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Allgemeine Chronik

Grundlagen der Staatsordnung

Institutionen und Volksrechte
Volksrechte

Nachdem sich die SPK-SR einstimmig fur die Idee eines obligatorischen Referendums
fiir volkerrechtliche Vertriage mit verfassungsmassigem Charakter ausgesprochen
hatte, passierte die Motion Caroni in der Frihjahrssession 2016 auch den Stéanderat.
Allerdings erwuchs der Idee in der kleinen Kammer Opposition in der Person von Paul
Rechsteiner (sp, SG). Der St. Galler Standerat wies darauf hin, dass es schwierig sei,
gegen eine ldee einzustehen, die vom Nationalrat diskussionslos durchgewunken, vom
Bundesrat zur Annahme empfohlen und von der eigenen Kommission oppositionslos
zur Annahme empfohlen werde. Es lohne sich aber sehr wohl, sich der Schwere der
Konsequenzen dieses Vorschlages bewusst zu werden. Mit Verweis auf den abgelehnten
Gegenvorschlag zur Initiative "Staatsvertrage vors Volk!" mahnte der SP-Standerat, dass
damals nicht nur abstimmungstaktische Grinde, sondern insbesondere im Standerat
auch zahlreiche inhaltliche Bedenken geaussert wurden. Rechsteiner fasste diese
Bedenken von damals noch einmal zusammen: Uber zahlreiche, eigentlich
unbestrittene Konventionen musste obligatorisch abgestimmt werden, was zu einer
Uberlastung des direktdemokratischen Systems fiihren kénnte. Darlber hinaus bestehe
mit dem fakultativen Staatsvertragsreferendum bereits ein Instrument, mit dem die
Legitimation eines Vertrages gestarkt werden kénne - so ein weiteres Argument gegen
die Annahme der Motion Caroni. Zudem wdirde ein obligatorischer Urnengang die
Handlungsfreiheit vor allem auch bei wirtschaftlichen Staatsvertragen stark
einschranken. Schliesslich erinnerte Rechsteiner daran, dass die Volksinitiative
"Staatsvertrage vors Volk!" deutlich abgelehnt worden sei - mit der Motion wirde aber
mindestens die Halfte eingefihrt, von dem was damals vom Begehren der AUNS
gefordert worden war.

Die Bedenken von Rechsteiner wurden nur von weiteren 8 Standeratinnen und -raten
geteilt - zu wenig gegen die 36 Beflirworterinnen und Beflrworter. Einig schien man
sich in der Diskussion aber zu sein, dass die Umsetzung der Idee noch viel
Konfliktpotenzial habe. Thomas Minder (parteilos, SH) wies etwa darauf hin, dass auch
die Kindigung von bestehenden Vertragen bertcksichtigt werden musse. Bundesratin
Simonetta Sommaruga ausserte gar Zweifel, dass dieses Projekt dann wirklich bis zum
Ende durchhalte. Sie verwahrte sich zudem gegen den Gedanken, dass volkerrechtliche
Vertrage, Uber die nicht abgestimmt werde, eine geringere Legitimitat hatten. '

Auch 2017 fanden sich in den Medien einige Uberlegungen zum Funktionieren der
Demokratie im Allgemeinen und der direkten Demokratie im Besonderen: Ist die
(direkte) Demokratie in Gefahr2 Wie sollen Volksinitiativen umgesetzt werden? Wer darf
sich in  Abstimmungskdmpfe einmischen? Macht die direkte Demokratie eine
Verschnaufpause?

Nahrung fir diese Uberlegungen gab unter anderem der Amtsantritt des neuen
amerikanischen Préasidenten Donald Trump. Herrschte auf der einen Seite Angst, dass
der neue Prasident in einer politischen Krise gefahrlich werden kénnte, wurde auf der
anderen Seite Zuversicht gedussert, dass die Demokratie auch «Stlrme» aushalte
(Aargauer Zeitung). Dies zeige nicht zuletzt auch die Uber 180-jahrige Erfolgsgeschichte
der Schweiz. Zwar gebe es auch hier Fragen, die in Krisensituationen - hervorgehoben
wurde insbesondere die Zuwanderung - in direktdemokratischen Abstimmungen nicht
immer allen gefallen wirden. Dies sei aber vielmehr ein Zeichen der «Lebhaftigkeit>»
und nicht des Endes der Demokratie.

Ganz andere Tone schlug Christoph Blocher bei seiner traditionellen Albisgtetli-Rede
an. Es finde eine <«Entmachtung der Blrger» statt: Die «Unwissenden, die
Modernisierungsverlierer, die Unanstandigen, die Stillosen, die Populisten, die
Nationalkonservativen und naturlich die SVP» stinden einer politischen Elite
gegenlber, die aus Intellektuellen und «Volksverachtern» bestliinde, die nicht nur die
Volksrechte einschréanken wollten, sondern auch immer mehr Geld aus der Bevdlkerung
pressten. Widerstand sei zwingend. Auch die Umsetzung der
Masseneinwanderungsinitiative wurde von SVP-nahen Kreisen immer wieder kritisiert
und als «Verfassungsbruch» bezeichnet. Die direkte Demokratie sei in Gefahr, gab etwa
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ein Komitee als Begrindung flr das letztlich gescheiterte Referendum gegen die
Umsetzung des SVP-Begehrens an.

Dass die Umsetzung von angenommenen Initiativen schwierig ist, zeigte sich auch bei
der sogenannten Padophileninitiative. Mehrere Stimmen wurden laut, die forderten,
dass die Initiative nicht gesetzlich konkretisiert werden solle, sondern - wie dies schon
bei der Minarettinitiative der Fall gewesen war - lediglich der Verfassungstext als
Grundlage fur eine direkte Anwendung bzw. eine juristische Auslegung herangezogen
werden solle. Damit wirde man auch der «zunehmenden Tendenz von grund- und
volkerrechtswidrigen Volksinitiativen Einhalt [...] gebieten» begriindete etwa Daniel
Jositsch (sp, ZH) diesen Vorschlag. Volksinitiativen wirden trotz Bedenken zur
Umsetzbarkeit angenommen - Hans Rentsch bezeichnete dies in der Weltwoche als
«expressive voting», also als symbolischen und emotionalen statt sachlichen
Abstimmungsentscheid. Das bringe das Parlament in ein Dilemma, befand auch Beat
Vonlanthen (cvp, FR): Wenn es den Spielraum ausnutze und die extremsten
Forderungen  eines  Volksbegehren  einschrénke um  sie  grund-  und
menschenrechtskonform umzusetzen, werde ihm nachher Verfassungsbruch
vorgeworfen.

Im Rahmen der Abstimmung zur Unternehmenssteuerreform Il wurde die Frage
diskutiert, wer in Abstimmungskampfen Empfehlungen abgeben darf. Mehrere
kantonale Finanzdirektoren warben in einem Inserat flr ein Ja zur Steuerreform. Die
Frage, ob sich die Kantone an der Finanzierung dieser Inserate beteiligten, wurde zwar
abschlagig beantwortet, trotzdem sei es heikel, dass sich amtliche Stellen in
Abstimmungskédmpfe einmischten, kritisierte etwa der Tages-Anzeiger. Es wurde dabei
auch auf ein Bundesgerichtsurteil verwiesen, das die Stellungnahme von Ostschweizer
Regierungsraten zum Nachrichtendienstgesetz gerugt hatte.

Das Nein zur USR Il wurde teilweise auch unter dem Aspekt einer Korrekturwirkung der
direkten Demokratie diskutiert. Der Entscheid sei als Kurskorrektur eines Projektes
einer rechtsbirgerlichen Mehrheit aus SVP und FDP im Nationalrat zu verstehen. Die
direkte Demokratie habe «das Misstrauen quasi im Blut», interpretierte etwa der
Zurcher Wirtschaftshistoriker Tobias Straumann im Blick den Abstimmungsausgang.

Eben diese direkte Demokratie «halte Winterschlaf», bilanzierte die Solothurner
Zeitung mit Blick auf den Umstand, dass im Jahr 2017 Uber keine einzige Volksinitiative
abgestimmt wurde und sogar der Abstimmungstermin Ende Jahr entfiel. Dies sei wohl
aber nur eine Verschnaufpause, befanden sich doch eine Reihe neuer Volksbegehren in
der Pipeline. Nicht weniger als funf neue Anliegen wurden im Herbst - wohl auch im
Hinblick auf die Wahlen 2019 - lanciert. Dass die Initiative zur «arme électorale» werde,
wie die Tribune de Geneve titelte, sei zu verhindern, zum Beispiel durch Erhéhung der
Unterschriftenzahl, gab Yannick Buttet (cvp, VS) im gleichen Blatt zu Protokoll. Experten
gaben allerdings zu bedenken, dass wohl vor allem kleine und finanzschwache
Organisationen unter einer solchen Anderung der Spielregeln zu leiden hatten.

Zu den potenziellen kinftigen Abstimmungsvorlagen wird vermutlich auch ein
Referendum Uber die Armeeflugzeugbeschaffung gehéren. Armeeminister Guy Parmelin
hatte namlich beschlossen, den Planungsbeschluss dem fakultativen Referendum zu
unterstellen. Damit begebe sich der SVP-Bundesrat auf demokratisches Neuland,
urteilte der Tages-Anzeiger. Es handle sich hier quasi um die Einflhrung eines
Finanzreferendums auf nationaler Ebene.

Bereits ihren Schatten voraus warf die Selbstbestimmungsinitiative der SVP, die den
Vorrang des Landesrechts in der Verfassung verankern will und 2018 in den Raten
debattiert werden wird. Was geschehen soll, wenn eine Volksinitiative angenommen
wird, die gegen Volkerrecht oder bestehende Vertrége verstdsst, sei in der Tat nicht
geregelt aber im Rahmen der Uberlegungen zu Ungiiltigkeitsgriinden von Volksinitiativen
schon virulent diskutiert worden, fand Andrea Caroni (fdp, AR). 2

In der Frihjahrssession 2018 behandelte der Stdnderat die Volksinitiative «Schweizer
Recht statt fremde Richter (Selbstbestimmungsinitiative)>»>. Die Debatte wurde vom
Schweizer Fernsehen direkt Ubertragen. Robert Cramer (gp, GE), Sprecher der RK-SR,
erorterte zunachst die ablehnende Position der Kommission, die sich unter anderem
auch auf die Anhdérung verschiedener Rechtsprofessorinnen und Rechtsprofessoren
stitze, welche einhellig der Meinung seien, dass die Initiative mehr Probleme
verursache, als sie 16st. Die momentane Situation lasse den obersten Gerichten den
notigen Spielraum fur eine Abwagung zwischen Vélkerrecht und Landesrecht. Es sei in
den Augen der Experten nicht angebracht, die beiden Normen gegeneinander
auszuspielen, da internationales Recht, das in der Schweiz angewendet werde, genauso
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legitim und demokratisch abgestitzt sei wie das Landesrecht selbst. Cramer erklarte,
dass die Kommission auch verschiedene Akteure aus der Wirtschaft angehoért habe,
wobei die Stellungnahmen auch hier einhellig gegen die Initiative ausgefallen seien. Die
Kommission sei auch deshalb mit 12 zu 1 Stimmen zum Schluss gekommen, dem Rat die
Ablehnung der Initiative zu empfehlen. Allerdings gebe es zwei Minderheitenantrage:
Zum einen lege Andrea Caroni (fdp, AR) - unterstitzt von vier Kommissionsmitgliedern
- einen Gegenvorschlag vor, zum anderen empfehle Thomas Minder (parteilos, SH) die
Initiative zur Annahme.

Andrea Caroni betonte in seinem Votum fur seinen Gegenvorschlag, dass die Schweizer
Rechtsordnung bei Konfliktfragen unterschiedlicher Normstufen sehr klar sei, mit
Ausnahme eben des Verhaltnisses zwischen Landes- und Volkerrecht. Dort herrsche
«Improvisation» oder «Durchwursteln» vor, wobei in der Regel die Bundesgerichte
«mit der Wurst betraut» seien. Dies sei aber «institutionell falsch» und es brauche
deshalb eine klare Regelung. Eine solche muisse im Normalfall - hier wich der
Gegenvorschlag deutlich von der Initiative ab - dem Vélkerrecht den Vorrang geben, da
man hier im Sinne von «Pacta sunt servanda» gegebene Versprechen einzuhalten habe.
In begrindeten Ausnahmefallen solle allerdings die Moglichkeit bestehen, durch
ausdrucklichen und expliziten Beschluss durch den Verfassungs- oder Gesetzgeber vom
Vorrang des Volkerrechts abzuweichen. Caroni exemplifizierte seine |dee an der
Umsetzung der Masseneinwanderungsinitiative, die ja nicht explizit eine Anderung von
Volkerrecht vorgesehen habe. Wére sein Vorschlag damals schon umgesetzt gewesen,
dann hatte in der Initiative entweder explizit erwahnt werden mussen, dass ein
internationaler Vertrag - konkret das Personenfreizligigkeitsabkommen - gekindigt
werden solle, oder die Nichterwdhnung hatte bedeutet, dass die Initianten das
Voélkerrecht implizit akzeptierten und bei der Umsetzung darauf Rucksicht genommen
werden musse. Caroni fuhrte weiter aus, dass er seinen Vorschlag nicht aus taktischen
Uberlegungen einreiche, weil er Angst vor einer Annahme der Initiative an der Urne
habe. Es gehe ihm vielmehr um das inhaltliche Anliegen, das er mit den Initianten teile:
Die konkrete Regelung des Verhéltnisses zwischen Landes- und Volkerrecht. Allerdings
schlug er selber vor, auf den Gegenvorschlag zu verzichten - und diesen vorerst zu
schubladisieren -, wenn die Initianten ihr Begehren nicht zu dessen Gunsten
zurlickziehen wirden. Die Materie sei fur sich ggnommen schon komplex genug. Wenn
gleich zwei Vorlagen an die Urne kamen, sei dies dem Verstandnis des Themas wohl
eher abtraglich.

Thomas Minder zéhlte in der Verteidigung seines Minderheitenantrags zur Annahme der
Volksinitiative eine Reihe von aktuellen Vorstdéssen auf, in denen das Parlament
Beschlisse fasse, die im Widerspruch zu bestehendem internationalen Recht stiinden:
So verstosse etwa die Motion Grin (svp, VD), welche die Ausklammerung von Palmél
beim Freihandelsabkommen mit Malaysia verlange und soeben vom Nationalrat
angenommen worden sei, gegen EFTA-Recht. Ebenso stliinde eine Annahme der Fair-
Food-Initiative im Widerspruch zu zahlreichen voélkerrechtlichen Vertragen. Es gebe
aber auch andere Beispiele, wo Vertragspartner der Schweiz Vertrédge nicht ganzlich
einhielten. So habe etwa die EU bei Horizon 2020 oder Erasmus plus volkerrechtliche
Verpflichtungen verletzt. Niemand habe damals nach einer Kiindigung der Bilateralen
Vertrage gerufen, sondern man habe die Krote geschluckt. Bei den Uber 5'000
volkerrechtlichen Vertréagen, welche die Schweiz abgeschlossen habe - in ihrem
Schlussvotum sprach Bundesrétin Simonetta Sommaruga von rund 4'000 Vertragen -
bestlinden zahlreiche potenzielle Normenkonflikte. Und hier setze die Initiative an,
indem sie klar festlege, dass bei Normenkonflikten die Verfassung vorzugehen habe.

In der Folge ausserten sich 17 Standeratinnen und -rate zur Vorlage, wobei sich die
Argumente mehr oder weniger wiederholten: Die Initiative sei konfus und
widerspruchlich; der SVP wurde vorgeworfen sich damit nicht gegen fremde Richter,
sondern gegen das eigene Bundesgericht zu wenden. Betont wurde zudem die
Gefahrdung schweizerischer Wirtschaftsinteressen. Die Verlasslichkeit der Schweiz
wirde bei einer Annahme des Begehrens auf dem Spiel stehen. Volkerrecht helfe
zudem insbesondere Kleinstaaten, die ohne rechtliche Absicherung dem Recht des
Starkeren ausgesetzt waren.

Die Standerate der SVP sprachen sich flur eine Annahme der Initiative aus, weil laut
Werner Hoésli (svp, GL) die «Macht des Volkes» geschitzt werden musse; geméss Peter
Fohn (svp, SZ) der zunehmenden Aushdhlung der Bundesverfassung durch
internationale  Bestimmungen Einhalt geboten werden mdisse; oder der
Politikverdrossenheit begegnet werden misse, die - so Alex Kuprecht (svp, SZ) - auch
deshalb wachse, weil «die Menschen das Geflihl haben [...], dass die da oben in Bern
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sowieso machen, was sie wollen» - etwa bei der Umsetzung angenommener
Volksinitiativen. Gefordert sei deshalb ein «bisschen mehr 'Switzerland first'>.

Der Standerat war sich also mehrheitlich einig darin, dass die Initiative abzulehnen sei.
Weniger einig waren sich die Kantonsvertreterinnen und -vertreter hingegen dartber,
ob die Normenkonflikte, die sich langfristig wohl noch haufen werden, gesondert
geregelt werden mussten, oder ob die so genannte Schubert-Praxis gentige. Zur Frage
stand folglich, ob man es wie bis anhin dem Bundesgericht tUberlassen wolle, zu regeln,
wann Landesrecht ausnahmsweise Volkerrecht vorgehen solle. Nicht wenige Voten
pléadierten fur den Gegenvorschlag Caroni. Letztlich setzte sich allerdings die
Uberzeugung durch, dass auch der Gegenvorschlag eine «fausse bonne idée» sei, wie
sich Didier Berberat (sp, NE) ausdriickte.

In ihrem Schlussvotum wollte Justizministerin Simonetta Sommaruga klarstellen, dass es
«grundfalsch» sei, das Volkerrecht mit Unterdrickung und Fremdbestimmung in
Verbindung zu bringen. Sie wies auf verschiedene Geschéfte hin, mit denen die
Problematik der Beziehung internationaler Vertrdge und innerstaatlichen Rechts
angegangen werde - so etwa eine Erweiterung des obligatorischen
Staatsvertragsreferendums oder die Anpassung der Symmetrie bei der Kiindigung von
Staatsvertragen. Die Bundesrétin hielt zudem Gericht Gber das Parlament: Man habe in
der Debatte einige Male gehort, dass der Volkswille nicht richtig umgesetzt werde, diese
Kritik richte sich aber eigentlich an die Volks- und Kantonsvertretung. Das Parlament
habe ja bereits die Moglichkeit, im Einzelfall zu entscheiden, dass Landesrecht
gegenuber internationalem Recht der Vorrang gegeben werden solle. Und wenn es dies
nicht tue, dann habe es sicherlich gute Grinde daflr. Der Bundesrat empfehle die
Initiative insbesondere deshalb zur Ablehnung, weil sie starre Regeln fordere und so die
zahlreichen, heute bestehenden Moglichkeiten fur pragmatische Einzelfallldsungen
beschneide. Das Begehren verspreche zwar Klarheit im Verhéltnis zwischen
Landesrecht und internationalem Recht, schaffe aber grundsétzlich das Gegenteil,
némlich Rechtsunsicherheit. Dies ware freilich - so die Magistratin abschliessend -
auch beim diskutierten Gegenvorschlag der Fall.

Nach rund vierstindiger Debatte schritt die kleine Kammer zur Abstimmung. Das
Stimmverhaltnis von 27 zu 15 Stimmen far Nichteintreten auf den Gegenvorschlag
Caroni widerspiegelte den doch recht grossen Wunsch nach Klarung, wahrend die
Initiative mit 36 zu 6 Stimmen letztlich recht deutlich zur Ablehnung empfohlen
wurde. *

Der Standerat beugte sich als Erstrat Uber die parlamentarische Initiative zur Kiindigung
von Staatsvertragen. Nebst dem Entwurf flr ein Bundesgesetz galt es auch einen
weiteren Entwurf zu einem Bundesbeschluss zu diskutieren, da auch der Bundesrat
dem Parlament einen themenspezifischen Vorschlag unterbreitete. Inhaltlich verlangten
beide Entwdrfe praktisch das gleiche, namlich einen Parallelismus der Zustandigkeiten
(actus contrarius): Wer fur den Abschluss eines Vertrags zusténdig ist, soll auch fir
dessen Anderung und dessen Kiindigung zustandig sein. Die Kommission schlug dabei
einen materiellen Parallelismus vor, mit dem die Zustandigkeit je nach Bedeutung eines
Aktes geregelt wird. Andrea Caroni (fdp, AR) flihrte als Sprecher der SPK-SR in der
Ratsdebatte als Beispiel aus, dass Vertrage bei ihrem Abschluss sehr wichtig sein
konnen, mit der Zeit aber an Bedeutung verlieren kénnen. In diesem Fall musste der
Vertragsabschluss von der Bevdlkerung beschlossen werden, eine allféllige Kindigung
kénnte aber der Bundesrat vornehmen.

Im Prinzip war die Regierung mit diesem Vorschlag einverstanden. Anders als die SPK-
SR wollte sie die Anderung aber nicht in ein Gesetz giessen, sondern beantragte eine
Verfassungsanderung. Dies begrindete der Bundesrat damit, dass bezuglich der
Kindigung von Vertragen, fir die er alleine zustandig sei, ein verfassungsrechtliches
Gewohnheitsrecht entstanden sei. Die geplante Kompetenzverschiebung von der
Regierung zum Parlament, bzw. durch Ausbau der Volksrechte hin zur
Stimmbevolkerung, musse folglich mittels obligatorischem Referendum beschlossen
werden. Caroni bestritt in seinen Ausfihrungen sowohl das Gewohnheitsrecht als auch
die Kompetenz des Bundesrats zur Kiindigung von Vertragen und beantragte Eintreten
auf die Kommissionsvorlage sowie Nichteintreten auf die Vorlage der Regierung.
Justizministerin Simonetta Sommaruga versuchte den Vorschlag des Bundesrates zu
retten, indem sie sich flr Transparenz einsetzte. Es sei in der Tat wichtig, zu regeln, wer
fur die Kiindigung von Vertragen zustandig sei. Es sei zwar auch in der Lehre nicht klar,
ob die Zusténdigkeit beim Parlament oder bei der Regierung liegen musse, und
augenscheinlich habe man hier unterschiedliche Auffassungen. Die geplante Regelung
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musse aber explizit und transparent sein, was nur der Fall sei, wenn sie in der
Verfassung festgehalten werde.

Die Kantonsvertreterinnen und -vertreter waren freilich anderer Meinung und
beschlossen mit 4 zu 34 Stimmen (2 Enthaltungen), nicht auf den bundesrétlichen
Entwurf einzutreten. Die Vorlage der SPK-SR wurde hingegen behandelt und nach
einigen Prazisierungen, bei denen man den Antrégen der Justizministerin folgte, mit 34
zu 4 Stimmen in der Gesamtabstimmung gutgeheissen. Damit ging das Geschéaft an den
Nationalrat. *
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