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Erwagungen

E. 1

a) Die drei Beschwerden betreffen denselben Entscheid des Staatsrates und dasselbe
Thema. Es rechtfertigt sich daher, sie zusammen in einem einzigen Urteil zu behandeln.

Dem steht der Umstand, dass die Beschwerde 3) in franzdsischer Sprache eingereicht
worden ist, nicht entgegen, da der angefochtene Entscheid sowohl in deutscher alsauchin
franzosischer Sprache ergangen ist und Art. 37 Abs. 3 OG nicht verlangt, dass das Urteil
des Bundesgerichts in der Sprache der Beschwerdeschrift verfasst wird.

b) Der angefochtene Entscheid behandelt die Frage der Notwendigkeit einer amtlichen
Wahlanleitung zur Wahl des V erfassungsrates und betrifft damit die VVorbereitung einer
Volkswahl. Er kann daher mit Stimmrechtsbeschwerde im Sinne von Art. 85 lit. aOG beim
Bundesgericht angefochten werden.

Der Umstand, dass die Beschwerden 2) und 3) keinen direkten Bezug auf Art. 85 lit. aOG
nehmen, andert an der Zul&ssigkeit der Stimmrechtsbeschwerde nichts.

Die Beschwerdefhrer sind unbestrittenermassen im Kanton Freiburg stimmberechtigt und
daher zur Stimmrechtsbeschwerde nach Art. 85 lit. aOG legitimiert. Den
Beschwerdeschriften und dem Zusammenhang ist mit hinreichender Deutlichkeit zu
entnehmen, welche Verfassungsriigen die Beschwerdefiihrer erheben, sodass die
Begriindungsanforderungen von Art. 90 Abs. 1 lit. b OG auch hinsichtlich der Beschwerden
2) und 3) as erflllt betrachtet werden kdnnen (vgl. BGE 114 la1 E. 8 S. 4). Mit der
Stimmrechtsbeschwerde kann nach der Rechtsprechung nicht nur die Aufhebung des
angefochtenen Entscheides, sondern auch digenige der Wahl verlangt werden (ZBI 96/1995
S. 570/571 E. 1d), sodass auch die gestellten Antrége zuléssig sind.

¢) Zu prufen ist ferner, ob die Beschwerden rechtzeitig innerhalb der Frist von dreissig
Tagen nach Art. 89 OG erhoben worden sind. Hinsichtlich der Beschwerde 1) vom 16. Mai
2000 ist daran nicht zu zweifeln. Die Beschwerde 2) ist am 13. Juni 2000, die Beschwerde
3) (datierend vom 13.

Juni 2000) am 17. Juni 2000 der Post tUbergeben worden. Die BeschwerdefUhrerin 2) gibt
an, am 16. Mai 2000 von der Abweisung ihrer Beschwerde durch den Staatsrat erfahren zu
haben. In der Vernehmlassung zur Beschwerde 3) fuhrt der Staatsrat aus, seinen Entscheid
am Donnerstag 11. Mai 2000 per B-Post zugestellt zu haben. Bei dieser Sachlage ist es
nicht unwahrscheinlich, dass die BeschwerdefUhrerin 2) den Staatsratsentscheid tatséchlich
am Dienstag 16. Mai 2000 erhalten und ihre Beschwerde vom 13. Juni 2000 damit
rechtzeitig eingereicht hat. Hinsichtlich der am 17. Juni 2000 bei der Post aufgegebenen
Beschwerde 3) ergeben sich indessen keine prazisen Anhaltspunkte, zu welchem Zeitpunkt
der angefochtene Entscheid bei diesen Beschwerdeflihrern eingegangen ist. Da der Staatsrat



fur die Zustellung beweispflichtig ist und die Beschwerde 3) - ausgehend von einem Erhalt
am 16. Mai 2000 - lediglich zwel Tage nach Ablauf der Frist aufgegeben worden wére,
kann diese nicht als verspéatet bezeichnet werden.

d) Der Staatsrat wirft die Frage auf, ob die Beschwerdefihrer die bei ihm selber
eingereichten Beschwerden rechtzeitig erhoben hétten. Das Fehlen einer Anleitung zur
Wahl des Verfassungsrates sei dem Bereich der Vorbereitungshandlungen zuzuordnen und
hétte daher schon vor der Wahl vorgebracht werden konnen. Es kénne daher der Gedanke
nicht von der Hand gewiesen werden, dass die Beschwerdefihrer zuerst den Wahlausgang
abgewartet und ihre Beschwerde erst erhoben hétten, nachdem sie selber nicht in den
Verfassungsrat gewahlt worden sind.

Wie es sich damit verhélt, braucht im vorliegenden Fall nicht geklart zu werden, und der
Staatsrat stellt diesbeziiglich auch keine Nichteintretensantrage. Es trifft zwar zu, dass

V orbereitungshandlungen zu kantonalen Wahlen und Abstimmungen innerhalb der Frist
von Art. 89 OG grundsétzlich sofort zu erheben sind, um ein treuwidriges Spekulieren auf
den Ausgang des Urnenganges zu verhindern und den Behorden die Behebung des Mangels
noch vor der Wahl oder Abstimmung zu ermoglichen (BGE 110 1a176 E. 1aS. 178, 118 la
271 E. 1d S. 274). Die Stimmrechtsbeschwerde nach Art. 85 lit. a OG unterliegt indessen
ebenso wie die staatsrechtlichen Beschwerden im Sinne von Art. 84 Abs. 1 OG dem
Erfordernis der Ausschopfung des kantonalen Rechtsmittelweges nach Art. 86 OG . Das
kantonale Recht regelt daher, ob und innert welcher Fristen gegen

V orbereitungshandlungen von Wahlen und Abstimmungen kantonale Rechtsmittel erhoben
werden konnen ( BGE 118 1a271 E. 1e S. 274, ZBI 98/1997 S. 254/256 E. 1a). Nachdem
der Staatsrat im angefochtenen Entscheid auf die kantonalen Beschwerden eingetreten war -
und sich ausdriicklich mit der Eintretensfrage auseinander gesetzt hatte -, kann darauf im
bundesgerichtlichen Verfahren nicht zurtickgekommen werden.

Demnach kann auch in dieser Hinsicht auf die Beschwerden eingetreten werden.

e) Die Beschwerdefhrer 3) geben ihrem Erstaunen Ausdruck, dass der angefochtene
Entscheid keine Rechtsmittelbelehrung enthalt und nicht auf die Mdglichkeit der
staatsrechtlichen Beschwerde aufmerksam macht. Sie unterlassen es indessen, in diesem
Umstand eine Verfassungsverletzung zu riigen, sodass darauf nicht weiter einzugehen ist.
Es kann lediglich angeftigt werden, dass das Bundesgericht im Fehlen eines Hinwel ses auf
die Moglichkeit der staatsrechtlichen Beschwerde al's ausserordentlichem Rechtsmittel
keine Verfassungsverletzung erblickt und den Beschwerdefiihrern 3) mit dem Eintreten auf
ihre Beschwerde tatséchlich kein Nachteil erwachsen ist.

E.2

Die Beschwerdeftihrer machen wegen des Umstandes, dass die Stimmberechtigten fir die
Wahl des Verfassungsrates keine amtliche Wahlanleitung erhalten haben, eine Verletzung
der politischen Rechte geltend. Fir die Prifung der mit den Beschwerden aufgeworfenen
Frage gilt es vorerst, das Wahlsystem und die Grundlagen der Information der
Stimmberechtigten nach dem freiburgischen Recht darzustellen.

Entsprechend Art. 80 Abs. 1 der Staatsverfassung des Kantons Freiburg (KV/FR) hat sich
das Stimmvolk am 13. Juni 1999 fur die Durchfiihrung einer Totalrevision der Verfassung
entschieden und die Ausarbeitung einem Verfassungsrat anvertraut (AGS 1998 S. 537 f.).
Der Verfassungsrat wird gemass Art. 80 Abs. 2 KV/FR auf die gleiche Weise wie der
Grosse Rat auf funf Jahre gewahlt; dabei bestehen keine Unvereinbarkeiten.



Die Wahl des Grossen Rateswird in Art. 76 ff.

des Gesetzes tiber die Ausiibung der birgerlichen Rechte (GABR, Gesetzessammlung 115.
1) geordnet. Die Wahl erfolgt as Listenwahl nach dem Proporzsystem (Art. 80). Die
Kandidatenlisten werden von den politischen Parteien oder Wahlergruppen gebildet (Art.
81 ff.). Die Listen dirfen nicht mehr Kandidatennamen enthalten, alsim Kreis Grossréte zu
wahlen sind; kein Kandidat darf mehr als einmal auf einer Liste stehen (Art. 85 Abs. 1 und
2). Listenverbindungen sind zulassig (Art. 89). Den Wahlern werden leere Listen sowie die
von den Parteien oder Wahlergruppen gedruckten Listen fir die Wahl zur Verfligung
gestellt (Art. 93 f1.).

Im Einzelnen wird das Wahlverfahren in Art. 95 ff.

GABR geregelt: Der Wahler wahit mit Hilfe einer leeren oder gedruckten Liste; leere
Listen kbnnen ganz oder teilweise, mit oder ohne Listenbezeichnung, mit Kandidatennamen
der gleichen oder verschiedener Listen ausgefillt werden; gedruckte Listen konnen
eigenhandig mit Streichungen, Beifiigungen oder Abanderungen versehen werden; der
Name eines Kandidaten kann nicht mehr als einmal auf die Liste gesetzt werden, und
demgemass werden Namenswiederholungen al's nicht geschrieben betrachtet (Art. 95). Der
Waéhler verflgt Uber so viele Stimmen, alsim Kreise Grossréte zu wéahlen sind (Art. 96).
Die Kandidatenstimmen zéhlen sowohl fiir die Kandidaten individuell als auch fur die
betreffende Liste, auf der diese stehen (Art. 97). Nicht ausgefillte Zeilen gelten als
Zusatzstimmen fir die aus der Listenbezeichnung hervorgehende Partei oder Wahlergruppe
(Art. 98 Abs. 1).

Fir die Auszdhlung der Stimmen gelten die Bestimmungen von Art. 103 ff. GABR.
Digjenigen Listen, die nicht mindestens 7,5% der Listenstimmen erhalten, scheiden aus der
Verteilung aus, und die entsprechenden Stimmen gelten al's nicht abgegeben (Art. 103).
Darauf stiitzt sich die Berechnung des Quotienten und schliesslich die Zuteilung der Sitze
auf die entsprechenden (verbundenen oder nicht verbundenen) Listen (Art. 104 f.).
Entsprechend der Anzahl Sitze pro Liste werden schliesslich die Kandidaten mit den
meisten Stimmen als gewahlt erkléart (Art. 106).

Nach Art. 29 Abs. 2 GABR werden den Stimmberechtigten vor Wahlen auf Kantons- oder
Gemeindestufe eine leere Wahlliste, gegebenenfalls die von den politischen Parteien oder
Wahlergruppen gedruckten Wahllisten (vgl. Art. 30 GABR) sowie ein Stimmcouvert
zugestellt.

3.-Die Beschwerdefiihrer machen keine Verletzung des kantonalen Verfassungs- oder
Gesetzesrechts geltend.

Sie berufen sich vielmehr ausdrticklich bzw. sinngeméss auf die Garantie der politischen
Rechte, wie sie sich aus dem Bundesverfassungsrecht ergibt. Esist daher im Folgenden
darzulegen, welche Grundlagen der Bundesverfassung zur Anwendung kommen und
welche Grundsétze fur Informationen im Vorfeld von Abstimmungen und Wahlen von
Seiten der Behorden zuldssig bzw. erforderlich sind.

a) Unter der Herrschaft der alten Bundesverfassung hat das Bundesgericht als
ungeschriebenes Bundesverfassungsrecht die Wahl- und Abstimmungsfreiheit anerkannt.

Danach bestand allgemein der Anspruch, dass kein Abstimmungs- oder Wahlergebnis
anerkannt wird, das nicht den freien Willen der Stimmburger zuverl&ssig und unverfélscht
zum Ausdruck bringt. Es sollte garantiert werden, dass jeder Stimmbirger seinen Entscheid



gestutzt auf einen moglichst freien und umfassenden Prozess der Meinungsbildung treffen
und entsprechend mit seiner Stimme zum Ausdruck bringen kann. Aus dieser Wahl- und
Abstimmungsfreiheit ist eine Reihe von Grundsétzen abgeleitet worden, wie etwa der
Anspruch auf richtige Zusammensetzung der Aktivbirgerschaft, korrekte Formulierung von
Abstimmungsfragen, rechtmassige Durchfiihrung von Wahlen und Abstimmungen sowie
korrekte und zuriickhaltende behdrdliche und private Informationen im Vorfeld von
Wahlen und Abstimmungen ( BGE 1211 138 E. 3 S. 141, mit Hinweisen auf die
Entwicklung der Wahl- und Abstimmungsfreiheit, 124 1 55 E. 2a S. 57).

Diese Grundsétze sollten mit Art. 34 BV in die neue Bundesverfassung tberfihrt werden
(Botschaft des Bundesrates, BBI 1997 | 191). Nach Art. 34 Abs. 2 BV schiitzt die Garantie
der politischen Rechte die freie Willensbildung und die unverfal schte Stimmabgabe der
Stimmberechtigten. Fur die Auslegung dieser Bestimmung kann demnach an die friihere
Rechtsprechung zur ungeschriebenen Garantie der Wahl- und Abstimmungsfreiheit
angeknupft werden.

b) Nach der Rechtsprechung haben die Behérden im Vorfeld von Urnengangen hinsichtlich
oOffentlicher Informationen allgemein Zurtickhaltung zu tben. In Bezug auf Wahlen hat das
Bundesgericht ein behordliches Eingreifen in den Wahlkampf grundsétzlich
ausgeschlossen. Bei den Wahlen kommt den Behdrden in Bezug auf die Kandidaten keine
Beratungsfunktion zu wie bei Sachentscheiden und haben diese keine 6ffentlichen
Interessen wahrzunehmen. Es gilt zu verhindern, dass sich der Staat im Wahlkampf auch
nur indirekt in den Dienst parteiischer Interessen stellt. Eine Intervention kommt daher
ausnahmsweise nur in Frage, wenn sieim Interesse der freien und unverfalschten
Willensbildung und -betétigung der Stimmberechtigten als unerlésslich erscheint ( BGE
1241 55E. 2aS. 57,118 1a259 E. 3 S. 262 f., mit Hinweisen; zum Ganzen Gerold
Steinmann, Interventionen des Gemeinwesens im Wahl- und Abstimmungskampf, AJP
1996 S. 266 f.; Pascal Mahon, L'information par les autorités, ZSR 1999 |1 S. 236 Rz. 28).

Von einer eigentlichen Intervention des Gemeinwesens in den Wahlkampf hat die
Rechtsprechung ein indirektes Eingreifen in Form von Unterstiitzungen und Hilfelei stungen
unterschieden. Solche sind in einem gewissen Umfang regelméssig unabdingbar, damit
Wahlen ordnungsgeméass durchgefiihrt werden kdnnen. Sie mussen allerdings mit Bezug
auf die Willensbildung und -beté&tigung der Wahler neutral sein und dirfen nicht einzelne
Kandidaten oder Parteien und Gruppierungen bevorzugen oder benachteiligen. Solche
Massnahmen muissen zudem mit dem Grundsatz der zuverléssigen und unverfalschten
Kundgabe des freien Willens der Stimmberechtigten vereinbar sein (BGE 1241 55 E. 2aS.
58, 1131a291 E. 3c S. 297, mit Hinweisen; vgl. Steinmann, a.a.0., S. 267).

c) Trotz der Pflicht zur Zurtickhaltung im Vorfeld von Wahlen hat das Bundesgericht eine
Intervention der Behdrden ausnahmswei se zugel assen, wenn es darum ging, die freie
Willensbildung und -kundgabe tatséchlich zu gewahren.

So dirfen offensichtlich falsche und irrefihrende Informationen im Vorfeld eines
Urnenganges richtig gestellt werden ( BGE 118 1a259 E. 3 S. 262 ff., ZBI 97/1996 S.
222/223 E. 2a, mit Hinweisen). Unter besondern Umstanden hat das Bundesgericht eine
gewisse Beratungsfunktion hinsichtlich der Qualifikation einzelner Kandidaten nicht als
unzulassig betrachtet ( BGE 117 [a452 E. 4f. S. 458 ff., ZBI 97/1996 S. 222 E. 23).
Daruiber hinausist in Einzelfdlen hinsichtlich ungewohnlicher Konstellationen eine
Information Uber das Vorgehen und das Verfahren gefordert und insofern aus dem



Bundesverfassungsrecht eine Informationspflicht abgel eitet worden: In diesem Sinne hat
das Bundesgericht festgehalten, dass die Stimmberechtigten - bei gednderter Rechtslage -
auf die Moglichkeit und die Voraussetzungen einer stillen Wahl hingewiesen werden
mussten, und aus dem Fehlen einer solchen Information die Durchfhrung einer Urnenwahl
anstelle der moglichen stillen Wahl fir verfassungskonform bezeichnet (ZBI 99/1998 S.
415/417 ff. E. 2b und 3; vgl. auch BGE 112 1a 233 S. 239). Der Regierungsrat des Kantons
Zug hat eine Abstimmung einer Gemeindeversammlung aufgehoben, weil sich die
Stimmberechtigten mangels einer hinreichenden Information tiber ein ungewdohnliches
Abstimmungsverfahren keine Rechenschaft Uber die Tragweite ihrer Stimmabgabe geben
konnten (ZBI 101/2000 S. 48).

d) Auf der andern Seite hat das Bundesgericht festgehalten, es konne vom Stimmburger
erwartet werden, dass er sich im zumutbaren Rahmen um die V oraussetzungen der
Austibung des Stimm- und Wahlrechts kimmert (vgl. BGE 112 1a 233 S. 239). Mit den
politischen Rechten komme den Stimmberechtigten eine Organkompetenz zu (vgl. BGE
1191a167 S. 172, ZBI 86/1985 S. 493), die nicht nur Rechte, sondern auch Verantwortung
ubertragt. Es konne daher erwartet werden, dass der Wahler das - seit langem in Kraft
stehende - Wahlsystem kennt. Aus diesen Griinden bedurfte es bei einer Wahl von
Gemeinderat und Gemeindeammann hinsichtlich des L etzteren keines speziellen Hinweises
auf das doppelte Erfordernis der Wahl als Gemeinderat und als Gemeindeammann (ZBI
98/1997 S. 254 E. 2c und 3b).

In diesem Sinne erachtete das Bundesgericht die Wahl- und Stimmfreiheit nach Art. 34
Abs. 2 BV nicht als verletzt, alsim Kanton Schaffhausen tber ein Begehren um
Abberufung des Regierungsrates zu befinden war, ohne dass die Stimmberechtigten tber
das Verfahren, das seit der Einfhrung im Jahre 1852 erstmals zur Anwendung kam,
spezifisch informiert wurden (Urteil vom 5. Mai 2000). Das Bundesgericht legte dem
Umstand besonderes Gewicht bei, dass tber das Abberufungsbegehren im Grossen Rat
ausgiebig diskutiert worden war und sich der Regierungsrat diesbeziiglich mehrmals an die
Medien wandte und entsprechende Hinweise erteilte.

E.4

a) Die Beschwerdefuhrer machen nicht geltend, das dargestellte kantonale Recht sei verletzt
worden, und beanstanden die Anwendung der Regeln Uber die Grossratswahl auf die Wahl
des Verfassungsrates nicht. Insbesondere riigen sie keine Verletzung der Bestimmungen
Uber die Zustellung von Unterlagen an die Stimmberechtigten. Aus Art. 29 Abs. 2 GABR
sowie dem Vergleich mit Art. 29 Abs. 1 GABR, welcher fir kantonale Sachabstimmungen
den Versand von Erlauterungen des Staatsrates vorsieht, ergibt sich denn auch klar, dass das
kantonale Recht die Behdrden nicht verpflichtet, den Stimmberechtigten im Vorfeld von
Wahlen eine Wahlanleitung zur Verfligung zu stellen. Sowelt ersichtlich, ist denn bel
Grossratswahlen den Stimmbirgern und Stimmburgerinnen bisher auch nie eine
Wahlanleitung zugestellt worden.

b) Die Beschwerdefiihrer rligen als Verletzung der bundesverfassungsrechtlichen Wahl-
und Abstimmungsfreiheit, dass die Stimmberechtigten nicht mit einer - vollstandigen und
das Neutralitdtsgebot beachtenden - Wahlanleitung zur Wahl des V erfassungsrates
informiert worden sind. Sie leiten aus der Garantie der politischen Rechte eine
entsprechende Informationspflicht der Behorden ab. Wie es sich damit verhalt, ist aufgrund
der vorstehenden allgemeinen Grundsétze und in Anbetracht der konkret erhobenen



Vorbringen der Beschwerdefuhrer hinsichtlich der umstrittenen Wahl zu beurteilen.

¢) Die Wahl des Verfassungsrates erfolgt nach den Bestimmungen Uber die Wahl des
Grossen Rates ( Art. 80 Abs. 2 KV/FR). Diese sind im Gesetz Uber die Austibung der
birgerlichen Rechte enthalten und werden seit |angerer Zeit regelmassig bei den
Grossratswahlen angewendet. Dazu gehéren insbesondere auch die Grundsétze des
Proporzverfahrens mit Listenwahlen. Diese dirfen grundsétzlich als bekannt vorausgesetzt
werden, und es kann von den Stimmberechtigten erwartet werden, dasssiesichim
zumutbaren Rahmen um die V oraussetzungen des Wahlrechts kimmern. Daran vermag der
Umstand nichts zu &ndern, dass sich bei jeder Wahl auch Neuwahler (infolge Erreichens des
Stimmrechtsalters oder Zuzugs) beteiligen.

Bel allfélligen Unsicherheiten bestehen zahlreiche M églichkeiten, sich - etwa bei Behdrden
oder Parteien sowie durch Konsultation des Gesetzes Uiber die Austlibung der birgerlichen
Rechte - Uber das Wahlverfahren zu informieren (siehe dazu auch E. 4g unten). Insofern
liegen in Bezug auf die Wahl des Verfassungsrates grundsétzlich keine besondern
Umsténde vor, welche eine spezifische Information erfordern wirden.

d) Zur Unterstiitzung der Forderung nach einer Wahlanleitung fuhrt die
Beschwerdefuhrerin 1) aus, die mangelnde Information kdnne beim verunsicherten
Stimmberechtigten dazu fuhren, auf eine Beteiligung an der Wahl zu verzichten oder einen
leeren (und damit ungultigen) Wahlzettel einzulegen.

Ein solches Verhalten mag zwar durchaus denkbar sein, 18sst sich indessen nicht als
wahrscheinlich belegen. In einer Situation der Verunsicherung wére ebenso maoglich, dass
der Wahler im Glauben an die Gultigkeit der gedruckten Listen eine solche verwendet oder
auf die leere Liste ohne Listenbezeichnung einige ihm bekannte Namen setzt. Insofern kann
nicht gesagt werden, dass das Fehlen einer Wahlanleitung das Wahlresultat verfalscht hat,
weil nicht ersichtlich ist, ob bzw. wie es sich auf das Wahlerverhalten auswirk.

e) Die Beschwerdefhrer 3) bringen vor, dass in einzelnen Wahlkreisen von ein und
derselben Partei oder Wahlergruppe zwel Listen vorgeschlagen worden sind. Das habe dazu
geflhrt, dass gewisse Stimmberechtigte zwei Listen eingelegt haben und die entsprechende
Stimmabgabe dann als ungultig bezeichnet worden ist. Im Sinne einer unverfé schten
Stimmabgabe hétte daher eine Wahlanleitung dem Irrtum dieser Stimmbdirger und
Stimmbiirgerinnen vorbeugen sollen.

Dieses Vorbringen stellt keinen Umstand dar, der die Behtdrden zum Versand einer
Wahlanleitung verpflichten konnte. Das Verbot des Einlegens von zwel Listen darf a's
Selbstverstandlichkeit betrachtet und jedem Stimmberechtigten al's bekannt vorausgesetzt
werden. Es leuchtet unmittelbar ein, dass nur so viele Stimmen (gultig) abgegeben werden
kdnnen, wie im entsprechenden Wahlkreis Gross- oder Verfassungsréte zu wahlen sind
(Art. 96 GABR). Daraus folgt, dass tUberzahlige Namen nicht gelten (Art. 98 Abs. 2 GABR)
und beim Einlegen von zwel Listen die Stimmabgabe mangels Zuordnungsmoglichkeit als
ungultig erklart wird. Der Einwand ist daher nicht geeignet, die Behdrden zur Zustellung
einer Wahlanleitung mit speziellem Hinweis auf das Verbot des Einlegens von zwei Listen
zu verpflichten.

Darlber hinaus ist nicht erkennbar, dass die auf das Fehlen einer Wahlanleitung
zurckzufiihrende Unkenntnis Uber das Verbot des Einlegens von zwel Listen tatsachlich
vermehrt zu ungultigen Wahlzetteln und damit zu einer Verfa schung des Wahlresultates



gefuhrt hat. Zum einen bestehen mehrfache Griinde, weshalb ein Wahl zettel als ungtiltig
betrachtet werden kann (vgl. Art. 49 Abs. 3 sowie Art. 48 Abs. 3lit. eund f und in
Verbindung mit Art. 95 Abs. 3 GABR). Ein relativ hoher Anteil von ungultigen Stimmen
kann zum andern nicht auf das Verbot des Einlegens von zwel Listen zurtickgefuhrt
werden, wie die Beschwerdefuhrer 3) behaupten:

Im Wahlkreis Greyerz, wo die Christlichdemokratische Volkspartel mit zwel Listen (Nr. 1
und 8) angetreten ist, sind 2,58% ungdiltige Stimmzettel eingegangen (Staatsratsbeschluss
uber das Ergebnis der Wahl des Verfassungsrates).

Demgegeniber beléuft sich der Anteil der ungultigen Stimmzettel im Wahlkreis der Stadt
Freiburg auf 2,7%, obwohl hier alle Parteien nur eine einzige Liste vorschlugen. Demnach
kann ein hoher Prozentsatz von ungultigen Stimmzetteln nicht mit Doppellisten von
Parteien und entsprechendem Fehlverhaten der Wéhler belegt werden. Daran vermag auch
der Umstand nichts zu andern, dassim Wahlkreis Sense, wo die Parteien ein Wahl-ABC
verfassten, der Anteil der ungultigen Stimmzettel tatséchlich am kleinsten ist. Esist daher
unwahrscheinlich, dass eine Wahlanleitung in Bezug auf die Vorbringen der
Beschwerdefuhrer tatsachlich zu einem kleineren Prozentsatz von ungultigen Stimmen
gefuhrt hétte und deren Fehlen das Wahlresultat verfalscht hétte.

f) Die Beschwerdefihrerinnen 1) und 2) beanstanden in erster Linie als Verletzung der
politischen Rechte, dass die Stimmberechtigten nicht Gber das Verbot des Kumulierens
informiert worden sind. Insoweit sich die Stimmberechtigten im Irrtum befunden hétten und
tatsachlich kumulierte Kandidaten wahlten, sei der Wahlerwille nicht unverfalscht zum
Ausdruck gebracht worden. Im Falle einer entsprechenden Information hétten diese ihre
Stimmkraft anders eingesetzt.

aa) Auch in dieser Hinsicht darf grundsétzlich davon ausgegangen werden, dass die
Stimmberechtigten das fur die Grossratswahlen seit langem guiltige Verbot des Kumulierens
von Kandidaten kennen. Dieses stellt fir den Kanton Freiburg keine Besonderheit dar,
welche die Behdrden grundsétzlich von Verfassung wegen zum Versand einer
Wahlanleitung verpflichten konnte. Es darf vielmehr davon ausgegangen werden, dass das
Wahlsystem auch in dieser Hinsicht bekannt ist und sich die Stimmberechtigten zu
allfélligen Fragen und Unsicherheiten - wie dargetan - erkundigen konnen.

bb) Esist einzurdumen, dass ein Verbot des Kumulierens eher die Ausnahme darstellt und
in vielen Kantonen sowie anlé&sslich der Nationalratswahl Kumulation zuléssig ist (vgl. Art.
35 Abs. 3 des Bundesgesetzes Uber die politischen Rechte, BPR, SR 161. 1; Alfred Kdlz,
Probleme des kantonalen Wahlrechts, in: ZBI 88/1987 S. 16; Tomas Poledna,
Wahlrechtsgrundsétze und kantonale Parlamentswahlen, Diss.

Zirich 1988, S. 108 f.; Pierre Garrone, L'élection populaire en Suisse, Diss. Genf 1991, S.
166 f. und 186 f.; Z. Giacometti, Das Staatsrecht der schweizerischen Kantone, Zirich 1941
S. 306 f.). Dieser Umstand spricht in Anbetracht des traditionellen kantonalen Wahlsystems
far sich allein nicht fir eine Verpflichtung der Behdrden zur Herausgabe einer
Wahlanleitung.

cc) Die Missachtung des Verbotes des Kumulierens hat entgegen der Auffassung der
Beschwerdefuhrerinnen 1) und 2) je nach Konstellation keine oder keine schwerwiegenden
Folgen. Die auf einer unpanaschierten Liste kumuliert aufgefihrten Kandidaten erleiden
keinen Nachteil; die Namenswiederholung gilt lediglich als nicht geschrieben (Art. 95 Abs.



4 Satz 2 und Art. 50 lit. e GABR). Auch fir die Partel oder Wahlergruppe sind diesfalls
keine Nachteile ersichtlich, daihr die Zeile mit dem kumulierten Namen als Listenstimme
dennoch zugute kommt (Art. 95 Abs. 4 Satz 2i.V.m. Art. 98 Abs. 1 GABR). Dadie
Bestimmung der gewdahlten Gross- oder Verfassungsréte - wie in Proporzwahlen Ublich -
bei der Gesamtheit der Listenstimmen ansetzt (vgl. Art. 102 und 104 f. GABR), kénnen
sich demnach auch keine Sitzverschiebungen von einer Partel zu einer andern ergeben.
Dass der Wéhler in seinem Irrtum Uber das Wahlverfahren seinen Willen mit der
unpanaschierten Liste nicht voll zum Ausdruck bringen konnte, kann unter diesen
Umstéanden ohne weiteres hingenommen werden.

Wird demgegeniiber eine leere Liste ohne Listenbezeichnung verwendet, so wird der
kumulierte Kandidatenname ebenfalls gestrichen. Die kumuliert aufgefuhrten Kandidaten
selber erfahren keinen Nachteil, da sie nach dem Freiburger Wahlsystem von vornherein
keine Kumulation beanspruchen kénnen.

Allerdings verliert die entsprechende Partei oder Wahlergruppe mit der Streichung des
zweiten Namens eine Listenstimme.

Insofern bringt der Wéhler, der sich im Irrtum tber das Verbot des Kumulierens befindet,
seinen Willen nicht zum Ausdruck und verliert an Stimmkraft. Die Folgen daraus kdnnen
indessen vernachléssigt werden. Zum einen darf davon ausgegangen werden, dass die
Wahlenden ganz unabhangig vom Versand einer Wahlanleitung das Proporz-Verfahren
kennen und sie es sich daher selber zuzuschreiben haben, wenn sie von den Listen keinen
Gebrauch machen und Wahl zettel ohne Listenbezeichnung einlegen. Zum andern bildet die
Verwendung von Wahl zetteln ohne Listenbezeichnung die Ausnahme. Bei dieser Sachlage
kann nicht gesagt werden, dass sich das Fehlen einer Wahlanleitung auf das Wahlresultat
tatsachlich ausgewirkt hat.

Am starksten durfte sich die Korrektur von Kumulationen auf panaschierten Listen
auswirken. Auch in dieser Konstellation kommt den aufgefihrten Kandidaten zwar kein
Nachteil zu. Hingegen verliert die Partei des panaschiert-kumuliert aufgefthrten
Kandidaten eine Listenstimme zu Gunsten derjenigen in der Listenbezeichnung des

Wahl zettels. Der Wahler gibt damit der Partel auf seinem Wahlzettel eine Listenstimme, die
er eigentlich der "fremden” Partei hétte zuhalten wollen. Insoweit kann nicht
ausgeschlossen werden, dass der Wéhler wegen seines I rrtums seinen Willen nicht
unverfascht zum Ausdruck bringt. Esist daher denkbar, dass eine Wahlanleitung diesem
[rrtum und dem entsprechend falschen Wahlverhalten der Stimmberechtigten héite
vorbeugen kénnen. Im Hinblick auf die vorliegend angefochtene Wahl und angesichts der
Vorbringen der Beschwerdefihrer zeigt sich indessen auch in dieser Hinsicht, dass die
madgliche Verfd schung keine konkreten Auswirkungen zeitigt.

Die Beschwerdefuhrerin 2) bringt vor, dass es wegen des nicht bekannten Verbotes der
Kumulation auf panaschierten Wahlzetteln im Wahlkreis Saane-Land zu einer
Sitzverschiebung gekommen sei und dort der auf der Liste der sozialdemokratischen Partei
kandidierende Christophe Hauser gewahlt worden wére. Die Uberlegungen hierfiir sind
indessen in Anbetracht aller M6glichkeiten verschiedenen Wahlverhaltens nicht
wahrscheinlich und lediglich spekulativer Natur.

Der genannte Kandidat figuriert im Schlussresultat an der |etzten Stelle der Nichtgewahlten
der sozialdemokratischen Partel (Staatsratsbeschluss Uber das Ergebnis der Wahl des
Verfassungsrates). Schon daher ist es unwahrscheinlich, dass er ein wesentlich anderes



Resultat erzielt hétte. Ausgehend vom freiburgischen Wahlverfahrenist alein die
Uberlegung entscheidend, dass der Kandidat auf jeden Fall nicht mehr Stimmen bekommen
hétte, auch wenn sich die Wahler des Verbotes der Kumulation bewusst gewesen wéren.
Benachteiligt konnten lediglich digjenigen Parteien sein, deren Kandidaten auf "fremden”
Listen kumuliert worden sind. Auch dieser Nachteil wirkt sich indessen nicht konkret zu
Ungunsten einer bestimmten Partei aus. Denn es kann in keiner Weise gesagt oder auch nur
angenommen werden, welche Kandidaten von welchen Listen anstelle des kumulierten
Namens auf den panaschierten Wahlzettel gesetzt worden waren. Die Uberlegungen der
Beschwerdefihrerin 2) sind daher nicht geeignet, eine konkrete Verfél schung des
Wahlresultats oder gar eine Sitzverschiebung nachzuweisen. Desgleichen dringt auch der
Einwand der Beschwerdefuhrerin 1) nicht durch, die durch die Kumulation besetzten Pléatze
wéren zum Panaschieren verwendet worden. Es kann in keiner Weise gesagt werden, ob die
Stimmberechtigten in Kenntnis des Kumul ationsverbotes tiberhaupt andere Namen auf den
Wahl zettel gesetzt und zu Gunsten welcher Kandidaten und Parteien sie solche Namen
genannt hétten.

Diesist abhangig von verschiedenartigsten Umsténden wie etwa der Art des Wahlkampfes.
Angesichts aller moglicher Wahlverhalten erweist sich eine tatséchliche Verfélschung des
Wahlresultats zu Gunsten oder zu Ungunsten bestimmter Parteien oder Kandidaten auch in
dieser Hinsicht a's hochst unwahrscheinlich.

g) Zusétzlich zu den vorstehenden Erwagungen dirfen, wie oben dargelegt, auch
Informationen und Hinweise berticksichtigt werden, dieim Vorfeld der Wahl des
Verfassungsrates verbreitet worden sind.

Die Direktion des Innern und der Landwirtschaft erliess am 22. Februar 2000 eine
Pressemitteilung zur Verfassungsratswahl.

Diese enthalt die wichtigsten Hinweise Uber die Grundséize der Proporzwahl, die
verschiedenen Wahlmdglichkeiten, die Stimmabgabe und die Félle ungultiger Stimmen und
Wahl zettel. Es kann angenommen werden, dass diese Pressemitteilung in den Medien sowie
unter den Parteien oder Wahlergruppen und damit auch in der Bevolkerung tatsachlich eine
gewisse direkte oder indirekte Verbreitung fand. Daran vermag der Umstand nichts zu
andern, dass die Presse nicht zu einem entsprechenden Abdruck verpflichtet ist und nicht
jeder Stimmberechtigte die Zeitungen taglich und vollsténdig liest. Die Pressemitteilung
diente damit der direkten oder indirekten Information der Stimmberechtigten.

Gleich verhélt es sich fur den Wahlkreis Sense mit dem "Wahl-ABC", das die Parteien
verfassten und den Stimmberechtigten mit dem Wahlmaterial zustellten. Auch diese
Anleitung gibt die wichtigsten Hinweise zur Wahl in den Verfassungsrat wieder. Sie enthalt
u.a. den Hinweis darauf, dass der Wahlzettel nicht mehr Namen als die 21 im Wahlkreis zu
wahlenden Verfassungsréte enthalten darf; damit dirfte es entgegen dem Einwand der
Beschwerdefuhrerin 1) entbehrlich sein, das Einlegen von zwei Listen ausdrucklich a's
unzul&ssig zu bezeichnen. Das "Wahl-ABC" trug damit im Wahlkreis Sense ebenfalls zur
tatsachlichen Information der Stimmburger und Stimmbdurgerinnen bei.

h) Gesamthaft gesehen kann im Fehlen einer behordlichen Anleitung zur Wahl des
Verfassungsrates keine Verletzung der Wahlfreiheit im Sinne von Art. 34 Abs. 2 BV
erblickt werden. Die Wahl erfolgte nach den fir die Grossratswahlen tblichen Regeln.
Unter dem Gesichtswinkel der Garantie der politischen Rechte dirfen diese bei den
Stimmberechtigten grundsétzlich als bekannt vorausgesetzt werden.



Die Stimmburger und Stimmburgerinnen hatten zudem die Moglichkeit, sich anhand der
amtlichen Pressemitteilung sowie bei Behdrden und Parteien Uber das Wahlverfahren zu
erkundigen.

Bei dieser Sachlage kann den Behorden grundsétzlich nicht vorgeworfen werden, die
politischen Rechte dadurch verletzt zu haben, dass sie den Stimmberechtigten keine
Wahlanleitung zur Verfligung stellten. Allfallige Unsicherheiten der Wahler und falsches
Wahlverhalten sind im vorliegenden Fall nicht von ausschlaggebender Bedeutung. Das
Fehlverhaten mag zwar dazu fuhren, dass einzelne Wahler ihrem Wunsch nicht genau
Ausdruck gaben. Es kann indessen nicht nachgewiesen bzw. nur spekuliert werden, wie
sich die Wahler in Kenntnis aler Regeln tatséchlich verhalten hétten und ob bzw. wie sich
alféalliges, auf die fehlende Wahlanleitung zurtickzufihrendes fal sches Wahlverhalten
ausgewirkt hat. Auch unter diesem Gesichtswinkel kann den Behorden daher keine
Verletzung der Wahlfreiheit im Sinne von Art. 34 Abs. 2 BV vorgehalten werden. Demnach
erweisen sich die Beschwerden als unbegriindet. Damit wird das Begehren der
Beschwerdefuhrerin 2) um Nachzéhlung der Stimmzettel auf kumulierte Stimmen hin
gegenstandsl os.

1) Die Abweisung der vorliegenden Beschwerden und die Verneinung einer aus Art. 34
Abs. 2 BV abgeleiteten Pflicht zum Versand einer behérdlichen Anleitung zur Wahl des
Verfassungsrates im vorliegenden Fall bedeuten indessen nicht, dass eine Information tber
das Wahlverfahren den Stimmberechtigten nicht niitzlich und daher nicht winschbar wére.
Wahlanleitungen sind in andern Kantonen durchaus tiblich und werden auch bei der Wahl
des Nationalrates erstellt (vgl. Art. 34 BPR ). In der Lehre wird das Bedirfnis von
Informationen - insbesondere im Hinblick auf Sachabstimmungen - vermehrt
hervorgestrichen (vgl.

Georg Mtller, Die Behdrden im Abstimmungskampf - vom Neutralitatsgebot zur
Teilnahmepflicht, in: Festschrift J.F.

Aubert, Basel/Frankfurt 1996, S. 255; Mahon, aa.O., Rz. 35f.). Eswird ferner darauf
hingewiesen, dass auch Wéhler - Giber Hinweise betreffend Listen, Listenverbindungen oder
Moglichkeiten einer stillen Wahl hinaus - tiber das grundlegende Wahlverfahren informiert
werden sollen (Stephan Widmer, Wahl- und Abstimmungsfreiheit, Diss. Zurich 1989, S.
124; Poledna, a.a.0O., S. 238 f.). Auch wenn die Lehre derart die Wiinschbarkeit
entsprechender Informationen zum Wahlverfahren unterstreicht, bedeutet dies nicht, dass
auch im vorliegenden Fall eine entsprechende verfassungsrechtliche Pflicht zu bejahen und
im Fehlen einer Wahlanleitung ein Verstoss gegen Art. 34 Abs. 2 BV zu erblicken wére.

E.5

Demnach sind die Beschwerden abzuweisen. Entsprechend der Praxis zur
Stimmrechtsbeschwerde sind keine V erfahrenskosten zu erheben.
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