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Allgemeine Chronik

Grundlagen der Staatsordnung

Institutionen und Volksrechte
Institutionen und Volksrechte

Die Staatspolitische Kommission des Nationalrats fasste ihre Beschllisse zur
sogenannten Quoteninitiative, welche eine zahlenméssig ausgeglichene Vertretung der
Geschlechter im Parlament, im Bundesrat und im Bundesgericht fordert. Die Initiative
selbst lehnte sie mit den gleichen Argumenten wie der Bundesrat ab: die Wahlfreiheit
der Burgerinnen und Burger bei der Bestellung des Parlaments wirde damit unzulassig
eingeschrankt. Aus der Uberzeugung, dass eine rasche Verbesserung des Frauenanteils
im Nationalrat (1995: 21,5%) winschbar ist und es dazu staatlicher Massnahmen bedarf,
beschloss jedoch die SPK, der Initiative wenigstens einen indirekten Gegenvorschlag
gegenlberzustellen. Dieser sieht vor, dass bei den nachsten drei Nationalratswahlen auf
den gemischtgeschlechtlichen Listen die Frauen mindestens einen Drittel aller
Kandidaturen ausmachen sollen. Reine Mannerlisten wéren nur zugelassen, wenn sie
mit einer Frauenliste gleicher Bezeichnung verbunden sind. Dieser Eingriff ins
Vereinsrecht ist nach Ansicht der Kommission zur Verwirklichung des
Gleichstellungsgebots der Verfassung in Kauf zu nehmen. In einer Vernehmlassung
hatten sich die FDP, die CVP, die SP und die GP - die beiden letzteren allerdings nur als
Minimallésung - flr diesen Vorschlag ausgesprochen; SVP, LP, SD und EDU lehnten ihn
ab. Auswirkungen dieser neuen Regel verspricht sich die SPK bei denjenigen Parteien
(v.a. SVP, FPS und SD) resp. Kantonen, wo es die Frauen bisher schwer hatten, nominiert
zu werden (gesamtschweizerisch hatte der Frauenanteil an den Kandidierenden bereits
1995 34,9% betragen). Die Kommission beantragte dem Plenum zusétzlich, die Beratung
der Volksinitiative zu verschieben und die Behandlungsfrist um ein Jahr bis auf Marz
2000 zu verlangern. Dieser Aufschub wirde es erlauben, die Initiative in Kenntnis der
Resultate der vorgeschlagenen Listenquoten zu beurteilen.

Der Bundesrat dusserte sich skeptisch zu diesem Gegenvorschlag, der ohne Einbettung
in andere, von den Parteien zu ergreifende Massnahmen wenig bringen werde. Er wies
zudem das Parlament darauf hin, dass ein allfélliger Beschluss bis spatestens am 20.
Marz 1999 definitiv verabschiedet sein musste, um bereits bei den Nationalratswahlen
1999 zur Anwendung zu gelangen. '

Bundesrat

Neunzehn Nationalratinnen aus verschiedenen Parteien nutzten die Fragestunde vom
12. Juni zu einer konzertierten Aktion gegen die Untervertretung der Frauen in den
Expertenkommissionen des Bundes. Bundesprasident Delamuraz sicherte zu, dass die
Landesregierung in Zukunft der Steigerung des zur Zeit 4 Prozent betragenden
Frauenanteils in den rund 370 ausserparlamentarischen Kommissionen vermehrt
Beachtung schenken werde. Mit der Uberweisung eines Postulats Hubacher (sp, BS)
verlangte der Nationalrat daraufhin die Ausarbeitung von Szenarien, welche
Massnahmen beschreiben, mit denen der Frauenanteil auf 25 Prozent bis zum Jahr 1991
und auf 50 Prozent bis zum Jahr 1995 erhéht werden kann. 2

Im Juni gab der Bundesrat seinen Vorentwurf fiir eine "Regierungsreform 93" in eine
kurze Vernehmlassung. Dieser als Sofortmassnahme konzipierte Vorschlag kann Uber
eine  Gesetzesrevision verwirklicht werden; die eine Verfassungsrevision
voraussetzenden Vorschlage der Arbeitsgruppe Eichenberger méchte der Bundesrat
erst zu einem spéateren Zeitpunkt angehen. Die Reform sieht vor, dass jeder
Departementsvorsteher zu seiner Entlastung einen bis drei Staatssekretare einstellen
kann, wobei er flexibel Uber deren Einsatz entscheiden darf. Die Wahl soll allerdings
durch den Gesamtbundesrat erfolgen. Da diese Staatssekretare mit beratender Stimme
an Bundesratssitzungen teilnehmen kénnen, dlrften sie auch im Verkehr mit dem
Ausland und mit dem Parlament als Regierungsvertreter anerkannt werden. In der als
Konferenz durchgefihrten Vernehmlassung gaben die Bundesratsparteien ihr
grundsatzliches Einverstandnis zu den zusatzlichen Staatssekretéren, regten jedoch
eine prazisere Definition ihrer Funktion an. Die drei burgerlichen Parteien verlangten
zudem wenigstens eine Bestatigung ihrer Wahl durch das Parlament, um ihr politisches
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Gewicht, namentlich auch im Verkehr mit dem Ausland, zu vergréssern. *

Der Bundesrat kiindigte im Nationalrat anlésslich der Beratung der Totalrevision der
Bundesverfassung  (96.091) an, dass er noch vor den Sommerferien
Grundsatzentscheide zur Regierungsreform fassen werde. Im Februar gab er bekannt,
dass er der von ihm eingesetzten interdepartementalen Arbeitsgruppe den Auftrag
erteilt habe, zwei Modelle auszuarbeiten: eines, das die Stellung des
Bundesprasidenten verstarkt und eventuell die Zahl der Bundesrate erhéht, und eines,
das die Regierung als zweistufiges Gremium konzipiert, das aus einem Kollegium von
Bundesraten und einem Kabinett aus Fachministern besteht. Im Juni befasste er sich
an einer Klausurtagung mit diesen beiden Modellen, konnte sich aber flir keines
entscheiden. Anfangs November gab er beide in die Vernehmlassung. Das erste Modell
sieht einen auf zwei Jahre gewahlten Prasidenten vor, der von der Leitung eines
Departementes befreit wéare. Seine wichtigsten Aufgaben wéaren die Sicherstellung der
Planung und Koordination sowie die Repréasentation nach aussen, wo er insbesondere
im diplomatischen Verkehr als Regierungschef auftreten wirde. Ein Weisungsrecht
gegenlber seinen Bundesratskollegen hatte er aber im Gegensatz zu ausléndischen
Ministerprasidenten nicht, und die Regierungspolitik wurde weiterhin vom
Kollegialgremium, das eventuell um ein bis zwei Mitglieder aufgestockt wirde, mit
Mehrheitsbeschlissen bestimmt. Das zweite Modell sieht ein eventuell auf finf
Mitglieder reduziertes Regierungsgremium vor, das ebenfalls nach denselben
Entscheidungsregeln funktioniert (Mehrheitsbeschlisse und Kollegialprinzip) und bei
dem die Bundesrate Departemente flihren wirden. Inm wéren aber ein gutes Dutzend
Fachminister unterstellt, welche vom Bundesrat gewahlt und von Parlament bestatigt
wirden. Diese konnten ohne Stimmrecht an Bundesratssitzungen teilnehmen und die
Schweiz als Regierungsmitglieder im Ausland vertreten. *

Die Reaktion auf die vom Bundesrat im Vorjahr in die Vernehmlassung gegebenen
Vorschlage flr eine Regierungsreform fiel eher negativ aus. Die Variante mit einem
gestarkten Bundesprasidenten fand bei den grossen Parteien keinen Anklang, da sich
dessen Rolle nicht mit dem weiterhin vorgesehenen Kollegialitatsprinzip wurde
vereinbaren lassen. Einzig der Vorort und der Bauernverband sowie die Griinen und die
Schweizer Demokraten sprachen sich daflir aus. Eine zweistufige Regierung mit
Bundesraten als Regierungskollegium und ihnen unterstellten Fachministern fand in
abgewandelter Form, d.h. mit einer gleichzeitigen Starkung des Prasidialamtes, zwar bei
der FDP Anklang, nicht aber bei der SVP. Die SP und die CVP wie auch der
Gewerkschaftsbund und der Gewerbeverband beurteilten dieses Modell zwar
grundséatzlich positiv, lehnten jedoch eine Verkleinerung des Bundesrates auf funf
Mitglieder ab. Der Bundesrat beschloss in der Folge, dieses zweistufige Modell weiter zu
verfolgen und sich mit den Details einer solchen Regelung, wie z.B. der Frage, ob die
Fachminister ~vom  Parlament oder der Regierung zu wahlen seien,
auseinanderzusetzen. ®

Die Durchfihrung von Vernehmlassungen ist in der Verfassung vorgesehen und bietet
dem Bundesrat die Mdglichkeit, Widerstande gegen seine Vorlagen frihzeitig zu
erkennen und unter Umstdnden zu berlcksichtigen. Die gegenlber friher stark
angewachsene Zahl der Vernehmlassungen flihrte jedoch zu Klagen der
Berlcksichtigten, sie seien Uberfordert. (Siehe dazu z.B. die Motion Keller (svp, ZH)
(03.3510)) Der Bundesrat gab zu Jahresbeginn einen Entwurf flr eine Gesetzesvorlage in
die Vernehmlassung, welche die Durchfihrung dieses Konsultationsverfahrens
vereinheitlichen und straffen soll. Vorgesehen ist, dass Vernehmlassungen nur noch zu
Vorhaben von .grosser politischer, finanzieller, wirtschaftlicher oder kultureller
Bedeutung” durchgeftihrt werden. Der Kreis der Beteiligten soll dabei gross bleiben,
explizit zur Teilnahme eingeladen wurden aber nur noch die Kantone, die im Parlament
vertretenen Parteien, die Dachverbande der Interessenorganisationen und speziell
interessierte Kreise. Das Echo, namentlich der vier Bundesratsparteien, fiel positiv aus.
Der Gewerbeverband hingegen pladierte daflr, dass auch in Zukunft zu Vorlagen mit
weitgehend technischem Gehalt (in der Regel Verordnungen) Konsultationsverfahren
durchgefuhrt werden. Gegen Jahresende beauftragte der Bundesrat die Bundeskanzlei
mit der Ausarbeitung eines entsprechenden Gesetzesentwurfs.
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In den vom Bundesrat fur die Legislatur 2003-2007 gewahlten ausserparlamentarischen
Kommissionen und Gremien sind die Romands und die Italienischsprachigen in Bezug
auf ihre Bevdlkerungszahl mit Anteilen von 25,9% und 7,4% leicht Ubervertreten. Der
Anteil der Frauen in den Expertenkommissionen betragt insgesamt 32% und variiert je
nach zustdndigem Departement zwischen 24% im EVD und 42% im EJPD. ’

Anfangs Jahr legte der Bundesrat seine Botschaft fir ein neues Bundesgesetz lber das
Vernehmlassungsverfahren vor. Er wich dabei nur in Details von dem im Vorjahr in die
Konsultation gegebenen Vorentwurf ab. Um sicher zu stellen, dass bei weniger
wichtigen Projekten, fur welche keine Vernehmlassung mehr vorgesehen ist, sich die
vom Vollzug direkt Betroffenen weiterhin &ussern und ihr Fachwissen einbringen
kénnen, definiert das Gesetz zuséatzlich die Prozedur der Anhérung. Im Gegensatz zur
Vernehmlassung, welche vom Bundesrat (oder bei parlamentarischen Initiativen von der
entsprechenden Parlamentskommission) beschlossen wird, kann eine Anhérung von
den Departementen oder der Bundeskanzlei durchgefihrt werden. Der Standerat hiess
das neue Gesetz gut. Dieses war auch im Nationalrat unbestritten. Auf Antrag von
Parmelin (svp, VD) wurde eine Bestimmung aufgenommen, welche die Durchflhrung
von Vernehmlassungskonferenzen (also ein mindliches Verfahren) auf &usserst
dringliche Ausnahmefélle beschrankt. Zu Jahresende blieben noch kleine Differenzen
zwischen den Raten, weshalb die Schlussabstimmung noch nicht durchgefiihrt werden
konnte. ®

Die kleinen Differenzen, welche Ende 2004 bei den Parlamentsberatungen Uber das
neue Bundesgesetz liber das Vernehmlassungsverfahren verblieben waren, konnten in
der FrUhjahrssession rasch beigelegt werden, indem die grosse Kammer die Beschllsse
des Standerats Gbernahm. Das Gesetz wurde in der Schlussabstimmung oppositionslos
verabschiedet. ’

Im Berichtjahr eréffnete der Bundesrat die Vernehmlassung zu einer Anderung des
Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetzes, die eine Klarung der Kompetenzen
zwischen Legislative und Exekutive hinsichtlich der Ratifizierung vélkerrechtlicher
Vertrédge bringen soll. Bisher ist folgende Kompetenzaufteilung vorgesehen: Die
Bundesversammlung genehmigt grundsatzlich alle volkerrechtlichen Vertrage. Davon
ausgenommen sind allerdings Vertrage mit beschrankter Tragweite, die die Regierung
selbstandig abschliessen kann. Ebenfalls darf die Exekutive vélkerrechtliche Vertrage
abschliessen, wenn sie durch ein Bundesgesetz oder durch einen von der
Bundesversammlung genehmigtem Vertrag dazu ermachtigt wurde. Der Bundesrat
schlug neu eine nicht abschliessende Liste vor, die alle Vertrage festhélt, die nicht von
beschrankter Tragweite sind. Dartber hinaus empfahl die Regierung, die Moglichkeit fur
eine vorlaufige Anwendung von Vertragen zu verringern. Neu soll eine
Zweidrittelmehrheit der zustdndigen Kommission beider Réate eine vorlaufige
Anwendung verhindern koénnen. (Siehe dazu auch die Debatte um die Initiative
Staatsvertréage vors Volk™.) ©

Das seit 2005 geltende, revidierte Bundesgesetz Uber das Vernehmlassungsverfahren
war seit einiger Zeit Gegenstand wiederholter Kritik wegen zu kurzer Fristen,
intransparenter Auswahl der Adressaten oder fehlender Nachvollziehbarkeit der
Auswertung der verschiedenen Stellungnahmen. Nicht nur die Parteien hatten einen
schriftlichen  Protest beim  Bundesrat eingereicht, sondern auch die
Staatschreiberkonferenz der Kantone intervenierte bei der Bundeskanzlei. Aufgrund
dieser Kritik hatten die GPK beider Rate bereits 2010 beschlossen, eine Evaluation der
Anhoérungs- und Vernehmlassungspraxis durchflihren zu lassen. Aus dem
Evaluationsbericht der Parlamentarischen Verwaltungskontrolle leitete die GPK-NR
verschiedene Empfehlungen ab, denen sie mit drei Postulaten Nachdruck verleihen
wollte. Das erste Postulat (12.3649) fordert den Bundesrat auf, Moglichkeiten fir mehr
Transparenz bei der Kommunikation der Ergebnisse einer Vernehmlassung aufzuzeigen.
Mit dem zweiten Postulat (12.3650) erhalt der Bundesrat den Auftrag, eine Abschaffung
konferenzieller Anhérungen zu prifen. Mit dem dritten Vorstoss (12.3651) soll der
Bundesrat die Unterschiede zwischen Anhérung und Vernehmlassung aufzeigen und
prufen, ob es weiterhin zweckmaéssig sei, beide Instrumente beizubehalten. Der
Nationalrat Uberwies die Postulate in der Herbstsession. Noch hangig ist eine im
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Berichtsjahr von der SVP-Fraktion eingereichte Motion, die den Bundesrat zuséatzlich
beauftragen mochte, die Rolle und die Kompetenzen der Bundeskanzlei im
Vernehmlassungsverfahren zu klaren und eine Begrindungspflicht bei verklrzten
Antwortfristen einzufiihren. Darlber hinaus will die Motion das konferenzielle
Verfahren ganz abschaffen. "

Anfang November legte der Bundesrat seine Botschaft zur Revision des
Vernehmlassungsgesetzes vor und beantragte gleichzeitig die Abschreibung der drei
oben erwédhnten Postulate. Die Anderung sieht drei Schwerpunkte vor: (1) Zwischen
Anhérung und Vernehmlassung wird begrifflich nicht mehr unterschieden, wobei
Vernehmlassungen in der Regel vom Bundesrat und nur bei untergeordneter Tragweite
von einem Departement erdffnet werden. (2) Das Ergebnis jeder Vernehmlassung soll
zur Erhéhung der Transparenz zwingend in einem Bericht festgehalten werden. (3) Die
gesetzlich verankerte Vernehmlassungsfrist von drei Monaten soll beibehalten,
Verlangerungen aufgrund von Ferien und Feiertagen aber besser geregelt werden. Eine
Fristverklrzung bei Dringlichkeit muss im Begleitschreiben neu sachlich begriindet
werden. Die Rate nahmen die Diskussion des Entwurfs im Berichtjahr noch nicht vor.
2014 wird sich der Stédnderat als Erstrat mit der Botschaft auseinandersetzen.

2014 beugten sich die Rate Uber die Revision des Vernehmlassungsgesetzes. Die
punktuellen Veranderungen gingen auf Empfehlungen der GPK-NR zurlick. Konkret soll
neu auf die Unterscheidung zwischen Vernehmlassung und Anhérung verzichtet
werden. Eine Vernehmlassung wird in Zukunft vom Bundesrat eréffnet; einzig bei
unwichtigen Vorhaben kann auch ein Departement oder die Bundeskanzlei ein
Verfahren anstossen. Damit soll sichergestellt werden, dass flur alle
Vernehmlassungsverfahren die gleichen Regeln gelten. Zudem sollen neu alle
Ergebnisse einer Vernehmlassung transparent in einem Bericht aufgearbeitet werden.
Die bis anhin geltende Mindestfrist von drei Monaten kann im Falle von Ferien- und
Feiertagen oder je nach Umfang der Vorlage verlangert werden. Wird diese Frist
gekurzt, so braucht dies neu eine schriftliche Begrindung, die an die
Vernehmlassungsteilnehmer zu richten ist.

Im Sténderat, der sich als Erstrat der Revision annahm, war Eintreten unbestritten. Die
SPK der kleinen Kammer wollte jedoch den Kreis an mdglichen Akteuren, die eine
Vernehmlassung anstossen koénnen, erweitern. Neben dem Bundesrat, den
Departementen und der Bundeskanzlei sollte auch parlamentarischen Kommissionen
sowie zentralen und dezentralen Einheiten der Bundesverwaltung die Befugnis erteilt
werden. Zudem regte die SPK einige sprachliche Prazisierungen an. So sollten nicht
einfach nur die Kantone, sondern explizit die Kantonsregierungen zu Stellungnahmen
eingeladen werden. Schliesslich sollte eine Fristverkirzung lediglich ,ausnahmsweise™
méglich sein. Der Standerat hiess die Revision mit diesen Anderungen mit 40 zu O
Stimmen gut.

Auch im Nationalrat wurde Eintreten ohne Gegenantrag beschlossen. Die SVP wehrte
sich vergeblich gegen die Erweiterung des Kreises an Akteuren, die ein
Vernehmlassungsverfahren eréffnen kénnen. Das Argument, dass eine solche
Erweiterung eine Flut an Vernehmlassungen bewirke, verfing nur in der eigenen
Fraktion. Auch fur die Forderung, Vernehmlassungsverfahren auch flr
Verhandlungsmandate flr volkerrechtliche Vertrage vorzuschalten, fand die SVP keine
Unterstlitzung. Die grosse Kammer schuf dann allerdings doch eine Differenz zum
Standerat, indem sie vorschlug, Artikel 3a zu streichen, der einen Katalog von
Ausnahmemaoglichkeiten aufzahlte, bei denen auf ein Vernehmlassungsverfahren
verzichtet werden kann. Sowohl dieser Punkt als auch die gesamte Revision wurden
einstimmig gutgeheissen. Gleichzeitig wurden drei Postulate abgeschrieben.

Der Stéanderat folgte dem Nationalrat in der Herbstsession teilweise, indem er nur Teile,
aber nicht den gesamten Katalog gestrichen haben wollte. Keine Ausnahmeregel soll es
geben, wenn ein Erlass oder die Ratifizierung eines volkerrechtlichen Vertrages keinen
Aufschub duldet. In diesem Fall soll die Vernehmlassung gekurzt, aber nicht ganz
weggelassen werden kdnnen. Auch bei neuen internationalen Vertrégen, die gegentber
anderen Vertragen keine wesentlichen neuen Elemente enthalten, soll es nach wie vor
eine Vernehmlassung geben. Bei den anderen Punkten zeigte sich der Stéanderat aber
einverstanden mit der Idee, dass es Ausnahmen geben kann und nicht immer
Vernehmlassungen durchgefiihrt werden mussen.

Weil der Standerat der grossen Kammer mindestens teilweise entgegengekommen war,
lenkte auch der Nationalrat ein und Ubernahm die Vorschlage der Kantonsvertreter. Bei
der Schlussabstimmung Ende der Herbstsession nahmen beide Kammern das neue
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Vernehmlassungsgesetz einstimmig an. *

Obwohl die grossangelegte Regierungsreform nach rund zehnjahriger Behandlungszeit
2013 endglltig gescheitert war und dabei auch Vorschlage zur Erhéhung der Anzahl
Bundesrate abgelehnt wurden, hielt die Staatspolitische Kommission des Nationalrates
(SPK-NR) an dieser Idee fest und lancierte eine auch von ihrer Schwesterkommission
(SPK-SR) unterstitzte parlamentarische Initiative. Begrindet wird die Idee
insbesondere  mit der ungenldgenden Vertretung der Sprachregionen im
Regierungsgremium - eine der 2012 abgelehnten Forderungen war eine
Standesinitiative des Kantons Tessin gewesen. Zudem sei die seit 1848 stark
gewachsene Regierungstatigkeit auf zusatzliche Schultern zu verteilen, was nicht nur zu
hoherer Legitimation, sondern auch zu einer sinnvolleren Departementsbildung fihren
koénne. Wie gering die Unterstutzung fir diese Idee allerdings nach wie vor ist, zeigte die
von Marz bis Juli 2015 durchgefliihrte Vernehmlassung des Entwurfs der SPK-NR: 19
Kantonsregierungen lehnen die Reform ab, funf begrissen sie und zwei aussern sich
skeptisch. Von den Parteien sprechen sich CVP, FDP, GLP und SVP gegen die
Reformidee aus, wahrend sie von SP, GP und BDP begrisst wird. Wahrend auf
Gegnerseite darauf hingewiesen wird, dass sprachliche Reprasentation eine Frage des
politischen Willens sei und eine Aufstockung hohe Kosten verursachen wirde, wiesen
die Beflrworter darauf hin, dass der hohe Arbeitsaufwand zu einer Delegation von
Verantwortung an die Verwaltung flhre, was aus parlamentarischer Sicht keine gute
Entwicklung darstelle. Die Behandlung des Geschaftes wie auch eine Anfang Februar
2014 eingereichte Petition (14.2005), die ebenfalls eine Erhdhung der Anzahl
Bundesrate fordert, wird wohl 2016 in Angriff genommen. ™

Anfang Februar legte die SPK-NR einen Entwurf mit zwei Verfassungsanderungen vor.
Erstens sollte der Bundesrat von sieben auf neun Mitglieder aufgestockt werden.
Zweitens soll genauer ausgefuhrt werden, wie die verschiedenen Landesgegenden und
Sprachregionen kohérenter in der Regierung vertreten sein sollen (Artikel 175 Absatz 4
BV). Die personelle Aufstockung der Regierungsbehdrde solle insbesondere zu einer
besseren Vertretung der Sprachregionen fihren. Darlber hinaus kénne damit auch die
seit dem 19. Jahrhundert bunter gewordene, parteipolitische Vielfalt adéquater
reprasentiert werden. Schliesslich wilrde eine Aufstockung auch eine Entlastung
bedeuten, weil die gewachsenen Regierungsaufgaben und die durch internationale
Verflechtung komplexer gewordenen Anforderungen an die Regierungsmitglieder auf
mehr Schultern verteilt werden konnten. Artikel 175, Absatz 4 soll sprachlich
vereinheitlicht werden. Wahrend die deutsche Fassung von Rucksichtnahme auf die
Sprachregionen bei der Besetzung des Bundesrates spricht, sind die franzdsisch- und
italienischsprachigen Fassungen starker als Muss-Form formuliert. Auch wenn dieser
Artikel vorwiegend deklaratorischen Charakter und eher symbolische Wirkung habe,
musse er in allen Sprachen das Gleiche bedeuten. Er soll an die lateinischen Fassungen
angepasst werden.

Der Bundesrat nahm Ende April Stellung zum Entwurf. Er hob die Bedeutung der
sprachlichen Représentation hervor und begrisste die geplante Anpassung der
sprachlichen Fassung von Artikel 175, Absatz 4, verwahrte sich aber gegen eine
personelle Aufstockung. Eine adaquate Vertretung der Sprachregionen liege in der
Verantwortung der Vereinigten Bundesversammlung und musse nicht durch eine
strukturelle Reform gesichert werden. Die sprachliche Diversitat sei zudem, Uber die
Jahre betrachtet, durchaus gegeben. Des Weiteren wirden mehr Mitglieder das
Kollegialprinzip erschweren und einen administrativen Mehraufwand nach sich ziehen.
Ein Blick auf die Geschichte zeige, dass eine Erhéhung der Anzahl Bundesrate bis dato
nicht mehrheitsfahig sei: 1900 und 1942 scheiterten Volksinitiativen mit diesem
Vorschlag und die Idee hatte auch im Rahmen der 2001 lancierten Staatsleitungsreform
Schiffbruch erlitten. Erst 2013 waren zwei entsprechende Standesinitiativen aus dem
Kanton Tessin im Parlament gescheitert.

Auch der neuerliche Versuch einer Aufstockung des Bundesrates nahm letztlich ein
abruptes Ende. Nach einer langeren Debatte entschied sich der Nationalrat fur
Nichteintreten und versenkte damit das Anliegen, mit welchem vor allem auch eine
bessere Vertretung der Sprachregionen angestrebt werden sollte. Eben diese
sprachliche Reprasentation war Gegenstand der meisten Voten, die fur ein Eintreten
pladierten. Marco Romano (cvp, TI) wies etwa darauf hin, dass nach dem Rucktritt von
Flavio Cotti, am 30. April 1999, die italienische Amtssprache seit fast einer Generation
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nicht mehr in der Regierung vertreten sei. Diesem gewichtigen Argument standen
freilich zahlreiche Gegenpositionen gegentber: Die effizientere Funktion der
Kollegialbehérde mit sieben statt neun Mitgliedern; die Angst vor einem Staatsausbau,
der mit hohen Mehrkosten verbunden ware; die ablehnende Haltung der meisten
Parteien und Kantone, welche in der Vernehmlassung zum Entwurf immer deutlicher
werde und insbesondere die ablehnende Haltung der aktuellen Regierungsmitglieder
selber wogen letztlich schwerer. Auch der von den Grlinen eingebrachte Aspekt, dass
mit einer grosseren Zahl der Exekutivmitglieder zugleich die Vertretung von Frauen
adaquater wurde, verfing nicht. Eine relativ knappe Mehrheit von 97 zu 88 Stimmen
(keine Enthaltung) folgte diesbezlglich wohl auch dem Einwurf von Bundesratin
Sommaruga, dass adaquate Représentation letztlich vom Willen der Wahlgremien
abhangig sei und nicht institutionell abgesichert werden musse. Gegen Eintreten waren
die fast geschlossene SVP-Fraktion - einzig die beiden Tessiner Lega-Mitglieder
Roberta Pantani und Lorenzo Quadri sprachen sich fur Eintreten aus -, ein Grossteil
der FDP-Fraktion (22 von 27 Stimmen) und die Hélfte der CVP-Fraktion. Die Stimmen
der geschlossenen Fraktionen der GP, der SP, der GLP und der BDP reichten also nicht,
um das Geschaft Uberhaupt zu beraten. Die Forderung nach einer Aufstockung des
Bundesrates wird damit wohl wieder eine Weile von der Bildflache verschwinden -
nicht aber die Diskussionen um die adéquate Vertretung von Minderheiten in der
Exekutive. '

Regierungspolitik

Nachdem der Nationalrat im Vorjahr auf der Basis einer Evaluation der Anhérungs- und
Vernehmlassungspraxis bereits drei Postulate Uberwiesen hatte, wollte die SVP-
Fraktion mit einer Motion den Anliegen noch weiteren Nachdruck verleihen. Die
Evaluation hatte drei Hauptkritiken zu Tage gefordert: zu wenig Transparenz bei der
Kommunikation der Vernehmlassungsresultate, eine nicht nachvollziehbare
Unterscheidung zwischen Vernehmlassung und Anhoérung sowie die zu héaufigen
Anhoérungskonferenzen mit zu kurzen Fristen und willkirlicher Auswahl der Teilnehmer.
Neben diesen drei in den GPK-Postulaten verpackten Punkten zur Verbesserung dieser
Situation wollte die SVP zusatzlich noch die Kompetenzen der Bundeskanzlei, die mit
der Koordination von Vernehmlassungen betraut ist, klaren. Der Nationalrat
unterstitzte mit Ausnahme der SP- und der FDP-Liberale-Fraktion den Vorstoss mit 117
zu 73 und Uberwies ihn an die kleine Kammer, wo die Motion im Berichtjahr noch nicht
diskutiert wurde. 7

Die 2013 vom Nationalrat angenommene Motion der SVP-Fraktion war mit der Botschaft
zur Revision des Vernehmlassungsgesetzes hinféllig geworden. Die vom SVP-Vorstoss
geforderten Punkte, die auf den Empfehlungen der GPK-NR zur Anhoérungs- und
Vernehmlassungspraxis beruhten, waren in das revidierte Gesetz eingeflossen. Der
Standerat lehnte die Motion entsprechend ab. ™

Ende Mai 2018 hatte die SPK-NR einen Vorentwurf flr ein Verordnungsveto vorgelegt.
Grundlegende Idee war, dass das neue Instrument vor allem praventive Wirkung
entfalten soll. Die SPK-NR hatte von einer «Notbremse» geschrieben, die nur in
Ausnahmefallen gezogen werden solle. Das neue Instrument dirfe keine Moglichkeit
bieten, den Rechtsetzungsprozess zu verzdgern oder gar zu blockieren. Ein Antrag flr
ein Veto gegen eine Verordnung des Bundesrates, die dem Willen des Gesetzgebers
vermeintlich nicht entspricht, misste von einem Drittel der Mitglieder eines Rates
eingereicht und von der Mehrheit einer Kommission unterstitzt werden, bevor er dem
Rat vorgelegt wird. Ausnahmebestimmungen regelten zudem jene Félle, bei denen ein
Veto nicht moglich sein solle (z.B. in Fallen, bei denen der Bundesrat
verfassungsrechtlich erméachtigt ist, Verordnungen selbstdndig zu erlassen oder wenn
Fristen zur Umsetzung vorgesehen sind).

Seit der Einreichung des Vorentwurfs war freilich schon einige Zeit verstrichen, so dass
die SPK-NR eine Fristverlangerung beantragen musste, die ihr der Nationalrat in der
Herbstsession 2018 ohne Diskussion auch gewahrte.

Die in der Vernehmlassung gedusserten und Mitte Februar 2019 im Rahmen des
Berichtes der SPK-NR verdéffentlichten Reaktionen auf den Entwurf waren gemischt.
Zwar stiess der Vorschlag bei den burgerlichen Parteien (BDP, CVP, FDP, GLP und SVP)
auf Anklang, die SP und alle 23 teilnehmenden Kantonsregierungen sowie die KdK
ausserten sich aber kritisch. Sie monierten einen Eingriff in die Gewaltenteilung und
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beflrchteten Verzégerungen in der Rechtsetzung. Die Beflirworter - mitunter auch
eine Mehrheit von 18 zu 5 Stimmen in der SPK-NR - unterstutzten hingegen ein
Instrument, mit dem der Bundesrat gezwungen werden konnte, beim Erlass von
Verordnungen den Willen des Gesetzgebers starker zu berlcksichtigen. Die
unveranderte Vorlage gelangte in der Folge an den Nationalrat. "

Bevor der Nationalrat in der Sommersession Uber die Umsetzung der
parlamentarischen Initiative Aeschi (svp, ZG) zur Einflhrung eines Verordnungsvetos
debattierte, hatte sich der Bundesrat in die Diskussion eingebracht. In ihrer
Stellungnahme beantragte die Regierung, nicht auf das Geschaft einzutreten. Sie
machte dabei geltend, dass dem Parlament bereits wirksame Instrumente (Motion,
parlamentarische Initiative, Konsultationsrechte) zur Verfligung stinden, um Einfluss
auf die Verordungsgebung des Bundesrats zu nehmen. Ein Veto wirde hingegen nicht
nur zu Verzdgerungen fihren, sondern sei - weil es die Gewaltenteilung verletze - auch
verfassungswidrig. Im Falle eines Eintretens verlangte der Bundesrat Ausnahmen etwa
im Falle volkerrechtlicher Verpflichtungen, flr Verordnungen rein technischen Inhalts
oder fur Verordnungen zur Wahrung der inneren oder ausseren Sicherheit. Zudem
seien Verordnungen auszunehmen, die bei dringlichen Bundesgesetzen erlassen
werden mussen. In seiner Stellungnahme &ausserte sich der Bundesrat zudem zu den
verschiedenen Antragen der von der SPK-NR ausgearbeiteten Vorlage.

Der Entwurf der SPK-NR sieht vor, dass ein Drittel der Mitglieder eines Rates innerhalb
von 15 Tagen nach deren Veroffentlichung gegen Verordnungen des Bundesrats ein Veto
einlegen kann. Nach héchsten 60 Tagen muss die verantwortliche Kommission Uber den
Antrag befinden. Lehnt sie diesen ab, ist er erledigt; stimmt sie ihm zu, wird er von den
Raten in der nachfolgenden ordentlichen Session behandelt. Diese entscheiden dann,
ob eine Verordnung der Ansicht des Gesetzgebers widerspricht und folglich neu
verfasst werden muss oder nicht. Ziel sei es, dem Eindruck zu begegnen, dass die
Umsetzung von vom Parlament beschlossenen Gesetzen durch die bundesratlichen
Verordnungen nicht immer dem Willen des Gesetzgebers entsprachen. Das Veto héatte
so also auch préaventive Wirkung, warb Kommissionssprecher Matthias Jauslin (fdp, AG)
in der Eintretensdebatte fur die Vorlage.

Diese Eintretensdebatte wurde ziemlich ausfihrlich gefihrt und machte die
Kontrahentinnen und Kontrahenten sichtbar, die sich insbesondere am zentralen
Element der Gewaltenteilung rieben. Die vom Bundesrat unterstutzte, gegen Eintreten
optierende Minderheit, bestehend aus den geschlossen stimmenden Fraktionen der SP
und der GP sowie aus Minderheiten der CVP- und der FDP-Fraktion, erachtete das Veto
gegen Verordnungen als Instrument, mit dem die Teilung der Gewalten je nach Lesart
«geritzt» oder gar «verletzt» werde. Die gesetzgebende Gewalt dirfe sich nicht in die
technische Arbeit der vollziehenden Gewalt einmischen, wurde argumentiert. Angelo
Barrile (sp, ZH) warnte mit Blick auf die Vernehmlassungsantworten, in denen sich die
«Lobbys» fur ein Verordnungsveto ausgesprochen hatten, dass der Einfluss von
Interessenorganisationen mit dem neuen Instrument auch auf die Umsetzung von
Gesetzen ausgedehnt wirde. Die Minderheit verwies zudem auf das «Verzdgerungs-
und Blockadepotenzial» des Verordnungsvetos, so etwa Nadine Masshardt (sp, BE). Das
Veto lade zudem dazu ein, politisch zu taktieren, und erteile keinen Auftrag, weil man
mit ihm Verordnungen nur ablehnen oder gutheissen kénne, monierte Marianne Streiff-
Feller (evp, BE) fur die Minderheit der CVP-Fraktion. Und Balthasar Glattli (gp, ZH) wies
darauf hin, dass das Parlament mit der parlamentarischen Initiative ja ein viel starkeres
Instrument habe, selber Gesetze zu verfassen. Die Mehrheit beharrte hingegen darauf,
dass der Bundesrat sich mit Verordnungen immer wieder dem Willen des Souverans
widersetze. Wirklich stossende Abweichungen der Gesetzgebung durch Verordnungen
mussten darum sozusagen mittels «Notbremse» verhindert werden kénnen, so Beat
Flach (glp, AG) fur die GLP-Fraktion. Es handle sich um ein staatsrechtliches
Experiment, auf das man sich einlassen und das man diskutieren solle. Es gehe nicht um
die Frage, ob dieser Vorstoss verfassungskonform sei oder nicht - nahm Gregor Rutz
(svp, ZH) fur die SVP-Fraktion Stellung -, sondern um den Schutz der Verfassung selber.
Man habe zwar kein Verfassungsgericht, aber die Kontrolle gegen ein Gesetz kénne
mittels Referendum wahrgenommen werden. Dies sei nun aber bei Verordnungen eben
nicht moglich. Heute stamme ein Drittel aller Regelungen aus Verordnungen und
lediglich 12 Prozent aus Gesetzen. Deshalb sei ein Korrekturinstrument dringend. Fur
die FDP-Fraktion ergriff schliesslich Kurt Fluri (fdp, SO) das Wort: Es sei wichtig, zu
sehen, dass das Veto kassatorisch sei. Es gehe eben gerade nicht darum, neue
Regelungen zu diskutieren oder anzustossen - was mit den parlamentarischen
Anstossinstrumenten mitunter Jahre dauere -, sondern einzig darum, den Bundesrat
aufzufordern, Gesetze im Sinne des Parlaments und nicht «seinen eigenen Willen»
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umzusetzen. Fluri ging zudem auf die Erfahrungen in seinem Kanton Solothurn ein, der
ein Verordnungsveto kennt. In den 30 Jahren zwischen 1988 und 2018 sei lediglich
gegen 77 von 1115 Verordnungen ein Veto eingelegt worden, acht dieser beanstandeten
Verordnungen seien von der Regierung zurlickgezogen und etwa jede flinfte korrigiert
worden. Es kénne - zumindest im Kanton Solothurn - nicht von systematischer
Blockade gesprochen werden. Bundeskanzler Walter Thurnherr ausserte sich am
Schluss der Eintretensdebatte im Namen des Bundesrats und warnte vor der
Vermischung der Gewalten und einem unverhaltnisméssigen Aufwand. Zudem fehle aus
Sicht der Regierung die verfassungsmassige Grundlage fur das neue Instrument. Mit 115
zu 64 Stimmen wurde dann - aufgrund der Positionen der einzelnen Fraktionen eher
wenig Uberraschend - Eintreten beschlossen.

Bei der Detailberatung wurden alle Vorschléage des Bundesrates fur zusatzliche
Ausnahmen abgelehnt.Auch ein Minderheitsantrag der SVP, wonach nicht die
Kommissionsmehrheit das letzte Wort haben soll, sondern ein Minderheitsantrag auch
im Rat diskutiert werden sollte, fand keine Mehrheit. Es soll also die Kommission
beziehungsweise deren Mehrheit sein, die entscheidet, ob Uber einen Antrag auf ein
Veto abgestimmt wird oder nicht. Das gleiche Schicksal der Ablehnung ereilte ein
Minderheitsantrag der SP, mit dem die Erlduterungen zu den Verordnungen im
Bundesblatt hatten veroffentlicht werden sollen. Alle weiteren Minderheitsantrage, mit
denen Ausnahmen geschaffen werden sollten, lehnte die Ratsmehrheit ab. Mit ein
Grund dafir war wohl das von Kommissionssprecher Jauslin vorgebrachte Argument,
dass hier ein neues Instrument geschaffen werde und man zuerst Erfahrungen sammeln
musse, um dann vielleicht spater in einzelnen Bereichen Ausnahmen zu schaffen. In der
Gesamtabstimmung erhielt die unveranderte Vorlage der SPK-NR 113 Stimmen. Die 67
Gegenstimmen stammten von allen anwesenden GP- (11) und SP-Mitgliedern (40) sowie
von 10 Mitgliedern der FDP- und 6 der CVP-Fraktion. Sechs der acht Grunliberalen
enthielten sich der Stimme. Damit ging die Vorlage an den Standerat. 2°

Die SPK-SR befand die Vorschlage der vom Nationalrat gutgeheissenen
parlamentarischen Initiative von Thomas Aeschi (svp, ZG) zur Einflhrung eines
Verordnungsvetos als zu kompliziert. Flr ein paar wenige Verordnungen, die Probleme
verursachten, wilrde ein <«monstre administratif> geschaffen, begrindete
Kommissionssprecher Raphaél Comte (fdp, NE) die Empfehlung der SPK-SR, nicht auf
die Vorlage einzutreten. Dabei sei in der Kommission nicht nur die Frage der
Gewaltentrennung noch einmal - wie bereits bei der Diskussion um Folge geben -
erortert, sondern auch die Stimme der Kantone angehdért worden. Die Kantone seien
sehr skeptisch gegenlber der Idee eines Vetos, insbesondere deshalb, weil es zu
Verzogerungen bei der Umsetzung von Verordnungen fihren kénne. Die Gefahr eines
«Schwebezustandes» wurde denn auch vom neuen Standeratsmitglied und Présidenten
der Konferenz der Kantonsregierungen (KdK) Benedikt Wirth (cvp, SG) ausgeflhrt. Eine
Minderheit der Kommission, angeflihrt von Peter Fohn (svp, SZ), verteidigte das allfallige
neue Parlamentsrecht mit der Begriindung, dass es eben nur in Notfallen angewendet
und vor allem eine praventive Wirkung entfalten wurde. Einen Beflrworter fand das
Verordnungsveto auch in Pirmin Bischof (cvp, SO): Der Kanton Solothurn habe vor rund
30 Jahren ein solches Instrument eingefihrt und es verhindere dort durchaus, «dass
Verwaltung und Regierung abheben». Eine Sichtweise, der der zweite Vertreter des
Kantons Solothurn, Roberto Zanetti (sp, SO), allerdings dezidiert widersprach: Es kdnne
schon sein, dass die Regierung deshalb nicht abhebe, es bestehe aber im Gegenzug
eben durchaus die Gefahr, dass die Parlamentarierinnen und Parlamentarier dies
aufgrund dieses Instruments taten. Im Schlussvotum wies Bundeskanzler Thurnherr
neben den erwdhnten Argumenten darauf hin, dass das Parlament bereits heute Uber
Instrumente verflige, um Verordnungen zu é&ndern. Mit 31 zu 7 Stimmen (keine
Enthaltung) folgte die kleine Kammer ihrer Kommission in der Herbstsession 2019 und
entschied sich, auf die Vorlage nicht einzutreten - trotz der langen und grossen
Vorarbeit, wie von den Vertretern der Kommissionsminderheit wahrend der Debatte
immer wieder betont worden war. ?

Weil der Standerat auf die Vorlage der SPK-NR, welche diese auf der Basis der
parlamentarischen Initiative Aeschi (svp, ZG) ausgearbeitet hatte, nicht eintreten wollte,
musste die grosse Kammer entscheiden, ob sie an ihrem bereits gefassten
Eintretensentscheid festhalten oder aber der Entscheidung des Standerats folgen und
die Idee der Einfuhrung eines Verordnungsvetos endgultig versenken wollte. Letzteres
empfahl eine links-grine Kommissionsminderheit. Deren Sprecherin Nadine Masshardt
(sp, BE) betonte, es sei kein Zufall, dass der Stédnderat die Vorlage deutlich ablehne, weil
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auch die Kantone in der Vernehmlassung signalisiert hatten, dass sie keinen
Handlungsbedarf sehen, dafur aber Mehraufwand und Rechtsunsicherheit
beflirchteten. Erneut wies die Sprecherin auch auf die Gefahr hin, dass man mit einem
Verordnungsveto die Gewaltentrennung ritze. In die gleiche Kerbe schlug
Bundeskanzler Walter Thurnherr, der den Standpunkt des Bundesrats vertrat. Die
Regierung weise zudem noch einmal darauf hin, dass es gentgend alternative
Instrumente gebe, um auf Verordnungen Einfluss zu nehmen, betonte er. Mit einer
Motion kénne man zum Beispiel die Anderung ganz spezifischer Punkte in einer
Verordnung erwirken. Das sei letztlich nicht nur effizienter, sondern auch rascher als
mit einem Veto alles zu blockieren. Anders sah dies die Kommissionsmehrheit, die
durch Matthias Jauslin (fdp, AG) und Jean-Luc Addor (svp, VS) vertreten wurde.
Hauptargument fur ein Festhalten am urspringlichen Entschluss sei, dass der
Bundesrat bei Verordnungen eben nicht immer den Willen des Parlaments umsetze. Es
brauche ein Instrument, mit dem sichergestellt werde, dass Verordnungen mit der
urspringlichen Meinung des Gesetzgebers Ubereinstimmten. Es seien wohl auch nicht
die Kantone, die gegen ein Veto seien, sondern vielmehr die Kantonsregierungen, so
Addor. Die 16 zu 7-Mehrheit der SPK-NR sei der Meinung, dass sich der Standerat der
wichtigen Frage nicht einfach entziehen durfe.

Die Mehrheit des Nationalrats folgte der Kommissionsmehrheit. Mit 99 zu 83 Stimmen
und 6 Enthaltungen wurde Festhalten am Eintretensentscheid beschlossen. Gespalten
zeigten sich die Mitte- und die FDP-Fraktion. Die SVP und die Grunliberalen stimmten
geschlossen flr Festhalten und Links-Grin wollte die Vorlage erfolglos versenken.
Damit geht das Geschaft noch einmal zurtck in die kleine Kammer.

Mit dem neuerlichen Entscheid, nicht auf die Vorlage einzutreten, versenkte der
Sténderat die Idee eines Verordnungsvetos endglltig. Thomas Minder (parteilos, SH)
erorterte noch einmal kurz die Grinde der SPK-SR, die einstimmig Nichteintreten
empfohlen hatte. Es gdbe zwar einen «ansehnlichen Anteil des Parlaments», der mit
dem Umgang der Regierung mit Verordnungen nicht glicklich sei, aber bisher sei kein
Vorschlag zum kontrollierenden Eingreifen des Gesetzgebers wirklich ausgereift
gewesen - obwohl man «seit den Siebzigerjahren am Schraubeln und am Sich-
Uberlegen» sei. Minder erinnerte daran, dass im Stinderat die urspringliche
Begeisterung fur ein Verordnungsveto gewichen sei. Dies sei mangelndem
Handlungsdruck, schwierigen Abgrenzungsfragen und insbesondere dem Umstand
geschuldet, dass bereits gentgend parlamentarische Instrumente bestinden, um die
Verordnungstatigkeit des Bundesrates zu beeinflussen. So kénne beispielsweise bei
einem Gesetz ja auch beschlossen werden, dass die ausfuhrende Verordnung dem
Parlament vorgelegt werden musse. Aber auch mit Hilfe von Motionen koénnten
Anpassungen von Verordnungen verlangt werden - ein Punkt, der auch von Walter
Thurnherr noch einmal aufgegriffen wurde, der die ablehnende Haltung des Bundesrats
in der Sache noch einmal deutlich machte: Es sei sinnvoller, die vorhandenen
Méglichkeiten gezielt zu nutzen, als ein neues Instrument einzufiihren, das alle
Verordnungen, «also auch die grosse Mehrzahl der unproblematischen Verordnungen»,
betreffe. Da kein Minderheitsantrag mehr vorgebracht wurde, galt die Vorlage damit
diskussionslos als «endgultig erledigt>». Stdnderatsprasident Hans Stéckli (sp, BE) konnte
es sich allerdings nicht verkneifen, darauf hinzuweisen, dass Entscheide umso
kurzfristiger seien, je haufiger sie «endgultig» erledigt wirden. Zumindest flur die
nachsten Monate durfte das Thema aber vom Tisch sein. %

Bundesverwaltung - Organisation

Im Frihjahr gab der Bundesrat seine Vorschlage flr eine neue Informationspolitik der
Verwaltung in die Vernehmlassung. Unter dem Titel Offentlichkeitsprinzip sollen die
Burger grundsatzlich ein Recht auf den Zugang zu amtlichen Dokumenten erhalten und
Informationen dazu verlangen ddrfen. Allerdings soll dieses Recht nicht
uneingeschrankt gelten. So kann es eingeschrankt werden, wenn durch die Transparenz
die freie Willensbildung einer Behdrde, die innere oder dussere Sicherheit des Landes
oder weitere Interessen auf dem Spiel stehen. So wurden etwa Stellungnahmen von
Bundesamtern vor Bundesratsentscheiden erst nach dem Entscheid zuganglich, und die
Stellungnahmen der Bundesrédte zu diesen Geschaften weiterhin geheim bleiben. (Zu
den Motionen aus den Vorjahren siehe hier.) 2
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Der Bundesrat nahm im Frihjahr von den Vernehmlassungsantworten auf sein Projekt
fur die Einfuhrung des Offentlichkeitsprinzips in der Verwaltung Kenntnis und
beauftragte das EJPD mit der Ausarbeitung einer entsprechenden Vorlage. Kritik hatten
insbesondere die kommerziell tatigen Bundesbetriebe (Post, SBB etc.) angemeldet, die
davon wirtschaftliche Nachteile gegentiber ihren privaten Konkurrenten beftrchten. 2

Die Bundesverwaltung nimmt, namentlich in den Bereichen Verkehr und Energie, eine
Reihe von Kontrollaufgaben beziiglich Sicherheit von Anlagen und Produkten wahr
(z.B. bei Seilbahnen). Der Bundesrat prasentierte Ende Jahr einen Gesetzesvorentwurf,
welcher die konkreten Sicherheitsiberprifungen weitgehend den Produzenten (flr
Produkte mit geringem Sicherheitsrisiko wie etwa elektrische Geréte) resp.
unabhangigen privaten oder 6ffentlichen Institutionen (bei Anlagen und Produkten mit
héherem Risiko wie Motorfahrzeuge oder Seilbahnen) Uberlassen mochte. Eine neu zu
schaffende eidgendssische Sicherheitsagentur wirde die Organisation und
Durchfuhrung dieser Kontrollen Uberwachen. Zudem wére sie zustandig fur die
Kontrolle der Sicherheit der als hoch riskant eingestuften Kernkraftwerke,
Erdolleitungen und Staudamme. 2

Der im Vorjahr vorgelegte Plan des UVEK fir die Schaffung einer eidgendssischen
Sicherheitsagentur |6ste in der Vernehmlassung ein vorwiegend negatives Echo aus. Er
wurde von den Kritikern als UberflUssig, zu kompliziert und zu zentralistisch beurteilt.
Bundesrat Leuenberger gab deshalb bekannt, dass das UVEK eine abgespeckte Vorlage
ausarbeiten werde, welche insbesondere auf die von den Kantonen abgelehnte
Zentralisierung der Motorfahrzeugkontrollen verzichtet. %

Die Bundeskanzlei gab im Dezember einen Vorentwurf fiir eine Neugestaltung der
Regeln Uber die Einsetzung, Wahl und Arbeit der ausserparlamentarischen
Kommissionen (so genannte Expertenkommissionen) in die Vernehmlassung. Im
Regierungs- und Verwaltungsorganisationsgesetz (RVOG) soll die Pflicht verankert
werden, diese Kommissionen periodisch auf ihre Notwendigkeit, Aufgaben und
Zusammensetzung hin zu Uberprifen. Oberstes Ziel der Reform ist eine Straffung des
Kommissionswesens und eine verbesserte Transparenz. Der Nationalrat lehnte eine
Motion Mérgeli (svp, ZH) (Mo. 05.3515) ab, welche eine jahrliche Uberpriifung dieser
Kommissionen verlangt hatte. Bereits im Frihjahr hatte der Bundesrat bekannt
gegeben, dass aufgrund einer ersten Sichtung auf rund jede Dritte der insgesamt 230
Expertenkommissionen verzichtet werden kénnte. 28

Die erst kirzlich umgesetzte Revision des Vernehmlassungsverfahrens habe sich gut
eingespielt und insgesamt bewahrt, weshalb das Postulat Hausammann abzulehnen sei,
begrindete Walter Thurnherr die Position des Bundesrates in der Sommersession 2017
im Nationalrat. Markus Hausammann (svp, TG) fordert eine weitere Vereinfachung des
Vernehmlassungsverfahrens, indem die wichtigsten Dokumente, insbesondere der
Antwortbogen, vereinheitlicht und elektronisch verfigbar gemacht wirden. Der
administrative Aufwand flr die Beantwortung einer Vernehmlassung sei nach wie vor
immens. Man miuisse sich mit unterschiedlichen Grundlagen (geltendes Recht,
vorgeschlagene  Gesetzesanderungen, Erlauterungen zum Gesetzesentwurf,
Antwortformular) herumschlagen, die zudem in jedem Departement unterschiedlich
gestaltet und an unterschiedlichen Orten abrufbar seien. In einigen Amtern misse die
Antwort elektronisch, in anderen auf vorgedruckten Formularen postalisch eingereicht
werden. Dass das Anliegen nicht aus der Luft gegriffen sei und im Gegensatz zur
Antwort des Bundesrates noch vieles im Argen liege, zeige der Umstand, dass praktisch
die ganze SPK-NR seinen Vorstoss mit unterzeichnet habe - so der Thurgauer weiter.
Sein Anliegen wurde denn auch vom Nationalrat mit grosser Mehrheit unterstitzt: 162
Stimmen Uberwogen die zwolf Gegenstimmen, die aus der FDP- (10) und der CVP-
Fraktion (2) stammten (0 Enthaltungen), bei weitem. %
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Anfang 2020 legte die SPK-NR einen Umsetzungsvorschlag zur parlamentarischen
Initiative von Edith Graf-Litscher (sp, TG) vor, mit der diese im Sinne des
Offentlichkeitsprinzips gefordert hatte, dass der Zugang zu 6ffentlichen Dokumenten
zukiinftig ohne Gebiihren gewahrt werden musse. In ihrer Vorlage sah eine
Kommissionsmehrheit von 13 zu 8 Stimmen vor, Kostenfreiheit gesetzlich zu verankern,
aber bei einer «ausserst aufwandigen Bearbeitung» eines Gesuchs eine Gebuhr von
maximal CHF 2'000 als Ausnahmeregel festzulegen. Man habe bei der Ausarbeitung des
Entwurfs festgestellt, dass die Departemente das Offentlichkeitsprinzip sehr
unterschiedlich umsetzen wurden. Zwar wurde in den meisten Fallen auf eine Gebuhr
verzichtet, wenn aber, wie in einzelnen Fallen vorgekommen, mehrere Tausend Franken
in Rechnung gestellt wirden, kdme dies einer Aushdhlung des Prinzips gleich, wonach
der Zugang zu amtlichen Dokumenten grundsatzlich kostenfrei sein musse.

Dies sahen in der Vernehmlassung, die zwischen Februar und Mai 2020 durchgefthrt
wurde, auch die meisten Teilnehmenden so. Von den 51 Vernehmlassungsteilnehmern
seien 38 fur den Entwurf, finf dagegen und acht héatten keine Stellungnahme
abgegeben - so der Vernehmlassungsbericht. Zu den ablehnenden Teilnehmenden
gehorten der Kanton Appenzell Innerrhoden, die CVP und drei der 19 angefragten
Interessenorganisationen (economiesuisse, Swissmechanic, Swissmem). Die meisten
Teilnehmenden begrissten eine gesetzliche Verankerung der Kostenlosigkeit und eine
Vereinheitlichung zwischen den Departementen. Die CVP sah hingegen aufgrund des
Umstands, dass in den allermeisten Fallen keine Geblhren erhoben werden, keinen
Regelungsbedarf. Economiesuisse und der Kanton Appenzell Innerrhoden stellten sich
ihrerseits gegen die Gebuhrenfreiheit, weil die Kosten fur aufwandige Abklérungen
nicht von den jeweiligen Anfragenden, sondern der Allgemeinheit getragen werden
mussten. Geteilter Meinung waren die Vernehmlassungsteilnehmenden hinsichtlich
eines Maximalbetrags. Nicht nur die Hohe dieses Betrags war umstritten - den einen
war er zu hoch, den anderen zu tief -, sondern auch die Frage, ob er allen
Antragstellenden auferlegt werden soll, sorgte flir Uneinigkeit. Der Kanton Tessin schlug
etwa flUr Medienschaffende, NGOs und die Wissenschaft Erlass- und
Reduktionsmaoglichkeiten vor. Dartber hinaus war umstritten, ob im Gesetz Uberhaupt
ein spezifischer Betrag festgelegt werden soll.

Ende 2020 nahm der Bundesrat zum Entwurf Stellung. Er begrisse den
Paradigmenwechsel im Sinne einer Verankerung der Kostenfreiheit im Gesetz. Dies
entspreche der gelebten Praxis. Auswertungen zeigten, dass in 97 Prozent aller
Anfragen auf Gebulhren verzichtet wirde. Allerdings zeige sich auch, dass die Zahl der
Anfragen jedes Jahr zunehme. Dies sei einerseits erfreulich, weil sich das
Offentlichkeitsprinzip etabliert zu haben scheine, andererseits sei dies aber auch mit
Mehraufwand fur die Verwaltung verbunden. Insbesondere das BAG und Swissmedic
mussten sehr aufwandige Gesuche bearbeiten. Ein Dossier flr ein Zulassungsverfahren
eines Medikaments beispielsweise kdnne «mehrere hundert Bundesordner» umfassen,
wurde in der bundesratlichen Stellungnahme ausgefiihrt. Eine Ausnahmeregelung
werde deshalb ausdrlcklich begrisst. Allerdings unterstltze der Bundesrat die Idee,
dass im Gesetz kein fixer Betrag festgehalten werden solle. *°

Bundesverwaltung - Personal

Im Frihjahr gab der Bundesrat den Vorentwurf flr ein neues Bundespersonalgesetz
(BPG), welches das alte Beamtengesetz abldésen soll, in die Vernehmlassung. Als
wichtigste Neuerung ist die Aufhebung des Beamtenstatus vorgesehen. Die
Beschaftigten des Bundes wirden in Zukunft nicht mehr auf vier Jahre gewahlt,
sondern mit einem kindbaren 6ffentlich-rechtlichen Anstellungsvertrag eingestellt, der
sich weitgehend am Obligationenrecht (OR) orientiert. Gegenlber dem OR bietet das
BPG eine bessere Arbeitsplatzsicherheit durch langere Kindigungsfristen (3 Monate in
den ersten 5 Jahren, dann 4 und ab dem 11. Jahr 6 Monate) und einen ausgebauten
Kindigungsschutz, indem in jedem Fall die Begrindung flir eine Auflésung des
Anstellungsverhéltnisses schriftlich mitgeteilt werden muss, und der Entscheid
angefochten werden kann. Wenn der Bund bei Entlassungen aus wirtschaftlichen
Grunden keine vergleichbare Stelle anbieten kann, muss er gemass dem Vorentwurf
eine Abgangsentschadigung anbieten. Dasselbe gilt auch bei der Entlassung von
langjahrigen Mitarbeitern und von solchen, flr deren Beruf ausserhalb der
Bundesverwaltung keine Nachfrage besteht. Fir die Post und die SBB schreibt das neue
Gesetz zwingend den Abschluss eines Gesamtarbeitsvertrags mit den
Angestelltenorganisationen vor. In Lohnfragen blieb der Entwurf relativ offen und wirde
dem Bundesrat damit mehr Flexibilitdt geben als das geltende Gesetz. Durch den
Verzicht auf die bisherigen starren Gehaltsstufen und auf die Festsetzung von Minimal-
und Maximalldhnen hatte er die Moglichkeit, Leistungsldhne einzufihren und
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Anpassungen an die Arbeitsmarktlage vorzunehmen. *'

Die Gewerkschaften des Bundespersonals dusserten heftige Kritik am Vorentwurf des
neuen Gesetzes. Mit der Unabwendbarkeit der Abschaffung des Beamtenstatus -
welche in zahlreichen Kantonen und Gemeinden bereits erfolgt ist - hatten sie sich
zwar abgefunden. Die Moglichkeit, Anstellungsverhéltnisse aus betrieblichen und
wirtschaftlichen Griinden aufzulésen, lehnten sie jedoch ab. Uberhaupt nicht
einverstanden waren sie mit dem Vorschlag, wichtige Kompetenzen namentlich bei der
Lohnpolitik an die einzelnen Arbeitgeber wie SBB und Post abzutreten. Lohneckdaten,
Teuerungsausgleich, national einheitliche Lohnhdhen sowie Hochstarbeitszeiten sollten
ihrer Ansicht nach weiterhin durch den Bundesrat festgelegt werden. Der SGB und die
SP schlossen sich dieser Kritik an. Fur die SVP hingegen enthielt das bundesréatliche
Projekt immer noch zu viele einengende Vorschriften. Unterstitzung fand die
Regierung bei der CVP und der FDP, wobei letztere allerdings ebenfalls Kritik am
Ausmass der Kompetenzendelegation an die einzelnen Bundesbetriebe anmeldete. Fur
die Wirtschaftsverbande war die Reform zu zaghaft ausgefallen. Sie forderten, dass fur
die Bundesangestellten wie fir alle anderen Beschéaftigen das private Anstellungsrecht
gemass Obligationenrecht zur Anwendung kommen soll. *

Im Herbst gab der Bundesrat den Vorentwurf fir eine Teilrevision des Personalgesetzes
in die Vernehmlassung. Hauptelement ist eine Angleichung des Kindigungsrechts an die
Verhéltnisse in der Privatwirtschaft. Neu sollen die Kindigungsfristen den
Minimalvorschriften des Obligationenrechts entsprechen, d.h. einen Monat im ersten
Dienstjahr, zwei Monate vom zweiten bis zum neunten Dienstjahr und drei Monate vom
zehnten Jahr an betragen. Dies wurde fur das Personal eine massive Verschlechterung
gegenlber heute bedeuten, wo bis zum flnften Dienstjahr drei Monate, vom sechsten
bis zum zehnten vier und ab dem elften Dienstjahr sechs Monate gelten. Der Bund als
Arbeitgeber soll ausserdem wesentlich mehr Kindigungsgrinde geltend machen
kénnen. Die Beschwerdemoglichkeiten mit ihren aufschiebenden Wirkungen und die
Weiterbeschéaftigungsgarantie bei ungerechtfertigter Kindigung sollen zudem
eingeschréankt werden. Die Personalverbédnde reagierten mit Emporung auf diese
Liberalisierungsplane von Bundesrat Merz. *°

Der im Vorjahr in die Vernehmlassung gegebene Vorentwurf fir eine Teilrevision des
Personalgesetzes fand nur bei der FDP Unterstltzung. Fir die Linke und die
Personalverbande ging er zu weit, fur die SVP wich er immer noch zu sehr von den
Verhéltnissen in der Privatwirtschaft ab. Als Konsequenz daraus stufte das EFD das
Geschéft nicht mehr als prioritér ein. **

Mit der 2008 in die Vernehmlassung geschickten Revision des Bundespersonalgesetzes
sollte eine Flexibilisierung der Arbeitsverhéltnisse der Bundesangestellten anvisiert
werden. Aufgrund der Kritik der Personalverbédnde insbesondere am Abbau des
Kdndigungsschutzes und aufgrund der Empfehlung der GPK des Nationalrats vom
Oktober 2009 beschloss der Bundesrat, die Revision auf Eis zu legen. Zuerst sollte die
Personalstrategie 2011-2015 ausgearbeitet werden. Diese legte die Regierung im
Dezember des Berichtsjahrs vor. Mit klaren Pflichtenheften, Leistungsiéhnen und
Massnahmen zur Férderung der Vereinbarkeit von Beruf und Privatleben soll das
Bundespersonal leistungsfahiger und am Arbeitsmarkt optimaler positioniert werden. %

Mitte November 2019 schickte die SPK-NR ihren Vorschlag fiir eine Anderung des
Bundespersonalgesetzes, mit dem die beiden parlamentarischen Initiativen
Leutenegger Oberholzer (sp, BL; Pa. Iv. 16.438) und Minder (parteilos, SH; Pa. Iv. 18.428)
zur Regelung der Entlohnung und Abgangsentschadigungen bei Topkadern in der
Bundesverwaltung umgesetzt werden sollen, in die Vernehmlassung. Das Entgelt der
Kader und Mitglieder der Verwaltungsrate der sieben grosseren Bundesunternehmen
SBB, RUAG, Skyguide, SUVA, SRG, Swisscom und Post soll die Obergrenze von CHF 1 Mio.
pro Jahr nicht Ubersteigen dlrfen, wobei unter Entgelt neben Lohn und Honorar
samtliche so genannte geldwerten Leistungen (z.B. berufliche Vorsorge) gezéhlt werden
sollen. In allen anderen bundesnahen Betrieben soll der Bundesrat die Obergrenze fur
Entgelte festlegen, was im Bundespersonalgesetz geregelt werden soll. Darliber hinaus
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umfasste die Vorlage ein Verbot von Abgangsentschadigungen, wie es von der
parlamentarischen Initiative Minder gefordert worden war. Der Vater der
Abzockerinitiative wollte damit «goldene Fallschirme» fur Topkader in der
Bundesverwaltung verhindern.

Die Vernehmlassung dauerte bis Ende Februar 2020 und die SPK-NR legte Ende August
den Bericht vor. Trotz unterschiedlicher Antworten der insgesamt 49
Stellungnehmenden, entschied sich die Kommission mit 19 zu 5 Stimmen, an ihrem
urspringlichen Entwurf festzuhalten und ihn an den Nationalrat zu verabschieden.
Damit wurde zwar der Unterstitzung von 21 Vernehmlassungsteilnehmenden Rechnung
getragen - darunter 14 Kantone, die GP, die SP und die SVP, die die Vorlage
mehrheitlich begrisst hatten - die teilweise Kritik, die in den restlichen Antworten
gedussert worden war, wurde damit aber nicht bertcksichtigt. So hatten 13
Teilnehmende an der Vernehmlassung vorgeschlagen, die Swisscom von der
Gesetzesanderung auszunehmen, da sie ein boérsenkotiertes Unternehmen sei und dem
Aktienrecht unterliege. Kritisiert worden war auch die Héhe der Obergrenze und deren
fixe Summe. Die Unternehmen mussten unterschiedliche Grenzen oder prozentuale
Losungen festlegen kénnen, war etwa gefordert worden. Mehrheitlich begrisst worden
war das Verbot von Abgangsentschadigungen fur Topkader. *

Organisation der Bundesrechtspflege

Um die Justizreform zu beschleunigen und auch den Verfassungstext zu konkretisieren,
liess Bundesrat Koller von einer Expertenkommission einen Gesetzesvorentwurf
ausarbeiten; dieser ging im Herbst in die Vernehmlassung. Er sieht vor, das ein
dreikopfiges Richtergremium der zustandigen Abteilung eine Vorprifung durchfihrt.
Nicht zugelassen werden sollen offensichtlich unbegriindete Beschwerden, sowie Félle,
bei denen der angefochtene Entscheid mit der unbestrittenen Bundesgerichtspraxis
Ubereinstimmt, und Falle mit ,querulatorischer™ Prozessfuhrung. Die Streitwertgrenze
fur vermdgensrechtliche Zivilklagen, welche nicht von grundséatzlicher Bedeutung sind,
soll zudem von CHF 8'000 auf CHF 20'000 erhéht werden. ¥/

Als Vorgriff auf die mit der Verfassungsrevision angestrebte Entlastung des
Bundesgerichts hatte Bundesrat Koller im Herbst des Vorjahres einen Vorentwurf fiir
ein Ausfiihrungsgesetz in die Vernehmlassung gegeben. Wéhrend sich die birgerlichen
Regierungsparteien weitgehend mit dem Vorschlag einverstanden erklarten, lehnten
der Mieterverband und die Gewerkschaften die vorgesehenen Zugangsbeschrankungen
rundweg ab.

Im Juli gab der Bundesrat seinen Vorschlag flr die Reorganisation der Aufsicht liber die
Bundesanwaltschaft in die Vernehmlassung. Die bisherige Zweispurigkeit
(administrative Aufsicht durch das EJPD, fachliche durch das Bundesstrafgericht) soll
aufgehoben und die Kontrolle zur Ganze dem EJPD Ubertragen werden. Die mit den
Vorarbeiten beauftragte Expertengruppe hatte im Vorentwurf zusatzliche
Bestimmungen aufgenommen, um die Gefahr einer Einflussnahme der Regierung oder
des Justizministers auf die Verfahren der Bundesanwaltschaft zu minimieren. Zudem
Uberwies der Stéanderat die vom Nationalrat im Vorjahr gutgeheissene Motion Hofmann
(sp, AG) (04.3411) fir eine Uberprifung der Aufsichtsstruktur der Bundesanwaltschaft
ebenfalls. *

Kurz nach der Publikation des Berichts der GPK-NR tber den Abgang von Roschacher
gab der Bundesrat einen neuen Vorschlag zur Reorganisation der Aufsicht liber die
Bundesanwaltschaft in die Vernehmlassung. Er schlug darin vor, wieder zum Zustand
der bis zum Jahr 2002 geherrscht hatte, zurlick zu kehren und den Bundesrat zum
alleinigen Aufsichtsorgan Uber die Bundesanwaltschaft zu machen. Er vertrat dabei die
Auffassung, dass sich die Aufteilung der Aufsicht zwischen dem Bundesstrafgericht fur
fachliche und dem EJPD fur administrative Belange nicht bewéhrt habe. Er rlickte aber
auch von seinem 2005 in die Vernehmlassung gegebenen Vorhaben ab, die Kontrolle
vollstandig dem EJPD zu Ubertragen. Wie bereits damals sprach sich auch jetzt eine
Mehrheit der Parteien gegen die Absicht des Bundesrates aus und wlinschte eine von
der Exekutive unabhangige Stellung der Bundesanwaltschaft. Diese Unabhangigkeit
kénnte beispielsweise durch die Unterstellung unter einen Justizrat, der sich aus
Personen aus dem Parlament, der Justiz und der Verwaltung zusammensetzt, garantiert
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Mit ihrer Motion fur eine Revision des Bundesgerichtsgesetzes rannte die RK-NR beim
Bundesrat offene Turen ein. Die Motion verlangt vom Bundesrat einen Vorschlag fur
eine Gesetzesanderung, in der die .Falschbelastung™ des Bundesgerichtes angegangen
wird. Mit anderen Worten solle das BGer von unbedeutenden Fallen entlastet werden,
in denen kaum zur Verbesserung des Rechtsschutzes beigetragen werde.

Hauptgrund des Bundesrates, die Annahme der Motion zu empfehlen, war der Umstand,
dass er bereits an der Umsetzung einer solchen Revision arbeitete. In der Tat war das
im Jahr 2007 in Kraft getretene Bundesgerichtsgesetz aufgrund eines Postulats
evaluiert worden. Der Evaluationsbericht aus dem Jahre 2013 hatte eine Optimierung
des Gesetzes empfohlen, worauf der Bundesrat einen Vorentwurf ausgearbeitet hatte,
der zwischen 2015 und 2016 in die Vernehmlassung gegangen war.

In der Ratsdebatte wies Bundesratin Sommaruga darauf hin, dass die Regierung von den
Ergebnissen der Anhérung erst kirzlich Kenntnis ggnommen und - wie sie das immer
tue - nun das zustandige Departement beauftragt habe, eine Botschaft auszuarbeiten.
Eine Minderheit der RK-NR hatte sich am Umstand gestossen, dass mit dieser
Kommissionsmotion der Ubliche Weg verlassen werde. Man kénne den Bundesrat nicht
zwingen, eine Revision anzugehen, ohne dass er vorher die Resultate der
Vernehmlassung abwarte. In der Tat war ein Grund flr die Einreichung der Motion
gewesen, dass das Verfahren zu lange dauere und man das Bundesgericht rascher
entlasten wolle. Da jedoch in der Zwischenzeit die Ergebnisse der Vernehmlassung
vorlagen, zog die Minderheit ihren Antrag zur Ablehnung der Motion zurlick und der
Vorstoss wurde stillschweigend an die kleine Kammer weitergeleitet. ¥

Die RK-SR hatte sich einstimmig flir die Annahme der Motion ihrer
Schwesterkommission (RK-NR) fir eine Revision des Bundesgerichtsgesetzes
ausgesprochen. Zwar hatte die Kommission zur Kenntnis genommen, dass der
Bundesrat bereits daran war, eine entsprechende Vorlage auszuarbeiten. Um die
Kommission des Nationalrates aber nicht zu desavouieren und um die Dringlichkeit des
Anliegens zu unterstreichen, hatte sie ihrem Rat die Annahme der Vorlage empfohlen.
Man habe hier - wie Robert Cramer (gp, GE) erklérte - also eigentlich nichts anderes
gemacht, als den Bundesrat zu bitten, dass er das Recht des Parlaments auf
Legiferieren bertcksichtige, was dieser natlrlich auch machen werde. Die Motion
wurde vom Sténderat in der Frihjahrssession 2018 entsprechend diskussionslos - auch
Bundesratin Sommaruga verzichtete auf das Wort - angenommen. *

Volksrechte

Der Ende Juni in die Vernehmlassung gegebene Entwurf fiir eine Totalrevision der
Bundesverfassung enthielt mehrere Vorschlége zur Neugestaltung der Volksrechte. Mit
der Begrindung der angewachsenen Zahl der Stimmberechtigten sieht er eine
Verdoppelung der Unterschriftenzahlen fir Initiative und Referendum vor. Ins Spiel
gebracht wurden aber auch neue Formen der Volksrechte. Die Gesetzesinitiative wird
zwar abgelehnt, jedoch soll eine als Anregung formulierte allgemeine Volksinitiative
eingefuhrt werden, bei der das Parlament Uber den genauen Text und die Rechtsform
entscheidet. Der Entwurf spricht sich auch gegen das konstruktive Referendum aus.
Hingegen soll das Parlament ausdriicklich die Moglichkeit haben, bei einer
Volksabstimmung zwei Varianten zu prasentieren. Um bestimmte, nicht dem
Referendum unterstehende, aber hochpolitische Parlamentsbeschlisse vor das Volk
bringen zu kénnen, soll eine Verwaltungsreferendum eingeftinrt werden. Auf Verlangen
eines Drittels der Mitglieder beider Parlamentskammern wirden damit
Ausgabenbeschlisse (z.B. Rustungskaufe) oder Bewilligungen (z.B. fur Kernkraftwerke)
dem fakultativen Referendum unterstellt. Vermehrt sollen zudem auch internationale
Vertrage dem Referendum unterstellt werden, wobei dann allerdings gegen die
gesetzgeberische Umsetzung dieser Vertrage das Referendum nicht mehr eingesetzt
werden kénnte.
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Kritisch zu den Vorschlagen des Verfassungsentwurfs ausserte sich vor allem die SP.
Ihre Exponenten lehnten eine Verdoppelung der Unterschriftenzahlen strikt ab und
konterten mit einer Serie von auf Bundesebene neu einzufiihrenden Volksrechten.
Dazu gehdren altbekannte Vorschlage wie die Gesetzesinitiative, aber auch
Neukreationen wie die Volksmotion (analog zur parlamentarischen Motion), die Euro-
Volksinitiative (diese soll den Bundesrat via Volksabstimmung auf die Vertretung einer
bestimmten Politik im Rahmen von internationalen Organisationen verpflichten) oder
die Express-Initiative (die innerhalb eines Jahres dem Volk zur Abstimmung vorgelegt
werden muss). *

Gegen Jahresende gab der Bundesrat einen Gesetzesvorentwurf fir die Umsetzung der
2003 in die Verfassung aufgenommenen Allgemeinen Volksinitiative in die
Vernehmlassung. *°

Der Ende 2004 in die Vernehmlassung gegebene Vorentwurf flr die legislative
Umsetzung der allgemeinen Volksinitiative stiess auf wenig Verstandnis. Er sei viel zu
kompliziert, ja sogar unversténdlich. Dies hat seinen Grund vor allem in den vielen
Kombinationen und Konstellationen der Entscheidfindung, die bei diesem neuen
Volksrecht auftreten kénnen. #

Die Umsetzung der 2003 in die Verfassung aufgenommenen allgemeinen Volksinitiative
ist gescheitert. Als Zweitrat beschloss auch der Stéanderat Nichteintreten auf den
Vorschlag des Bundesrats. Die SPKdes Nationalrats gab in der Folge den Vorschlag zur
Aufhebung des Verfassungsartikels Uber diese allgemeine Volksinitiative in die
Vernehmlassung (06.458). */

Ende November verabschiedete der Bundesrat seine Botschaft zur Anderung des
Bundesgesetzes iiber die politischen Rechte. Die Anderungen betrafen insbesondere
die Organisation der Nationalratswahlen, die aufgrund der wachsenden Zahl von Listen
und Kandidaturen mit zunehmendem Organisationsaufwand einhergehen. Neu sollen,
um die Funktionstichtigkeit des Wahlverfahrens sicher zu stellen, unzulassige
Doppelkandidaturen auch nachtraglich noch gestrichen werden kénnen. Weiter soll der
Anmeldeschluss fur Kandidaturen schweizweit auf den Monat August gelegt werden und
das Wahlmaterial moglichst in jedem Kanton in der viertletzten Woche vor den Wahlen
an die Wahlberechtigten gelangen. Die Panaschierstatistik, die in den letzten Jahren auf
immer grésseres Interesse gestossen war, soll zudem neu von Gesetzes wegen erhoben
werden. Volksabstimmungen waren vom flnften hauptséchlichen Revisionspunkt
betroffen: Nachzdhlungen von eidgendssischen Urnengangen sollen nur dann
durchgefiuhrt werden, wenn Unregelméssigkeiten glaubhaft gemacht werden kénnen.
Auf einer zu schaffenden Gesetzesgrundlage sollen dabei Stimmberechtigte als
Beobachter von Urnengangen fungieren. Drei weitere, urspringlich geplante
Anderungen - eine Differenzierung der Sammelfristen zu Volksbegehren, mit denen
Sammelfrist und Einholen der Stimmrechtsbescheinigungen getrennt worden waéren,
die gehashte AHV-Nummer aller Nationalratskandidaten zwecks Vermeidung von
Doppelkandidaturen Uber Kantonsgrenzen hinweg und die Streichung der Berufsangabe
der Kandidierenden flur den Nationalrat - waren in der zwischen Marz und Juni
durchgefihrten Vernehmlassung auf Kritik gestossen und deshalb aus dem Entwurf
gestrichen worden. Die Rate werden erst 2014 Uber die Botschaft befinden. *

Mitte Mai 2018 nahm die SPK-SR mit 11 zu O Stimmen bei einer Enthaltung einen
Gesetzesentwurf an, der die Klindigung von Staatsvertragen regelt. Zwar seien wichtige
Vertrége bis heute nie geklindigt worden, es gelte aber - insbesondere vor dem
Hintergrund von Volksinitiativen, die in jungerer Vergangenheit in ihrer Umsetzung die
Kindigung volkerrechtlicher Vertrége forderten - die Regeln «vor dem Spiel» und nicht
erst «wahrend des Spiels» zu klaren. Die Kommission stellte sich gegen die Haltung des
Bundesrates, dass dieser alleine zustéandig sei fur die Kindigung von internationalen
Abkommen. Vielmehr sei die Kindigung gleich zu regeln wie der Abschluss von
vOlkerrechtlichen Vertréagen: Die Bundesversammlung sei es, die Abschlisse fur
wichtige, rechtsetzende Vertrage genehmige, also muisse es auch das Parlament sein,
das solche Vertrage aufldsen kdnne. Mitbertcksichtigt werden musste dabei auch das
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Referendumsrecht: Auch hier musse das Prinzip des «actus contrarius», also ein
Parallelismus der Zusténdigkeiten, angewendet werden. Kindigungen von wichtigen
Vertréagen seien dem Referendum zu unterstellen.

Auf die Vernehmlassung des Gesetzesentwurfs gingen 36 Stellungnahmen ein. Zwei
Drittel (die 15 Kantone BE, SZ, NW, ZG, SO, BS, BL, SH, AR, Al, SG, GR, AG, Tl, NE; die flnf
Parteien BDP, CVP, FDP, GLP, SP sowie der Stadteverband, der Gewerbeverband, der
Centre Patronal und die Gesellschaft fur Aussenpolitik) sahen nicht nur
Handlungsbedarf in der Frage zur Klarung der Zusténdigkeit fur die Kindigung
vOlkerrechtlicher Vertrédge, sondern beurteilten den Vorentwurf der SPK-SR auch
positiv. Die Kantone Thurgau und Glarus sowie die SVP sprachen sich gegen den
Vorschlag aus. Die restlichen Kantone (OW, ZH, LU, FR, VD, VS und GE) und Verbénde
(Gemeindeverband, economiesuisse) nahmen entweder keine Stellung oder enthielten
sich, weil sie mitunter die Notwendigkeit einer Gesetzesdnderung nicht sahen (z.B.
economiesuisse). Die Gegner der Vorlage beflirchteten eine Verkomplizierung des
Verfahrens und eine Relativierung der Kompetenzen der Regierung. Die SVP lehnte die
Vorschlage ab, weil sie faktisch darauf hinausliefen, die direktdemokratische
Mitbestimmung einzuschréanken; zwar nicht beim Abschluss aber bei Neuaushandlung
oder Kundigung von Staatsvertragen. *

Der Stéanderat beugte sich als Erstrat Uber die parlamentarische Initiative zur Kiindigung
von Staatsvertrdagen. 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 Entwurfe praktisch das gleiche, ndmlich einen Parallelismus der Zustandigkeiten
(actus contrarius): Wer fir den Abschluss eines Vertrags zustandig ist, soll auch fur
dessen Anderung und dessen Kiindigung zustandig sein. Die Kommission schlug dabei
einen materiellen Parallelismus vor, mit dem die Zustéandigkeit je nach Bedeutung eines
Aktes geregelt wird. Andrea Caroni (fdp, AR) flhrte als Sprecher der SPK-SR in der
Ratsdebatte als Beispiel aus, dass Vertrédge bei ihrem Abschluss sehr wichtig sein
kénnen, mit der Zeit aber an Bedeutung verlieren kénnen. In diesem Fall musste der
Vertragsabschluss von der Bevolkerung beschlossen werden, eine allfallige Kiindigung
koénnte 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
Kidndigung von Vertragen, fur die er alleine zusténdig 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 Kindigung von Vertragen zustandig sei. Es sei zwar auch in der Lehre nicht klar,
ob die Zustandigkeit beim Parlament oder bei der Regierung liegen mdusse, und
augenscheinlich habe man hier unterschiedliche Auffassungen. Die geplante Regelung
misse 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 Antragen der Justizministerin folgte, mit 34
zu 4 Stimmen in der Gesamtabstimmung gutgeheissen. Damit ging das Geschaft an den
Nationalrat. *°

In der Sommersession beugte sich der Nationalrat Uber die Frage der Zustandigkeit bei
Kiindigung von Staatsvertragen. In einer Medienmitteilung Ende Mai hatte die SPK-NR
bekannt gegeben, dass sie die von der kleinen Kammer gutgeheissene Vorlage ihrer
Schwesterkommission einstimmig unterstitze, den Vorschlag des Bundesrates
hingegen ebenfalls ablehne. Zwar habe die Frage, wer fur die Kiindigung von Vertragen
zustandig sei - der Bundesrat oder das Parlament - bisher kaum gestellt werden
mussen. Dies mUsse aber insbesondere im Hinblick auf Volksinitiativen, deren Annahme
eine Kindigung von Vertragen nach sich ziehen kénne, geklart werden. Die Beurteilung
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der Frage, ob neues Verfassungsrecht in Widerspruch zu einem bestehenden
volkerrechtlichen Vertrag stehe, kénne nicht der Exekutive alleine Uberlassen werden.
Wie beim Abschluss solcher Vertrage musse dies dem Gesetzgeber, also dem Parlament
und im Falle eines Referendums der Stimmbevdlkerung, Uberlassen werden. Dies
entspreche der Idee des materiellen Parallelismus, flhrte Barbara Steinemann (svp, ZH)
fur die Kommission in der Ratsdebatte aus. Es sei wichtig, dass die Regeln vor einem
Spiel und nicht wahrend des Spiels festgelegt wiirden, weshalb dieser Parallelismus im
Gesetz festgehalten werden miusse.

Eine Minderheit Glattli (gp, ZH) beantragte, die Anderung nicht nur auf Gesetzesstufe zu
regeln, sondern auch in der Verfassung zu verankern - eine Forderung, wie sie auch
vom Bundesrat gestellt worden war, was von der neuen Justizministerin Karin Keller-
Sutter unterstrichen wurde. Eine deutliche Mehrheit von 161 zu 10 Stimmen folgte hier
allerdings dem Standerat und sprach sich ebenfalls gegen Eintreten auf den
bundesratlichen Vorschlag aus. Die von der kleinen Kammer noch leicht angepasste
Kommissionsvorlage fand dann in der Gesamtabstimmung eine Mehrheit von 179
Stimmen, denen lediglich eine Enthaltung gegenuberstand.

In den Schlussabstimmungen hiessen sowohl der Stdnderat (44 Stimmen, keine
Enthaltung) als auch der Nationalrat (195 Stimmen, 1 Enthaltung) das neue Gesetz
einstimmig gut.

Anfang 2020 legte der Bundesrat die Botschaft zum obligatorischen Referendum fiir
volkerrechtliche Vertrage mit Verfassungscharakter vor. Die Idee ging auf eine Motion
Caroni (fdp, AR; Mo. 15.3557) zuriick, die von den Raten fast oppositionslos
durchgewunken worden war. Im Standerat gab es freilich eine kleine Minderheit, die auf
das hohe Konfliktpotenzial der Idee verwiesen hatte, volkerrechtliche Vertrage mit
Verfassungsrang oder Vertrége, deren Umsetzung eine Verfassungsanderung nach sich
ziehen, dem obligatorischen Referendum zu unterstellen.

Der Bundesrat begriindete in seiner Botschaft, dass wichtige volkerrechtliche Vertrage
heute schon als obligatorische Referenden der Stimmbevélkerung und den Kantonen
vorgelegt wirden, dass dies also Teil ungeschriebenen Rechts sei («Referendum sui
generis»). Die ausdrilckliche Verankerung in der Bundesverfassung, wie sie von der
Botschaft vorgesehen sei, werde also vor allem Rechtssicherheit schaffen. Dem
verfassten obligatorischen Staatsvertragsreferendum untersteht bisher der Beitritt zu
internationalen Organisationen und supranationalen Gemeinschaften. Mit dem
vorgelegten Entwurf sollen nun auch vélkerrechtliche Vertrage, die Bestimmungen mit
Verfassungsrang aufweisen - also etwa Grundrechte oder die foderalistische
Aufgabenteilung tangieren oder institutionelle Anderungen nach sich ziehen - oder
deren Umsetzung eine Anderung der Bundesverfassung erforderlich macht, dem
obligatorischen Referendum unterstehen. In ihrer Botschaft verwies die Regierung auf
drei Félle, die in der Vergangenheit einem (ungeschriebenen) obligatorischen
Staatsvertragsreferendum unterstellt wurden: Ein Referendum «sui generis» lag beim
Beitritt der Schweiz zum Vélkerbund 1920 vor. Auch der Abschluss des
Freihandelsabkommens mit der EWG von 1972 wurde vom Parlament dem
obligatorischen Referendum unterstellt. Bundesrat und Parlament beurteilten zudem,
dass der Vertrag Uber einen Beitritt zum EWR Verfassungscharakter hatte. Auch dieser
wurde dem obligatorischen Staatsvertragsreferendum sui generis unterstellt - nicht
aber die Abstimmung Uber die Bilateralen I, welche «keine tiefgreifenden Anderungen
unseres Staatswesens herbeiflihren», so die damalige Begriindung, nur das fakultative
Staatsvertragsreferendum zuzulassen. Auch in Zukunft werde das obligatorische
Staatsvertragsreferendum wohl nur selten zur Anwendung kommen. Die Botschaft
basierte zum Teil auf dem vom Bundesrat damals vorgeschlagenen direkten
Gegenentwurf zur Initiative «Staatsvertrage vors Volk!», den das Parlament allerdings
abgelehnt hatte.

In der Vernehmlassung war der bundesratliche Entwurf mehrheitlich auf Zustimmung
gestossen. Von den Parteien verlangte die SVP Anpassungen und die SP lehnte den
Entwurf ab. Der Grossteil der Kantone unterstitze den Vorentwurf und von den
teilnehmenden Interessengruppen und Privatpersonen hielten sich Gegner und
Beflirworter die Waage - so die Botschaft. Die Kritiker hoben einerseits hervor, dass
kein Handlungsdruck bestehe. Es wurde davor gewarnt, dass es bei ungenugender
Konkretisierung zahlreiche Vertrage geben koénnte, bei denen ein Grundrechtsbezug
hergestellt werden kdnnte und deren Abschluss dann mit dem erforderlichen Volks-
und Standemehr erheblich erschwert wirde. Auf der anderen Seite wurde ein Ausbau
gefordert. Auch Instrumente, die zum Zeitpunkt der Unterzeichnung zwar nicht
bindend, spater aber eine Bindungswirkung entfalteten (Soft Law), sollten dem
obligatorischen Referendum unterstellt werden. Damit spiegelten sich die aktuellen

ANNEE POLITIQUE SUISSE — AUSGEWAHLTE BEITRAGE DER SCHWEIZER POLITIK 01.01.65 - 01.01.21

17



BUNDESRATSGESCHAFT
DATUM: 08.09.2020
MARC BUHLMANN

PARLAMENTARISCHE INITIATIVE
DATUM: 24.11.2009
HANS HIRTER

Diskussionen Uber die Einbindung des Parlaments beim Abschluss von Soft Law - etwa
beim UNO-Migrationspakt - und vor allem Uber den Rahmenvertrag mit der EU in den
Vernehmlassungsantworten. Dies wird sich wohl auch bei den parlamentarischen
Beratungen zeigen, die wohl noch im Jahr 2020 stattfinden werden. *

In der Herbstsession 2020 beugte sich der Standerat als Erstrat Gber die Vorlage des
Bundesrats, mit der durch eine Verfassungsanderung ein obligatorisches Referendum
fiir volkerrechtliche Vertrdge mit Verfassungscharakter eingefiihrt werden soll.
Eintreten war umstritten. Fir die Kommission nahm Andrea Caroni (fdp, AR) Stellung,
der mit einer Motion am Ursprung der Vorlage gestanden hatte. Er pries diese als
optimale Erganzung zum bereits bestehenden obligatorischen
Staatsvertragsreferendum an. Dieses sei unvollstandig, weil es lediglich den Beitritt zu
supranationalen Organisationen regle. Es gebe aber Staatsvertrédge, welche die
Verfassung ebenfalls beeinflussten, ohne einen Beitritt zu verlangen. Das neu
geschaffene Instrument kénne diese Licke schliessen und der Bundesrat habe es
geschafft, klare Kriterien flir die Anwendung zu definieren. Betroffen seien Vertréage,
die zwingend eine Verfassungsanderung mit sich bringen, und solche, die materiell
Verfassungsrang haben - also wenn Grundrechte, der Fdderalismus oder die
Organisation der Bundesbehdérden tangiert werden. Dieses neue Referendum wurde die
Legitimitat eines Vertrags starken, wobei die Zahl solcher Abstimmungen geméass Caroni
gering bleiben werde.

Eine Minderheit Jositsch (sp, ZH) beantragte Nichteintreten. Der Zlrcher SP-Stéanderat
begriindete seinen Antrag damit, dass eine neue Regelung nicht notwendig sei. Es gebe
gar kein Problem, das einen neuen Verfassungsartikel rechtfertigen wirde. Dem
widersprach Daniel Fassler (cvp, Al): Weil die internationale Vernetzung zunehme,
werde auch der Konflikt zwischen Landesrecht und Voélkerrecht zunehmen, betonte er.
Deshalb sei es wichtig, hier frihzeitig eine gute Regelung zu finden. Eine 28 zu 14-
Merhheit beschloss in der Folge Eintreten.

In der Detailberatung scheiterte ein Einzelantrag Rechsteiner (sp, SG), der bei der
Préazisierung der Kriterien die «Grundrechte» nicht erwahnt haben wollte. Der St. Galler
Standerat argumentierte vergeblich, dass zahlreiche Vertrédge unter dieses Kriterium
fallen wirden, die dann nicht mehr einfach ratifiziert werden kénnten, sondern von
Volk und Standen abgesegnet werden mussten. Als Beispiel nannte er die
Kinderrechtskonvention oder die Behindertenkonvention. Die anwesende Bundesréatin
Karin Keller-Sutter verneinte jedoch, dass diese Beispiele unter die neue Bestimmung
fallen wirden. Abgelehnt wurde auch ein Minderheitsantrag Chiesa (svp, TI), der
gefordert héatte, dass das Referendum nicht nur die allféllige Verfassungsédnderung,
sondern auch den Vertrag umfassen musse. Dadurch sollte vermieden werden, dass
eine Verfassungsanderung faktisch nicht mehr abgelehnt werden kénnte, weil man den
Vertrag ja schon eingegangen wéare. Die Mehrheit wandte sich gegen dieses Ansinnen,
weil es auch die Moglichkeit geben musse, die Umsetzung eines Vertrags auf
Gesetzesstufe zu regeln, wie die Justizministerin ausfihrte.

Somit nahm der Rat im Vergleich zur bundesréatlichen Vorlage lediglich eine sprachliche
Prazisierung vor und schickte das Geschéaft nach der Gesamtabstimmung, in der sich 27
Ratinnen und Rate fur und 12 gegen den Entwurf aussprachen, an den Nationalrat. ®

Wahl- und Abstimmungsverfahren

Die SPK des Nationalrats publizierte einen Vorschlag zur Umsetzung der
parlamentarischen Initiative Gross (sp, ZH) fur fairere Abstimmungskampagnen,
welcher der Rat 2005 Folge gegeben hatte. Eine Subkommission der SPK hatte dabei
verschiedene Moglichkeiten untersucht. Die Verhandlungen mit der SBB Uber die
Méglichkeit, in den grossen Bahnhdfen Gratisplakatierflachen anzubieten, brachten
einige konkrete Resultate. So wird in Zukunft ein Plakat mit dem Parolenspiegel der
nationalen Parteien gratis in grossen SBB-Bahnhofen ausgehangt werden. Die fur die
Meinungsbildung als viel wichtiger eingestuften elektronischen Medien waren hingegen
zu keinen Konzessionen bereit. Die Radio- und Fernsehanstalt SRG lehnte es ab, den
Parteien freiwillig Sendezeit fir die Gratisausstrahlung von politischer Werbung
einzuraumen. lhrer Ansicht nach sind die bestehenden redaktionellen politischen
Sendegefasse zur Meinungsbildung durchaus ausreichend. Trotzdem verfolgte die SPK-
NR diese Idee der Gratiswerbespots fur Parteien weiter und arbeitete Grundlagen fur
eine gesetzliche Verpflichtung der SRG aus. In der im Spatherbst 2007 durchgefthrten
Vernehmlassung ausserten sich SP und CVP positiv, die FDP skeptisch und die SVP
ablehnend; negativ fielen auch die Rickmeldungen der meisten Interessenverbéande
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aus. Die Kritiker bemangelten insbesondere, dass mit diesen kurzen Werbespots der
Parteien die Aussagen noch plakativer und die Diskussion noch oberflachlicher wirde.
Im Mai des Berichtsjahres stellte sich die SPK mit 14 zu 8 Stimmen hinter den Antrag,
den Parteien mit Fraktionsstatus und den Initiativ- und Referendumskomitees im
Fernsehen und im Radio wéhrend den Kampagnen gratis Werbezeit einzuraumen. Damit
soll das zum Teil erhebliche Ungleichgewicht bei der bezahlten Abstimmungswerbung
fir bestimmte Anliegen ausgeglichen werden. Es soll auch vermieden werden, dass bei
Themen, bei denen sich weder Parteien noch breit abgestltzte Interessenverbande
finanziell engagieren wollen, kaum Werbung fur einen Parlamentsbeschluss gemacht
wird. Dass dies geschehen kann, hatte sich beispielsweise bei der Volksabstimmung
Uber die neue Bundesverfassung im Jahr 1999 gezeigt, als die Beflrworter keine Mittel
fir Inserate oder Plakate einsetzen wollten und damit Kleinstparteien und
intransparente kleine Gruppen einen unangemessenen Einfluss nehmen konnten.
Formal soll auf Gesetzesstufe (Radio- und Fernsehgesetz resp. Gesetz Uber die
politischen Rechte) der Grundsatz der Gratiswerbung fir politische Anliegen eingeflihrt
und die dazu berechtigten Parteien und Gruppierungen bezeichnet werden; die
konkreten Ausfuhrungsdetails sollen anschliessend in einer speziellen Verordnung der
Bundesversammlung geregelt werden.

Der Bundesrat sah in seiner ausfuhrlichen Stellungnahme Schwachpunkte sowohl beim
Grundsatz als auch bei der konkreten Umsetzung der vorgeschlagenen Neuerung. Da
diese zudem einen massiven Eingriff in die Programmfreiheit der Radio- und
Fernsehveranstalter bedeuten wirde, beantragte er Rickweisung. Im Nationalrat
hatten die Vorschlage der SPK keine Chance: er entschied sich gegen die Stimmen der
SP und der Grinen fur Nichteintreten. %

Damit die Absicht des Bundesrats, E-Voting in den ordentlichen Betrieb zu Uberflhren,
umgesetzt werden konnte, musste das Bundesgesetz liber die politischen Rechte
angepasst werden. Die Teilrevision wurde Ende 2018 in die Vernehmlassung gegeben
und soll auch «Gelegenheit flr eine politische Debatte auf eidgendssischer Ebene zum
Thema E-Voting» bieten, so der Bericht weiter.

Eine Gruppe aus wissenschaftlichen Expertinnen und Experten sei zum Schluss gelangt,
dass der elektronische Kanal sicher und vertrauenswurdig angeboten werden kénne, so
die Einleitung des erlauternden Berichts dazu. Die Revision sah vor, dass die
individuelle digitale Stimmabgabe neu mittels eines durch den Bund zertifizierten
elektronischen Systems erfolgen kénnen solle. Angestrebt wird dabei eine barrierefreie
Stimmabgabe. Geregelt werden in dem Gesetz auch die Anforderungen an dieses
System selber: Dessen Quellcode muss offengelegt werden und transparent sein, damit
er verifizierbar ist, aber trotzdem das Stimmgeheimnis gewahrt bleibt; der Bund
zertifiziert das System und die Kantone mussen laufend Risikoeinschatzungen
durchfihren. In einem im Vergleich zum aktuellen Versuchsbetrieb einfacheren
Verfahren soll der Bund die Bewilligung erteilen, wenn ein Kanton E-Voting einflihren
will = die Kantone blieben jedoch frei, E-Voting einzufihren oder nicht. Jene Kantone,
die E-Voting als ordentlichen Stimmkanal einfihrten, kénnten Anmeldungen von
Stimmblurgerinnen und Stimmbdrger vorsehen, die an einer digitalen Stimmabgabe
interessiert sind, und diesen dann die notwendigen Unterlagen zustellen - idealerweise
ebenfalls elektronisch.

Mitte Juni 2019 lagen die Antworten der Vernehmlassung vor - in der Tat war die
Vorlage zuvor ziemlich heftig debattiert worden. In den Medien war bereits Anfang Mai
berichtet worden, dass die Vorlage auf breite Kritik gestossen und insbesondere die
Sicherheit als noch ungenlgend beurteilt worden sei. Der Ergebnisbericht der
Bundeskanzlei ging neben den Antworten auch auf die «Ereignisse wahrend des
Vernehmlassungsverfahrens» ein, welche die Antworten wohl mitentscheidend
beeinflusst hatten: In einem Intrusionstest war gezeigt worden, dass das E-Voting-
System der Post, das neben dem System des Kantons Genf angewendet wurde,
gravierende Sicherheitsmangel aufwies.

Zwar sprach sich eine grosse Mehrheit der 52 von insgesamt 64 Stellungnehmenden
ganz grundsatzlich flr digitales Abstimmen und Wahlen aus, weil E-Voting insbesondere
auch Auslandschweizerinnen und Auslandschweizern sowie Menschen mit
Behinderungen zugute kommen kann. Die Vorlage selber fand aber nur eine knappe
Unterstltzung bei 37 Antwortenden. Darunter fanden sich 19 Kantone, die KdK, der
Stédteverband, der Gemeindeverband, Behindertenverbande, die
Auslandschweizerorganisation und die Post, aber keine der 10 antwortenden Parteien.
Immerhin E-Voting-freundlich zeigten sich unter diesen die BDP, die CVP, die EVP, die
FDP, die GLP, die GP und die SP. Sie beméangelten aber, wie auch die Kantone Genf, St.
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Gallen, Solothurn und Wallis und etwa Economiesuisse unter den Organisationen, dass
der Zeitpunkt einer Umsetzung in Anbetracht der aktuellen Entwicklungen sehr schlecht
gewahlt sei. Es sei besser, den Versuchsbetrieb weiterzufihren. Angeregt wurde zudem,
dass ein E-Voting-System in staatlicher Hand liegen musse, etwa vom Kanton Genf, der
GP, der SP und der EVP.

Die 12 Antworten, die sich nicht nur gegen die Vorlage, sondern ganz grundsatzlich
gegen eine EinfUhrung von E-Voting aussprachen, stammten von den Kantonen
Nidwalden, Schwyz und Waadt, von der SVP, der AL Bern und der Piratenpartei sowie
verschiedenen IT-Organisationen, etwa auch dem Komitee der Initiative «fur ein E-
Voting-Moratorium». Diese Stellungnehmenden zeigten sich sehr skeptisch dazu, dass
E-Voting jemals die notwendige Sicherheit aufweisen kdnnte, mit der das zentrale
Vertrauen in die direkte Demokratie nicht gefahrdet werde. Darlber hinaus kritisierten
sie, dass E-Voting-Systeme, also «hoheitliche Zustandigkeiten», von Dritten angeboten
werden durfen. Falls dies so bleibe, musse mindestens die momentan fehlende
Konkurrenzsituation von privaten Systemanbietenden geadndert werden, weil Monopole
zulasten der Sicherheit gingen. Es bestehe kein Handlungsbedarf, fand gar die SVP und
der Nutzen sei in Anbetracht des hohen Sicherheitsrisikos viel zu gering. Es sei besser,
die briefliche Stimmabgabe punktuell zu verbessern - etwa im Hinblick auf mdégliche
Erleichterungen flur Auslandschweizerinnen und Auslandschweizer, so die SVP.

Obwohl seit 2004 in insgesamt 15 Kantonen mehr als 300 Tests erfolgreich
durchgefuhrt worden seien, sei der Bundesrat auch aufgrund der kritischen Antworten
aus der Vernehmlassung und angesichts der «Entwicklungen der vergangenen Monate»
zum Schluss gekommen, «auf die Uberfiihrung der elektronischen Stimmabgabe in den
ordentlichen Betrieb zu verzichten», erklarte er in einer Medienmitteilung im
darauffolgenden Juni 2019. Vielmehr habe er die Bundeskanzlei beauftragt, ein Konzept
fUr eine Neuausrichtung des Versuchsbetriebs zu erstellen. Dieser «Marschhalt» wurde
in den Medien virulent diskutiert, aber tberwiegend begrisst. *

Nachdem der Bundesrat seine Botschaft zur Volksinitiative «Fur mehr Transparenz in
der Politikfinanzierung (Transparenz-Initiative)» vorgelegt und das Begehren zur
Ablehnung empfohlen hatte, beschloss die SPK-SR mit 8 zu 3 Stimmen (2 Enthaltungen),
Abklérungen fur einen moglichen Gegenentwurf zu treffen. Es bestehe
Handlungsbedarf, aber Regelungen fir mehr Transparenz in der Politikfinanzierung
sollten nicht Gegenstand der Verfassung sein. Mit einer Kommissionsinitiative sollte
deshalb ein indirekter Gegenentwurf zur Volksinitiative geschaffen werden. Weil dieser
Idee noch im Februar 2019 auch von der SPK-NR, wenn auch denkbar knapp mit 12 zu 11
Stimmen und einer Enthaltung, Folge gegeben worden war, machte sich die
standeréatliche SPK an die Ausarbeitung einer Vorlage.

Der bereits im Méarz prasentierte Vorschlag fir eine Ergénzung des Bundesgesetzes tber
die politischen Rechte sah Regelungen zur Offenlegung der Finanzierung politischer
Akteure vor. Konkret sollten alle im Parlament vertretenen Parteien jéhrlich ihre
Einnahmen sowie Spenden Uber CHF 25'000 offenlegen mussen. Naturliche und
juristische Personen, die vor Wahlen oder Abstimmungen mehr als CHF 250'000 fur
Kampagnen und/oder Unterschriftensammlungen aufwenden, mussten deren
Finanzierung offenlegen. Verboten werden sollten anonyme Spenden sowie
Zuwendungen aus dem Ausland, womit die Kommission das Anliegen einer
parlamentarischen Initiative Fournier (cvp, VS) aufnahm.

In der Vernehmlassung, die zwischen Mai und August 2019 durchgefihrt wurde, stiess
der Vorschlag auf unterschiedliches Wohlwollen. 14 Kantone (AG, BL, BS, FR, GE, GR, JU,
NE, NW, OW, SO, TG, VD, VS) sowie finf Parteien (BDP, EVP, GP, GLP, SP) begrissten den
Vorschlag. Auch der Tragerverein der Transparenzinitiative beflrwortete grundsatzlich
die Stossrichtung, brachte jedoch Verbesserungsbedarf an. Abgelehnt wurde die Idee
von zehn Kantonen (Al, AR, BE, GL, LU, SG, SH, TI, UR, ZG) und den drei birgerlichen
Parteien CVP, FDP und SVP. Keine Stellung beziehen wollten die Kantone Zlrich und
Schwyz. Die Stellungnahmen gingen teilweise - etwa in der Frage der Hohe der
Schwellenwerte, hinsichtlich des Kontrollsystems, aber auch bezlglich der Erlaubnis
von Spenden aus dem Ausland - «in vollig unterschiedliche Richtungen>», wie im Bericht
zusammengefasst wurde. Dies bewog die Kommission dazu, den urspringlichen
Vorschlag mit Ausnahme kleinerer Prazisierungen zu belassen und den Raten
vorzulegen. Gleichzeitig empfahl die SPK-SR die Transparenz-Initiative mit 8 zu 4
Stimmen zur Ablehnung. 5
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In der Wintersession 2019 beriet der Standerat den indirekten Gegenvorschlag seiner
SPK-SR fir mehr Transparenz bei der Politikfinanzierung, der in Folge der erfolgreich
zustande gekommenen Transparenz-Initiative als parlamentarische Initiative
ausgearbeitet worden und sowohl in der Vernehmlassung wie auch im Bundesrat auf
mehrheitliche Zustimmung gestossen war.

Andrea Caroni (fdp, AR) beantragte Nichteintreten. Er sei zwar ein «grosser Freund der
Transparenz in der Politik», hier handle es sich aber um eine schlecht ausbalancierte
Vorlage, die zudem eher zu «Scheintransparenz» fluhre. Die Forderungen seien erstens
ein Eingriff in die Privatsphare, weil sie politische Praferenzen und finanzielle
Méglichkeiten von Spenderinnen und Spendern offenlegten. Zweitens wdirden die
Regelungen mit viel Blrokratie einhergehen und kénnten wohl, drittens, sehr einfach
umgangen werden, da zwangslaufig grosse Licken bestehen blieben. In Landern, die
scharfe Regeln kennen, sei das Vertrauen in die Politik nicht grosser als in der Schweiz,
betonte er. Viel Geld und Demokratie stiinden in einem heiklen Verhaltnis, zitierte in
der Folge Paul Rechsteiner (sp, SG) Gottfried Keller. Demokratische Entscheide dirfe
man nicht kaufen kénnen. Die Transparenz-Initiative verbiete zwar den Einsatz grosser
Geldmittel nicht, sie verlange aber Transparenz. Wer viel investiere, der solle auch dazu
stehen. Dass die Sensibilitat in der Bevdlkerung wachse, zeigten die Volksabstimmungen
in den Kantonen Schwyz und Freiburg, wo die Forderung nach Transparenzregeln an der
Urne Erfolg hatte. Das Argument, dass Regeln umgangen werden konnten, dirfe nicht
gelten, weil man ansonsten Uberhaupt keine Regeln mehr aufstellen dirfe; man denke
dabei etwa an den Strassenverkehr. Christian Levrat (sp, FR) schliesslich erdrterte den
in seinen Augen erfolgreichen Fall Freiburg und zitierte den aktuellen Sorgenbarometer,
der einen Rickgang des politischen Vertrauens zeige. Dem kbénne vor allem mit
vermehrter Transparenz begegnet werden. Beide SP-Vertreter forderten nicht nur
Eintreten, sondern auch ein Ja zur Volksinitiative. Justizministerin Karin Keller-Sutter
erorterte die Position der Regierung. Der Bundesrat habe in der ursprlnglichen
Botschaft fir die zur Ablehnung empfohlene Initiative keinen Gegenentwurf
vorgesehen, weil er Regelungen der Politikfinanzierung kritisch gegenuberstehe, da sie
administrativ aufwandig und schwierig umsetzbar seien. Zudem sei der Bundesrat der
Meinung, dass sich das Volk nicht kaufen lasse. Es gebe mehrere Beispiele von
Abstimmungskampagnen, bei denen grosse Geldmittel eingesetzt worden seien, bei
denen sich die Stimmbevdlkerung aber auf die finanziell weniger gut bemittelte Seite
geschlagen habe. Der jetzt durch die SPK-SR vorgelegte indirekte Gegenvorschlag habe
gegenlber der Initiative Vorzlge und es sei sicherlich besser, Finanzierungsregeln auf
Gesetzesstufe und nicht auf Verfassungsstufe einzufihren. Aus diesem Grund
unterstlitze der Bundesrat - nach wie vor mit einer gehdrigen Portion Skepsis - den
Gegenvorschlag, bei dem er allerdings einige Anderungswiinsche anbringe.

Bevor Uber diese Anderungen debattiert wurde, wurde der Minderheitsantrag Caroni
auf Nichteintreten mit 29 zu 14 Stimmen bei einer Enthaltung abgelehnt. Eine
Minderheit Stockli (sp, BE), die von Christian Levrat Gbernommen worden war, weil
Hans Stockli als Président amtete, wollte den Katalog der Offenlegungspflichten fir
politische Parteien erweitern. Neben den Einnahmen hétten auch Ausgaben und
Vermogenslage ausgewiesen werden sollen. Dieser Antrag scheiterte aber genauso wie
ein Antrag, die Obergrenze fir Zuwendungen nicht bei CHF 25'000, sondern schon bei
CHF 10'000 festzulegen. Angenommen wurde ein Antrag des Bundesrats, auf eine
Offenlegungspflicht bei Unterschriftensammlungen zu verzichten. Die SPK-SR war hier
auf die Linie des Bundesrats umgeschwenkt, weil das Offentliche Interesse an
Transparenz in diesem frihen Stadium weniger gross sei, wie Daniel Fassler (cvp, Al) fir
die Kommission ausflhrte. Zu diskutieren gab die Frage nach einem Verbot von
Zuwendungen aus dem Ausland. Der Bundesrat hatte beantragt, dieses Verbot zu
streichen und lediglich den Passus fur ein Verbot von anonymen Zuwendungen zu
belassen. Die SPK-SR hatte nach langerer Diskussion mit 7 zu 5 Stimmen entschieden,
dem Antrag des Bundesrats zu folgen. Eine Minderheit Bischof (svp, SZ) wollte allerdings
- auch gestltzt auf eine parlamentarische Initiative Fournier (cvp, VS;Pa.lv. 18.423) - am
urspringlichen Verbot festhalten. Pirmin Bischof warnte davor, dass Wahlen und
Abstimmungen in verschiedenen Léndern durch auslandische Geldgeberinnen und
Geldgeber finanziert worden seien. Dies sei beim Geldspielgesetz nachweislich auch in
der Schweiz der Fall gewesen. Es stehe wohl nédchstens eine Abstimmung Uber den Kauf
von Kampfflugzeugen an, wo es um Milliardenbetrage gehe, an denen auch auslandische
Player ein Interesse hatten. Im Inland musse man flur Transparenz sorgen, aber die
direkte Demokratie werde gegen ausléandische Gelder nur durch ein Verbot geschutzt.
Karin Keller-Sutter entgegnete, dass nicht auszuschliessen sei, dass auslandisches Geld
in Abstimmungskampagnen fliesse. Dies werde aber in der Regel bekannt und es werde
daruber diskutiert. Ein Verbot sei hingegen mittels Geldkurieren sehr leicht zu
umgehen. Das magistrale Votum verhallte jedoch ungehoért; der Antrag der Minderheit
wurde mit 25 zu 18 Stimmen gutgeheissen.
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In der Gesamtabstimmung wurde der Entwurf mit 29 zu 13 Stimmen (2 Enthaltungen)
angenommen. ¥’
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18) AB SR, 2014, S. 6
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