitpunkt getroffenen Dispositionen sind unbeachtlich.®® War eine
Rechtséanderung fiir den Betroffenen schon einige Zeit voraussehbar, so kann er sich in der Re-
gel nicht darauf berufen, er habe keine Moglichkeit der Anpassung gehabt.®! Ist der Private
dennoch in seinem Vertrauen auf eine bestimmte Rechtslage zu schiitzen, ergibt sich in der Re-

51

52
53

54
55

56

57

58

59

60
61

BGE 122 11 113, E. 3b.cc; BGE 118 Ib 367, E. 9a; HAFELIN/MULLER/UHLMANN (Fn. 38), N 642; WEBER-DURLER
(Fn. 45), S. 292 £.

BGE 114 Ib 17, E. 5¢c; Weber-Diirler (Fn. 45), S. 307.

BGer 1C_313/2010 vom 29. November 2010, E. 2.2; BGE 130 I 26, E. 8.1; HAFELIN/MULLER/UHLMANN
(Fn. 38), N 641. Hinzuweisen ist, dass nach modernerer Auffassung nicht die Rechtsnatur des Staatsakts,
sondern sein Bestimmtheitsgrad fiir die Qualifikation als Vertrauensgrundlage relevant ist; MULLER
(Fn. 48), Art. 4 aBV N 63; MULLER/SCHEFER (Fn. 45), S. 34.

BGer 2P.276/1995 vom 3. April 1996, in: ZB1 98 (1997), S. 67, E. 3a.

So z.B. BGE 112 Ib 249, E. 2d; RicHLI (Fn. 18), N 956.

So wurde in BGE 109 Ia 113, 114 ff. eine Beschwerde gegen eine Plandnderung, welche schon zwei Jahre
nach dem Erlass des Planes erfolgte und sich nicht durch geniigend wichtige Griinde aufdrangte, mit
Riicksicht auf das Rechtssicherheitsinteresse und das Vertrauen in die Planbestdndigkeit gutgeheissen.
Dazu WEBER-DURLER (Fn. 45), S. 302; HANNI (Fn. 30), S. 110 f.

WEBER-DURLER (Fn. 40), S. 77; HAFELIN/MULLER/UHLMANN (Fn. 38), N 629. Urteil des BVersG B 122/05 und
B 123/05 vom 25. April 2006, E. 3.1.

WEBER-DURLER (Fn. 40), S. 280 ff.; ALFRED KOLz, Intertemporales Verwaltungsrecht, in: Zeitschrift fiir
Schweizerisches Recht (ZSR) 102 II (1983), S. 101 ff., 117, 122 f.

BGer 1C_313/2010 vom 29. November 2010, E. 2.3 und 2.4; BGE 134 123, E. 7.6; BGE 1301 26, E. 8.1; BGE
12211113, E. 3b.cc.

WEBER-DURLER (Fn. 45), S. 307 m.w.H. auf die Praxis.

BGE 123 II 385, E. 9c (Anpassung von Vertrdgen an das neue Mehrwertsteuerrecht); BGE 117 Ia 285, E. 3g
(Ausdehnung des Beschwerdeberechtigten); BGer 2A.166/1997 vom 30. Oktober 1998, in: ZBI 101 (2000),
S.377 f., E. 4 (Kiirzung von Subventionen).
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<)

gel ein Anspruch auf eine angemessene Ubergangsregelung, deren Linge durch eine Interes-
senabwédgung zu bestimmen ist.22 Auch Ubergangsfristen haben jedoch nicht den Zweck, die
Betroffenen mdglichst lange von der giinstigeren bisherigen Regelung profitieren zu lassen,
sondern einzig, ihnen eine angemessene Frist einzurdumen, sich an die neue Regelung anzu-
passen.®® Es versteht sich von selbst, dass fiir zukiinftig betroffene Gesetzesadressaten das Ge-
setz ohne weiteres gedndert werden kann.*

33.Eine Umsetzung des Initiativbegehrens kann entsprechend dem oben Gesagten auf ver-
schiedene Weise erfolgen, z.B. durch Festlegung von Ubergangsfristen, die eine effektive Ab-
schreibung der getatigten Investitionen erlauben, oder durch Gewahrung von Entschddigungen
fiir nicht mehr amortisierbare Investitionen. Schliesslich kann auch hier eine Verlangerung des
Reformzyklus die Investitionssicherheit starken. Ein absoluter Schutz von Investitionen kann
aus dem Initiativbegehren jedoch nicht abgeleitet werden, sondern lediglich eine stirkere Ge-

wichtung der involvierten privaten Interessen.

Administrativer Aufwand

34.Die Forderung nach einem "geringen administrativen Aufwand" lasst sich aus dem heutigen
Verfassungstext hochstens indirekt, aus der Sorge "fiir glinstige Rahmenbedingungen fiir die
private Wirtschaft" ableiten (Art. 94 Abs. 3 BV). Die Initianten sehen darin eine Pflicht, die
"Produktionskosten (Verwaltungskosten, Strukturkosten usw.)" gering zu halten.®> Die offene
Formulierung ldsst vermuten, dass sowohl die finanziellen als auch zeitlichen Aufwénde der
Verwaltung gering gehalten werden sollen. Der Verfassungsauftrag konnte entsprechend so-
wohl durch eine Senkung von Kontrollgebiihren® (was diese Lasten auf die Gemeinschaft der
Steuerzahler umverteilt) als auch durch Massnahmen umgesetzt werden, die im Gemeinen als
"Biirokratieabbau" bekannt sind. Im weitesten Sinne konnte die Forderung der Initianten auch
als Aufforderung zur Reduzierung der regulatorischen Komplexitat verstanden werden.

* *

62

63

64

65

66

Anspruch auf eine Ubergangsfrist aufgrund geringfiigiger privater Interessen verneint in VerwG ZH vom
27. Oktober 1994, in: RB ZH 1994, 30. Vgl. auch SGGVP 1999, 4 {f., 8, E. 4e.

BGE 134123, E. 7.6.1; BGE 12311 385, E. 9.

WEBER-DURLER (Fn. 45), S. 308.

Initiativkomitee "Initiative fiir Erndhrungssicherheit”, Vorranginge Massnahmen fiir die Umsetzung der
Initiative, abgerufen am 21. Juli 2014 unter http://www.ernaehrungssicherheit.ch/de/home-2/massnahmen-
zur-umsetzung.html.

Art. 180 und 181 LwG.



