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VOLKSINITIATIVE
DATUM: 13.03.2018
MARC BUHLMANN

Allgemeine Chronik

Grundlagen der Staatsordnung

Institutionen und Volksrechte
Volksrechte

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

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

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

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

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

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

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

Nach rund vierstindiger Debatte schritt die kleine Kammer zur Abstimmung. Das
Stimmverhaltnis von 27 zu 15 Stimmen far Nichteintreten auf den Gegenvorschlag
Caroni widerspiegelte den doch recht grossen Wunsch nach Klarung, wahrend die
Initiative mit 36 zu 6 Stimmen letztlich recht deutlich zur Ablehnung empfohlen wurde. '
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BUNDESRATSGESCHAFT
DATUM: 11.08.2021
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Aussenpolitik

Beziehungen zur EU

Le 28 mai, le Conseil fédéral a transmis au Parlement le message portant sur
|'approbation d'un crédit-cadre de 45 millions de francs en faveur de la Croatie. Ainsi,
la Croatie qui est membre de I'Union Européenne depuis 2013, bénéficierait du méme
soutien que les autres pays de I'Europe de I'Est qui ont adhéré a I'UE depuis 2004.
Cette aide financiére a pour but d'aider les pays de I'Est a se développer et a réduire les
disparités économiques et sociales au sein de I'UE élargie. Il s'agit, par ce moyen,
également de renforcer les relations que ces pays entretiennent avec la Suisse. Le sujet
avait été mis de coté apres le vote du 9 février, mais le Conseil fédéral a débloqué la
situation fin avril en expliquant qu'il respecterait la libre circulation méme sans accord
et en confirmant qu'il verserait les 45 millions prévus.

La CPE-CE a proposé a son conseil d'adhérer au projet, ce qu'a fait le Conseil des Etats
en donnant son feu vert au versement de 45 millions de francs a titre d'aide a la Croatie
lors de la session d'automne 2014 par 39 voix contre 2. Il y a eu opposition de Thomas
Minder (indépendant, SH) qui s'est montré sceptique envers I'approbation du peuple
suisse sur ce versement, surtout apres I'acceptation de I'initiative contre I'immigration
de masse.

Le Conseil national a également approuvé le crédit lors de la session d'hiver par 132 voix
contre 53 et 6 abstentions. L'UDC s'est opposée au versement en proclamant que cette
aide financiere était uniquement dans I'intérét de I'UE et n'apportait aucun avantage a
la Suisse. La demande de I'opposition formée par Blchel (udc, SG), Aebi (udc, BE),
Estermann (udc,LU), Mérgeli (udc, ZH), Reimann (udc, SG) et Stamm (udc, AG)
concernant la suspension de débat, jusqu'a ce que les négociations concernant la mise
en ceuvre de l'initiative contre I'immigration de masse aient abouti, a été rejetée par
128 voix contre 54.

L'aide financiere devrait étre utilisée a partir de mai 2017 pour financer des projets
concrets visant a améliorer les conditions de vie sur place et a instaurer davantage de
sécurité. ?

Im August 2021 brachte der Bundesrat mit der vorgeschlagenen Anpassung der
Bundesbeschliisse iiber den zweiten Schweizer Beitrag an ausgewahlte EU-
Mitgliedstaaten Bewegung in die Diskussionen um den seit 2019 eingefrorenen Beitrag
in Hohe von CHF 1302 Mio. (inklusive CHF 65 Mio. Eigenaufwand der Bundesverwaltung).
Nach der Aberkennung der Bérsenaquivalenz durch die EU hatten sich die beiden Rate
daflr ausgesprochen, die Auszahlung des Beitrags zu blockieren, bis vonseiten der EU
keine diskriminierenden Massnahmen mehr in Kraft seien. In seiner Botschaft liess der
Bundesrat jedoch verlauten, dass man nach dem Abbruch der Verhandlungen Uber das
institutionelle Rahmenabkommen den bilateralen Weg fortfihren und daher den
Schweizer Beitrag «ohne europapolitische Bedingungen» freigeben wolle. Die Freigabe
wirde auch beweisen, dass die Schweiz eine verlassliche Partnerin bleibe, erklarte der
Bundesrat. Daflr misse das Parlament die Bundesbeschlisse zu den Rahmenkrediten
Kohé&sion (CHF 1047 Mio.) und Migration (CHF 190 Mio.) méglichst bald - vorzugsweise
noch in der Herbstsession 2021 - freigeben. Der Bundesrat wolle durch diesen Schritt
den Beziehungen zur EU neue Impulse verleihen und Fortschritte in weiteren Dossiers
ermoglichen, beispielsweise bei der Weiterflhrung der Assoziierung an das
Forschungsprogramm Horizon Europe. Zudem sei eine rasche Freigabe des
Rahmenkredits wichtig, weil dessen gesetzliche Grundlage bis Ende 2024 befristet sei.
Basierend auf den Erfahrungen des ersten Beitrags schatzte der Bundesrat, dass die
Verpflichtung der Mittel ungeféhr drei Jahre brauche, weshalb eine spéatere Freigabe
die Vollstandigkeit der Verpflichtung bedrohe. Fur die Umsetzung der Auszahlung plane
man zudem ein MoU zu vereinbaren, um eine Grundlage fir den Abschluss der
bilateralen Umsetzungsabkommen mit den Empféngerstaaten zu schaffen.

Die AZ gab tags darauf zu bedenken, dass der Zeitplan des Bundesrats illusorisch sei, da
sich der Stédnderat erst am letzten Sessionstag mit dem Geschaft auseinandersetze,
weshalb es erst in der Wintersession in den Nationalrat gelangen kénne. Zahlreiche
Parlamentarier und Parlamentarierinnen &usserten sich gegenliber den Medien zwar
wohlwollend zu den Planen des Bundesrats, zeigten gegenuber dem zeitlichen Drangen
jedoch wenig Verstandnis. Stdnderat Wirth (mitte, SG) meinte, dass eine Abweichung
von der Verfahrensordnung vom Bundesrat begrindet werden muisse. Auch
Standeratsprasident Kuprecht (svp, SZ) teilte mit, dass das Stadnderatsbiro ein
dringliches Verfahren fiir unndtig erachte. Ahnlich klang es vonseiten der Mitte, bei der
Parteiprasident Pfister (mitte, ZG) den Entscheid der EU-Kommission zur zukinftigen
Schweiz-Politik abwarten wollte, wie die NZZ berichtete. Die FDP-Fraktion unterstitzte
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VOLKSINITIATIVE
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MARC BUHLMANN

zwar die Absichten des Bundesrats, liess jedoch auch Kritik an dessen Kurs anklingen.
Nationalrat Portmann (fdp, ZH) verlangte Vorschlége fur das weitere Vorgehen zur
Entspannung der Beziehung Schweiz-EU. Auch sein Parteikollege Damian Mdller (fdp,
LU) erwartete, dass der Bundesrat zuerst aufzeige, welche Ziele mit der EU angestrebt
werden und wie eine Gesamtstrategie aussehen solle. *

Wie im Standerat einige Wochen zuvor, wurde in der Herbstsession 2021 auch im
Nationalrat ein Ordnungsantrag zur Anpassung der Bundesbeschliisse iiber den
zweiten Schweizer Beitrag an ausgewahlte EU-Mitgliedstaaten eingereicht. Der
Antragsteller Christian Wasserfallen (fdp, BE) verlangte, die Behandlung des Geschafts
vorzuziehen und dieses - wie der Standerat - bereits in der Herbstsession zu
behandeln. Er argumentierte, dass die APK-NR das Geschaft bereits vorberaten und
eindringlich studiert habe, weshalb es reif fir die Beratung wahrend der Herbstsession
sei. Das Parlament musse endlich aktiv werden, um Chancen fur den Schweizer
Bildungs- und Wirtschaftsstandort zu &ffnen. Kommissionsmitglied Schneider-
Schneiter (mitte, BL) war hingegen der Ansicht, die bevorstehende Annahme des
Beschlusses durch den Standerat sei bereits «ein deutliches Zeichen in Richtung
Brissel». Fur sie wirde die vorgezogene Behandlung keinen Mehrwert schaffen,
«sondern lediglich Frustration und kontraproduktive Effekte» nach sich ziehen. Sie
kritisierte zudem den Bundesrat flr die lange Wartezeit zwischen dem Abbruch der
Verhandlungen uber das InstA und der Publikation der Botschaft zur Freigabe der
Kohasionsmilliarde. Nationalratsprésident Aebi (svp, BE) kiindigte vor der Abstimmung
an, im Falle einer Annahme wirde der Nationalrat die Vorlage am Abend des vorletzten
Sessionstags nach dem Standerat beraten. Eine knappe Mehrheit des Nationalrats nahm
den Ordnungsantrag mit 93 zu 88 Stimmen (bei 4 Enthaltungen) an. Gegen den Antrag
stimmte die SVP-Fraktion sowie Mitglieder der Mitte- und der FDP.Liberalen-
Fraktionen. *

Parteien, Verbande und Interessengruppen

Parteien
Grosse Parteien

Die Masseneinwanderungsinitiative 16ste in den Medien eine Debatte zur Starke des
Wirtschaftsfligels innerhalb der SVP aus. Die anhaltende Fokussierung der Partei auf
die Auslanderpolitik und der Frontalangriff auf die Personenfreizligigkeit zeige, dass ihr
wirtschaftsfreundlicher Fligel, der an der Personenfreizigigkeit eigentlich interessiert
sei, an Gewicht verloren habe und sich immer weniger gegen die nationalkonservativen
Kréfte durchsetzen kénne. FDP-Parteiprasident Pelli und Fraktionspréasidentin Huber
forderten die Exponenten des SVP-Wirtschaftsfligels brieflich zu einer Distanzierung
von der Initiative auf. In der Folge hoben die Nationalréte Peter Spuhler (TG), Hansruedi
Wandfluh (BE) und Alex Kuprecht (SZ) den Mahnfinger. Die Kiindigung der bilateralen
Vertrage sei nicht zielfihrend, auch wenn deren Nachverhandlung durchaus nétig
ware. °

1) AB SR, 2018, S. 176 ff.; Medienmitteilung RK-S vom 13.2.2018; AZ, 13.3.18; BaZ, LT, LZ, Lib, NZZ, TA, 14.3.18; WW, 15.3.18
2) BO CE 2014, p. 725s; BO CN 2014, p. 2329s

3) BBI, 20211921; LT, 6.8.21; AZ, Lib, NZZ, TA, 12.8.21

4) ABNR, 2021, S. 2069 ff.

5) Presse vom 27.7.11; AZ, 29.7.11; SoS, 30.7. und 3.8.11; Blick, 8.8.11.
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