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Erwagungen

E. 1

«Insbesondere wiirde eine generelle Einfuhrung eines propadeutischen Jahres gerade auch
in den Massenféchern friihzeitig eine individuelle Selektion ermdglichen und wére in jedem
Fall gerechter als allgemeine Zulassungsbeschrankungen.»[11] Die Frage, ob die Zulassung
zum Medizinstudium von der vorgangigen Absolvierung eines Sozialjahres abhangig
gemacht werden soll, wurde aber auch in einem anderen Zusammenhang aufgeworfen:
Anléasslich der Beratung von Art. 30 Abs. 1 destotalrevidierten
Krankenversicherungsgesetzes (Bundesgesetz vom 18. Mérz 1994 Uber die
Krankenversicherung [KVG], SR 832.10) regte eine Minderheit der vorberatenden

national rétlichen Kommission an, dass Arzte nur dann als Leistungserbringer im Sinne des
Gesetzes gelten konnen, «wenn sie vor dem Medizinstudium ein Sozialjahr absolviert
haben». Damit, so der Sprecher der Kommissionsminderheit, sollte mindestens mittelfristig
ein Numerus clausus vermieden werden kdnnen[12]. I nterpretationsprobleme - wer hat zu
bestimmen, was ein Sozialjahr sei -, nicht aber Zweifel beztiglich der
Gesetzgebungskompetenz des Bundes wurden a's Gegenargumente vorgebracht. Der
Antrag unterlag mit 52 zu 69 Stimmen dem Vorschlag der Mehrheit. Soweit
Zulassungsbeschrankungen zum Hochschul studium Gegenstand der bundesgerichtlichen
Rechtsprechung waren, stand regel massig deren Grundrechtsmassigkeit oder aber Fragen
der Gewaltenteilung zur Debatte[ 13]. Soweit ersichtlich ist die Frage der
Kompetenzverteilung zwischen Bund und Kantonen héchstens marginal thematisiert
worden[14]. Hier und in diesem Zusammenhang ist aber auf zwei Aspekte aufmerksam zu
machen, die vom Bundesgericht besonders hervorgehoben worden sind: «Der Numerus
clausus bildet nur eine Mdglichkeit, eine Uberbel egung von Ausbildungsgangen im
Interesse des Anstaltszwecks zu verhindern. Hat es der (formelle) Gesetzgeber unterlassen,
diese Mdglichkeit in der einschlagigen Gesetzgebung vorzusehen, muss die Exekutivein
erster Linie auf organisatorischem Weg, alenfalls auch mit einer vortibergehenden
Erhoéhung der sachlichen und personellen Mittel, Abhilfe schaffen. Das Bundesgericht (...)
verlangt (...), dass Uber einen alfélligen Numerus clausus im ordentlichen
Gesetzgebungsverfahren entschieden wird. Bei dieser Sicht der Dinge darf
verfassungsrechtlich nur mit dusserster Zuriickhaltung hingenommen werden, dass ein
Exekutivakt diesen Fragenbereich der demokratischen Diskussion entzieht; (...)»[15] Sollte
der Bund tatséchlich Uber eine Regelungszustandigkeit fir den Hochschulzugang verfiigen,
waren diese Uberlegungen des Bundesgerichts zu Normsetzungsstufe und

Del egationsschranken sinngemass zu beriicksichtigen: Das Demokratieprinzip fordert, dass
so weitreichende bildungspolitische Entscheidungen wie jene Uber die Beschrénkung des
Zugangs zu den Hochschulen dem Gesetzgeber vorbehalten werden[16]. Fir die
vorliegende Frage ist deshalb festzuhalten, dass die Einfihrung eines Sozialjahres nicht
mehr der V erordnungskompetenz des Bundesrates zugerechnet werden konnte. Wenn



Uberhaupt, kann der Bund dieses Ziel hdchstens mittels einer Revision der einschlagigen
Gesetze[17] bzw. mit einer Neuschaffung einer gesetzlichen Grundlage erreicht werden.
Fir den Fall, dass Ausfihrungs- und V ollzugsbefugnisse an den V erordnungsgeber
delegiert werden sollen, wéren die wesentlichsten Grundziige der Regelung - Art der
Zulassungsbeschrankung,
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Auswahlkriterien - dort zu normieren. Mit anderen Worten, es musste fur die Einfthrung
von Zulassungsbeschrankungen eine formelle gesetzliche Grundlage verlangt werden. Die
Allgemeine Medizinal prifungsverordnung vom 19. November 1980[18] kann in keinem
Fall as gesetzliche Grundlage geniigen. Der zweite Aspekt betrifft die Ausgestaltung von
Zulassungsbedingungen: Zulassungsbeschrénkungen haben den Anforderungen des
Willkirverbots und des Gle chbehandlungsgebots von Art. 4 BV zu gentigen, dessen
Anforderungen auch fir den Gesetzgeber verbindlich sind[19]. Eine Besser- oder
Schlechterstellung von Studienbewerbern darf lediglich dann erfolgen, wenn dabei auf
ernsthafte, sachlich mit den zu regel nden Umstanden in Beziehung stehende Griinde
abgestellt wird[20]. Diesen verfassungsrechtlichen Anforderungen hétte auch die
Einfihrung eines Sozialjahres zu gentigen. |1. Bundeskompetenzen im Hochschulbereich 1.
Grundsétze Im Hochschulbereich verfigt der Bund nur Gber beschrénkte Kompetenzen, die
er entweder nur tellweise oder gar nicht gentitzt hat: So wirde Art. 27 Abs. 1 BV den Bund
ermachtigen, eine Universitét zu errichten; dieselbe Bestimmung sowie Art. 27sexies BV
raumen dem Bund - nicht ausschliessliche, sondern parallele - Férderungskompetenzen ein,
von denen er zur Hauptsache mit dem Erlass des Hochschulférderungs- und des
Forschungsgesetzes Gebrauch gemacht hat[21]. Die Zusténdigkeit zur Regelung des
Hochschulwesens verbleibt geméss Art. 3 BV damit den Kantonen[22]. Die Lehreist der
Ansicht, dass der Bund im Rahmen der gemeinsamen Verantwortung fur die qualitative und
guantitative Entwicklung der Hochschulen seine Forderungskompetenz zwingend
wahrnehmen muss, er a'so zum Handeln verpflichtet ist[23]. Wenngleich dem Bund aus der
Unterstiitzungskompetenz gewisse K oordinationsbefugnisse zufliessen - die er namentlich
dadurch austiben darf, dass er die Beitragsgewahrung an Bedingungen und Auflagen
knipfen kann -, fehlt ihm eine eigentliche Gestaltungs- oder Regelungskompetenz im
Hochschulbereich[24]. Bis anhin ist die Meinung vertreten worden, dass Beschrénkungen
der Studienzulassung vor oder wahrend des Studiums in den Kompetenzbereich der
Kantone fallen[25]. Eine dhnliche Auffassung hat das Bundesgericht beztiglich des
Freizligigkeitsgesetzes vertreten: dieses regle lediglich die Organisation der Prifungen und
das Prufungsverfahren, nicht aber die Studienorganisation und die Zulassung zum Studium;
die damit zusammenhangenden Fragen mussten vom kantonalen Recht gel 0st werden[ 26].
Die gleiche Rechtsauffassung scheint sich der Bundesrat schon friiher zu eigen gemacht zu
haben: FUr den Erlass des - spéter an der V olksabstimmung vom 28. Mai 1978 gescheiterten
- Bundesgesetzes tiber die Forderung der Hochschulen und der Forschung ging er
offensichtlich davon aus, dass er keine Kompetenz besitzt, Zulassungsbeschrankungen fir
die kantonalen Hochschulen zu erlassen. Uber die Einfilhrung eines
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Numerus clausus hétten demnach die zusténdigen Kantone zu befinden. Mit Art. 16 Abs. 2
enthielt der Gesetzesentwurf lediglich eine Bestimmung, die der Bundesversammlung die
Befugnis eingerdumt hétte, zusatzliche Subventionsmittel fir den Ausbau der kantonalen
Studienplétze zu bewilligen und den Bundesrat mit der Erweiterung des



Studienplatzangebotes an den bundeseigenen Hochschulen zu beauftragen[27]. Selbst fiir
unbestrittene Notsituationen wollte der Bund mithin also keine Kompetenz fur die
Regelung des Hochschul zugangs beanspruchen. 2. Speziafall Medizinstudium Gestltzt auf
Art. 33 Abs. 2 BV hat der Bund am 19. Dezember 1877 das zwischenzeitlich mehrfach
revidierte Freiziigigkeitsgesetz (SR 811.11) erlassen[28]. Dieses sieht fir Arzte vor, dass
zur landesweiten Berufsausiibung zugel assen wird, wer ein eidgentssisches Diplom
erworben hat (Art. 1 Bst. @). Zur Prifung wird nur zugelassen, wer einen umfassenden
Befahigungsnachwels erbringt (Art. 2). Die Regelung der Prifungsorganisation und der
wissenschaftlichen Anforderungen an Kandidaten und Kandidatinnen wird dem
Verordnungsgeber zur Entscheidung zugewiesen (Art. 6 Abs. 1). Die ebenfalls mehrfach
revidierte Allgemeine Medizinal prifungsverordnung vom 19. November 1980 (AMV, SR
811.112.1) regelt das allgemeine Prifungswesen[29]. Geméss Art. 15 werden Schweizer
Burger zu den Prifungen zugel assen, wenn sie einen bundesrechtlich anerkannten
Maturitétsausweis besitzen. Ebenfalls auf Art. 6 des Freiziigigkeitsgesetzes stiitzt sich die
von der Bundesversammlung genehmigte Verordnung des Bundesrates vom 19. November
1980 uber die Priifungen fiir Arzte]30]. Diese regelt die Prifungsaufteilung in erste und
zweite Vorprifung sowie in eine dreiteilige Schlussprifung (Art. 2), die Gliederung des
Studiums und damit den frihestmoglichen Zeitpunkt der Prifungsteilnahme (Art. 4) sowie
die einzelnen Prifungsvoraussetzungen und -materien. Obschon diese bundesrechtliche
(formelle und materielle) Gesetzgebung das Medizinstudium an den kantonalen
Hochschulen bisweilen sehr detailliert mitbestimmit, ist nach wie vor unbestritten, dass dem
Bund keine Zustandigkeit fur die Gestaltung der Ausbildung zusteht[31]. Ebenso
unbestritten ist auch, dass das veraltete Freiziigigkeitsgesetz nur eine rudimentére
gesetzliche Grundlage fur die Regelung des Prifungswesens darstellt, weshalb -
gewissermassen zur Kompensation dieses Gesetzmassigkeitsdefizites - weiterhin an der
parlamentarischen Genehmigung der bundesrétlichen Ausfihrungsverordnungen
festgehalten wird[32]. Unbestritten ist auch, dass - mehr oder minder unmittel bare -
Reflexwirkungen der eidgendssischen Prifungsregelungen auf die
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Studiengestaltung nicht zu vermeiden sind. Nicht zuletzt wegen den nicht allzu
weltreichenden Kompetenzen hat sich der Bund bei der Normierung des Prifungswesens
«grosstmaogliche Zurtickhaltung» aufzuerlegen[33]. I11. Prop&deutisches oder Soziajahr as
Voraussetzung fur den Studienzugang 1. Einleitende Bemerkungen Es stellt sich die Frage,
alswas die Einfihrung eines propadeutischen oder Sozialjahres rechtlich zu qualifizieren
ist. Vom Numerus clausus im eigentlichen Sinne unterscheidet sich diese Massnahme
dadurch, dass nicht die verfligbaren Studienplétze zahlenméassig beschrankt werden,
sondern dass ein neues Zulassungserfordernis eingefihrt wird. Wer ein Medizinstudium
aufnehmen will, misste dabei neben der Hochschulreife (Maturitéatszeugnis) tber einen
zusétzlichen Leistungsausweis verfiigen. Wer also den Nachweis erbringt, ein Sozialjahr
absolviert zu haben, ware zum Studium zuzulassen. Damit handelt es sich beim Sozialjahr
nicht um eine Zulassungsbeschrankung im eigentlichen Sinn, sondern um eine
Zulassungsbedingung. Die zeitlichen und qualitativen Anforderungen, die an das Sozialjahr
zu stellen sind, bedirften dabel der genaueren Ausgestaltung. Insbesondere ware zu
bestimmen, bel welchen Institutionen ein solches geleistet werden kann und in welcher
Form der Leistungsnachwels zu erbringen ware. Fraglich wére weiter auch, ob die
Universitaten verpflichtet wéren, entsprechende Beschéftigungsangebote anzubieten oder
zu vermitteln. 2. Zuordnung des Sozialjahres zu den Bildungsstufen Generell ist auch die



Zuordnung des Sozialjahres zur Bildungsstufe problembel astet: Handelt es sich dabei um
eine (fakultative) mittel schulische Zusatzausbildung, die sich an die Matura anschliesst oder
um eine universitare Studienvorstufe[34]? a. Sozialjahr als Fortsetzung der Mittel schule?
Im ersten Fall scheint eine Regelungskompetenz des Bundes zu fehlen: Regelungen tber
Inhalt und Ablauf der mittelschulischen Ausbildung sind der kantonalen Schulhoheit
zuzurechnen. Die Kantone sind auch befugt, Maturitatsauswei se auszustellen. Der Bund hat
sich darauf zu beschrénken, die Gleichwertigkeit dieser Ausweise zu gewahrleisten[35].
Dass der Bund zwar nicht direkt in die Rechtsstellung der Kantone eingreift, aber faktisch
mittelbar die kantonale Schulhoheit beeinflusst, ist nicht zu vermeiden. Der Bund hat zu
diesem Zweck die Verordnung vom 15. Februar 1995 Uber die Anerkennung von
gymnasialen Maturitétsausweisen erlassen (MAV)[36]. Darin werden - im Sinne von
Mindestanforderungen - V oraussetzungen an die gymnasiale Ausbildung formuliert
(Bildungsziele, Dauer, Bildungsinhalte), damit die kantonalen Ausweise landesweit
anerkannt werden kénnen.
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Erganzt wird dieses rechtliche Regime durch die kirzlich abgeschl ossene
Verwaltungsvereinbarung vom 16. Januar / 17. Februar 1995 zwischen dem
Schweizerischen Bundesrat und der Schwelzerischen Konferenz der kantonalen
Erziehungsdirektoren Uber die Anerkennung von gymnasialen Maturitatsauswei sen[37].
Eidgendssisch anerkannte Maturitatsauswei se erlauben die Zulassung zu den
eidgendssischen Medizinal prifungen[38]. Die Verfassungsméssigkeit der MAV ist
alerdings nicht unbestritten[39] und als mdglicher Ausweg wird neben Art. 33 Abs. 2
BV[40] hilfsweise die Annahme einer stillschweigenden Bundeskompetenz
vorgeschlagen[41]. Es wurde aber die Anerkennungskompetenz des Bundes sprengen,
wenn er studiengangspezifische Anerkennungsvoraussetzungen schaffen wirde: Einerseits
wurde dadurch die Gleichwertigkeit der Maturitatsauswei se beeintrachtigt werden und
andererseits in unzuldssiger Weise Einfluss auf die Mittelschulgestaltung der Kantone
genommen werden[42]. b. Sozialjahr als Bestandteil des Hochschul studiums? Wie ist aber
zu entscheiden, wenn man das Sozialjahr a's - zwar vorgelagerten, aber zwingenden -
Bestandtell des Studiums begreifen wirde? Grundsétzlich ist es die Aufgabe des
Gesetzgebers des Hochschultragers, die Bedingungen fest-zulegen, unter denen jemand sich
an einer bestimmten Fakultét immatrikulieren kann[43]. Allerdings konnte in Erwéagung
gezogen werden, dass im Rahmen des - bundesrechtlich geregelten - Prifungswesens
Vorschriften dartber aufzustellen seien, dass nur derjenige zur ersten Vorprifung
zugelassen wird, der ein Sozialjahr absolviert hat. Das konnte dadurch erreicht werden, dass
Art. 9 Abs. 1 der erwahnten Verordnung tber die Prifungen fir Arzte um eine Bestimmung
erganzt werden musste, die neben dem Nachweis des Ubungsbesuches auch eine
Bestétigung fur das geleistete Sozialjahr verlangen wirde. Dabel hétten die Kantone zu
regeln, ob das Sozialjahr bereitsim Rahmen des Studiums - z. B. mittels entsprechenden
Beurlaubungen - zu geschehen hétte oder ob dieses als Zulassungsvoraussetzung fir das

M edizinstudium vorgeschrieben wére. Mit Bedacht auf die nur durftige gesetzliche
Grundlage der eldgendssischen Prifungsverordnungen und die ebenfalls [ickenhaften
Zustandigkeiten des Bundes im Hochschulbereich scheint diese L 6sung rechtlich &usserst
bedenklich: Mit Art. 33 Abs. 2 BV bzw. mit dem Freizligigkeitsgesetz wollten Verfassungs-
und Gesetzgeber nur sicherstellen, dass Arzte als Angehorige wissenschaftlicher
Berufsarten landesweit ihrer beruflichen Betétigung nachgehen konnen. Nicht zuletzt zum
Schutz des offentlichen Interesses an einer qualitativ einheitlichen und hochstehenden



medizinischen Versorgung der Bevolkerung[44] sollte ihnen dies nur dann erlaubt werden,
wenn sie den - mittels Prifungen zu ermittelnden - Nachweis einer ausreichenden
fachlichen Befahigung erbracht haben[45]. Eine verfassungsystematische Sicht bestétigt
diese Darstellung zusétzlich dadurch, dass Art. 33 BV, der dem Freizligigkeitsgesetz als
verfassungsrechtliche Grundlage dient, lediglich das Recht der Berufsaustibung, nicht aber
die Zustandigkeiten der (universitéaren) Ausbildung regelt. Bei einem Sozialjahr geht es
aber gerade darum: Nicht die berufliche Befahigung steht im Vordergrund, sondern die
Frage, ob ein Studienanwarter die férmlichen Zulassungsvoraussetzungen erfillt. Zwar
konnte ein Sozialjahr - bei entsprechender inhaltlicher Ausgestaltung -
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durchaus zur Erlangung berufsspezifischer Fahigkeiten beitragen, doch @ndert dies nichts an
seinem Charakter als Zulassungsvoraussetzung zum Medizinstudium[46]. Solche fir die
kantonalen Hochschulen vorzuschreiben ist aber dem Bund verwehrt. 3.
Subventionsrechtliche Steuerungsmassnahmen? Die Dringlichkeit von umfassenden
Reformen des Medizinstudiums werden heute von keiner Seite bestritten. Wie dargel egt
verfugt der Bund im Hochschulbereich tber bestimmte Unterstiitzungs- und
Koordinationskompetenzen. Dadurch, dass er seine finanziellen Unterstiitzungsl el stungen
an Bedingungen und Auflagen zu kntipfen befugt ist, kann er eine gesamtschwei zerische
hochschul politische Steuerungsfunktion austiben. Er kénnte beispielsweise seineim
Rahmen des Hochschulférderungsgesetzes gel eisteten Finanzhilfen dazu einsetzen, um
Zulassungsbeschrankungen zu vermeiden[47]. Mit anderen Worten: Er konnte jene
Hochschulen subventionsrechtlich bevorzugen, die auf die Einflihrung eines Numerus
clausus fur das Medizinstudium verzichten und stattdessen von den Studienanwértern ein
absolviertes Sozialjahr verlangen[48]. Im Sinne der eingangs dargestellten Anforderung an
die Normsetzungsstufe wére fir einen solchen Weg alerdings eine formelle gesetzliche
Grundlage zu verlangen. Dies kdnnte durch eine Teilrevision des
Hochschulforderungsgesetzes - beispielsweise der Bestimmung von Art. 1 Abs. 3, welche
die besonders forderungswiirdigen Massnahmen festlegt - erfolgen. Gegebenenfalls auf
Verordnungsstufe kénnten die gesetzlich vorgeschriebenen Grundzlige einer solchen
Regelung néher ausgefuhrt werden. IV. Zusammenfassung und Schlussfolgerungen
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