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Fremdsprachenunterricht:

Wiirdigung der Vorschlage des Bundesrats fiir eine
Anderung des Sprachengesetzes

BERNHARD WALDMANN" EVA MARIA BELSER™ ANDREAS STOCKLI™™
Prof. Dr.iur. | Rechtsanwalt Prof. Dr.iur. Prof. Dr.iur. | Rechtsanwalt

Bestrebungen in einzelnen Kantonen, den Unterricht in der zweiten Landessprache auf
die Sekundarstufe zu verschieben, haben den Bundesrat veranlasst, eine Regelung im
Sprachengesetz vorzubereiten, welche die Kantone verpflichten soll, eine zweite Lan-
dessprache auf Primarstufe zu unterrichten. Fiir die Vernehmlassung hat der Bundesrat
zwei Vorschlége vorgelegt. Der folgende Beitrag unterzieht diese Vorschldge einer kriti-
schen Wiirdigung.

Les initiatives prises dans certains cantons visant a reporter I'enseignement de la deu-
xiéme langue nationale au niveau secondaire ont incité le Conseil fédéral a élaborer une
disposition dans la loi sur les langues qui obligerait les cantons a enseigner une deu-
xieme langue nationale au niveau primaire. Le Conseil fédéral a présenté deux proposi-
tions dans le cadre de la consultation. L'article suivant procéde a une analyse critique
de ces propositions.

| tentativi di alcuni Cantoni di rinviare I'insegnamento della seconda lingua nazionale al
livello secondario hanno indotto il Consiglio federale a elaborare una disposizione nella
legge sulle lingue che obblighi i Cantoni a insegnare una seconda lingua nazionale a
livello primario. Ai fini della consultazione, il Consiglio federale ha presentato due pro-
poste. Il seguente articolo sottopone tali proposte a una valutazione critica.
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I. Einleitung

Am 12. Juni 2026 hat das Eidgendssische Departement des Innern (EDI) im Auftrag des Bundes-
rats das Vernehmlassungsverfahren fiir eine Anderung des Sprachengesetzes (SpG?) eréffnet
(Vernehmlassung 2026/55). Die Vernehmlassung dauerte bis zum 5. Oktober 2026. Gemaéss dem
Begleitschreiben der Departementsvorsteherin hat die Vernehmlassung «vorsorglichen Charak-
ter». Es geht darum, «rechtzeitig verschiedene Lésungsvarianten» fur den Fall zu priifen, dass die
bestehende Sprachenstrategie der Kantone in ihrer Umsetzung scheitert.

Das Institut flr Foderalismus (IFF) hat sich an der Vernehmlassung beteiligt und am 8. September
2026 eine Stellungnahme eingereicht, die nachfolgend abgedruckt wird (lll.). Vorangehend sol-
len aber die Vorschldge des Bundesrats fiir eine Anderung des Sprachengesetzes kurz prasentiert
werden (I1.).

Il. Die Vernehmlassungsvorlage

Der Bundesrat schligt fiir eine Anderung des Sprachengesetzes zwei Varianten vor.

1. Variante 1

Das Sprachengesetz vom 5. Oktober 20072 wird wie folgt gedndert:

Ingress
gestiitzt auf die Artikel 4, 18, 62 Absatz 4 und 70 der Bundesverfassung3,

Art. 15 Abs. 3 erster Sat= und Abs. 4

3 Sie setzen sich 1m Rahmen ihrer Zustindigkeit fiir einen Fremdsprachenunterricht
ein, der gewdhrleistet, dass die Schiilerinnen und Schiiler am Ende der obligatorischen
Schulzeit iiber gleichwertige Kompetenzen in mindestens einer zweiten Landesspra-
che und in Englisch verfiigen. ...

4 Die erste Fremdsprache wird spitestens ab dem 3. Schuljahr (HarmoS 5), die zweite
Fremdsprache spitestens ab dem 5. Schuljahr (HarmoS 7) unterrichtet. Sofern die
Kantone Graubiinden und Tessin zusétzlich eine dritte Landessprache obligatorisch
unterrichten, konnen sie beziiglich der Festlegung der Schuljahre von der vorliegen-
den Bestimmung abweichen.

1 Bundesgesetz Uber die Landessprachen und die Verstandigung zwischen den Sprachgemeinschaften (Spra-
chengesetz, SpG) vom 5. Oktober 2007 (SR 441.1).


https://fedlex.data.admin.ch/eli/dl/proj/2026/55/cons_1
https://www.fedlex.admin.ch/eli/cc/2009/821/de
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2. Variante 2

Das Sprachengesetz vom 5. Oktober 20072 wird wie folgt geéndert:

Ingress
gestiitzt auf die Artikel 4, 18, 62 Absatz 4 und 70 der Bundesverfassung3,

Art. 15 Abs. 3 dritter Satz

3 ... Der Unterricht in der zweiten Landessprache beginnt in der Primarschule und dau-
ert bis zum Ende der obligatorischen Schulzeit.

lll. Stellungnahme

Da die Vorlage grundlegende Fragen zur Tragweite und zum Umfang der Bundeskompetenz nach
Art. 62 Abs. 4 BV sowie zur Autonomie der Kantone im Grundschulbereich aufwirft, wurde die
nachfolgende Stellungnahme in der Form eines Schreibens zugestellt.

1. Vorbemerkung zur Tragweite der Bundeskompetenz von Art. 62 Abs. 4 BV

a. Im Allgemeinen

Wie im erlduternden Bericht festgehalten, soll die vorgeschlagene Anderung des Sprachen-
gesetzes (SpG) vorwiegend auf die Kompetenznorm von Art. 62 Abs. 4 BV abgestiitzt wer-
den. Die Tragweite dieser Bundeskompetenz ist allerdings in mehrfacher Hinsicht be-
schrinkt:?

- Zundachst schafft Art. 62 Abs. 4 BV fiir den Bund keine umfassende Gesetzgebungskom-
petenz fiir das Schulwesen. Diese ist vielmehr auf die in Art. 62 Abs. 4 BV abschliessend
aufgezahlten «strukturellen Eckwerte» des Bildungswesens beschrankt. Es handelt sich
dabei um Schnittstellen des Bildungswesens, die mit Blick auf die Schaffung einer bes-
seren Durchlassigkeit des Bildungsraums Schweiz (Art. 61a Abs. 1 BV) von Bedeutung
sind. Der Begriff der «Eckwerte» ist daher im Lichte bildungspolitischer Ziele auszule-
gen und zu konkretisieren.?

2 Vgl. BIAGGINI GIOVANNI, BV Kommentar, Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft [Komm. BV],
2.A., Zurrich 2017, Art. 62 Rz. 12 ff.; EHRENZELLER BERNHARD/BERNET STEPHANIE ANDREA, in: Ehrenzeller et al. (Hrsg.),
Die schweizerische Bundesverfassung, St.Galler Kommentar [SG Komm. BV], 4.A., Zirich/St. Gallen 2023, Art.
62 Rz. 63; HANNI PETER/EPINEY ASTRID, in: Waldmann et al. (Hrsg.), Basler Kommentar, Bundesverfassung [BSK-
BV], 2.A., Basel 2025, Art. 62 Rz. 47 ff.; JEANNERAT ELOI/MATTHEY FANNY, in: Martenet/Dubey (Hrsg.), Commentaire
romand, Constitution fédérale [CR Cst.], Basel 2021, Art. 62 Rz. 49 ff.

3 Vgl. auch ScHErFER MARKUS/RUEGGER VANESSA, Die Pflicht der Kantone zur Koordination des Sprachenunterrichts
(Art. 62 BV), recht 2015, S. 226 ff., 231, 234.


https://www.fedlex.admin.ch/eli/cc/1999/404/de#art_62
https://www.fedlex.admin.ch/eli/cc/1999/404/de#art_62
https://www.fedlex.admin.ch/eli/cc/1999/404/de#art_62
https://www.fedlex.admin.ch/eli/cc/1999/404/de#art_62
https://www.fedlex.admin.ch/eli/cc/1999/404/de#tit_3/chap_2/sec_3
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- Die Bundeskompetenz ist insofern subsididir, als der Bund erst davon Gebrauch machen
darf, wenn die Kantone hinsichtlich der genannten Eckwerte auf dem Koordinations-
weg keine Harmonisierung erreicht haben. Die Bundesverfassung gibt weder einen be-
stimmten Harmonisierungsgrad noch eine Frist fir die Erreichung dieser Vorgabe vor.
Abzulehnen ist insbesondere die verbreitete Auffassung, wonach sich die Anforderun-
gen von Art. 62 Abs. 4 BV nach einer von den Kantonen bereits erreichten Harmonisie-
rung richten. Der Umfang der geforderten Harmonisierung wird vielmehr durch die
Verfassung vorgegeben. Die Inanspruchnahme der Bundeskompetenz setzt zunachst
eine (implizite) Feststellung der Bundesversammlung liber das Misslingen der Harmo-
nisierung auf dem Koordinationsweg voraus. Faktisch obliegt es damit letztlich der Bun-
desversammlung zu beurteilen, ob die von den Kantonen erreichte Koordination den
verfassungsrechtlichen Vorgaben (noch) geniigt oder ob die entsprechenden Koordi-
nationsbemuiihungen als gescheitert zu betrachten sind.

- Kommt die Bundesversammlung zum Schluss, dass die Harmonisierung der Eckwerte
auf dem Koordinationsweg gescheitert ist, ist sie zwar zum gesetzgeberischen Handeln
verpflichtet. Sie hat sich dabei aber auf den Erlass der «notwendigen Vorschriften» zu
beschranken. Orientierungspunkt fir die Beurteilung der Notwendigkeit einer bundes-
rechtlichen Regelung sind dabei die in Art. 61a BV genannten Ziele der Durchlassigkeit
und der hohen Qualitat des Bildungsraums Schweiz.

Ob und inwieweit Art. 62 Abs. 4 BV dariber hinaus die Kantone adressiert, ist umstritten.
Der erlduternde Bericht sowie ein Teil der Lehre* gehen davon aus, dass Art. 62 Abs. 4 BV
ebenfalls die Kantone in die Pflicht nehme und ihnen eine Pflicht zur Harmonisierung be-
ziglich der genannten Eckwerte auferlege. Ein anderer Teil der Lehre,> dem zumindest im-
plizit auch das Bundesgericht zu folgen scheint,® lehnt eine eigentliche Rechtspflicht zur Har-
monisierung ab. Der Meinungsstreit ist in erster Linie im Kontext der Beurteilung von kan-
tonalen Volksinitiativen von Bedeutung, die der Harmonisierung mit Blick auf einen durch-
lassigen Bildungsraum zuwiderlaufen. Im vorliegenden Kontext vermag er immerhin einen
indirekten Einfluss auf die Auslegung der Bundeskompetenz zu erzeugen.

4 Vgl. EHRENZELLER/BERNET (Fn. 2), SG Komm. BV, Art. 62 Rz. 58; LIENHARD ANDREAS/NUSPLIGER KURT, Kantonale Fremd-
spracheninitiativen im Kontext Gbergeordneten Bundesrechts, ZBl 2016, S. 115 ff., 133, 134 ff. («<Harmonisie-
rungsauftrag»). Von einer «impliziten Pflicht zur Harmonisierung» ohne Ergebnispflicht sprechen HANNI/EPINEY
(Fn. 2), BSK-BV, Art. 62 Rz. 43.

5 BIAGGINI (Fn. 2), Komm. BV, Art. 62 Rz. 11a; GLASER ANDREAS, Die Kompetenz der Kantone zur Regelung des
Fremdsprachenunterrichts in der Primarschule, ZBI 2016, S. 139 ff., 142 ff., 146; JEANNERAT/MATTHEY (Fn. 2), CR
Cst., Art. 62 Rz. 43; WALDMANN BERNHARD, Besteht eine Bundeskompetenz zur Regelung des Fremdsprachenun-
terrichts?, IFF-Newsletter 1/2015, S. 7

6 Vgl. BGE 143 1361 E. 7.2.


https://www.fedlex.admin.ch/eli/cc/1999/404/de#art_62
https://www.fedlex.admin.ch/eli/cc/1999/404/de#tit_3/chap_2/sec_3
https://www.fedlex.admin.ch/eli/cc/1999/404/de#art_62
https://www.fedlex.admin.ch/eli/cc/1999/404/de#art_62
https://www.unifr.ch/federalism/de/assets/public/files/Newsletter/IFF/2015_1_2.pdf
https://search.bger.ch/ext/eurospider/live/de/php/clir/http/index.php?lang=de&type=highlight_simple_query&page=1&from_date=&to_date=&from_year=1954&to_year=2026&sort=relevance&insertion_date=&from_date_push=&top_subcollection_clir=bge&query_words=143+I+361&part=all&de_fr=&de_it=&fr_de=&fr_it=&it_de=&it_fr=&orig=&translation=&rank=1&highlight_docid=atf%3A%2F%2F143-I-361%3Ade&number_of_ranks=11&azaclir=clir
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b. Fremdsprachenunterricht im Besonderen

Die Kontroverse Uber die Tragweite der Kompetenznorm von Art. 62 Abs. 4 BV hat sich im
Schrifttum in erster Linie im Zusammenhang mit der Regelung des Fremdsprachenunter-
richts in der obligatorischen Schule entziindet. Der verpflichtende Gehalt dieser verfas-
sungsrechtlichen Kompetenz ist nicht zuletzt aufgrund des stark interpretationsbedirftigen
Eckwerts der «Ziele der Bildungsstufen» umstritten.’

In der Praxis und in einem Teil der Lehre wird das Verstandnis der Kompetenznorm von Art.
62 Abs. 4 BV regelméssig mit dem Sprachenstrategiebeschluss der EDK® und dem sich daran
anlehnenden HarmoS-Konkordat® verkniipft, was dazu fihrt, dass der Inhalt der durch die
Kantone sicherzustellenden Harmonisierung des Schulwesens bereits durch diese interkan-
tonalen Koordinationsergebnisse vorgegeben wird. Diese Sichtweise greift u.E. zu kurz. Da-
mit wird ein (politischer) Kompromiss, der vor bereits iber 20 Jahren erreicht worden ist,
mit den verfassungsrechtlichen Anforderungen gleichgesetzt. Weder eine historische Aus-
legung noch die librigen Auslegungselemente sprechen fir ein solches Verstandnis. Insbe-
sondere finden sich in den Materialien zu Art. 62 Abs. 4 BV keine entsprechenden Hin-
weise.? Dariiber hinaus steht die in Art. 4 des Harmos-Konkordats iiberfiihrte Sprachenstra-
tegie der EDK nicht primar (oder zumindest nicht nur) im Dienste der Gewaéhrleistung einer
moglichst grossen Durchlassigkeit der Bildungssysteme, sondern beruht vielmehr in erster
Linie auf staats- und sprachpolitischen Zielsetzungen.!! Letztere pragen auch den Gesamt-
eindruck der heutigen politischen Diskussionen betreffend ein regulatives Tatigwerden des
Bundesgesetzgebers im Bereich des Fremdsprachenunterrichts.!?

Die Tragweite der Bundeskompetenz muss selbstandig (autonom) durch Auslegung ermit-
telt werden, die sich am Wortlaut, an der Entstehungsgeschichte und der systematischen
Stellung sowie am Zweck der Verfassungsbestimmung (Art. 62 Abs. 4 BV) orientiert.’® Die
Ziele der Bildungsstufen fiir den Fremdsprachenunterricht sind in Beriicksichtigung der
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GLASER (Fn. 5), S. 142.

EDK, Sprachenunterricht in der obligatorischen Schule: Strategie der EDK und Arbeitsplan fur die gesamt-
schweizerische Koordination, Beschluss der Plenarversammlung vom 25. Marz 2004.

Interkantonale Vereinbarung tiber die Harmonisierung der obligatorischen Schule (HarmoS-Konkordat) vom
14. Juni 2007 (RS EDK Nr. 1.2).

Im Bericht der WBK-N zur Bildungsverfassung wurde das HarmoS-Konkordat lediglich ein einziges Mal er-
wahnt, dies allerdings nicht im Kontext von Art. 62 Abs. 4 BV, sondern in den allgemeinen Erlauterungen (WBK-
N, Parlamentarische Initiative Bildungsrahmenartikel in der Bundesverfassung, Bericht vom 23. Juni 2005, BBI
2005 5479 ff., 5497). Auch in der parlamentarischen Beratung erfolgte die Erwdhnung von HarmoS lediglich
vereinzelt im Sinne eines Hinweises auf laufende Koordinationsbestrebungen (vgl. AB N 2005 1404).
Weiterfihrend WALDMANN (Fn. 5), S. 11 f.

Vgl. die Medienmitteilung des Bundesrats vom 19. September 2025 zum Auftrag der Erarbeitung der vorlie-
genden Vernehmlassungsvorlage: «Ziel ist es, die Bedeutung der Landessprachen und den Austausch zwischen
den Sprachgemeinschaften zu sichern. Diese Regelung soll aber nur greifen, falls der bestehende Sprachenkom-
promiss scheitert».

So auch ScHEFER/RUEGGER (Fn. 3), S. 227 Fn. 8.


https://www.fedlex.admin.ch/eli/cc/1999/404/de#art_62
https://www.fedlex.admin.ch/eli/cc/1999/404/de#art_62
https://www.fedlex.admin.ch/eli/cc/1999/404/de#art_62
https://www.fedlex.admin.ch/eli/cc/1999/404/de#art_62
https://www.fedlex.admin.ch/eli/cc/1999/404/de#art_62
https://edudoc.ch/record/30008/files/Sprachen_d.pdf
https://edudoc.ch/record/24711/files/HarmoS_d.pdf
https://www.fedlex.admin.ch/eli/fga/2005/860/de
https://www.fedlex.admin.ch/eli/fga/2005/860/de
https://www.parlament.ch/de/ratsbetrieb/amtliches-bulletin/amtliches-bulletin-die-verhandlungen?SubjectId=9455
https://www.admin.ch/de/newnsb/CbsqmmLpkhDjQgEILMp_P
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Mobilitat der Bevolkerung auf die moglichst hohe Durchlassigkeit des Schulsystems auszu-
richten.'

Es versteht sich von selbst, dass die Kantone im Rahmen der inhaltlichen Festlegung der Ziele der
Bildungsstufen tGber die Anforderungen von Art. 62 Abs. 4 BV hinaus sdmtliche einschldgigen Ver-
fassungsnormen zu beachten haben. Dazu gehdren insbesondere die grundrechtlichen Anspri-
che, insbesondere aus dem Grundrecht auf ausreichenden Grundschulunterricht (Art. 19 BV).
Ferner ergibt sich aus dem sog. «Verstdndigungsartikel» (Art. 70 Abs. 3 BV) die programmatische
Pflicht der Kantone, den (anderen) Landessprachen in ihren Zustandigkeitsbereichen (insbeson-
dere im Schulwesen und in der Kultur) «Raum zu geben».?® Dasselbe gilt fiir den Bundesgesetz-
geber, der im Fall des Misslingens der Koordinationsbemiihungen anstelle der Kantone handeln
muss. Hingegen wird der Bundesgesetzgeber dadurch nicht ermachtigt, zum Schutz des nationa-
len Zusammenhalts und der Mehrsprachigkeit regulatorische Vorgaben fiir den Fremdsprachen-
unterricht zu machen.!® Damit wiirde die (beschrinkte) Bundeskompetenz von Art. 62 Abs. 4 BV
in unzuldssiger Weise Uberdehnt.

In diesem Zusammenhang ist auch die Regelung von Art. 15 Abs. 3 des geltenden SpG von Inte-
resse: Danach haben sich Bund und Kantone im Rahmen ihrer Zustandigkeiten fur einen Fremd-
sprachenunterricht einzusetzen, der gewahrleistet, dass die Schilerinnen und Schiiler am Ende
der obligatorischen Schulzeit (iber Kompetenzen in mindestens einer zweiten Landessprache und
einer weiteren Fremdsprache verfiigen. Der Unterricht in den Landessprachen hat den kulturellen
Aspekten eines mehrsprachigen Landes Rechnung zu tragen. Obwohl bei der Beratung und Ver-
abschiedung dieser Bestimmung sprach- und staatspolitische («cohésion nationale») Aspekte do-
minierten,'” bestand von Anfang an auch ein Bezug zur Harmonisierung des Fremdsprachenun-
terrichts, zumal sich die Mehrheit der Bundesversammlung der ungeniigenden Kompetenzgrund-
lage von Art. 70 BV bewusst war. Art. 15 Abs. 3 SpG ist deshalb im Sinne einer Zielbestimmung
ausgestaltet. Vor diesem Hintergrund lasst sich diese Bestimmung bereits heute auch als «bun-
desgesetzliche Konkretisierung des Harmonisierungsziels von Art. 62 Abs. 4 BV» verstehen.'® Da
dieses Harmonisierungsziel aber in den Kantonen nie bestritten war, bot Art. 62 Abs. 4 BV keine
hinreichende Kompetenzgrundlage fiir eine Bundesvorschrift. Damit reduziert sich die Bedeutung
von Art. 15 Abs. 3 SpG letztlich auf eine Konkretisierung des Inhalts der programmatischen Pflicht
von Art. 70 Abs. 3 BV oder gar auf einen blossen politischen Appell.?°
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Vgl. auch ScHEFER/RUEGGER (Fn. 3), S. 231.

Bundesrat, Botschaft Giber die Revision des Sprachenartikels der Bundesverfassung (Art. 116 BV) vom 4. Marz
1991, BBI 1991 Il 309 ff., 338

BELSER EVA MARIA/WALDMANN BERNHARD, BSK-BV, Art. 70 Rz. 39; EHRENZELLER BERNHARD, Art. 15 Abs. 3 im Entwurf
zum Sprachengesetz ist verfassungswidrig, Jusletter 2007, Rz. 7; KAGI-DIENER ET AL., SG Komm. BV (Fn. 2), Art. 70
Rz. 48, 52; SCHEFER/RUEGGER (Fn. 3), S. 231. Weitergehend hingegen EHRENZELLER/BERNET (Fn. 2), SG Komm. BV,
Art. 62 Rz. 71; HANNI/EPINEY (Fn. 2), BSK-BV, Art. 62 Rz. 45 (Bejahung einer subsididren Bundeskompetenz aus
Art. 62 Abs. 4 i.V.m. Art. 70 Abs. 3 BV zur Festlegung von bildungsstufenbezogenen Zielen beziglich der zwei-
ten Landessprache).

Vgl. zum Minderheitsantrag der WBK-N, der sich letztlich durchsetzte: WBK, Parlamentarische Initiative Bun-
desgesetz liber die Landessprachen und die Verstandigung zwischen den Sprachgemeinschaften (Sprachenge-
setz, SpG), Bericht vom 15. September 2006, BBl 2006 8977 ff., 9010.

WALDMANN (Fn. 5), S. 12 f. (Hervorhebung durch die Verfasser).

So BELSER/WALDMANN (Fn. 16), BSK-BV, Art. 70 Rz. 40.

ScHEFER/RUEGGER (Fn. 3), S. 231.


https://www.fedlex.admin.ch/eli/cc/1999/404/de#art_62
https://www.fedlex.admin.ch/eli/cc/1999/404/de#art_19
https://www.fedlex.admin.ch/eli/cc/1999/404/de#art_70
https://www.fedlex.admin.ch/eli/cc/1999/404/de#art_62
https://www.fedlex.admin.ch/eli/cc/2009/821/de#art_15
https://www.fedlex.admin.ch/eli/cc/1999/404/de#art_70
https://www.fedlex.admin.ch/eli/cc/2009/821/de#art_15
https://www.fedlex.admin.ch/eli/cc/1999/404/de#art_62
https://www.fedlex.admin.ch/eli/cc/2009/821/de#art_15
https://www.fedlex.admin.ch/eli/cc/1999/404/de#art_70
https://www.fedlex.admin.ch/eli/fga/1991/2_309_301_293/de
https://www.fedlex.admin.ch/eli/fga/2006/1175/de
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Wie weit der Bund den Kantonen gestiitzt auf Art. 62 Abs. 4 BV Vorgaben fiir die Ausgestal-
tung des Fremdsprachenunterrichts machen kann, wird im rechtswissenschaftlichen Schrift-
tum sowie in der Praxis kontrovers beurteilt.?* Immerhin erscheint unbestritten, dass die
(subsididre) Kompetenz des Bundes nicht die umfassende Regelung des Fremdsprachenun-
terrichts erfasst, sondern auf die Festlegung von bildungsstufenbezogenen Zielen be-
schrankt ist.?2 Dabei handelt es sich um Vorgaben, «welche sprachlichen Ziele (Bildungsstan-
dards, Kompetenzniveaus) auf welcher Bildungsstufe erreicht werden miissen».?®> Nicht
mehr durch die Kompetenznorm von Art. 62 Abs. 4 BV abgedeckt sind hingegen Regelungen
zur Umsetzung dieser Ziele, wie z.B. die Festlegung des Zeitpunkts des Beginns oder der
Reihenfolge des Fremdsprachunterrichts.?*

Der Bundesgesetzgeber ist zur Regelung von bildungsstufenbezogenen Zielen des Fremd-
sprachenunterrichts nur und erst dann ermachtigt, wenn die Kantone auf dem Koordinati-
onsweg keine hinreichende Harmonisierung erreicht haben. In der inhaltlichen Festlegung
dieser Ziele haben die Kantone grundsatzlich einen erheblichen Gestaltungsspielraum. Da-
bei haben sie sich in erster Linie an den bildungspolitischen Zielen von Art. 61a BV (hohe
Qualitat und Durchlassigkeit des Bildungsraums Schweiz) zu orientieren und den Auftrag zur
Sicherstellung eines ausreichenden Grundschulunterrichts (Art. 19 und Art. 62 Abs. 2 BV) zu
beachten. Zu beriicksichtigen sind dariiber hinaus auch die von der Verfassung vorgegebe-
nen sprachpolitischen Interessen, wie der Auftrag zur Forderung der Verstdandigung und des
Austausches zwischen den Sprachgemeinschaften (Art. 70 Abs. 3 iV.m. Art. 4 BV). Dariber
hinaus lassen sich aus der Bundesverfassung aber keine weitergehenden, prazisierenden
Vorgaben ableiten. Vor diesem Hintergrund darf der Bundesgesetzgeber den Kantonen
nicht sein eigenes Harmonisierungskonzept aufdrangen, selbst wenn er dafiir einleuch-
tende staatspolitische Griinde anfiihren kann.?> Mit anderen Worten setzt Art. 62 Abs. 4 BV
nicht voraus, dass die von den Kantonen auf dem Koordinationsweg festgelegte Harmoni-
sierung der Ziele der Bildungsstufen «denjenigen entsprechen, die der Bundesgesetzgeber
getroffen hétte, wire er im Rahmen von Art. 62 Abs. 4 [BV] aktiv geworden».?® Im Ubrigen
verlangt Art. 62 Abs. 4 BV keine umfassende gesamtschweizerische Vereinheitlichung der
Bildungsziele.?”
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Vgl. fiir eine aktualisierte Ubersicht Bossy DELGADO PATRICK, Frithfranzésisch: Vieux péché fait nouvelle honte,
Erinnerungen an einen wieder aufgeflammten alten Diskurs, IFF-Newsletter 3/2025, S. 1 ff.

BIAGGINI (Fn. 2), Komm. BV, Art. 62 Rz. 12.

EHRENZELLER (Fn. 16), Rz. 12 (Hervorhebung durch die Verfasser).

EHRENZELLER (Fn. 16), Rz. 12; EHRENZELLER/BERNET (Fn. 2), SG Komm. BV, Art. 62 Rz. 71; HANNI/EPINEY (Fn. 2), BSK-
BV, Art. 62 Rz. 45; LIENHARD/NUSPLIGER (Fn. 4), S. 126; WALDMANN (Fn. 5), S. 16; vgl. implizit auch JEANNE-
RAT/MATTHEY (Fn. 2), CR-Cst., Art. 62 Rz. 45.

WALDMANN (Fn. 5), S. 13.

HANNI/EPINEY (Fn. 2), BSK-BV, Art. 62 Rz. 45a.

EHRENZELLER (Fn. 16), Rz. 11.
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An einer hinreichenden Harmonisierung wiirde es beispielsweise fehlen, wenn die Kantone
mit Blick auf den Unterricht in den anderen Landessprachen gar keine Ziele definieren wiir-
den. Im Lichte der Durchlassigkeit zwischen den Bildungsstufen (Art. 61a BV) mussten
streng genommen auch fiir das Ende der Primarschulstufe koordinierte Ziele im Fremdspra-
chenunterricht festgelegt werden. Dies hatte zur Folge, dass selbst der heute bestehende
Harmonisierungsgrad, wie er durch die Sprachenstrategie (2004) bestimmt und im HarmoS-
Konkordat verankert wurde, der Verfassung nicht genligen wiirde. Der Wortlaut von Art. 62
Abs. 4 BV wiirde ein solches, erheblich Uber den status quo hinausgehendes Verstandnis
der Harmonisierungsobliegenheit nicht ausschliessen. Dagegen sprechen aber die Entste-
hungsgeschichte und die etablierte Auslegung der Verfassungsbestimmung: Verfassungsge-
ber und Behoérden von Bund und Kantonen haben den Umfang der geforderten Koordina-
tion bis anhin nicht in diesem weiten Sinn verstanden, was sich letztlich auch in der heutigen
Fassung von Art. 15 Abs. 3 SpG widerspiegelt. Ausserdem drangt sich nach bundesgerichtli-
cher Rechtsprechung bei organisationsrechtlichen Verfassungsbestimmungen eine gewisse
Zuriickhaltung in der Interpretation auf.?® Dieselbe Zuriickhaltung ist auch fiir Zustandig-
keits- und Aufgabennormen im féderalen Kontext geboten.?® Dies gilt insbesondere in ei-
nem origindren Zustdndigkeitsbereich der Kantone wie dem vorliegenden, in dem die féde-
ralen Akteure intensiv um einen Konsens gerungen haben. Vor diesem Hintergrund stiinde
es dem Bundesgesetzgeber nicht zu, einseitig liber eine weitergehende Auslegung von Art.
62 Abs. 4 BV zu entscheiden, zumal die rechtsanwendenden Behoérden von Bund und Kan-
tonen an diese Auslegung gebunden waren (Art. 190 BV). Sollen auch fiir das Ende Primar-
schulstufe koordinierte Ziele fiir den Unterricht in einer anderen Landessprache festgelegt
werden miissen, drangt sich deshalb eine Verfassungsanderung und die Zustimmung von
Volk und Standen auf.

Im HarmoS-Konkordat haben die Kantone beziiglich des Fremdsprachenunterrichts eine
weitgehende Harmonisierung der Ziele erreicht: So missen die Schiilerinnen und Schiiler
wahrend der obligatorischen Schule grundlegende Kompetenzen in einer zweiten Landes-
sprache und einer weiteren Fremdsprache erwerben, die den Zugang zur Berufsbildung
oder zu allgemeinbildenden Schulen auf der Sekundarstufe Il erméglichen (Art. 3 HarmoS).
Dieses Ziel wird in Art. 4 Abs. 1 HarmoS aufgenommen und dahingehend prazisiert, dass am
Ende der obligatorischen Schulzeit gleichwertige Kompetenzen in einer zweiten Landesspra-
che sowie im Englischen erworben werden missen, wobei deren Unterricht kulturelle As-
pekte einschliesst. Diese harmonisierte Zielsetzung wurde wie bereits erwahnt in Art. 15
Abs. 3 SpG aufgenommen. Heute orientieren sich alle Kantone, namentlich auch jene, die
dem Konkordat nicht beigetreten sind,*® an diesem Ziel. Dieses Ziel wiirde durch Kantone,
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Statt vieler BGE 128 | 327 E. 2.1, m.w.H.

Vgl. TSCHANNEN PIERRE, Staatsrecht der Schweizerischen Eidgenossenschaft, 6.A., Bern 2026, Rz. 165: «(...) darf
die geltungszeitliche Konkretisierung einer Aufgabennorm durch den Bundegesetzgeber wegen Art. 3 BV nicht
auf eine Annektierung neuer Bundeskompetenzen hinauslaufen». (Hervorhebung durch die Verfasser).

Fir das Vorliegen einer Harmonisierung der Eckwerte ist nicht erforderlich, dass die Kantone dem HarmoS-
Konkordat beigetreten sind, eine faktische Harmonisierung genigt; vgl. statt vieler JEANNERAT/MATTHEY (Fn. 2),
CR-Cst., Art. 62 Rz. 46.
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welche den Unterricht in der zweiten Fremdsprache auf die Sekundarstufe verlagern, nicht
unterlaufen, solange die Vermittlung gleichwertiger Kompetenzniveaus am Ende der obli-
gatorischen Schule gewihrleistet bliebe.!

Das HarmoS-Konkordat harmonisiert nicht nur die Ziele fir den Fremdsprachenunterricht
fiir die obligatorische Schule, sondern enthalt auch Vorgaben fiir den spatesten Zeitpunkt
des Beginns des Unterrichts in einer zweiten Landessprache sowie der Fremdsprache Eng-
lisch und verlangt fiir deren Reihenfolge eine regionale Koordination (Art. 4 Abs. 1 und 3).
Bei diesem sog. Modell 3/5 (bzw. 5H/7H), das ein Einsetzen der zweiten Landessprache und
der Fremdsprache Englisch bereits auf Primarschulstufe vorgibt, handelt es sich aber nicht
mehr um eine Zielvorgabe, sondern um eine (koordinierte) Umsetzungsmassnahme. Sche-
ren einzelne Kantone aus diesem Umsetzungsmodell aus, ist dies zwar mit Blick auf die Ziele
einer durchlassigen Bildungslandschaft problematisch, aber nicht hinreichend, um eine
Bundesgesetzgebungskompetenz nach Art. 62 Abs. 4 BV zu begriinden. Wiirde man dies
anders verstehen, wiirde auch das Verstandnis der Sprachenstrategie von 2004, die klar zwi-
schen den Zielen und den Instrumenten zur Erreichung dieser Ziele unterscheidet,?? infrage
gestellt werden.

Schliesslich bleibt die Frage, ob mit der heutigen Lésung (gleichwertige Kompetenzen in ei-
ner anderen Landessprache und im Englischen am Ende der obligatorischen Schule) das ge-
forderte Harmonisierungsmass mit Bezug auf bildungsstufenbezogene Ziele unterschritten
wird. Davon ware auszugehen, wenn die Kantone mit Bezug auf den Fremdsprachenunter-
richt fir alle Bildungsstufen (auch fiir das Ende der Primarschulstufe) harmonisierte Ziele
setzen miussten. Dies ist aber heute — selbst unter dem HarmoS-Konkordat — nicht der Fall
(vgl. Rz. 8 hiervor). Je nach regionaler Umsetzung des Modells 3/5 (bzw. 5/7) verfiigen die
Schilerinnen und Schiler am Ende der Primarschule (iber unterschiedliche Kompetenzni-
veaus in der zweiten Landessprache bzw. im Englischen. Damit ist bereits unter der heuti-
gen, mit dem HarmoS-Konkordat tibereinstimmenden Fremdsprachenunterrichtsregelung
die Durchlassigkeit nicht gewahrleistet, was sich etwa zeigt, wenn eine Schiilerin von einem
Kanton mit Friihenglisch in einen Kanton mit Frithfranzésisch umzieht.** Wirde der Bundes-
gesetzgeber in dieser Situation bereits fiir das Ende der Primarschulstufe Zielvorgaben fur
den Fremdsprachenunterricht machen, wiirde er u.E. den Grundsatz der Subsidiaritat miss-
achten und sich Gber im HarmoS-Konkordat eingeflossenen «Sprachenkompromiss», der
regional abgestimmte Unterschiede zuldsst, hinwegsetzen.>*
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Vgl. auch GLaser (Fn. 5), S. 141 f. (im Kontext von Art. 15 Abs. 3 SpG).

Vgl. EDK, Sprachenstrategie (Fn. 8), Ziff. 2.1 (Ziel) und Ziff. 2.2 (fir die Umsetzung notwendige Grundvorausset-
zungen).

Vgl. dazu GLAseR (Fn. 5), S. 144 f.; ferner auch WALDMANN (Fn. 5), S. 11 Fn. 63.

A.M. LIENHARD/NUSPLIGER (Fn. 4), S. 136, wonach sich die Eckwerte des Harmonisierungsauftrags auch darauf
beziehen, «dass der Unterricht in der zweiten Fremdsprache bereits auf der Primarschule beginnt» (Hervorhe-
bung durch die Verfasser). U.E. wiirde es sich bei einer solchen Vorgabe nicht mehr um ein bildungsstufenbe-
zogenes «Ziel» handeln.
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Zum gleichen Ergebnis gelangte auch BERNHARD EHRENZELLER in einem Gutachten zum Entwurf des
Sprachengesetzes (Art. 15 Abs. 3 E-SpG), der Bund und Kantone dazu verpflichten sollte, sich da-
flir einzusetzen, «dass als erste Fremdsprache eine Landessprache unterrichtet wird». Es dirfte,
so EHRENZELLER, schwer fallen zu begriinden, dass die im HarmoS-Konkordat gefundene Zielvor-
gabe der gleichwertigen Kompetenzniveaus am Ende der obligatorischen Schule «ausserhalb des
in Art 70 i.V.m. Art. 4 BV liegenden verfassungspolitischen Ermessens» liege.?®

Selbst unter Bericksichtigung des staatspolitisch gewichtigen Interesses an der Sicherstel-
lung der Verstandigung und des Austauschs der Sprachgemeinschaften sowie der nationa-
len Kohésion ist letztlich nicht entscheidend, wann mit dem Unterricht in einer zweiten Lan-
dessprache begonnen wird. Vielmehr kommt es darauf an, dass am Ende der obligatori-
schen Schule hinreichende Kompetenzen bestehen. Fiir die Erreichung des erforderlichen
Kompetenzniveaus sind weniger der Zeitpunkt und die Reihenfolge des Fremdsprachen-un-
terrichts als vielmehr die Qualitdt der Lehrmittel, der Lehrmethoden und der Lehrpersonen
entscheidend.

2. Zum Ingress

Im Rahmen der vorgeschlagenen Teilrevision des SpG soll auch dessen Ingress um Art. 62
Abs. 4 BV erweitert werden. Hierzu ist anzumerken, dass bereits der bisherige Ingress man-
gelhaft ist. Gemass den gesetzestechnischen Richtlinien der Bundeskanzlei (GTR) werden im
Ingress eines Bundeserlasses lediglich die kompetenzbegriindenden Bestimmungen des
Uibergeordneten Erlasses angegeben.®® Bei Bundesgesetzen handelt es sich dabei um Best-
immungen der Bundesverfassung, die dem Bund eine Gesetzgebungskompetenz fir den
betreffenden Regelungsgegenstand einrdumen. Nicht im Ingress zu nennen sind Grund-
rechtsbestimmungen, da diese fiir den Bund keine Gesetzgebungskompetenzen begrin-
den.?” Dasselbe gilt fiir materiellrechtliche Grundsitze, die im Bundesgesetz konkretisiert
werden sollen.3® Die kompetenzbegriindenden Bestimmungen werden méglichst prazise,
insbesondere nach den betreffenden Absatzen, zitiert.>®

Vor diesem Hintergrund missen sowohl Art. 4 BV (Landessprachen) als auch Art. 18 BV
(Sprachenfreiheit) aus dem Ingress entfernt werden, da es sich hierbei nicht um kompetenz-
begriindende Bestimmungen handelt.*® Bei Art. 70 BV wiren nach den GTR der Bundes-
kanzlei lediglich die kompetenzbegriindenden Absatze 1 und 3-5 aufzufiihren.
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EHRENZELLER (Fn. 16), Rz. 12 (Hervorhebung durch die Verfasser).

Schweizerische Bundeskanzlei, Gesetzestechnische Richtlinien des Bundes (GTR), Stand 5. Juni 2026, Rz. 23.
GTR (Fn. 36), Rz. 23.

GTR (Fn. 36), Rz. 23.

GTR (Fn. 36), Rz. 27.

Vgl. flir Art. 4 BV statt vieler BELSER/WALDMANN (Fn. 16), BSK-BV, Art. 4 Rz. 10; BIAGGINI (Fn. 2), Komm. BV, Art. 4
Rz. 6; implizit auch KAGI-DIENER REGULA et al., SG Komm BV, Art. 4 Rz. 10 («Zielvorgabe»); WEERTS SOPHIE, CR-Cst.,
Art. 4 Rz. 15 («portée interprétative de rang constitutionnel lors de la mise en ceuvre d’autres dispositions cons-
titutionnelles»). Hervorhebungen durch die Verfasser.
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3. Zu den vorgeschlagenen Varianten

a. Variantel

Die vorgeschlagene Variante 1 findet in der Kompetenznorm von Art. 62 Abs. 4 BV in mehr-
facher Hinsicht keine hinreichende Grundlage:

Zunachst handelt es sich in Art. 15 Abs. 4 VE-SpG nicht mehr um bildungsstufenbezo-
gene Ziele des Fremdsprachenunterrichts, sondern um Vorgaben fiir die Umsetzung
des im HarmoS-Konkordat verankerten und in Abs. 3 der vorliegenden Variante (iber-
nommenen Ziels der Erreichung eines gleichwertigen Kompetenzniveaus in der zwei-
ten Landessprache und in einer weiteren Fremdsprache (Englisch) per Ende der obliga-
torischen Schulzeit. Die Bundeskompetenz nach Art. 62 Abs. 4 BV ermdoglicht nur Re-
gelungen, die sich auf die darin abschliessend aufgezahlten Eckwerte bezieht. Der Auf-
trag zur Berucksichtigung sprachpolitischer Interessen (Art. 70 Abs. 3 iV.m. Art. 4 BV)
erlaubt keine Erweiterung der Bundeskompetenz liber diese Eckwerte hinaus. Abs. 4
der vorgeschlagenen Variante reicht somit in unzuldssiger Weise dariiber hinaus, in-
dem er nicht mehr bildungsstufenbezogene Ziele formuliert, sondern dariber hinaus
Vorgaben iiber das «Wie» und « Wann» der Umsetzung macht (vgl. Rz. 6).
Demgegeniber bewegt sich Abs. 3 der vorliegenden Variante im Bereich des Eckwerts
«Ziele der Bildungsstufen» i.S.v. Art. 62 Abs. 4 BV. Er verdeutlicht die bereits heute gel-
tende Zielbestimmung (Art. 15 Abs. 3 SpG), indem er einerseits gleichwertige Kompe-
tenzen in mindestens einer zweiten Landessprache und in einer weiteren Fremdspra-
che verlangt und andererseits Englisch als obligatorische weitere Fremdsprache vor-
gibt. Diese Zielvorgabe entspricht der in Art. 4 Abs. 1 HarmoS-Konkordat getroffenen
Losung. Solange sich alle Kantone an diesem Harmonisierungsstandard ausrichten —
insbesondere auch jene, die dem Konkordat nicht beigetreten sind oder wieder austre-
ten —, darf der Bund von seiner Kompetenz nach Art. 62 Abs. 4 BV keinen Gebrauch
machen («subsididare» Bundeskompetenz) (Rz. 1 und den Kleintext zu Rz. 5).

Im Ubrigen bietet Art. 62 Abs. 4 BV keine Grundlage, um die Regelung im HarmoS-
Konkordat (insbesondere Art. 4 Abs. 1 und 3) in ein Bundesgesetz zu tUberfiihren.** Die
Voraussetzungen fiir eine Allgemeinverbindlicherklarung von Konkordaten sind in Art.
48a BV geregelt. Eine solche Allgemeinverbindlicherklarung wiirde eine Ausfiihrungs-
gesetzgebung voraussetzen und erginge nicht in der Form eines Bundesgesetzes. Im
Ubrigen setzt eine Allgemeinverbindlicherkldrung einen Antrag interessierter Kantone
voraus.

2

Die Ausfuihrungen im erlduternden Bericht zur Vernehmlassungsvorlage (S. 15 f. ibd.) erinnern eher an den
Mechanismus einer Allgemeinverbindlicherklarung des HarmoS-Konkordats. Es fehlt insbesondere eine Be-
griindung, dass die interkantonale Harmonisierung auf dem Koordinationsweg gescheitert ist.
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b. Variante 2

Auch die 2. Variante sprengt u.E. den Kompetenzrahmen nach Art. 62 Abs. 4 BV. Der vorge-
schlagene 3. Satz von Art. 15 Abs. 3 VE-SpG gibt den Beginn des Unterrichts in der zweiten
Landessprache vor. Auch hierbei handelt es sich nicht um eine bildungsspezifische Zielvor-
gabe, sondern um eine curriculare Frage mit Blick auf die Erreichung des Ziels der fiir das
Ende der obligatorischen Schule zu erwerbenden Kompetenzen (vgl. Rz. 6 hiervor). Der sich
fiir den Bund aus Art. 70 Abs. 3 i.V.m. Art. 4 BV ergebende Handlungsauftrag zum Schutz der
Landessprachen sowie des Austauschs und der Verstandigung der Sprachgemeinschaften
darf nicht herangezogen werden, um den Umfang der in Art. 62 Abs. 4 BV verankerten Bun-
deskompetenz liber die Eckwerte — insbesondere die «Ziele der Bildungsstufen» — hinaus zu
erweitern.

Selbst wenn die 2. Variante in eine Zielbestimmung umformuliert wiirde,*? stellt sich die
Frage der Verfassungsmassigkeit: Mit einer solchen Umformulierung wiirde der Bund das
zwischen den Kantonen gefundene Harmonisierungsziel (gleichwertige Kenntnisse der
zweiten Landessprache und der Fremdsprache Englisch per Ende der obligatorischen
Schule) erweitern. Fiir einen solchen Eingriff in die kantonale Schulhoheit (Art. 62 Abs. 1 BV)
miusste der Bund tGberwiegende, in der Verfassung angelegte Interessen auffiihren konnen.
Mit sprachpolitischen Interessen (Art. 70 Abs. 3 i.V.m. Art. 4 BV) liesse sich ein solches Ein-
greifen wohl nicht rechtfertigen, da der Bund damit sein eigenes Ermessen in der Erfillung
des Handlungsauftrags von Art. 70 Abs. 3 iV.m. Art. 4 BV an die Stelle jenes der Kantone
setzen wiirde (vgl. den Kleintext zu Rz. 11). Begriinden liesse sich eine solche bundesrecht-
liche Regelung einzig damit, dass die Schaffung eines durchlassigen Bildungsraums Schweiz
auch Zielvorgaben fiir das Ende der Primarschulstufe voraussetze.

4. Fazit

Die (vorsorglich) vorgeschlagenen Anderungen des Sprachengesetzes (SpG) kniipfen an po-
litische Bestrebungen in einzelnen Kantonen an, den Beginn des Unterrichts in der ersten
Landessprache auf die Sekundarstufe zu verschieben und damit von der bestehenden Koor-
dination auszuscheren. Sie beruhen auf der Annahme, dass dies zu einem Scheitern der
Koordinationsbemiihungen beziiglich der Ziele der Bildungsstufen fiihrt und damit die Re-
gelungskompetenz des Bundes nach Art. 62 Abs. 4 BV ausldst. Im Moment verhalt es sich
allerdings so, dass keine der derzeit diskutierten Vorschlage mit der Zielvorgabe grundle-
gender und gleichwertiger Kompetenzen in einer zweiten Landessprache und mindestens
einer weiteren Fremdsprache am Ende der obligatorischen Schulzeit (Art. 3 Abs. 1 lit. a und
Art. 4 Abs. 1 Satz 3 HarmoS-Konkordat; vgl. auch Art. 15 Abs. 3 SpG) in Widerspruch gerat.
Bildungs- und staatspolitische Interessen an weitergehenden, bereits auf das Ende der Pri-
marschulstufe koordinierten Zielvorgaben fiir eine zweite Landessprache lassen sich nicht

42

Z.B. wie folgt: «Die Kantone sorgen dafiir, dass die Schiilerinnen und Schiiler am Ende der Primarschulstufe
tiber minimale Grundkenntnisse in einer zweiten Landessprache verfiigen».
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eindeutig festmachen, auch wenn man die symbolische Bedeutung einer solchen L&sung
nicht unterschatzen darf. Die Kompetenzbestimmung von Art. 62 Abs. 4 BV ist bisher nie so
verstanden worden, dass sie eine Harmonisierung der Ziele im Erwerb einer zweiten Lan-
dessprache bereits auf das Ende der Primarschulstufe einfordern wiirde (Rz. 8). Die vorge-
schlagenen Anderungen wiirden deshalb u.E. eine Verfassungsrevision bedingen.
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