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Allgemeine Chronik

Grundlagen der Staatsordnung

Politische Grundfragen
Verfassungsfragen

Der Nationalrat befasste sich mit einer 2005 eingereichten parlamentarischen Initiative
Studer (evp, AG), welche die Einfiihrung einer Verfassungsgerichtsbarkeit auf
Bundesebene verlangt. Gegen den Widerstand einer primér aus SVP-Abgeordneten
gebildeten Minderheit empfahl die Kommission fir Rechtsfragen (RK-N), dem Vorstoss
Folge zu geben. Die Kommissionsmehrheit war freilich nicht uneingeschrankt fur die
Einflihrung einer allgemeinen Uberpriifung von Bundesgesetzen auf ihre Vereinbarkeit
mit  Verfassungsbestimmungen. Diese parlamentarische Initiative wurde aber
Gelegenheit bieten, die Winschbarkeit der Einfuhrung eines Verfassungsgerichtes und
allfallige  dabei  entstehende  Probleme im  Detail abzuklaren. Gemass
Kommissionssprecher Fluri (fdp, SO) habe zum Beispiel die Vereinheitlichung der
kantonalen Prozessordnungen einen Rechtsabbau zur Folge gehabt. Diese wurden
bisher von den Kantonen beschlossen und konnten vom Bundesgericht auf ihre
Grundrechtskonformitat Uberprift werden. Heute sind sie als eidgendssische Erlasse
von dieser Kontrolle befreit. Die Mehrheit des Plenums liess sich von den Argumenten
der Rechtskommission Uberzeugen und gab der Initiative mit 80 zu 67 Stimmen Folge. '

Institutionen und Volksrechte
Bundesrat

Der Nationalrat sprach sich auf Antrag seiner SPK deutlich gegen die Volkswahl des
Bundesrates aus. Er beschloss mit 140 zu 23 Stimmen, einer entsprechenden
parlamentarischen Initiative Zisyadis (pda, VD) keine Folge zu geben. Neben der
Volkswahl wollte der Initiant auch noch Mindestquoten fur die Sprachgruppen und die
Geschlechter einfihren. Auch eine Mehrheit der SVP-Fraktion lehnte den Vorstoss ab. ?

Organisation der Bundesrechtspflege

Im Vorjahr hatte der Nationalrat knapp eine auf zwei parlamentarische Initiativen
Studer (evp, AG) und Muller-Hemmi (sp, ZH) (07.476) zurlckgehende Vorlage der RK-N
gutgeheissen, die auf die Einflhrung einer Verfassungsgerichtsbarkeit zielt. Die Vorlage
war nach einigen Debatten im Rat und Diskussionen in der Presse von der SP, den
Grinen, Anwalten, Richtern sowie zwolf Kantonen, spater dann auch vom Bundesrat
begrisst worden, wahrend FDP und SVP Opposition bekundet hatten. Im Berichtjahr
wurde das Geschaft in der kleinen Kammer behandelt. Diese hatte sich bereits bei der
Einreichung der beiden parlamentarischen Initiativen 2005 sehr schwer getan. In der
engagierten und langen Debatte ging es letztlich um die Frage, wer letztverbindlich
zustandig sein soll fur die Konkretisierung von Verfassungsnormen. Eine
Kommissionsminderheit wollte diese Entscheidung politisch, also von den Institutionen
(direkte Demokratie, Parlament) fallen lassen und beantragte Nichteintreten. Die
Mehrheit der RK-S plédierte hingegen fir eine juristische Letztentscheidung. Die sich
zu Wort meldenden Beflirworter und Gegner der Vorlage gehdrten unterschiedlichen
Lagern an und ein parteipolitischer Graben konnte nur bedingt ausgemacht werden.
Letztlich entschied sich die Mehrheit der kleinen Kammer mit 27 zu 17 Stimmen, nicht
auf die Vorlage einzutreten. Damit ging das Geschéft zurlick an den Nationalrat, der
noch im Dezember Uber einen Minderheitenantrag der SVP, dem Sténderat zu folgen
und nicht auf die Vorlage einzutreten, befinden musste. Auch in der grossen Kammer
gab es gespaltene Fraktionen. Zwar stimmten die GP und die GLP geschlossen gegen
den Minderheitsantrag und die SVP geschlossen daflr, die CVP (19:7 flr Nichteintreten),
die BDP (6:2), die FDP (18:5) und die SP (6:34 und 1 Enthaltung) waren sich jedoch nicht
einig. Mit 101 zu 68 Stimmen wurde der Minderheitsantrag schliesslich angenommen
und die auf eine achtjahrige Vorlaufzeit zurlckblickende Vorlage endgultig abgelehnt.
Die Debatte um die Einfuhrung einer Verfassungsgerichtsbarkeit nahm damit ein
vorlaufiges Ende, die Diskussion um den geeigneten Akteur fur die Prufung der
Vereinbarkeit von Volksinitiativen und Grundrechten war damit aber nicht vom Tisch. *
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Volksrechte

Die Ausdehnung des Initiativrechts des Volkes auf den Bereich der Gesetzgebung ist
1987 am Veto der burgerlichen Mehrheit im Nationalrat gescheitert. Die im Vorjahr
eingereichten entsprechenden parlamentarischen Initiativen Jaeger (Idu, SG) und Ruf
(na, BE) (86.224) wurden vor allem mit foderalistischen Argumenten bekdmpft: Die
Ausschaltung des Parlaments aus dem Entscheid Uber bestimmte Gesetzesanderungen
wlrde die Position der Kantone, die ihren Einfluss heute Uber den Sténderat einbringen
kénnen, unzumutbar schwéachen. Bereits 1961 war eine entsprechende Volksinitiative
der SP deutlich abgelehnt worden. Es wird jedoch allgemein als Problem anerkannt,
dass die bestehende Beschrankung des Initiativrechts zu einer Uberlastung der
Verfassung mit Gegenstdnden fuhrt, welche auf Gesetzgebungsstufe abzuhandeln
waren. Praktisch als Gegenvorschlag zur Gesetzesinitiative reichte denn auch die SVP-
Fraktion einen Vorstoss fir die Einfihrung der sogenannten Einheitsinitiative ein
(87.224). Bei diesem Instrument wirde das Parlament entscheiden, ob eine
eingereichte Volksinitiative auf Gesetzes- oder Verfassungsstufe verwirklicht werden
soll. Kurz nach der SVP reichte auch Nationalrat Ruf eine entsprechende
parlamentarische Initiative ein (87.227). *

Am selben Tag, an dem der Souverdan dem Doppelten Ja bei Initiativen mit
Gegenvorschlag zustimmte, lehnte er die von der SP mit einer Volksinitiative verlangte
Einflhrung des fakultativen Referendums im Bereich der militéarischen Ausgaben
("Riistungsreferendum”) ab. Zugunsten eines nicht nur auf Militdrausgaben
beschrankten Finanzreferendums hatte 1986 Nationalrat Gunter (Idu, BE) eine
parlamentarische Initiative eingereicht. Die vorberatende Kommission sprach sich
dagegen aus; ihre Minderheit deponierte allerdings eine allgemeiner gehaltene Motion,
die in dieselbe Richtung zielt. Im Zusammenhang mit der Energiepolitik kam es zu
weiteren Vorstossen fur eine Erweiterung des Referendumsrechts. Sowohl die
nationalratliche Energiekommission (87.342) als auch der Freisinnige Villiger (LU)
(87.353) forderten in der Volkskammer mit Motionen, dass der Grundsatzentscheid
Uber die Bewilligung fur Kernkraftwerke dem fakultativen Referendum zu unterstellen
sei. ®

Der Vorstoss von Nationalrat Ginter (Idu, BE) fiur die Einflihrung des
Finanzreferendums vermochte keine Mehrheit auf sich zu vereinigen. Mit einer
parlamentarischen Initiative hatte er Bundesbeschlisse, welche Verpflichtungskredite
im Umfang von mehr als zwei Prozent des letztjahrigen Bundesbudgets zur Folge haben,
dem fakultativen Referendum unterstellen wollen. Eine von den Linken und Grinen
unterstltzte allgemeiner gehaltene Motion der Kommissionsminderheit vermochte sich
ebenfalls nicht durchzusetzen. Die burgerlichen Gegner dieser Neuerung
argumentierten damit, dass die Kreditvorlagen auf Bundesebene komplexer seien als
auf Kantons- und Gemeindeebene.- wo in der Regel das Finanzreferendum existiert -,
und dass die Neuerung in diversen Bereichen (z.B. Entwicklungszusammenarbeit und
Rustung) eine langfristige Politik verunmoglichen wirde. ¢

Der Nationalrat lehnte die 1988 eingereichte parlamentarische Initiative Meier (gp, ZH)
fur die EinfUhrung des fakultativen Referendums fiir grosse Bauprojekte des Bundes
und fur wichtige Konzessionserteilungen ab. Ebenfalls keine Zustimmung fand eine
allgemeiner gehaltene Motion der Kommissionsminderheit, welche den Bundesrat
beauftragen wollte, eine Vorlage flr einen entsprechenden Ausbau der Volksrechte
auszuarbeiten.’

Bei der Behandlung der parlamentarischen Initiative Dinki (evp, ZH) fir eine speditivere
Behandlung von Volksinitiativen setzte sich der weiter gehende Vorschlag der
vorberatenden Kommission durch: Der Nationalrat forderte den Bundesrat mit einer
Motion auf, nicht nur die maximal erlaubten Behandlungsfristen zu verkirzen, sondern
diese als Gesamtfristen bis zur Durchfihrung der Volksabstimmung zu erklaren. Der
Basler Journalist Bohi stellte die Unterschriftensammlung fur seine.im Vorjahr lancierte
Volksinitiative fur eine Verkirzung der Behandlungsfristen ein.
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Die zustédndige Nationalratskommission verdffentlichte ihren ablehnenden Bericht zur
Einheitsinitiative, bei der das Parlament entscheiden konnte, ob das Anliegen einer
Volksinitiative auf der Verfassungsoder der Gesetzesstufe behandelt werden soll. Wie
die Kommission bereits im Vorjahr bekannt gegeben hatte, beurteilt sie dieses neue
Instrument in der Praxis als zu kompliziert. Im Plenum fand dieses Verdikt bei allen
Fraktionen mit Ausnahme der SVP Zustimmung. Ebenso abgelehnt wie die
Einheitsinitiative wurde auch ein Antrag der Kommissionsminderheit fur die
Ausarbeitung eines Vorschlags fur die Einflhrung der Gesetzesinitiative. Gegen diese
war bisher ins Feld gefuhrt worden, dass mit ihr die im parlamentarischen
Gesetzgebungsprozess gegebene Gleichberechtigung des Stédnderates umgangen
werden konnte. Vollmer (sp, BE) skizzierte nun ein neues Modell, welches mit den
foderalistischen Prinzipien vertraglich ist. Dieses sieht vor, dass fur die Annahme von
Gesetzesinitiativen, welche von einer der beiden Parlamentskammern abgelehnt
werden, nicht nur das Volks- sondern auch das Stdndemehr erforderlich ist. °

Wohl nicht zuletzt mit Blick auf die zu erwartende Auseinandersetzung Uber die
Beschaffung eines neuen Kampfflugzeugs hatte Nationalrat Hubacher (sp, BS) im
Vorjahr eine parlamentarische Initiative flur die EinfUhrung eines allgemeinen
Riistungsreferendums eingereicht. Nachdem die Stimmberechtigten bereits 1987 eine
entsprechende Volksinitiative der SP mit einem Neinstimmenanteil von knapp 60
Prozent verworfen hatten, lehnte der Nationalrat auch den von der SP, den Grinen und
der LdU/EVP-Fraktion unterstitzen Vorstoss Hubacher mit 96 zu 54 Stimmen ab. Nach
Ansicht der Fraktionen der FDP und der SVP dulrfte eine derartige Erweiterung der
Volksrechte nur im Rahmen der Einflhrung eines generellen Finanzreferendums, dem
z.B. auch BeschllUsse Uber Rahmenkredite fur Entwicklungshilfe oder Lohnerhéhungen
fur das Bundespersonal unterstellt waren, eingefiihrt werden. ©

Volksinitiativen, welche sich gegen konkrete Bauvorhaben richten, waren in den letzten
Jahren oft mit einer Riickwirkungsklausel versehen gewesen. So hatte die Annahme der
1990 verworfenen Initiative "Stopp dem Beton" alle seit 1986 bewilligten oder gebauten
Strassen betroffen. Auch die Initiative "40 Waffenplatze sind genug", welche sich
konkret gegen den in Neuchlen-Anschwilen (SG) geplanten Waffenplatz richtet, verflgt
Uber eine Rickwirkungsklausel, um einen wahrend der Behandlung der Initiative
getroffenen Parlamentsentscheid wieder ruckgéngig zu machen. Nationalrat Zwingli
(fdp, SG) reichte nun eine parlamentarische Initiative ein, welche verlangt, dass in
Zukunft das Parlament Uber die Gultigkeit von Rickwirkungsklauseln entscheiden soll.
Der Nationalrat beschloss gegen den Widerstand der Linken, diesen Vorstoss zumindest
in seiner allgemeinen Stossrichtung zu unterstitzen und eine Kommission mit ndheren
Abklarungen zu beauftragen. "

Nach Ansicht der Kommissionsmehrheit sind diese Riickwirkungsklauseln vor allem
vom Standpunkt der Rechtssicherheit her problematisch, weil mit ihnen nachtraglich
die verfassungsmassige Kompetenzordnung aufgehoben werden kann, indem ein
faktisches Referendumsrecht fur bereits zustandgekommene, nicht
referendumspflichtige Parlamentsbeschlisse eingefiihrt wird. Zudem sieht die
Kommission in ihnen insofern einen Missbrauch der Volksrechte, als sie eingesetzt
werden, um den Vollzug von Beschlissen — zumindest bis zur Volksabstimmung tber
diese Initiativen — hinauszuschieben. Gegner des Vorstosses Zwingli hielten dem
entgegen, dass ein Verbot von Ruckwirkungsklauseln eine nicht akzeptable und bisher
nicht Ubliche Einschrankung der Volksrechte bedeuten wirde, und dass diese Klauseln
ein wichtiges Druckmittel fir eine rasche Behandlung von Initiativen durch Bundesrat
und Parlament darstellten. Im Parlament besteht Einigkeit, dass eine Verklrzung der
Behandlungsfristen flr Volksinitiativen nétig ist. Die Motion des Nationalrats flir eine
speditivere Behandlung von Volksinitiativen wurde im Berichtsjahr auch vom Sténderat
gutgeheissen. "
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Auch wenn das Parlament diese aktuellen sicherheitspolitischen Streitfragen nicht
zum Anlass fiir eine Praxisanderung nehmen wollte, wird das Thema im Gesprach
bleiben. Die Staatspolitische Kommission des Nationalrats beschloss mit knappem
Mehr, die im Vorjahr Uberwiesene parlamentarische Initiative Zwingli (fdp, SG) weiter zu
behandeln und abzuklaren, welche neuen Bestimmungen geschaffen werden mussten,
um Rickwirkungsklauseln in Volksinitiativen in Zukunft zu verbieten. *

Ein Vorschlag, wie vermieden werden kénnte, dass vom Parlament beschlossene grosse
RiUstungsgeschéafte und Bauprojekte mit rlckwirkenden Volksinitiativen bekampft
werden, kam vom Staatsrechtler Kélz und wurde auf politischer Ebene von Nationalrat
Rechsteiner (sp, SG) in Form einer parlamentarischen Initiative aufgenommen. Diese
verlangt, dass die Bundesversammlung auch Verwaltungsakte von ausserordentlicher
Tragweite in der Form eines allgemeinverbindlichen - und damit dem fakultativen
Referendum unterstellten - Bundesbeschlusses fassen kann. Geméss Koélz hatte die
anlasslich der Verfassungstotalrevision von 1874 eingeflihrte Rechtsform des
allgemeinverbindlichen Bundesbeschlusses urspriinglich die Bedeutung eines
Verwaltungsreferendums fur wichtige Entscheide. Sie war dann aber 1962 im Rahmen
einer Revision des Geschéaftsverkehrsgesetzes restriktiver gefasst worden, indem ihre
Anwendung auf zeitlich befristete gesetzgeberische Entscheide beschrankt wurde. ™

Aus den Reihen der nationalratlichen Gegner eines Verbots von rlckwirkenden
Bestimmungen wurde der Vorschlag gemacht, dass Geschaftsverkehrsgesetz
dahingehend zu é&ndern, dass die Bundesversammlung auch Verwaltungsakte von
ausserordentlicher Tragweite wieder in der Form eines referendumsfahigen
allgemeinverbindlichen Bundesbeschlusses verabschieden kann, wie dies bis 1962
maoglich war. Die Fronten im Nationalrat waren dieselben wie in der Frage des Verbots
rickwirkender Bestimmungen: die burgerliche Mehrheit lehnte die mit einer
parlamentarischen Initiative Rechsteiner (sp, SG) angestrebte Erweiterung der
direktdemokratischen Rechte ab. ™

Auf Antrag seiner Staatspolitischen Kommission beschloss der Nationalrat, einer
parlamentarischen Initiative Rebeaud (gp, GE), welche sowohl ein Verbot fir den
Massenversand von Unterschriftenlisten als auch fir die Entldhnung von
Unterschriftensammlern gefordert hatte, keine Folge zu geben. Beide Vorschlage
wurden als nicht praktikabel beurteilt.

Im Marz befasste sich der Nationalrat mit Massnahmen gegen die vor allem in grossen
Kantonen als zu gross empfundene Anzahl von Listen bei den Nationalratswahlen. Da
der Bundesrat in Aussicht gestellt hatte, noch im laufenden Jahr seine Vorschlage fur
eine Teilrevision des Gesetzes Uber die politischen Rechte vorzulegen, in welcher auch
dieses Thema angeschnitten wirde, entschied sich der Nationalrat dafur, einer 1991
eingereichten parlamentarischen Initiative Spoerry (fdp, ZH) keine Folge zu geben.
Immerhin verabschiedete er eine Motion, welche generell entsprechende Massnahmen
verlangt. Da das in der |Initiative Spoerry enthaltene Verbot von
Listenunterverbindungen sowohl in der vorberatenden Staatspolitischen Kommission
als auch im Plenum stark umstritten war, wurde es im Motionstext lediglich
unverbindlich als Moglichkeit aufgefuhrt. Eine weniger umstrittene Motion des
Nationalrats verlangte vom Bundesrat die Staffelung der flr die Einreichung eines
Wahlvorschlags erforderlichen Unterschriftenzahl nach der Kantonsgréosse. ”

Im Nationalrat pladierten die Fraktionen der SP, der Grinen, von LdU/EVP und der
SD/Lega sowie auch Bundeskanzler Couchepin im Namen des Bundesrates fir
Nichteintreten, blieben aber mit 95:69 Stimmen in der Minderheit. In der
Detailberatung stimmte der Rat dem Verbot der Rickwirkungsklauseln zu. In bezug auf
die maximale Behandlungsfrist fur Initiativen beschrénkte er sich darauf, in die
Verfassung nur das Prinzip aufzunehmen, die Bestimmung dieser Frist jedoch dem
Ausflihrungsgesetz zu Uberlassen. ™
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Die Staatspolitische Kommission des Nationalrats verdffentlichte ihren Bericht zur
parlamentarischen Initiative Zwingli (fdp, SG) fur ein Verbot von riickwirkenden
Bestimmungen in Volksinitiativen. Die Kommissionsmehrheit beantragte, durch eine
Revision von Art. 121 BV derartige Bestimmungen zu verbieten, da diese rechtsglltige
Entscheide annullierten und damit die Rechtssicherheit gefahrdeten. Eine praktisch
gleich starke Minderheit sprach sich flr die Beibehaltung der bisherigen liberalen Praxis
aus. Ein Grund, weshalb Volksinitiativen in letzter Zeit oft mit Rickwirkungsklauseln
versehen waren, bestand darin, dass sich nach Ansicht der Initianten die Behandlung
ihres Begehrens ungeblhrlich verzégert hat. In der Kommission war der Antrag
unbestritten, dass die maximale Behandlungsfrist fur Volksinitiativen nicht mehr bis
zum Abschluss der parlamentarischen Behandlung, sondern bis zur Volksabstimmung
vier Jahre betragen soll. Der Bundesrat stellte sich in seiner Stellungnahme in bezug auf
die Ruckwirkung hinter den Nichteintretensantrag der Minderheit und schlug zudem
vor, die Behandlungsfristen nicht auf Verfassungsstufe sondern im Rahmen der
Revision des Gesetzes Uber die politischen Rechte zu regeln. ™

Der Nationalrat lehnte auf Antrag einer Mehrheit seiner Staatspolitischen Kommission
auch die beiden parlamentarischen Initiativen Rychen und Seiler [92.411] (beide svp,
BE) fiir eine Erh6hung der Unterschriftenzahl bei Referenden resp. Volksinitiativen ab.
Hauptargument flr die Initianten, die auch von den Mehrheiten der Fraktionen der FDP,
der CVP und der SVP unterstitzt wurden, war die Tatsache, dass seit der EinfUhrung
dieser Instrumente der geforderte Anteil der Unterzeichnenden am Total der
Stimmberechtigten von 4,6% auf 1,1% (Referendum) resp. von 7,7 % auf 2,2% (Initiative)
abgesunken ist. %°

Die Staatspolitische Kommission des Standerats beschloss mit 6 zu 3 Stimmen, dem
Plenum Nichteintreten auf das vom Nationalrat beschlossenen Verbot der Rickwirkung
zu beantragen. Ein gewisser Handlungsbedarf ist allerdings auch fur die Kommission
gegeben, unter anderem auch bei der Behandlung von Initiativen, welche
volkerrechtliche Verpflichtungen tangieren. Sie reichte deshalb eine Motion [93.3533]
fur eine umfassende Regelung der Gultigkeit von Volksinitiativen ein. %'

In der Frage der riickwirkenden Bestimmungen bei Volksinitiativen folgte der Standerat
seiner Kommission. Er lehnte eine im Vorjahr vom Nationalrat gutgeheissene
parlamentarische Initiative Zwingli (fdp, SG) fur ein Verbot derartiger Klauseln ab und
verabschiedete eine Motion, die den Bundesrat beauftragen will, eine umfassende
Regelung flr die Glltigkeit von Volksbegehren auszuarbeiten. %

Es kam seit 1848 erst sechsmal vor, dass eine Verfassungsvorlage am fehlenden
Standemehr scheiterte (das letzte Mal der Energieartikel 1983). Am 12. Juni wurde diese
Liste um zwei weitere Félle erweitert: die erleichtere Einblrgerung (bei einem
zustimmenden Volksmehr von 52,8%) und der Kulturférderungsartikel (561,0%). Dies
belebte naturlich auch die vor allem von Politologen gefliihrte Diskussion um die
demokratische Berechtigung der Institution des Standemehrs, welche - allerdings nur
bei Verfassungsanderungen und wichtigen internationalen Vertragen - einem einzigen
BlUrger aus dem Kanton Appenzell-Innerrhoden gleich viel Stimmkraft gibt wie 39
Zurchern. Nationalrat Gross (sp, ZH) forderte mit einer parlamentarischen Initiative, die
seit 1848 unterschiedlich verlaufene demographische Entwicklung der Kantone bei der
Berechnung des Standemehrs zu berlcksichtigen. Dies kénnte beispielsweise dadurch
geschehen, dass den Stéanden gemass ihrer Bevolkerungszahl drei, zwei oder eine
Stimme zugeteilt wirde. #*

Da in den letzten Jahren vermehrt Volksinitiativen angenommen worden sind (finf seit
1982), stellt sich haufiger als friher das Problem, ob das Parlament - das sich in der
Regel gegen die  Begehren ausgesprochen hat- beim Erlass der
Ausfiihrungsgesetzgebung die Intentionen der Initianten ausreichend umsetzt. In
jungster Vergangenheit wurde diese korrekte Ausfihrung etwa bei der 1. August-
Initiative (keine Lohnzahlungsgarantie) oder bei der Alpeninitiative (Bau der N9 bis
Brig/VS) bestritten. Nationalrat Gross (sp, ZH) mochte fir diese Falle eine
Rekursmoglichkeit einfihren. Gemass seiner 1993 eingereichten parlamentarischen
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Initiative sollen 10 000 Biirger und Biirgerinnen vom Bundesgericht eine Uberpriifung
der Ubereinstimmung der Gesetzgebung mit dem Verfassungsauftrag verlangen kénnen.
Die Kommissionsmehrheit sprach sich aus grundsatzlichen Uberlegungen gegen eine,
wenn auch nur selektive, Verfassungsgerichtsbarkeit aus und verwies zudem auf die
Méglichkeit, eine unbefriedigende AusfUhrungsgesetzgebung mit dem Referendum zu
bekdmpfen. Das Plenum teilte diese Ansicht und lehnte den Vorstoss mit 65:36
Stimmen ab. #

Eine Reduktion der Unterschriftenzahl fir Initiativen und Referenden visierte
demgegenlber eine parlamentarische Initiative Blatter (cvp, OW) an. Allerdings wollte er
gleichzeitig das Sammeln von Unterschriften wesentlich erschweren, indem die
Formulare nur noch auf bestimmten, von den Gemeinden bezeichneten Amtsstellen
rechtsgiiltig hatten unterzeichnet werden kdnnen. Nach Ansicht des Initianten kénnten
damit nicht nur gewisse Missstdnde bei Unterschriftensammlungen vermieden (z.B.
Direct-Mail-Kampagnen durch bezahlte Werbebliros), sondern auch die Zahl der
Volksbegehren insgesamt reduziert werden. Der Nationalrat stimmte dem Anliegen
gegen den Antrag seiner Staatspolitischen Kommission vorerst zu, lehnte es dann aber
nach einem Rickkommensantrag Steinemann (fp, SG) ab. %°

Der Standerat hatte im Vorjahr beschlossen, auf die Vorlage des Nationalrats flr ein
Verbot von riickwirkenden Bestimmungen in Volksinitiativen nicht einzutreten und
den Bundesrat mit einer Motion [93.3533] zu beauftragen, selber diesbezligliche
Vorschlage auszuarbeiten. Die vorberatende Kommission des Nationalrats hatte
anschliessend mit knapper Mehrheit entschieden, den konkreten Vorschlag ebenfalls
fallen zu lassen und auf entsprechende allgemeinere Vorschlage des EJPD im Rahmen
der Totalrevision der Bundesverfassung zu warten. Nachdem die drei burgerlichen
Bundesratsparteien aber fir eine rasche Losung votiert hatten, beharrte der
Nationalrat mit 84:64 auf seinem ursprunglichen Beschluss. Er Uberwies zudem auch
die Motion des Standerats. Dieser lehnte dann den Verbotsbeschluss des Nationalrats
zum zweitenmal und damit definitiv ab. %

Der Nationalrat gab einer parlamentarischen Initiative Robert (gp, BE) keine Folge,
welche dem Parlament die Kompetenz erteilen wollte, dem fakultativen Referendum
unterstehende vélkerrechtliche Vertrage direkt, d.h. ohne Unterschriftensammilung,
der Volksabstimmung zu unterstellen. Neben dem Einwand, dass damit das
Instrumentarium der Volksrechte noch variantenreicher und damit untbersichtlicher
wlrde, verwies die Staatspolitische Kommission auch auf die anstehende Totalrevision
der Verfassung, welche den geeigneten Rahmen zur Reform der Volksrechte biete.

Unabhéngig von den Bestrebungen im Rahmen der Verfassungstotalrevision unternahm
der Waadtlander Sozialdemokrat Chiffelle einen neuen Anlauf zur EinfUhrung des
fakultativen Referendums fiir Kredite des VBS flir Bauten, Landerwerb und
Rustungskaufe, welche die Summe von 200 Mio Fr. Ubersteigen. Seine von der SP
unterstlitzte parlamentarische Initiative wurde im Nationalrat mit 120:57 Stimmen
abgelehnt. Dabei hatte die vorberatende Kommission auf die Antrége zur Totalrevision
der Bundesverfassung aufmerksam gemacht, welche das Finanzreferendum ebenfalls
einflhren mochten, es aber nicht auf ein einzelnes Departement beschranken wollen. 8

Eine etwas weniger radikale Verkiirzung der Behandlungsfristen, namlich auf 18
Monate von der Einreichung bis zur Volksabstimmung, strebte eine parlamentarische
Initiative Maspoli (lega, TI) an. Obwohl sein Vorstoss von 57 Abgeordneten aus allen
Fraktionen unterzeichnet worden war, und sich auch die SPK nur knapp flur eine
Ablehnung ausgesprochen hatte, wurde er im Plenum mit 102:39 Stimmen deutlich
verworfen. Kommissionssprecher Gross (sp, ZH) hatte in seinem Votum gegen den
Vorstoss zwei Argumente in den Vordergrund gestellt. Erstens die Tatsache, dass mit
den in den letzten Jahren erfolgten Verkirzungen der Behandlungsfristen eine
Hinhaltetaktik durch die Behorden, wie friher nicht selten praktiziert, verunmdglicht
worden sei. Als zweitens Argument fuhrte er die praktische Funktion der Volksinitiative
in ihrer schweizerischen Ausprégung an. Im Gegensatz etwa zur Praxis in Kalifornien (wo
die Volksabstimmung unmittelbar nach der Einreichung stattfindet) sei diese in der
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Schweiz nicht ein reines Machtinstrument gegen das Parlament, sondern habe vielmehr
die Wirkung eines Ausldsers von breiten politischen Diskussionen und motiviere die
Behorden dazu, nach neuen Losungen fur offensichtliche Probleme zu suche. #

Die damit befassten Subkommissionen der SPK beider Rate beschlossen, wie die im
Sommer 1999 gescheiterten Plane des Bundesrats fur eine Reform der Volksrechte
weiter verfolgt werden sollen. Auf die fur das damalige Scheitern verantwortliche
Erhéhung der Unterschriftenzahl fur Initiative und Referendum soll ebenso verzichtet
werden wie auf eine Verklrzung der Sammelfristen. Festhalten méchte man jedoch an
der Einflhrung einer ,allgemeinen Volksinitiative™. Damit kénnte eine Forderung in
allgemeiner Form eingebracht werden, tGber die genaue Formulierung und die Frage, ob
das Anliegen auf Gesetzes- oder Verfassungsstufe zu behandeln sei, wirde dann das
Parlament entscheiden. *°

Die SPK-SR konkretisierte ihre friher gedusserte Absicht, wenigstens die kaum
umstrittenen Anliegen aus dem im Rahmen der Verfassungstotalrevision gescheiterten
~Reformpaket Volksrechte™ weiter zu verfolgen. Mit einer parlamentarischen Initiative
beantragte sie die Einflhrung der .,allgemeinen Volksinitiative®, deren Ziele auf
Verfassungs- oder Gesetzesstufe realisiert werden kénnen. Ist das Parlament mit der als
Anregung formulierten allgemeinen Initiative einverstanden, arbeitet es eine
entsprechende Vorlage auf Verfassungs- oder Gesetzesstufe aus, welche dann dem
obligatorischen resp. bei einem Gesetz dem fakultativen Referendum unterstellt ist.
Sind die Initianten mit der Umsetzung ihrer Idee durch das Parlament nicht zufrieden,
sollen sie sich beim Bundesgericht beschweren durfen. Lehnt die Bundesversammlung
die Initiative ab, findet darlber eine Volksabstimmung statt. Im Unterschied zum
urspringlichen Vorschlag des Bundesrats soll es dem Parlament aber in diesem Fall
erlaubt sein, einer allgemeinen Initiative noch vor dem Volksentscheid einen
Gegenvorschlag gegenuberzustellen. Damit kénnte verhindert werden, dass sich die
Stimmberechtigten zweimal (zuerst zur Initiative und spater dann noch zum
Gegenvorschlag) an die Urne begeben mussen. Als zweite Neuerung schlug die SPK eine
Ausweitung des fakultativen Staatsvertragsreferendums auf alle Abkommen vor, die
wichtige rechtsetzende Normen enthalten oder zum Erlass von Gesetzen verpflichten.
Bisher waren nur Vertrdge dem fakultativen Referendum unterstellt, welche eine
multilaterale Rechtsvereinheitlichung herbeifiihren. Die SPK des Standerats, welche ja
seinerzeit einer Heraufsetzung der Unterschriftenzahl zugestimmt hatte, wollte auch
jetzt nicht ganz auf die Erschwerung des Initiativrechts verzichten. Sie beantragte eine
Verkirzung der Sammelfrist fir Volksinitiativen von achtzehn auf zwélf Monate. ™

Der Bundesrat war grundsatzlich mit diesen Neuerungen einverstanden. Er unterstutzte
aber einen Antrag der Kommissionsminderheit, dass analog zum Referendumsrecht
auch eine Volksinitiative (inkl. die neue allgemeine Volksinitiative) von acht Kantonen
eingereicht werden kann. Bei der Unterschriftenzahl vertrat er ebenfalls eine etwas
andere Position als die SPK: Damit das neue Instrument der allgemeinen Volksinitiative
auch benutzt wird, soll es mit einer Unterschriftenzahl von bloss 70'000 attraktiver sein
als die normale Volksinitiative. Parallel dazu beantragte er, die flir ein Referendum
erforderliche Unterschriftenzahl auf 70'000 heraufsetzen. %

Der Standerat beriet die Vorlage in der Herbstsession. Er stimmte der EinfUhrung der
allgemeinen Volksinitiative zu. Hingegen sprach er sich knapp gegen eine Verkirzung
der Sammelfrist fur Volksinitiativen auf zwolf Monate aus; die erforderliche
Unterschriftenzahl wurde geméass dem Antrag der SPK auch flir die allgemeine
Volksinitiative auf 100'000 festgelegt. Der Bundesrat vermochte sich mit seinem Antrag
durchzusetzen, neu auch den Kantonen das Recht auf die Einreichung einer
Volksinitiative zu erteilen. Erfolgreich war der Bundesrat ebenfalls mit seinem Antrag,
dass bei volkerrechtlichen Vertragen, welche zwingende Rechtsreformen verlangen, die
einzelnen Revisionen im Sinne einer Paketlésung dem Referendum entzogen werden
kénnen; dem fakultativen Referendum unterstellt ware dann nur noch der Vertrag an
sich. Die Méglichkeit, dass das Parlament einer allgemeinen Volksinitiative sofort einen
Gegenvorschlag gegenuberstellen und gleichzeitig mit der Initiative dem Volk
unterbreiten kann, wurde in dem Sinne prazisiert, dass dies nur bei vom Parlament
abgelehnten Volksinitiativen méglich sein soll. **°
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Der Nationalrat behandelte als Zweitrat die Verfassungsanderungen zur Einflhrung der
~allgemeinen Volksinitiative® und zur Ausweitung des fakultativen
Staatsvertragsreferendums auf alle Abkommen, die wichtige rechtsetzende Normen
enthalten oder zum Erlass von Gesetzen verpflichten. Die vom Standerat vor einem Jahr
neu in das Reformpaket aufgenommene Kantonsinitiative, die von acht Kantonen
eingereicht werden kann, wurde vom Nationalrat mit 86:60 Stimmen gestrichen. Die
SVP-Fraktion beantragte erfolglos, auf die allgemeine Volksinitiative zu verzichten, da
damit das sonst bei Volksinitiativen verlangte Stdndemehr umgangen werden kann
(wenn das Parlament eine Umsetzung auf Gesetzesebene beschliesst). Keinen Erfolg
hatte auch die SP, die zusammen mit dem Bundesrat flr eine Unterschriftenzahl von
70'000 statt 100'000 pladierte. Gescheitert ist die SP auch mit ihrem Versuch, das als
»Mini-Reform™ charakterisierte Vorhaben doch noch etwas auszupolstern: der
Nationalrat lehnte sowohl die Einflhrung der ausformulierten Gesetzesinitiative, wie sie
in allen Kantonen ausser dem Jura besteht, als auch das neue Instrument der
Volksmotion flr die Aussenpolitik ab. Mit letzterem hatten 10'000 Stimmberechtigte
dem Parlament beantragen kénnen, den Bundesrat zu beauftragen, in internationalen
Gremien bestimmte Anliegen zu vertreten. In der Gesamtabstimmung stimmte die Linke
der Reform der Volksrechte gleichwohl zu. Im Gegensatz dazu lehnten die SVP und die
Liberalen die Vorlage geschlossen ab. In der zweiten Runde der Differenzbereinigung
verzichtete der Standerat knapp (19:16 Stimmen) auf die Kantonsinitiative. In der
Schlussabstimmung nahm der Nationalrat die Vorlage mit 102:67 Stimmen an. Die
Hauptopposition kam aus der SP-Fraktion. Diese hatte aus Protest gegen die ihrer
Ansicht nach zu hohe Unterschriftenzahl fir die allgemeine Volksinitiative (100'000)
Nein gestimmt. Dagegen gestimmt hatten auch die Liberalen, wahrend sich die Grinen
der Stimme enthielten; im Sténderat gab es sieben Gegenstimmen. 3

Die Volksabstimmung Uber die Verfassungsanderungen zur Einfihrung der ,allgemeinen
Volksinitiative™ und zur Ausweitung des fakultativen Staatsvertragsreferendums fand
am 9. Februar statt. Die Kampagne vermochte keine hohen Wellen zu werfen. Von der
SP und der GP wurde die Vorlage wie bereits im Parlament bekampft, da sie die
Ausgestaltung der allgemeinen Volksinitiative mit den verlangten 100'000
Unterschriften als zu wenig attraktiv betrachteten. Das burgerliche Lager war gespalten:
Die FDP und die CVP empfahlen zwar Zustimmung, Parlamentarier aus ihren Reihen
wirkten aber auch beim Kontra-Komitee mit und einige Kantonalsektionen der FDP
gaben die Nein-Parole aus. Die SVP und die Liberalen lehnten die Reform ab, wobei ihr
Hauptargument die potentielle Umgehung des Standemehrs bei der Umsetzung einer
Initiative auf Gesetzesebene war.

Bundesbeschluss liber den Ausbau der Volksrechte
Abstimmung vom 9. Februar 2003

Beteiligung: 29%
Ja: 934'005 (70,4%) / 20 6/2 Stande
Nein: 393'638 (29,6%) / O Stande

Parolen:

— Ja: FDP (6%), CVP, SD, FP, EDU; SBV.

— Nein: SP (1*), SVP (4*), LP, GP, EVP; SGB.

* In Klammer Anzahl abweichender Kantonalsektionen

Bei einer sehr niedrigen Stimmbeteiligung von 29% stimmte das Volk der Reform der
Volksrechte mit einem Ja-Stimmenanteil von 70% deutlich zu. In allen Kantonen wurde
die Reform angenommen: am deutlichsten in Freiburg mit 77%, am schwachsten in
Schaffhausen mit 56%. Die Vox-Analyse ergab, dass der Vorlage von den
Stimmberechtigten keine grosse Bedeutung zugemessen worden war. Unterschiede im
Stimmverhalten gab es kaum; insbesondere hatten die Linke und die SVP ihre eigene
Anhéngerschaft mit ihrer Nein-Parole nicht zu Uberzeugen vermocht. Zur niedrigen
Stimmbeteiligung (sie war bisher nur zweimal noch schlechter gewesen) hatte auch
beigetragen, dass neben dieser Vorlage nur noch eine kaum bestrittene Revision des
Krankenversicherungsgesetzes zur Abstimmung kam. *°
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Die SVP-Fraktion im Nationalrat reichte zwei parlamentarische Initiativen zur
Einflhrung des Finanzreferendums ein. Darin verlangt sie, dass Verpflichtungs- oder
Rahmenkredite ab einem im Initiativtext nicht festgelegten Betrag dem fakultativen
Referendum unterstellt sein sollen (03.401). Kredite von einem niedriger liegenden
Minimalumfang sollen zudem auf Verlangen von je einem Drittel der Mitglieder der
beiden Ratskammern dem fakultativen Referendum unterstellt werden (03.402). Die
SPK des Nationalrats beantragte, dem ersten Vorstoss Folge zu geben und den zweiten
abzulehnen. Der Freisinnige Miller (ZH) reichte zudem eine vom Bundesrat zur
Ablehnung empfohlene Motion fir ein fakultatives Finanzreferendum ein (03.3019). *

Die Linke unternahm einen weiteren Versuch, das bei Volksabstimmungen UGber
Verfassungsfragen und den Beitritt zu internationalen Organisationen erforderliche
Standemehr in Frage zu stellen. Nationalrat Fehr (sp, SH) verlangte mit einer
parlamentarischen Initiative, dass bei diesen Entscheiden das Standemehr nicht mehr
erforderlich sein soll, wenn zuvor der Stdnderat mit einem qualifizierten Mehr (z.B. zwei
Drittel) zugestimmt hat. Die birgerliche Mehrheit der SPK sah in den wenigen Fallen (8),
bei denen Volks- und Stédndemehr bisher auseinanderklafften, keinen Anlass zur
Beunruhigung, da in diesen Entscheiden das Volksmehr jeweils sehr knapp ausgefallen
sei (zwischen 50,2% und 55,4%). Das Ratsplenum folgte mit 97:69 Stimmen ihrem
Antrag und gab der Initiative keine Folge. Bereits 1995 scheiterte eine parlamentarische
Initiative, die eine Gewichtung der Standesstimmen gemass der Bevolkerungszahl der
Kantone vorsah. ¥

Von den beiden im Vorjahr von der SVP-Fraktion eingereichten parlamentarischen
Initiativen far mehr Volksabstimmungen tber Finanzbeschlisse des Parlaments konnte
sich eine, namlich diejenige, welche die Einflhrung des Finanzreferendums verlangt,
durchsetzen. Die SPK des Nationalrats hatte sich mit Stichentscheid des Présidenten
fur eine Unterstitzung entschieden. Demnach sollen Verpflichtungs- oder
Rahmenkredite ab einem im Initiativtext nicht festgelegten Betrag dem fakultativen
Referendum unterstellt sein. Gegen den Widerstand der geschlossenen Linken und
einer Mehrheit der CVP gab der Nationalrat dieser Initiative Folge. Dieses
Finanzreferendum (obligatorisch und/oder fakultativ) kennen alle Kantone. *®

Auf Antrag seiner SPK gab der Nationalrat einem Vorstoss der SVP-Fraktion keine Folge,
welcher die Einflihrung des Behordenreferendums fiir Parlamentsbeschlisse verlangte,
die zu betrachtlichen Mehrausgaben fuhren. Geméss diesem Vorschlag hatte eine
qualifizierte Minderheit von je einem Drittel der Mitglieder beider Kammern in solchen
Fallen eine Volksabstimmung anordnen kénnen. Eines der Hauptgegenargumente der
SPK-Sprecher Beck (Ip, VD) und Gross (sp, ZH) war, dass damit die Parlamentarier davon
dispensiert wurden, breit akzeptierte Kompromisse zu finden und sich darauf
beschrénken kénnten, das Volk laufend zu Plebisziten Uber Ausgaben aufzurufen.
Zudem seien die Volksrechte bereits gut ausgebaut, da die meisten rechtlichen
Grundlagen der Ausgabenbeschlisse dem fakultativen Referendum unterstellt seien.
Das finanzpolitische Behordenreferendum wird in einigen Kantonen praktiziert (u.a.
ZH). (Zur Einreichung der Initiative im Vorjahr siehe hier.) *°

Die SPK des Nationalrats sprach sich gegen eine parlamentarische Initiative Gross (sp,
ZH) fur die Einflhrung der Gesetzesinitiative aus. Mit der vom Volk gutgeheissenen
allgemeinen Volksinitiative werde es nach Ansicht der SPK in Zukunft méglich sein, ein
auf Gesetzesstufe umzusetzendes Anliegen mit einer Volksinitiative zu verlangen, ohne
dass dazu noch ein neues Volksrecht eingefihrt werden misse. *°

In der Regel ist ein politisches Anliegen der parlamentarischen Mehrheit nach einer
Ablehnung in einer Volksabstimmung nicht fir alle Zeiten vom Tisch. Oft wird es, meist
in verdnderter Form, rasch wieder in den politischen Prozess aufgenommen und vom
Parlament nochmals gutgeheissen. Dass die Bundesversammlung im Jahr 2003, also vier
Jahre nach dem Volksnein zu einer Mutterschaftsversicherung, eine neue Version
guthiess, veranlasste die SVP-Fraktion, eine Art Karenzfrist zu fordern. Mit einer
parlamentarischen Initiative verlangte sie, dass derartige Parlamentsbeschliisse dem
obligatorischen Referendum zu unterstellen sind, wenn sie innerhalb von fiinf Jahren
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nach einem letzten negativen Volksentscheid erfolgen. Die SPK des Nationalrats hielt
gar nichts von dieser Forderung, da ein Nein zu einer Vorlage in den wenigsten Fallen
heisse, dass kein Handlungsbedarf bestehe und bei einer Neuauflage in der Regel eben
gerade die Haupteinwdnde der Gegner bericksichtigt wlrden. Sie beantragte
einstimmig (bei sieben Enthaltungen) der Initiative keine Folge zu geben und das
Plenum schloss sich dieser Empfehlung an. Auch von der SVP mochte sich niemand
mehr flr den eigenen Vorschlag einzusetzen. *

Die parlamentarische Initiative Gross (sp, ZH) fur die Einfihrung der Gesetzesinitiative
wurde vom Nationalrat mit 97 zu 74 relativ knapp abgelehnt. Der Initiant hatte
vergeblich argumentiert, es gelte, angesichts der Probleme mit der allgemeinen
Volksinitiative, den Burgerinnen und Burgern ein griffiges Instrument zur Verflgung zu
stellen, das sich in allen Kantonen bewahrt habe. Ausserdem verléngerte der Nationalrat
die Frist zur Ausarbeitung einer Vorlage fir die Einflihrung des Finanzreferendums (pa.
lv. der SVP, 03.401) bis zur Herbstsession 2008.

Der Nationalrat lehnte eine parlamentarische Initiative der SVP-Fraktion fur eine
Ausweitung des Staatsvertragsreferendums mit 121 zu 59 Stimmen ab. Diese hatte
verlangt, dass die bisher dem fakultativen Referendum unterstehenden
vOlkerrechtlichen Vertrage dem obligatorischen Referendum unterstellt werden. Diese
strengere Regelung, welche die Opponenten nicht nur vom Unterschriftensammeln
befreit, sondern in der Volksabstimmung sowohl das Volks- als auch das Standemehr flr
eine Annahme verlangt, gilt gemaéass Bundesverfassung nur fur Beitritte zu
supranationalen Gemeinschaften (z.B. UNO, EU) und zu Organisationen zur Wahrung der
kollektiven Sicherheit (z.B. NATO). Die SPK hatte gegen eine Ausweitung des
obligatorischen Referendums ins Feld geflihrt, dass es sich bei den angesprochenen
vOlkerrechtlichen Vertragen um solche handelt, die wichtige rechtssetzende
Bestimmungen enthalten oder deren Vollzug wichtige Gesetzesdnderungen von der
Schweiz verlangt. Flr derartige Félle sei analog zur Gesetzgebung im nationalen Rahmen
nur das fakultative und nicht das obligatorische Referendum das angebrachte
Volksrecht. Die AUNS gab bekannt, dass sie eine Volksinitiative fur eine Ausweitung des
obligatorischen Staatsvertragsreferendums lancieren werde, ohne allerdings einen
Zeitpunkt zu nennen. **

Die SPK des Nationalrats beantragte, einer parlamentarischen Initiative der SVP-
Fraktion fur die Einfiihrung des Finanzreferendums nun doch keine Folge zu geben.
Der Nationalrat hatte dieser allgemein formulierten Initiative 2004 gegen den
Widerstand der Linken und einer Mehrheit der CVP mit knappem Mehr Folge gegeben
und damit die SPK mit der Ausarbeitung einer Vorlage beauftragt. In ihrem Bericht
konstatierte die SPK, dass die Wissenschaft aufgrund von Daten aus den USA sowie
schweizerischen Kantonen und Gemeinden nachgewiesen hat, dass dieses
direktdemokratische Recht zu weniger Staatsausgaben flhrt. Die Kommission hatte
dazu verschiedene Varianten formuliert und diese im Frihjahr 2007 in eine
Vernehmlassung gegeben. Neben der FDP und der SVP unterstlitzten auch
Economiesuisse und der Gewerbeverband die Vorlage. Der Bauernverband und die
Gewerkschaften sprachen sich ebenso dagegen aus wie SP, CVP, EVP und LP. Die
Staatspolitische Kommission des Nationalrats begrindete ihren Ablehnungsantrag nicht
nur mit der mehrheitlich negativen Vernehmlassung, sondern auch mit der Angst vor
einer Blockierung der Bundespolitik. Meist sei eine Ausgabe gesetzlich verankert und
damit bereits heute mit dem Referendum gegen das Gesetz angreifbar. In anderen
Fallen wie etwa beim jahrlichen Rustungsprogramm wirde sich die Volksabstimmung
zeitlich mit der Ausarbeitung des nachsten Programms Uberschneiden und damit eine
seriése Planung verunmaglichen.

Der Nationalrat hielt sich an den Antrag seiner SPK und beschloss mit 123 zu 60
Stimmen, der parlamentarischen Initiative der SVP-Fraktion flir die EinfUhrung des
Finanzreferendums keine Folge zu geben. Das Hauptargument der Gegner war, dass
beim Bund - im Gegensatz zu den Kantonen, die ja alle das Finanzreferendum kennen -
fast alle grossen Ausgabeposten auf Gesetzen beruhen, und diese ja bereits dem
fakultativen Referendum unterstellt sind. Gleich anschliessend an diesen Entscheid
beschloss der Nationalrat mit 120 zu 61 Stimmen, auch einer parlamentarischen
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Initiative der Grlinen fur die Einfihrung des fakultativen Referendums bei
Riistungsausgaben (06.442) keine Folge zu geben. Die SP, welche den SVP-Vorstoss
bekdmpft hatte, stimmte in diesem Fall fur die Ausweitung der Volksrechte, die SVP
dagegen. *

Die SPK des Nationalrates mdochte, dass Volksinitiativen, die ganz oder teilweise im
Gegensatz zu Volker- oder Menschenrechtsbestimmungen stehen und sich deshalb
nicht textgetreu umsetzen lassen, nicht mehr dem Volk zum Entscheid vorgelegt
werden. Mit einer parlamentarischen |Initiative beantragte sie deshalb, die
Prifungskriterien fur die Gultigkeit von Volksinitiativen zu erweitern und auch das
Bundesgericht in die Entscheidfindung einzubeziehen. Die SPK des Standerats sprach
sich gegen diesen Vorstoss aus. %

Nachdem sich in einer Vernehmlassung fast niemand fur die konkrete Umsetzung der
2003 in die Verfassung aufgenommenen allgemeinen Volksinitiative ausgesprochen
hatte und sich auch die Rate nicht begeistert gezeigt hatten, beantragte die SPK des
Nationalrats die Streichung dieser Verfassungsbestimmung. Der auch vom Bundesrat
unterstitzte Antrag hat die Rechtsform einer parlamentarischen Initiative und muss, da
es sich um eine Verfassungsanderung handelt, sowohl vom Parlament als auch von Volk
und Standen genehmigt werden. Der Nationalrat stimmte dem Verzicht auf die
allgemeinen Volksinitiative bei einer Gegenstimme (Lustenberger, cvp, LU) zu; der
Standerat bei einer Enthaltung. Lustenberger begriindete seine Opposition damit, dass
er als damaliges SPK-Kommissionsmitglied an der Entstehung dieses Instruments
beteiligt ggwesen war und von ihm immer noch Uberzeugt sei. ¥

Der Nationalrat nahm die Diskussion wieder auf Uber Volksinitiativen, die ganz oder
teilweise im Gegensatz zu Volker- oder Menschenrechtsbestimmungen resp. zu in der
Bundesverfassung verankerten Grundrechten stehen und sich deshalb nicht textgetreu
umsetzen lassen. Er gab dabei einer parlamentarischen Initiative Vischer (gp, ZH) Folge,
welche die Unglltigkeit von Initiativen verlangt, die .materiell gegen den
Grundrechtsschutz oder gegen die Verfahrensgarantien des Volkerrechtes™ verstossen.
Gleichzeitig Uberwies er auch ein Postulat seiner SPK-NR (Po. 08.3765), welche vom
Bundesrat einen Bericht Uber den zukinftigen Umgang mit derartigen Volksinitiativen
und eine allfallige verfassungsrechtlich abgestitzte Ausweitung des Umfangs des
~zwingenden Volkerrechts® fordert. Die SVP hatte beide Vorstdsse erfolglos bekampft,
Minderheiten der CVP und der FDP nur die Initiative Vischer. Die in den letzten Jahren
haufiger vorgekommene Konkurrenz zwischen Verfassungsbestimmungen und
Volksinitiativen motivierten den Nationalrat auch, einer parlamentarischen Initiative
Studer (evp, AG) aus dem Jahre 2005 fiur die Einflihrung eines Verfassungsgerichts
gegen den Widerstand der SVP Folge zu geben. Als Reaktion darauf erwogen SVP-
Spitzenpolitiker die Lancierung einer Volksinitiative, welche Volksinitiativen in jedem
Fall, also auch bei Verletzung von zwingendem Voélkerrecht, Gber internationales Recht
stellen will. #®

Bei Volksinitiativen kommt es vor, dass die Initianten mit einem vom Parlament
beschlossenen indirekten Gegenvorschlag zufrieden sind und ihr Begehren eigentlich
zuriickziehen mochten. Oft enthélt dieser Gegenvorschlag auf Gesetzesstufe die
Klausel, dass er nur dann in Kraft treten kann, wenn die Initiative entweder
zurlickgezogen oder in der Volksabstimmung abgelehnt worden ist. Da damit die
offizielle Publikation des Gegenvorschlags und der Beginn der Sammelfrist fur ein
allfalliges Referendum erst nach dem Rickzug erfolgen, sind die Initianten Gber dessen
Schicksal im Ungewissen und verzichten aus diesem Grund manchmal auf einen
Rickzug. Stéanderat Lombardi (cvp, TI) schlug deshalb in der Form einer
parlamentarischen Initiative die Einfiihrung des bedingten Riickzugs einer
Volksinitiative vor. Die SPK des Stédnderats arbeitete eine entsprechende Teilrevision
des Gesetzes Uber die politischen Rechte aus. Da mit der Volksinitiative ,Lebendiges
Wasser®™ und der als indirekten Gegenvorschlag konzipierten Revision des
Gewasserschutzgesetzes ein konkreter Anwendungsfall im Parlament hangig war,
drangte sie auf eine rasche Behandlung des Geschéafts. Sie beantragte, dass der
Ruckzug einer Volksinitiative nur dann gelten soll, wenn der Gegenvorschlag auch
wirklich in Kraft tritt. Wird das Referendum ergriffen und der Gegenvorschlag vom Volk
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abgelehnt, dann findet anschliessend eine Abstimmung lber die Volksinitiative statt. In
der Vernehmlassung hatten sich FDP und SVP skeptisch gezeigt, der Bundesrat
hingegen sprach sich fur diese Neuerung aus.

Das Parlament hiess die Einflihrung des bedingten Riickzugs einer Volksinitiative
bereits in der Herbstsession gut. Im Stdnderat geschah dies einstimmig. Im Nationalrat
stellte die SVP erfolglos einen Nichteintretensantrag, wobei die Begrindung allerdings
verwirrend war. Gemdass ihrem Sprecher Schibli (svp, ZH) wirde diese bedingte
Ruckzugsmoglichkeit die Rechte des Volkes einschranken, da dieses Anspruch darauf
habe, in jedem Fall Uber eine Initiative abzustimmen. Auch eine Mehrheit der FDP war
fir Nichteintreten, da die Neuerung die Austubung der Volksrechte komplizierter
gestalten wuirde. In der Schlussabstimmung verabschiedete der Nationalrat die neuen
Bestimmungen mit 106 zu 88 Stimmen; dagegen waren die praktisch geschlossene SVP
und eine grosse Mehrheit der FDP. In der kleinen Kammer gab es keine
Gegenstimmen. *°

Der Nationalrat lehnte auf Antrag seiner SPK eine parlamentarische Initiative Chevrier
(cvp, VS) fur eine Begrenzung der Zahl der eidgendssischen Volksabstimmungen auf
zwolf pro Jahr deutlich ab. *°

Wahrend auf der einen Seite eine Debatte um die Vereinbarkeit von Initiativen und
Ubergeordnetem Recht geflihrt wurde, strebte die SVP auf der anderen Seite gleich mit
drei Vorstéssen Regelungen an, mit denen sich die Vereinbarkeitsfrage gar nicht mehr
stellen wirde. In einer ersten parlamentarischen Initiative forderte die SVP-Fraktion,
jingeren Bundesgesetzen gegeniiber alteren Staatsvertridgen Vorrang einzurdumen.
Bei Widersprichen zwischen Landesrecht und Vélkerrecht musste zwingend ersteres
angewendet werden. Eine zweite parlamentarische Initiative der SVP-Fraktion wollte in
der Verfassung festschreiben, was ,zwingendes Vélkerrecht' bedeutet, aufgrund dessen
eine Initiative bei widersprechender Forderung ungiltig wiirde (09.466). Die SVP schlug
einen solchen Katalog gleich selber vor, der ius cogens umfasste (Verbot des
Angriffskriegs, Verbot der Folter, Verbot des Volkermords und Verbot der Sklaverei) und
also wesentlich weniger weit gespannt wurde, als etwa die UNO-Menschenrechtscharta.
Beide parlamentarischen Initiativen hatten im Nationalrat keine Chance. Die grosse
Kammer Uberwies allerdings ein Postulat der SVP-Fraktion, das den Bundesrat
beauftragt, einen Wechsel vom Monismus zum Dualismus zu prifen (09.3676). Bei
einem Staatsvertrag soll jeweils abgeklart werden, inwieweit dieser und die auf ihm
basierende Rechtsprechung Vorrang gegentuber dem Landesrecht haben soll. Mit dem
Prinzip des Dualismus wird anerkannt, dass Volkerrecht und Landesrecht
unterschiedliche Rechtsordnungen darstellen. Neues Vdlkerrecht muss hier zuerst in
Landesrecht umgewandelt bzw. in die Normenhierarchie eines Staates eingeordnet
werden. Beim Monismus wird hingegen von einer Einheit der Rechtsordnung
ausgegangen und internationale Normen ergéanzend zum Landesrecht ohne vorgéngige
Umsetzung in dasselbe angewendet.

Verschiedene Vorstdsse von links und rechts, die die Einfiihrung neuer Volksrechte
forderten, hatten in den Réaten keine Chance. Eine parlamentarische Initiative
Tschimperlin (sp, SZ), welche die Einflhrung der Gesetzesinitiative auch auf
Bundesebene verlangt, wurde genauso abgelehnt wie die beiden parlamentarischen
Initiativen Reimann (svp, SG), die ein ausserordentliches fakultatives Referendum
(09.443) und ein Ratsreferendum (09.444) vorgesehen hatten. Eine qualifizierte
Minderheit der Bundesversammlung héatte bei ersterem verlangen kénnen, dass ein
Beschluss zwingend dem fakultativen Referendum unterstellt wird. Mit dem
Ratsreferendum ware es einer qualifizierten Minderheit moglich gewesen, fir ein
fakultatives Referendum eine Volksabstimmung zu erzwingen. 5
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Die Debatte um die Vereinbarkeit von Volksinitiativen mit internationalen Abkommen
sowie dem Volker- und Menschenrecht verstummte auch 2010 nicht. Nicht nur die
Minarett-, die Ausschaffungs- und die Verwahrungsinitiative sondern auch die 2010
angekundigte, aber wieder zurlckgezogene Initiative zur Wiedereinfihrung der
Todesstrafe waren Anlass flr zahlreiche Vorschléage und Vorstosse. Der Bundesrat hatte
im Mérz 2010 in einem ersten Bericht (in Erflllung der Postulate 07.3764 und 08.3765)
lediglich Optionen aufgelistet, wie das Verhaltnis von Vélkerrecht und Volksinitiativen
zu klaren ware. Gleichzeitig hatte die Regierung aber einen ausfuhrlichen Zusatzbericht
in Auftrag gegeben, der Ende 2010 allerdings noch nicht vorlag. In der Staatspolitischen
Kommission des Sténderats wurden nicht nur diese Optionen diskutiert, sondern auch
die vom Nationalrat 2009 Uberwiesene parlamentarische Initiative Vischer (gp, ZH),
welche anregt, nicht nur jenen Initiativen die Gultigkeit absprechen zu kénnen, die
gegen zwingendes Volkerrecht verstossen, sondern auch jenen, die Grundrechtschutz
verletzen. Die SPK-SR bevorzugt allerdings ein Vorprufungsverfahren und steht der
Ausweitung des Katalogs, der die Grunde fur eine Ungultigkeitserklarung umfasst, eher
skeptisch gegenuber. Bevor sie sich zur Initiative Vischer aussert, will sie aber den
Zusatzbericht des Bundesrats abwarten. Auch Bundesréatin Eveline Widmer-Schlumpf
schaltete sich in die Diskussion ein und schlug vor, vélkerrechtlich heikle Initiativen bei
der Unterschriftensammlung mit einem Warnhinweis zu versehen. Eine Gruppe aus
Menschenrechtsorganisationen und des Club Helvétique beschloss die Lancierung
einer Initiative, die Bundesverfassung dahingehend zu andern, dass Grundrecht
verletzende Volksinitiativen flir unglltig erklart werden kénnen. Weiter wurde
vorgeschlagen, eine materielle Prufung von Volksbegehren bereits vor der
Unterschriftensammlung vorzunehmen. Die nationalratliche SPK-NR hatte eine solche
Prifung empfohlen, wobei aber noch umstritten war, wer diese Prifung vornehmen
soll. Zur Diskussion standen richterliche Gremien oder aber das Parlament selbst. **

Auf eine Vereinfachung des Abstimmungsverfahrens bei gleichzeitigem Vorliegen von
Initiative und Gegenvorschlag zielte eine parlamentarische Initiative Borer (svp, SO).
Seine Idee, auf eine Stichfrage zu verzichten und bei doppeltem Ja der Vorlage mit den
meisten Stimmen den Vorzug zu geben, fand allerdings nur in seiner eigenen Fraktion
Unterstlitzung. Mit 138 zu 55 Stimmen wurde sie abgelehnt. Die SPK-N hatte darauf
hingewiesen, dass nur mit einer Stichfrage alle Préaferenzen korrekt abgebildet wirden.
Wer etwa Initiative und Gegenvorschlag dem Status Quo vorzieht, die Initiative aber
praferiert, der musste den Gegenvorschlag ablehnen, wenn er nicht die Stichfrage
hatte, mit der er seiner Préferenzordnung (Initiative vor Gegenvorschlag vor Status Quo)
Ausdruck verleihen kénne. *

Die SVP-Fraktion wollte mit einer parlamentarischen Initiative eine Anderung des
Parlamentsgesetzes erwirken. Artikel 102 Absatz 2 sieht vor, dass das Parlament bei
gleichzeitigem Vorliegen einer Volksinitiative und eines Gegenvorschlages nur den
Gegenvorschlag zur Annahme empfehlen kann, nicht aber die Initiative. Die SVP wollte
dieses Verbot mit der Begriindung streichen, dass dadurch die freie Willensdusserung
des Parlaments nicht mehr eingeschrankt werde. Mit 118 zu 64 Stimmen gab die grosse
Kammer der Initiative allerdings keine Folge. Sie stltzte sich dabei auf die Begriindung
ihrer Staatspolitischen Kommission, das Parlament dirfe Gegenvorschléage nicht aus
taktischen Grinden entwerfen, sondern musse den Gegenentwurf als bessere Lésung
prasentieren. Abgelehnt wurde auch eine Motion Minder (parteilos, SH) (12.3963), die
ein Verbot der Gleichzeitigkeit von direktem und indirektem Gegenvorschlag sowie ein
Verfahren mit einer vorgéngigen Eventualfrage (statt dem Stichentscheid) und zwei
Abstimmungsfragen (Initiative vs. geltendes Recht bzw. Gegenvorschlag vs. geltendes
Recht) vorgesehen hatte. **

Der Export einer Schaffhauser Spezialitdt war das Ziel einer Motion Minder (parteilos,
SH) (12.3712). Mit der Volksmotion sollte .das partizipative Vakuum™ zwischen der
einflussreichen, aber aufwandigen und teuren Volksinitiative und der vergleichsweise
schwachen Petition geflllt werden. Die Volksmotion, die von einer zu bestimmenden
Anzahl Blrgerinnen und Blrgern eingereicht werden soll, wirde in den Réaten den
gleichen Prozess durchlaufen wie eine parlamentarische Motion. Das Instrument war in
den letzten rund dreissig Jahren in einigen Kantonen und Gemeinden eingefihrt
worden. Der Bundesrat lehnte die Motion mit der Begrindung ab, dass ein Mehr an
Volksrechten diese nicht unbedingt starken wirde, sondern eher schwachen, wovon
etwa auch das Scheitern der allgemeinen Volksinitiative zeuge. Der Standerat lehnte die
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Motion ab. Ebenfalls eine Erweiterung des Katalogs an Volksrechten strebte eine 2012
noch nicht behandelte parlamentarische Initiative der SVP-Fraktion an, die die
Einfihrung eines ebenfalls in den Kantonen weit verbreiteten fakultativen
Finanzreferendums fordert. Die kantonalen Erfahrungen zeigen, dass die
Vetomoglichkeit der Bevolkerung gegen finanzpolitische Vorlagen mit geringeren
Ausgaben und Schulden sowie tieferen Steuern einhergeht. %

Die vor allem im Rahmen der Umsetzung und Lancierung von Volksinitiativen diskutierte
Kontroverse um das Verhaltnis zwischen Bundesrecht und Vélkerrecht wird 2014 wohl
zu einigen weiteren parlamentarischen Debatten flihren. Vertreter der SVP reichten im
Berichtjahr namlich nicht weniger als drei parlamentarische Initiativen zum Thema ein.
Der Vorstoss von Brand (svp, GR) fordert einen Vorrang der Bundesverfassung tber das
Volkerrecht, die parlamentarische Initiative Rutz (svp, ZH) will, dass die Angleichung
oder Auslegung volkerrechtlicher Vertrage und Bestimmungen an das Schweizer
Landesrecht dem Referendum unterstellt wird und die parlamentarische Initiative
Stamm (svp, AG) fordert, dass volkerrechtliche Vertrage vom Bundesrat gekiindigt oder
neu ausgehandelt werden mussen, wenn diese der (auch aufgrund von angenommenen
Initiativen revidierten) Bundesverfassung widerspricht. Die SVP hatte im Rahmen der
Préasentation eines Positionspapiers das Volkerrecht als undemokratisches Recht
bezeichnet, weil dieses von Organisationen beschlossen werde, die demokratisch nicht
legitimiert seien. Die Volkspartei dachte zudem laut Uber die Lancierung einer
Volksinitiative zu diesem Thema nach. Ebenfalls im Berichtjahr noch nicht im Parlament
behandelt wurde ein vom Bundesrat Ende 2013 zur Annahme beantragtes Postulat der
FDP, mit dem ein Bericht zum Verhéaltnis von Landesrecht und Vodlkerrecht,
insbesondere im Hinblick auf mogliche Hierarchiestufen, gefordert wird. Schliesslich
mischte sich auch das Bundesgericht aktiv in die Debatte ein. Noch im Februar hatten
sich die Bundesrichter daflr ausgesprochen, dass die Rechtsprechung des
Européischen Gerichtshofes fir Menschenrechte (EGMR) Vorrang selbst gegentber
Verfassungsnormen geniesse. Die Richter sprachen sich dabei in einem Urteil
insbesondere gegen einen Automatismus in der Ausschaffungsinitiative aus. Die
faktische Uberordnung von Vélkerrecht tber Landesrecht durch das oberste Gericht
rief bei der SVP geharnischte Reaktionen hervor. Nachdem der EGMR dann aber im
September die Schweiz verurteilte, weil diese einen nigerianischen Drogenkurier hatte
ausweisen wollen und das Bundesgericht in der Folge zunehmend mit Beschwerden von
kriminellen Ausléndern konfrontiert wurde, die sich auf diesen Fall beriefen, machten
die Lausanner Bundesrichter deutlich, dass sie den Entscheid des EGMR fur zweifelhaft
hielten. ¥

Ende Berichtjahr diskutierte der Nationalrat eine parlamentarische Initiative der SVP-
Fraktion, welche die Einfihrung eines Finanzreferendums auf nationalstaatlicher Ebene
forderte. Neue Ausgaben und Verpflichtungskredite sollten neu ab einem bestimmten
Betrag dem fakultativen Referendum unterstellt werden. Einige SVP-Exponenten
argumentierten vergeblich, dass das auf Kantonsebene bewéhrte Instrument nicht nur
eine ideale Ergadnzung zur Schuldenbremse darstelle, sondern auch der Bevdlkerung die
Méglichkeit gebe, Uber wichtige Finanzbegehren mit zu entscheiden. Es wurde gar auf
die Gripen-Abstimmung verwiesen, die ja eigentlich nur durch einen Trick zu einem
verkappten Finanzreferendum umgewandelt worden sei. Die Kommissionsmehrheit
machte die Gefahr von Blockaden, von Ubersteuerung der Politik und von
Eigenméachtigkeit geltend. Ein Finanzreferendum habe eine bremsende Wirkung und
der Entscheid, welche Beschlisse einem Referendum unterstellt werden kénnen und
welche nicht, sei immer auch willklrlich. Da es auf nationaler Ebene keine Instanz gebe,
die Uberprifen kénne, wann die Unterstellung unter ein fakultatives Referendum
angebracht sei und wann nicht, hatten sich in einer bereits 2007 im Rahmen einer
damals eingereichten parlamentarischen Initiative der Staatspolitischen Kommission
durchgefuhrten Vernehmlassung zum gleichen Anliegen vor allem die Parteien negativ
geaussert. Das Plenum gab der Initiative schliesslich mit 115 zu 71 Stimmen keine Folge.
Geschlossen fir die Idee stimmten die SVP- und die GLP-Fraktion, wahrend sowohl die
BDP, aber auch die SP und die GP gegen das Begehren votierten. Die FDP, die 2005
noch fur die Einfihrung eines Finanzreferendums war, stimmte mit Ausnahme zweier
Abweichler ebenfalls gegen Folge geben. Die Diskussion um eine Erweiterung des
Katalogs an Volksrechten durfte damit allerdings kein Ende nehmen. Eine im Berichtjahr
noch nicht behandelte parlamentarische Initiative Hiltpold (fdp, GE) verlangt nédmlich
die Einfuhrung der auf Kantonsebene ebenfalls flachendeckend eingesetzten
Gesetzesinitiative. *
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Mit einer parlamentarischen Initiative strebte Heinz Brand (svp, GR) die Superioritéat der
Verfassung liber Volkerrecht an. Stein des Anstosses waren die Diskussionen um die
Umsetzung von Volksinitiativen. Die SVP forderte - auch in zwei weiteren ahnlichen
Vorstdéssen - vehement, dass Initiativen, die von der Stimmbevoélkerung und den
Stdnden angenommen wurden auch dann umgesetzt werden sollen, wenn sie nicht-
zwingendem Volkerrecht widersprechen. Zudem forderte Brand mit seinem Begehren,
dass der Bundesrat keine volkerrechtlichen Vertrage mehr abschliessen dirfe, wenn
diese der Bundesverfassung widersprechen. Ziel seines Vorstosses sei nicht die
Nichtbeachtung des Voélkerrechts, machte der Initiant deutlich, sondern die Klédrung des
Vorranges bei Widersprichen zwischen Volkerrecht und Landesrecht. Die SPK-NR hatte
fur die Initiative mit 16 zu 7 Stimmen Ablehnung beantragt mit der Begriindung, dass im
Falle eines Konfliktes zwischen Landesrecht und Vélkerrecht ohne Verfassungsregelung
pragmatische Losungen maoglich seien, weil so von Fall zu Fall abgewogen werden
kdénne. Eine starre Losung, wie sie von der Initiative Brand vorgeschlagen werde, hatte
hingegen beachtliche negative Auswirkungen auf die Schweiz, die als kleines Land an
einem funktionierenden internationalen Rechtssystem interessiert sein misse und sich
nicht isolieren dudrfe. Mit einer Umsetzung der Initiative mussten aber einmal
abgeschlossene internationale Vertrédge bei Annahme von Initiativbegehren immer
wieder umgestossen werden, was zu grosser Rechtsunsicherheit auch und vor allem fur
die Wirtschaft fihren kdnnte. In der Ratsdebatte standen verschiedene SVP-Redner als
Beflirworter des Vorstosses auf verlorenem Posten. Die 52 SVP-Stimmen standen 127
Stimmen aus allen anderen Lagern (bei einer Enthaltung aus der CVP-Fraktion)
gegenuber. ¥

Ein weiteres Begehren aus den Reihen der SVP, mit dem die Beziehung zwischen
Landesrecht und Volkerrecht geregelt werden sollte, wurde mit einer
parlamentarischen Initiative Rutz (svp, ZH) vorgebracht. Gregor Rutz argumentierte,
dass immer mehr Rechtsbestimmungen aus dem Ausland ins Schweizerische
Rechtssystem Eingang fanden und forderte deshalb in seinem Vorstoss, dass die
Angleichung von Landesrecht an Voélkerrecht, an bindende internationale Vertréage oder
an auslandisches Recht und an Normen internationaler Organisationen nur dann
vorgenommen werden darf, wenn dies in einem dem Referendum unterstehenden
Erlass so vorgesehen ist. Die SPK-NR, die den Vorstoss mit 14 zu 7 Stimmen ablehnte,
machte geltend, dass die Forderung der Initiative eigentlich bereits erflllt sei, weil die
Anpassung an Landesrecht an abgeschlossene vélkerrechtliche Vertrage nur bei einer
Verfassungs- oder Gesetzesédnderung vorgenommen werde; zudem unterstinden
volkerrechtliche Vertrage, die rechtsetzende Bestimmungen enthalten oder bei der
Umsetzung einen Erlass von Bundesgesetzen erforderlich machen, bereits dem
fakultativen Referendum. Rutz forderte zusatzlich eine Angleichung der Auslegung
volkerrechtlicher Vertrage. Hier hielt die SPK fest, dass dies eine fallweise Aufgabe der
Judikative sein musse. Die Legislative kdnne hier nicht alle Einzelfélle pauschal regeln.
Die geschlossene SVP-Fraktion - unterstltzt von Petra Goéssi (fdp, SZ) - brachte den
Vorstoss mit den total 55 Stimmen gegen die 126 Stimmen aus den anderen Fraktionen
nicht durch. ¢

Die Diskussion um die Umsetzung von Volksinitiativen, bzw. um das Verhaltnis zwischen
Voélkerrecht und Landesrecht, hatte 2013 zu einiger Aktivitdt in den Reihen der SVP
gefuhrt. Mit seiner parlamentarischen Initiative forderte Luzi Stamm (svp, AG) eine
Regelung des Verhaltnisses zwischen Bundesgesetzen und Staatsvertriagen. Stamms
Vorschlag sah vor, dass in einem Konflikt das neuere Recht dem éalteren vorgeht. Sollte
also ein neues Bundesgesetz oder ein neuer Verfassungsgrundsatz geschaffen werden,
so musste ein alterer, volkerrechtlicher Vertrag neu ausgehandelt oder aber gekundigt
werden. Damit einher ging die Forderung, dass keine rechtlich oder faktisch
unklindbaren Staatsvertrage mehr abgeschlossen werden dirften. Sollte ein neuer
referendumspflichtiger Staatsvertrag im Konflikt mit bestehendem Gesetz geraten, so
musste das Gesetz angepasst werden. Mit dem Vorschlag wére die so genannte
Schubert-Praxis verdndert worden, die vorsieht, dass ein vdlkerrechtlicher Vertrag
einem Bundesgesetz vorgeht, wenn der Gesetzgeber sich nicht ausdricklich Uber den
Vertrag hinwegsetzt. Die SPK-NR lehnte die parlamentarische Initiative mit 16 zu 7
Stimmen ab und erachtete es als sinnvoller, die bisherige Praxis beizubehalten, mit der
Konflikte zwischen Rechtsnormen bereits beim Erlass zu vermeiden versucht werden
und bei der Umsetzung von Initiativen auf Konformitat mit dem Vélkerrecht geachtet
wird. Der Nationalrat folgte dem Antrag seiner SPK und gab der Initiative mit 129 zu 54
Stimmen keine Folge, wobei die Ja-Stimmen allesamt aus der geschlossenen SVP-
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Fraktion stammten. ©

Ein altes, immer wieder vorgebrachtes Begehren, die Einfiihrung einer
Gesetzesinitiative, war Gegenstand einer parlamentarischen Initiative Hiltpold (fdp,
GE). Bereits 1987, 2004 und 2009 waren &hnliche Vorstdsse eingereicht worden. Der
Genfer Nationalrat machte geltend, dass die Volksinitiative als immer beliebteres
Instrument nicht geeignet sei fUr Anliegen, die eine Gesetzesanderung anregen
mochten: Detailbestimmungen hatten in der Verfassung nichts zu suchen, das
Prozedere von Annahme einer Initiative bis hin zu einer Gesetzesvorlage sei lang und
die Umsetzung haufig schwierig. Das kdnne aber nicht den Initianten angelastet werden,
weil sie ja gar keine andere Moéglichkeit hatten, als via Verfassungsinitiative Einfluss zu
nehmen. Zudem existiere die Gesetzesinitiative auf kantonaler Ebene und werde dort
geschatzt und ohne Probleme genutzt. Die SPK-NR lehnte das Begehren ab. Die
Umsetzung wére noch komplizierter als bei der 2009 wieder abgeschafften allgemeinen
Volksinitiative. Zudem koénnte die Bundesversammlung nicht mehr autonom
entscheiden, auf welcher Stufe ein Begehren umgesetzt werden soll. Die Ausarbeitung
von Gesetzestexten, die mit lbergeordnetem Recht kompatibel sind, und vor allem die
Uberpriifung dieser Kompatibilitait waren zu grosse Anforderungen an die
Initiativkomitees und das Parlament. Ein weiteres in der Debatte vorgebrachtes
Argument war die Schwachung der Kantone, weil eine Gesetzesinitiative kein
Stdndemehr bedingen wurde. Der Nationalrat gab, seiner Kommission folgend, der
Initiative mit 116 zu 61 Stimmen keine Folge. Obwohl das Anliegen von einem FDP-
Parlamentarier stammte, wurde es nur von den geschlossenen Fraktionen der SP und
der GP, sowie von drei FDP-Abgeordneten unterstitzt. Acht Mitglieder der FDP-
Fraktion enthielten sich der Stimme.

Mit einem Bericht Uber die Anforderungen an die Giiltigkeit von Volksinitiativen
mischte sich die SPK-SR in die laufende Diskussion zum Thema ein. Die in letzter Zeit
sehr hart geflhrten Diskussionen um die Schwierigkeiten bei der Umsetzung von
angenommenen Volksbegehren und der damit verknlpfte Unmut in der Bevdlkerung
war flr die SPK-SR Anlass fur eine eingehende Prifung des Reformbedarfs der Grinde
fur die Ungultigerklarung von Volksinitiativen. Die Kommission schlug funf mogliche
Prazisierungen vor, von denen sie vier als parlamentarische Initiativen einreichte. Das
bestehende Kriterium der "Einheit der Materie" soll erstens préaziser formuliert werden
(Pa.lv. 15.475). Zweitens soll die Behandlung einer Initiative, die in die Umsetzung einer
bereits angenommenen Initiative eingreifen will, erst nach der Umsetzung der ersten in
Angriff genommen werden. Damit wollte die SPK-SR Durchsetzungsinitiativen - als
Beispiel genannt sei die von der SVP eingereichte Initiative zur Umsetzung der
Ausschaffungsinitiative - die Zahne ziehen (Pa.lv. 15.476). Drittens sollen
Initiativkomitees die Mdglichkeit erhalten, ihr Begehren formell- und materiellrechtlich
prifen zu lassen (Pa.lv. 15.477). Dieser Vorschlag entsprach einer mittlerweile vom
Bundesrat zur Abschreibung empfohlenen Motion. Viertens sollen indirekte
Gegenentwdrfe zu Volksinitiativen zur Information in den Abstimmungserlauterung des
Bundesrates publiziert werden (15.478). Flinftens soll ein Begehren dann unglltig sein,
wenn es rickwirkende Bestimmungen enthalt. Diese Forderung war schon friher von
einer parlamentarischen Initiative Lustenberger gefordert worden (Pa.lv. 14.471), der
beide SPK bereits Folge gegeben hatten. ¢

Der parteilose Schaffhauser Stdnderat Thomas Minder war seit seinem Amtsantritt 201
mit einigen Vorstossen aufgefallen, mit denen - grosstenteils erfolglos - institutionelle
Reformen angestossen werden sollten (z.B. das Bundesratswahlverfahren, Regelungen
zur Abstimmung Uber Gegenvorschlage, die Einflhrung einer Volksmotion oder die
Einfihrung des doppelten Pukelsheim bei Nationalratswahlen). Eine Verwesentlichung
des Petitionsrechts war Gegenstand einer neuerlichen Reformidee von Minder, die
Ende August bei der Staatspolitischen Kommission des Sténderats (SPK-SR) auf offene
Ohren stiess. Ziel des Vorstosses ist eine eigentliche Abstufung: Petitionen, welche an
die Bundesbehorden gerichtet sind, sollen in diesem Sinne von jenen, welche an die
Bundesversammlung gerichtet sind, unterschieden werden. Erstere sollen neu in einer
Landessprache verfasst werden und einen Hauptverantwortlichen mit Schweizer
Wohnsitz ausweisen. Bei Letzteren sollen die Anzahl Unterschriften ausgewiesen
werden. Unwichtige Anliegen - Minder nennt Petitionen mit weniger als 10'000
Unterschriften - sollen lediglich noch von den Kommissionen, nicht aber von den
Ratsplenen zur Kenntnis genommen und beantwortet werden. Die beiden Rate sollen
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sich also nur noch um jene Petitionen kimmern missen, bei denen von der
Kommission ein Antrag auf Folge geben gestellt wird oder die aufgrund der
Unterschriftenzahl eine gewisse Relevanz aufweisen.

Die Diskussion um die Kriterien, die zu einer Ungultigkeitserklarung von Volksinitiativen
flhren sollen, war in den letzten Jahren virulenter geworden. Nicht nur in den
Ratsdebatten bei Beratungen zu Initiativbegehren, sondern auch in der
gesellschaftlichen Debatte fanden sich zahlreiche Beflirworterinnen und Beflrworter
eines Ausbaus der Ungultigkeitsgriinde. Diese beschranken sich bisher auf die Einheit
der Form, die Einheit der Materie und die zwingenden Bestimmungen des
Volkerrechtes. Zu den Beflrwortern zéhlt auch Ruedi Lustenberger (cvp, LU), der mit
einer parlamentarischen Initiative eine Ungiiltigkeit von Riickwirkungsklauseln fordert.
In Initiativen gestellte Forderungen, welche rickwirkend gelten, fihrten zwar zu
Rechtsunsicherheit, kénnten aber mit der aktuellen Verfassung nicht als Grund fur die
Ungultigkeit einer Volksinitiative geltend gemacht werden. Diese Problematik zeige sich
bspw. aktuell auch im Rahmen der Diskussion um die Erbschaftssteuerinitiative. Die
Staatspolitische Kommission des Nationalrates (SPK-NR) sprach sich mit 9 zu 5 Stimmen
fur Folge geben aus. Nicht weniger als 10 Kommissionsmitglieder enthielten sich dabei
der Stimme, da sie einen Bericht der stdnderéatlichen Schwesterkommission abwarten
wollten. Dieser werde eine umfassende Prifung der Gultigkeitsgrinde von
Volksinitiativen beinhalten und auf mehreren weiteren Vorstdssen zu diesem Thema
basieren. Die SPK-SR ihrerseits gab der Initiative Lustenberger Ende August zusammen
mit vier weiteren Begehren Folge, mit denen sie Handlungsbedarf im Rahmen der
Ungultigkeitsgrinde fir Volksinitiativen signalisieren wollte. ¢

Laut Parlamentsgesetz hat die Bundesversammlung nach der Einreichung einer
Volksinitiative 30 Monate Zeit, um zu entscheiden, ob sie das Begehren der
Stimmbevélkerung zur Annahme oder zur Ablehnung empfiehlt. Wenn einer der beiden
Réate einen Gegenentwurf oder einen mit der Initiative verbundenen Erlassentwurf
beschliesst, so kann diese Frist um 12 Monate verléangert werden. Ende 2014 hatte die
SPK-NR mit einer parlamentarischen Initiative angeregt, diese Frist, im Falle eines
Beschlusses fur einen Gegenvorschlag, um ein weiteres Jahr verldngern zu kdnnen.
Bedingung fur die Ausdehnung des von der SPK-NR als relativ knapp betrachteten
Zeitfensters sollte allerdings sein, dass die Mehrheit der Mitglieder des Initiativkomitees
ihr Einverstandnis dafur gibt. Die Kommission wollte damit laut eigener Begriindung vor
allem jenen Initianten Rechnung tragen, die konstruktiv zu einem Gegenvorschlag Hand
bieten méchten.

Die stédnderéatliche Schwesterkommission sah allerdings keinen Handlungsbedarf fir
eine Verlangerung der Behandlungsfrist fiir Gegenvorschlage. Erstens genlige die
bestehende Frist, wenn der Wille des Parlaments wirklich da sei; zweitens sei es im
Interesse der Initianten, dass Initiativbegehren rasch behandelt wirden und drittens
stiess sich die SPK-SR am Umstand, dass mit Initiativkomitees nicht-parlamentarische
Gremien auf die Planung von parlamentarischen Prozessen Einfluss nehmen wirden. ¢

In ihrer Sitzung Anfang Februar 2016 unterstrich die SPK-NR, dass sie im Bereich der
Giiltigkeit von Volksinitiativen ebenfalls Handlungsbedarf sehe. Allen vier von ihrer
Schwesterkommission eingereichten parlamentarischen Vorstdéssen wurde deshalb
Folge gegeben. Die SPK-SR soll nun also Erlasse erarbeiten, mit denen Kriterien
festgelegt werden, die eine strengere Praxis bei der Prifung der Einheit der Materie
erlauben (Pa. Iv. 15.475), mit denen die Behandlungsfristen fiir Durchsetzungsinitiativen
gedndert werden (Pa. Iv. 15.476), die eine fakultative Vorprifung von Initiativtexten
ermoéglichen (Pa. Iv. 15.477) und die es ermdglichen, dass bei Abstimmungen Uber
Volksinitiativen nicht nur direkte, sondern auch indirekte Gegenentwirfe in den
bundesratlichen Abstimmungserlauterungen publiziert werden (Pa. Iv. 15.478).

Der SPK-NR gingen diese Forderungen allerdings noch zu wenig weit. Die standeratliche
Kommission hatte das heisse Eisen der Frage nach der Unglltigkeit eines
Volksbegehrens bei einem Verstoss gegen Grundrechte namlich nicht angefasst. Hier
wollte die Staatspolitische Kommission der grossen Kammer nachbessern. Sie beschloss
mit 16 zu 9 Stimmen eine Subkommission einzusetzen und lud die SPK-SR ein, es ihr
gleich zu tun, damit die Arbeiten koordiniert werden k&énnen. Eine
Kommissionsminderheit bezweifelte freilich, dass man fir Reformvorschlage eine
politische Mehrheit finden werde. Aus formellen Grinden stimmte die SPK-NR zudem
der Abschreibung zweier Motionen zum Thema zu, nachdem sie den entsprechenden
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Antrag des Bundesrates im Juni 2015 noch abgelehnt hatte. ¢

Anfang Februar 2016 entschied sich die SPK-NR, ihre parlamentarische Initiative flr die
Verlangerung der Behandlungsfrist fiir Gegenvorschlage, der von ihrer
Schwesterkommission nicht Folge gegeben worden war, abzuschreiben. ¢

Die Staatspolitische Kommission des Nationalrates (SPK-NR) sprach sich - anders als
ihre Schwesterkommission - gegen eine von Thomas Minder (parteilos, SH) per
parlamentarischer Initiative geforderte Neuregelung des Petitionsrechtes aus. Dieses
musse allen Personen als niederschwelliges Recht zustehen und dirfe nicht durch
Regelungen - etwa die Forderung des Abfassens in einer Landessprache - erschwert
werden. Die Kommission fallte ihren Entscheid Mitte Januar einstimmig. In der Folge
zog Minder sein Anliegen zurtick. ¢

Wer soll verantwortlich sein fiir die Anderung und die Kiindigung von Staatsvertrigen?
Mit dem Ziel, diese Frage zu klaren, reichte die SPK-SR Ende August 2016 eine
Kommissionsinitiative ein. Die nicht eindeutige Rechtslage zur Zustandigkeit misse
geklart werden. Die Kommission stellte sich dabei gegen die Ansicht des Bundesrates,
der sich fur alleinig verantwortlich betrachtete. Sie schlug hingegen vor, die gleichen
Grundlagen wie fur die Genehmigung von Vertragen anzuwenden. Je nach Tragweite
eines internationalen Abkommens ist lediglich die Regierung oder das Parlament oder
gar die Stimmbevolkerung fur den Abschluss eines Vertrags zustandig. Dies solle bei der
Kidndigung genau gleich gehandhabt werden. Die SPK-SR brachte die Beispiele einer
Kindigung der EMRK oder des Freizligigkeitsabkommens mit der EU an. Es sei nicht
vorstellbar, dass der Bundesrat in solchen Féllen alleine entscheiden kdnne. Rund drei
Monate spéater schloss sich die SPK-NR einstimmig der Forderung ihrer
Schwesterkommission an.

An ihrer Sitzung Mitte Oktober 2016 kam die SPK-NR auf ihren urspringlich gefallten,
positiven Entscheid zur Ungiiltigkeit von Riickwirkungsklauseln zurlck. Zwar hatten
beide Staatspolitischen Kommissionen der parlamentarischen Initiative Lustenberger
(cvp, LU) 2015 noch Folge gegeben, die nationalratliche Kommission wollte nun aber
doch keinen entsprechenden Verfassungsanderungsvorschlag ausarbeiten. Mit 15 zu 8
Stimmen schlug eine Mehrheit der Kommission das Begehren deshalb zur Abschreibung
vor. Mit ein Grund fur den Meinungsumschwung war der Vorschlag der SPK-SR fur
Reformen auf Gesetzesebene. Eine Verfassungsanderung mit lediglich diesem einen
Vorschlag eines Ruckwirkungsverbots sei nicht angebracht. Der Nationalrat folgte der
Empfehlung seiner Kommission und schrieb die Initiative in der Wintersession 2016 ab.
Die SVP, die neben der SP und der GP geschlossen flir den Mehrheitsantrag votierte,
begrindete den Entscheid damit, dass die direkte Demokratie nicht eingeschrankt
werden durfe. Die SP und die GP wiesen darauf hin, dass das Verbot einer
Ruckwirkungsklausel mit einfachen sprachlichen Mitteln umgangen werden kénne. Eine
Initiative kénnte anstelle einer Aufhebung eines fruheren Beschlusses einfach die
Wiederherstellung eines vorherigen Zustands fordern. Als Beispiel flhrte Cédric
Wermuth (sp, AG) den beschlossenen Bau einer Strasse an, der zwar mit einem
Ruckwirkungsverbot nicht rlickgédngig gemacht werden durfte. Eine Initiative kdonnte
freilich fordern, dass in Zukunft auf einem bestimmten Streckenabschnitt keine Autos
mehr fahren durften. Die Formulierung eines allgemein gultigen Rickwirkungsverbots,
das im Einzelfall nicht umgangen werden kénnte, sei deshalb wahrscheinlich gar nicht
moglich. 7°

Wohl auch vor dem Hintergrund der deutlich gesunkenen Zahl an lancierten und
abstimmungsreifen Volksinitiativen und der damit verbundenen, (auch medial) deutlich
geringeren Diskussionslust um die Behandlung von Volksinitiativen, kam die SPK-SR auf
einen Teil ihres Beschlusses zurlck und verzichtete auf zwei der vier ursprunglich
lancierten parlamentarischen Initiativen zum Thema Anforderungen an die Giiltigkeit
von Volksinitiativen. In ihrer Medienmitteilung verwies die Kommission zudem darauf,
dass neben der zeitlichen Distanz auch ihre neue Zusammensetzung Grund fur diesen
Entscheid sei. Konkret wollte die Kommission mit 9 zu 4 Stimmen auf einen Vorschlag
fur eine strengere Prifung der Einheit der Materie (Pa. Iv. 15.475) verzichten. Es sei gar
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nicht maoglich hier préazise Kriterien zu formulieren; der konkrete Anwendungsfall
brauche immer eine spezifische Auslegung. Auch die Idee einer Neuregelung der
Behandlungsfristen von Initiativen, die Bezug nehmen auf eine vorgehende Initiative,
bei welcher die Verfassungsdnderung aber noch nicht umgesetzt ist (Pa. Iv. 15.476),
wurde mit 8 zu 5 Stimmen fallen gelassen. Eine solche, gegen die
Durchsetzungsinitiative der SVP gerichtete Regel sei deshalb nicht umsetzbar, weil die
Definition einer so gestalteten Durchsetzungsinitiative sehr schwierig sei.
Weiterverfolgen will die SPK-SR damit lediglich noch die Idee einer unverbindlichen
Vorprifung von Volksinitiativen (Pa. Iv. 15.477) sowie den Vorstoss, mit dem indirekte
Gegenentwirfe im Abstimmungsbiichlein erlautert werden sollen (Pa. Iv. 15.478). "

Nachdem ein entsprechendes Postulat Vogler (csp, OW) bekdampft und abgeschrieben
und eine Motion Buttet (cvp, VS) abgelehnt worden waren, versuchte es die BDP-
Fraktion noch mit einer parlamentarischen Initiative. Der Schutz der Volksrechte sei
mittels einer Anpassung der Unterschriftenzahlen fur die Einreichung einer
Volksinitiative oder eines Referendums sicherzustellen. Die BDP begrindete ihre
Forderung mit ,Stimmen aus der Bevolkerung®, die eine vernlnftige Reduktion der
Anzahl Abstimmungen forderten. Der ,inflationdre Einsatz der Volksrechte™ musse
geschwacht werden. Bei der Einfuhrung der Volksinitiative 1891 hatten die damals
50'000 bendtigten Unterschriften rund 8% der Stimmberechtigten entsprochen; heute
genlige bei einer erforderlichen Unterschriftenzahl von 100'000 die Signatur von
weniger als 2% der Stimmbevdlkerung. Anstelle einer fixen Unterschriftenzahl musse
neu eine prozentuale Hirde definiert werden, die zwischen 3 bis 5 Prozent zu liegen
kommen soll. Die Initianten verwiesen auf den Kanton Genf, wo ein solcher
Automatismus bei 4% eingeflhrt worden sei.

In ihrem Anfang 2017 veroffentlichten Bericht machte die SPK-NR darauf aufmerksam,
dass es heute gar schwieriger sei, Unterschriften zu sammeln als friher. Vor der
Einflhrung der brieflichen Abstimmung héatten Initianten vor Abstimmungslokalen
Unterschriften sammeln kénnen. Zudem wirden Unterschriftensammlungen Zeit und
Geld kosten. Mit der Einfuhrung einer solchen Hurde, die faktisch einer Erhéhung der
Unterschriftenzahl gleichkéme, wirde man kleine und wenig finanzkraftige
Initiativkomitees stark benachteiligen. Zudem sei die Nutzung der Volksinitiative einer
gewissen Fluktuation unterworfen; zur Zeit rede niemand mehr von einer Initiativenflut.
Mit 19 zu 3 Stimmen empfahl die Kommission, der Initiative keine Folge zu geben. 7

Die deutliche Haltung der SPK-NR - sie hatte die parlamentarische Initiative der BDP
«Schutz der Volksrechte» mit 19 zu drei Stimmen zur Ablehnung empfohlen - wiirde
eigentlich eine Kurzbehandlung des Vorstosses ohne Diskussion zur Folge haben. Da
sich die Kommission allerdings entschied, dass es sich um ein wichtiges
staatspolitisches Thema handle, beschloss sie sich zu einer Stellungnahme in der
grossen Kammer. Die Sprecherin der Kommission, Barbara Steinemann (svp, ZH)
erorterte noch einmal die hauptsachlichen Argumente ihrer Kommission. Darlber
hinaus legte sie dar, dass von einer Uberbeanspruchung der direktdemokratischen
Instrumente nicht die Rede sein kénne. Es seien zudem noch nie so viele Initiativen an
der Unterschriftenhlrde gescheitert wie zwischen 2013 und 2016; dies sei ein Grund
mehr, an der bestehenden Zahl an Unterschriften nicht zu rutteln.

Dass die periodisch auftretende Diskussion Uber eine so genannte «Initiativenflut» und
die damit verbundenen Vorstdsse fur hohere Hirden wohl wieder fur ein paar Jahre
versiegen wird, zeigte auch das Abstimmungsresultat im Nationalrat. Mit 172 zu acht
Stimmen - neben der geschlossenen BDP-Fraktion stimmte nur Matthias Jauslin (fdp,
AG) fur Folge geben - und drei Enthaltungen wurde die Initiative deutlich versenkt.
Auch in der Presse wurde der Entscheid nicht kommentiert. ™

Der 2015 gross angekiindigte Berg zur Anderung bei den Anforderungen an die
Giiltigkeit von Volksinitiativen gebar Ende August 2017 nicht mal mehr eine Maus. In
ihrer Medienmitteilung Ende August 2017 kindigte die SPK-SR an, auch auf die beiden
noch verbliebenen Forderungen zu verzichten. Das Angebot einer unverbindlichen
formell- und materiellrechtlichen Vorprifung von Volksbegehren sei zu wenig
gewichtig, als dass hier eine Anderung des Gesetzes in Angriff genommen werden
musse. Die Forderung, dass indirekte Gegenentwdirfe ins Abstimmungsbuchlein
aufgenommen werden sollen (Pa.lv. 15.478), kénne von der Bundeskanzlei, die flr die
Redaktion der Abstimmungserlauterungen verantwortlich ist, ohne Gesetzesanderung
umgesetzt werden. Ein entsprechendes Schreiben sei von der SPK-SR bereits an die
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Bundeskanzlei geschickt worden. 7

Mitte Mai 2018 nahm die SPK-SR mit 11 zu O Stimmen bei einer Enthaltung einen
Gesetzesentwurf an, der die Kiindigung 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 zustandig sei flr die Kiindigung 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 misse es auch das Parlament sein,
das solche Vertrage aufldsen kdnne. Mitbertcksichtigt werden musste dabei auch das
Referendumsrecht: Auch hier musse das Prinzip des «actus contrarius», also ein
Parallelismus der Zustandigkeiten, angewendet werden. Kindigungen von wichtigen
Vertragen 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, TI, NE; die flnf
Parteien BDP, CVP, FDP, GLP, SP sowie der Stadteverband, der Gewerbeverband, der
Centre Patronal und die Gesellschaft fir Aussenpolitik) sahen nicht nur
Handlungsbedarf in der Frage zur Klarung der Zustandigkeit fur die Kindigung
volkerrechtlicher Vertréage, 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 einzuschrénken; zwar nicht beim Abschluss aber bei Neuaushandlung
oder Kundigung von Staatsvertragen. ”®

Das Finanzreferendum war nicht nur im Stéanderat ein Thema, sondern auch in der
grossen Kammer. Dort zielten gleich zwei parlamentarische Initiativen darauf ab,
Bundesbeschlisse, die Ausgaben lUber einem bestimmten Betrag zur Folge haben, dem
fakultativen Referendum zu unterstellen. Der Vorstoss der SVP-Fraktion (Pa.lv. 17.446)
wurde mit dem Umstand begrindet, dass sich die direkte Demokratie positiv auf die
Finanzdisziplin auswirke. In jenen Kantonen, in denen die Stimmbevodlkerung mittels
Finanzreferendum die Mdéglichkeit habe, hinsichtlich der Ausgaben auf die Bremse zu
treten, seien Steuern und Ausgaben tiefer als in den anderen Kantonen. Martin Baumle
(glp, ZH) argumentierte in seiner parlamentarischen Initiative (Pa.lv. 18.417) mit dem
potenziellen Gewinn an Legitimation. Er verwies auf das Beispiel der Beschaffung einer
neuen Kampfjet-Flotte oder den Kohéasionsbeitrag an die EU. In beiden Fallen wird
darlber diskutiert, ob nicht die Stimmbevdlkerung mitentscheiden soll, um so bei
einem Ja die jeweiligen Ausgaben zu legitimieren.

In ihrem Bericht von Mitte August 2018 sprach sich die SPK-NR knapp mit 13 zu 11
Stimmen gegen Folge geben beider Antrage aus. Sie verwies in ihrem Entscheid auf den
Umsetzungsprozess einer parlamentarischen Initiative der SVP aus dem Jahr 2003
(03.401), bei dem sich in der Vernehmlassung eine deutlich ablehnende Haltung gezeigt
habe, weshalb dieser Prozess damals abgebrochen worden sei. Es sei nicht
anzunehmen, dass sich diese negative Haltung seit damals grundlegend geandert habe.
Man befiirchte eine Ubersteuerung, weil theoretisch zwei Mal gegen ein Gesetz das
Referendum ergriffen werden kénnte, da meist bereits bei der Gesetzgebung
beschlossen werde, mit welchem Betrag der Bund sich finanziell engagieren miusse.
Ubersteige dieser Betrag dann aber die von einem fakultativen Referendum
vorgesehene Hurde, dann musste eigentlich ein zweites Referendum gegen das gleiche
Gesetz ermoglicht werden. Vielfach sei zudem auch nicht bereits zum vornherein klar,
ob ein Betrag (Uberschritten werde oder nicht. Dartber hinaus durften
direktdemokratische Instrumente nicht mit Zielvorgaben - hier die Ausgabendisziplin -
verknlpft werden. Direkte Demokratie sei ein Wert an sich. Budgetdisziplin werde auf
Bundesebene schliesslich bereits mittels Ausgaben- und Schuldenbremse erreicht. Die
starke, insbesondere aus SVP-Mitgliedern bestehende Minderheit, hob hervor, dass das
Bedurfnis der Bevolkerung zur Mitbestimmung bei Projekten mit hohen Ausgaben
wachse. 7
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Im Nationalrat hatten beide parlamentarischen Initiativen (17.446 und 18.417), welche
die Einflhrung eines Finanzreferendums forderten, keine Chance. Weil beide
Vorstdsse praktisch identisch waren, fand nur eine Abstimmung statt, bei der sich eine
Mehrheit von 115 zu 79 Stimmen bei einer Enthaltung gegen Folge geben aussprach. Zu
den Minderheiten-Stimmen aus den Fraktionen der Urheber gesellten sich je drei CVP-
und BDP-Stimmen. Neben den Voten der Kommissionssprecher sowie der Urheber der
Vorstdsse - Adrian Amstutz (svp, BE) fur die SVP-Fraktion bzw. Martin Baumle (glp, ZH)
- verlangte niemand das Wort. Die Idee eines Finanzreferendums durfte damit wieder
eine Weile vom Tisch sein. ”’

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

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

Die Kantonsvertreterinnen und -vertreter waren freilich anderer Meinung und
beschlossen mit 4 zu 34 Stimmen (2 Enthaltungen), nicht auf den bundesratlichen
Entwurf einzutreten. Die Vorlage der SPK-SR wurde hingegen behandelt und nach
einigen Prazisierungen, bei denen man den Antrégen der Justizministerin folgte, mit 34
zu 4 Stimmen in der Gesamtabstimmung gutgeheissen. Damit ging das Geschéaft an den
Nationalrat. 7

Mehr Klarheit bei Volksabstimmungen, die bei einer Annahme internationales Recht
brechen wirden, erhoffte sich Cédric Wermuth (sp, AG) dank seiner parlamentarischen
Initiative. Viele Volksbegehren seien - bewusst oder unbewusst - hinsichtlich ihrer
Umsetzung unprézise formuliert; insbesondere bleibe héaufig unklar, was geschehen
soll, wenn ein angenommenes Begehren gegen Volkerrecht oder internationale
Vereinbarungen verstosse. Der Aargauer Sozialdemokrat schlug mit seinem Begehren
deshalb vor, dass derart unklare Volksinitiativen im Falle einer Annahme erst umgesetzt
wirden, wenn die entsprechenden internationalen Vereinbarungen geklndigt sind.
Bedingung daflr sei aber, dass die Initiantinnen und Initianten neben ihrem Begehren
auch explizit die Kiindigung der entsprechenden Vertrage forderten. In den Fallen, in
denen eine Kindigung im Initiativtext unerwahnt bliebe, gar nicht moglich sei oder
sogar zwingendes Voélkerrecht gebrochen werden musste, seien die Begehren lediglich
teilweise im Rahmen bestehenden internationalen Rechts umzusetzen.

Die SPK-NR sprach sich mit 16 zu 7 Stimmen gegen Folgegeben aus. Es sei den
Initiativkomitees nicht zuzumuten, abzuschatzen, welche internationalen Vertrége mit
einem Begehren tangiert wirden. Dies sei nicht immer eine rein juristische Frage,
sondern haufig auch eine politische. Es misse moglich bleiben, Vertrage nach Annahme
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von Volksinitiativen neu zu verhandeln, ohne dass vorher klar gewesen sei, dass dies
notig sein konnte. Eine Kommissionsminderheit betonte allerdings, dass Klarheit fur die
Stimmblurgerinnen und Stimmbdrger geschaffen werden musse, wofur das Begehren
einen guten Vorschlag darstelle.

Nachdem sich die SPK-NR dagegen ausgesprochen hatte, der parlamentarischen
Initiative von Cédric Wermuth (sp, AG) fir mehr Klarheit bei Volksabstimmungen Folge
zu geben, ware eigentlich der Nationalrat in der Sommersession 2019 mit der
Vorprifung der Initiative an der Reihe gewesen. Dazu kam es allerdings nicht, weil der
Aargauer Volksvertreter seinen Vorstoss zurtickzog. %

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
der Frage, ob neues Verfassungsrecht in Widerspruch zu einem bestehenden
volkerrechtlichen Vertrag stehe, kdnne 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, flihrte 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 Stadnderat 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 gegenlberstand.

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

Im Marz 2019 reichte Sibel Arslan (basta, BS) eine parlamentarische Initiativen ein, mit
der sie das aktive Stimm- und Wahlrecht fiir 16-Jahrige forderte. Das politische
Engagement junger Menschen sei markant gestiegen, so die Initiantin. Zudem bringe es
die demographische Veranderung der Bevdlkerung mit sich, dass Uber 50-jahrige
Stimmberechtigte immer mehr in der Uberzahl seien, was zu Verzerrungen von
politischen Entscheidungen flhren kénne. Es seien aber junge Menschen, die
Entscheidungen beeinflussen sollten, welche sie selber in Zukunft betreffen wirden.
Das Stimmrechtsalter sei «ein Ausdruck einer modernen und fortschrittlichen
Demokratie», aber keine Pionierleistung mehr, liege das Alter der Stimm- und
Wahlberechtigten in Osterreich und im Kanton Glarus doch schon lange bei 16 Jahren.
Der Moment schien glnstig, dass die bereits ein paar Mal gescheiterte Idee dieses Mal
Erfolg haben koénnte. Dies nicht nur, da Nationalratin Arslan zahlreiche
Mitunterzeichnende im Parlament fir die Vorlage fand, sondern auch, weil eine
kantonale Initiative in Neuenburg, die das Stimmrechtsalter 16 forderte, beachtliche
Medienaufmerksamkeit erzielte. Zudem schienen die zahlreichen
Klimademonstrationen sowie die Berichte aus dem Kanton Glarus, der das
Stimmrechtsalter 16 bereits 2007 eingeflihrt hatte und laut den Medien damit
durchwegs positive Erfahrungen gemacht habe, das gestiegene politische Interesse
Jugendlicher zu unterstreichen. Auch in anderen Kantonen stand die Senkung des
Stimmrechtsalters auf der politischen Agenda - so etwa in Basel-Stadt, Genf, Uri,
Waadt, Wallis und Zurich.

Dieser Aufwind schien sich jedoch nicht zu erhalten. Nicht nur, weil die entsprechende
Neuenburger Kantonalinitiative im Februar 2020 Uberraschend deutlich mit einem
Nein-Stimmenanteil von 58.5 Prozent an der Urne verworfen wurde; auch die SPK-NR
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lehnte Ende Mai die parlamentarische Initiative ab. Allerdings gab dabei bei 12 zu 12
Stimmen erst der Stichentscheid des Prasidenten Andreas Glarner (svp, AG) den
Ausschlag. Die Kommissionsmehrheit argumentierte, man wolle die Entwicklung in den
Kantonen abwarten. Es sei zudem problematisch, politische Rechte auszutben, wenn
man noch nicht mindig sei, und es sei auch nicht sinnvoll, wenn die unter 18-Jahrigen
«Stimmberechtigte zweiter Klasse» seien, weil die Initiative ja nur das aktive, nicht aber
das passive Wahlrecht vorsehe. Die Minderheit befand hingegen, dass die Ermdglichung
der Teilnahme an Wahlen und Abstimmungen fir junge Menschen einen guten Einstieg
in die politische Beteiligung bedeute. In den Medien machten sich zudem zahlreiche
burgerliche Parlamentsmitglieder stark fur die Idee, Junge stéarker in die politische
Verantwortung einzubeziehen. Gut mdglich also, dass der Nationalrat der
Kommissionsmehrheit nicht folgt und der parlamentarischen Initiative Folge geben
wird. Auch im gegenteiligen Fall wird das Thema wohl auf der politischen Agenda
verbleiben, hatte doch bereits Anfang 2020 eine Gruppe unter dem Namen «IG
Stimmrechtsalter 16» angekindigt, eine entsprechende nationale Initiative zu lancieren,
sollte das Begehren im Parlament scheitern. &

Nachdem die SPK-NR der von einer parlamentarischen Initiative Wermuth (sp, AG)
vorgeschlagenen Einflihrung eines konstruktiven Referendums noch positiv
gegenlbergestanden und der Initiative mit 15 zu 10 Stimmen Folge gegeben hatte,
lehnte die SPK-SR das Begehren Ende Juni 2020 mit 10 zu O Stimmen bei 2
Enthaltungen deutlich ab. Cédric Wermuth schlug vor, dass 50'000 Burgerinnen und
Blrger oder 8 Kantone mit einem Referendum einen Gegenvorschlag zu einem
Bundesbeschluss oder einem Gesetz vorbringen kénnen. Es sei unbefriedigend,
lediglich Ja oder Nein sagen zu dirfen, wenn man nur mit Teilen einer Vorlage
einverstanden sei. Zudem koénne ein Referendum ergriffen werden, ohne
Verantwortung fur die Folgen eines Neins Ubernehmen zu mussen. Ein
«Volksgegenvorschlag» wie der Aargauer Genosse seine Idee nannte, wurde die
Komitees hingegen stéarker in die Loésungsfindung einbinden.

Die SPK-SR begrindete ihre Ablehnung mit der Angst vor einer Schwéchung des
institutionellen Geflges. Das Parlament und nicht die Stimmbevdlkerung sei in der
Pflicht, einen tragfahigen Kompromiss zu schmieden. Zudem wurden - da fir die
Ausformulierung eines konstruktiven Referendums Expertenwissen bendtigt werde -
nicht die Volksrechte gestérkt, sondern eher die Einflussmoglichkeiten der Verbande
verbessert. Schliesslich wirde das Abstimmungsprozedere flur ein Referendum mit
Gegenvorschlag wesentlich komplizierter. 8

Anders als die knappe Mehrheit seiner SPK-NR gab der Nationalrat der
parlamentarischen Initiative von Sibel Arslan (basta, BS) flr ein aktives Stimm- und
Wahlrecht fiir 16-Jahrige mit 98 zu 85 Stimmen Folge. Die Initiantin selber hatte ihre
Kolleginnen und Kollegen vor der Abstimmung ermuntert, «ein wichtiges Kapitel der
Schweizer Geschichte zu schreiben». Seit der Grindung der Schweiz habe das Ziel
bestanden, die Demokratie auszubauen. Der Einbezug junger Menschen, wenn auch nur
beschrankt auf das aktive Recht, sei ein weiterer Schritt dazu. 16-Jahrigen sei die
Beteiligungsmoglichkeit einzurdumen, weil aktuelle politische Themen ihre Zukunft
betrafen, weil sie politisch interessiert und gentgend politisch gebildet seien, die
Entwicklungspsychologie zeige, dass «die Entwicklung des rationalen Denkens bis 16
abgeschlossen» sei und Stimmrechtsalter 16 sich auch schon im Kanton Glarus und in
Osterreich auf nationaler Ebene in der Praxis bewahrt habe. Tamara Funiciello (sp, BE)
verteidigte die Kommissionsminderheit, welche der Initiative Folge geben wollte, mit
dem Argument der Willkir. Die Entscheidung, wer mitbestimmen durfe, sei willkirlich,
sei lange Zeit vom Geschlecht abhéangig gewesen und sei auch heute durch den Pass der
Eltern oder eben durch das Lebensalter bedingt. Zu behaupten, dass jemand mit 18
Jahren reifer sei als jemand mit 16 Jahren, sei ebenso willklrlich: «Es gibt Leute, die mit
14 reif sind, und es gibt solche, die es mit 50 noch nicht sind». Die Position der
Kommissionsmehrheit vertraten Piero Marchesi (svp, TI) und Andri Silberschmidt (fdp,
ZH). Es mute vielleicht altklug an, wenn er als jlngstes Ratsmitglied gegen die
Herabsetzung des Stimmrechtsalters spreche - so Silberschmidt -, aber er habe nicht
das Gefuhl, es handle sich hier um ein prioritéres Anliegen der Jugend. Er wiederholte
in der Folge die Argumente der SPK-NR: die Verzerrung aufgrund der Beschrénkung auf
das aktive Wahlrecht - wer wahlen kénne, misse sich auch fir eine Wahl zur Verfligung
stellen kénnen —; die Inkongruenz mit dem Alter fur Mundigkeit - so kdénne man mit 16
Jahren keine Volksinitiative unterschreiben, aber man kénnte neu darliber abstimmen
-; die erneut willkirliche Altersgrenze sowie die geringe Erfahrung, die man mit dem
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Stimmrechtsalter 16 in der kurzen Praxis im Kanton Glarus bisher gemacht habe und die
man mit Ablehnung des Antrags noch erweitern kénne.

Eine Mitte-Links-Mehrheit von 98 Stimmen hielt die Idee allerdings fur reif und gab dem
Anliegen Folge. Zu den geschlossenen Fraktionen der SP, der GLP und der GP gesellten
sich 10 Stimmen aus der Mitte-Fraktion und 5 Stimmen aus der FDP.Liberale-Fraktion.
In der Fraktion der SVP gab es zwei Enthaltungen. &

Mit einer parlamentarischen Initiative forderte die Grine Fraktion ein qualifiziertes
Standemehr bei Doppelmehr-Abstimmungen. Der Vorstoss wurde am Tag nach der
Volksabstimmung Uber die Konzernverantwortungsinitiative eingereicht, die unter
anderem von den Grlnen unterstitzt worden war. Sie hatte zwar eine Mehrheit von
50.7 Prozent der Stimmenden erzielt, war jedoch am Stadndemehr gescheitert (14.5
ablehnende Stédnde gegenlber 8.5 annehmenden Stédnden). Es handelte sich um die
zweite Volksinitiative und die insgesamt zehnte Vorlage seit 1848, bei der das Volksmehr
vom Standemehr ausgehebelt wurde. Genau fur solche Situationen, in denen Volks- und
Stdndemehr auseinanderfallen, forderte die parlamentarische Initiative nun eine
Neuregelung: Um eine Verfassungsanderung zu blockieren, die von einer Volksmehrheit
befurwortet wird, solle kinftig eine Zweidrittelmehrheit der Standesstimmen
erforderlich sein, was 15.5 Standesstimmen entspricht.

In der Begrindung zum Vorstoss verwiesen die Grinen insbesondere auf die
demographische Entwicklung: Weil das Bevdlkerungswachstum in den Stadten seit
Jahrzehnten deutlich stéarker sei als auf dem Land, benachteilige das Standemehr die
grossen Kantone heute noch viel starker als friiher. So habe 1848 eine Neinstimme aus
Appenzell Innerrhoden bei einem Doppelmehrreferendum noch das 11-fache einer
Zarcher Neinstimme gezahlt, heute sei es hingegen das 44-fache. Um eine Balance
zwischen Foderalismusprinzip (Gleichheit der Gliedstaaten) und Demokratieprinzip
(xone (wo)man, one vote») zu erreichen, sei deshalb eine Abschwéchung des
Stdndemehrs notig. In der Vergangenheit waren schon mehrmals Vorstdsse mit
&hnlicher Stossrichtung eingereicht, aber stets abgelehnt worden.

Anfang Februar 2021 gab auch die SPK-SR der parlamentarischen Initiative von Sibel
Arslan (basta, BS), die ein aktives Stimm- und Wahlrecht fiir 16-Jahrige fordert, griines
Licht = mit 7 zu 6 Stimmen allerdings nur knapp. Es mache «gerade in einer direkten
Demokratie Sinn, die politische Teilnahme moglichst frih zu ermdglichen>», war in der
Medienmitteilung der Kommission als Begrindung zu lesen. 57 Jahre betrage der
Medianwert des Alters der Stimmberechtigten, was staatspolitisch bedenklich sei, weil
Jugendliche von heute beschlossenen Gesetzen fir lange Zeit betroffen seien. Die
Kommissionsmehrheit erhoffte sich auch einen Schub hinsichtlich politischer Bildung,
weil damit flr Schulen mehr Anreiz bestehe, den Auszubildenden Hilfe flr die Praxis
anzubieten. Die Kommissionsminderheit bemangelte die Differenz zwischen Rechten
und Pflichten. Mit 16 Jahren sei man von Gesetzes wegen noch nicht mundig, durfe also
rechtlich keine eigenen verbindlichen Entscheide féallen, mit der Senkung des
Stimmrechtsalters aber Uber komplexe, die Gesellschaft betreffende Angelegenheiten
mitbestimmen. Dies sei schwierig zu erklaren. Zudem sei die Aufspaltung des
Stimmrechts - die parlamentarische Initiative will lediglich flr das aktive (wéhlen und
abstimmen), nicht aber fir das passive Stimmrecht (gewéhlt werden) das dazu
berechtigende Alter senken - nicht nachvollziehbar. Es sei zudem sinnvoller,
Stimmrechtserweiterungen zuerst auf kommunaler und kantonaler Ebene zu erproben,
gab die Minderheit weiter zu bedenken. Mit dem Entscheid der SPK-SR erhélt die
Schwesterkommission (SPK-NR) den Auftrag, einen Gesetzesentwurf auszuarbeiten. &

Mit 14 zu 10 Stimmen beschloss die SPK-NR Mitte April 2021 erneut, fur die
parlamentarische Initiative von Cédric Wermuth (sp, AG) zur Einfiihrung eines
konstruktiven Referendums Folgegeben zu empfehlen. Im Gegensatz zur
Schwesterkommission, die den Vorstoss im Sommer 2020 abgelehnt hatte, erachte es
die SPK-NR als «Gewinn», wenn mit einem Referendum gegen ein Gesetz ein
Gegenvorschlag eingebracht werden kénne - Wermuth sieht hier vor, dass gleich wie
bei einem Referendum acht Kantone oder 50'0000 Stimmberechtigte ein solches
konstruktives Referendum verlangen kénnten. Mit einer solchen Belebung der direkten
Demokratie wirden eine differenziertere Meinungsbildung ermdglicht und unheilige
Allianzen sowie Scherbenhaufen durch Ablehnung langjahriger Reformen vermieden -
so die Kommission in ihrem Bericht. Ein Uber lange Zeit erarbeitetes Gesetz kénne in
Kraft treten, wenn etwa in einem Gegenvorschlag alle nicht umstrittenen Elemente
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vereint wurden. Mit der aktuellen Regelung kénne hingegen ein kleines umstrittenes
Detail eine ganze Vorlage zu Fall bringen. Wie schon beim ersten positiven Entscheid
der SPK-NR gab es freilich eine starke Minderheit, die das vorgeschlagene konstruktive
Referendum als zu kompliziert erachtete, etwa wenn fir ein Gesetz gar mehrere
konstruktive Referenden eingereicht wirden. Es sei am Parlament und nicht an der
Bevolkerung, breit abgestiitzte Gesetze zu entwerfen. ¥

Die Einfiihrung eines konstruktiven Referendums sei bereits zuvor zweimal Thema
gewesen, versuchte Cédric Wermuth (sp, AG) in der Sommersession 2021 im
Nationalrat Werbung fur seine parlamentarische Initiative zu machen. 1992 hatte die SP
die Idee im Rahmen der EWR-Diskussionen ins Spiel gebracht und 1995 hatten die
Sozialdemokraten im Rahmen der Debatte um die 10. AHV-Revision gar eine Initiative
fir ein «Referendum mit Gegenvorschlag» lanciert, die 2000 an der Urne abgelehnt
worden war. Auch aktuell hatte dieses Instrument das Potenzial, Blockaden zu lésen,
flhrte der Aargauer Sozialdemokrat aus. So sei etwa bei der Abstimmung tber die E-ID
allen klar gewesen, dass es eine elektronische Identitat brauche. Hatte neben dem mit
einem Referendum bekdmpften Vorschlag ein konstruktives Referendum vorgelegen,
mit dem etwa eine vom Staat organisierte E-ID gefordert worden ware, so hatte ein
Zeitverlust bei der notwendigen Einfuhrung vermieden werden kdénnen. Das
konstruktive Referendum sei darlber hinaus «der logische kleine Bruder des
Gegenvorschlags des parlamentarischen Rechts und damit die Vollendung der direkten
Demokratie» - so Wermuth. Beat Walti (fdp, ZH) wendete ein, dass dieses Instrument
im Kanton Zirich zu grosser Verwirrung gefihrt habe - bei einer Abstimmung Uber die
Spitalfinanzierung seien vier konstruktive Referenden zur Abstimmung gestanden, die
«dreissig oder mehr Antwortvarianten» zugelassen hatten. Es sei deshalb wieder
abgeschafft worden. Wermuth wiederum konterte mit einem Zitat aus dem Kanton
Bern, der das Instrument in Form eines Volksvorschlags kennt: Der Vizeprasident der
damaligen Berner Verfassungskommission habe bei der Einflhrung des Volksvorschlags
gesagt, «wer den Schweizerinnen und Schweizern nicht zumute, die Komplexitat des
konstruktiven Referendums zu verstehen, unterschéatze, dass diese Menschen jeden Tag
beim Jassen schwierigere strategische Entscheidungen als beim konstruktiven
Referendum féllen wiirden». Michaél Buffat (svp, VD) und Samira Marti (sp, BL) setzten
sich in der Folge im Namen der SPK-NR, die sich mit einer 14 zu 10-Stimmen-Mehrheit
flr Folgegeben ausgesprochen hatte, ebenfalls fir das Anliegen ein. Meinungen
konnten von den Stimmenden differenzierter eingebracht werden und die
Interpretation eines Abstimmungsresultates sei dank Varianten einfacher,
argumentierten sie. Zudem kénnten Referendumskomitees mit diesem «Gewinn flur das
direkt-demokratische Instrumentarium» starker in die Entscheidunsgsfindung
einbezogen werden, fasste Samira Marti die Kommissionsmeinung zusammen. Trotz
aller beflurwortender Voten setzte sich allerdings die starke blrgerliche
Kommissionsminderheit durch, die sich nicht zu Wort gemeldet hatte: Mit 109 zu 82
Stimmen entschied sich die Mehrheit der grossen Kammer, der Initiative keine Folge zu
geben. Die geschlossen stimmenden Fraktionen von SVP, FDP und Mitte standen den
ebenfalls geschlossenen Fraktionen von SP, GLP und GP gegeniiber. ®

Mit 12 zu 12 Stimmen, bei Stichentscheid ihres Présidenten Andreas Glarner (svp, AG),
entschied sich die SPK-NR, keinen Erlassentwurf zur parlamentarischen Initiative von
Sibel Arslan (basta, BS) fur ein aktives Stimm- und Wahlrecht fiir 16-Jahrige
auszuarbeiten und den Vorstoss zur Abschreibung zu empfehlen. In den Kantonen
stosse das Begehren immer wieder auf Widerstand an der Urne und die Unterscheidung
des Alters flr aktives und passives Wahlrecht sei nicht angebracht, so die Begriindung
in der Medienmitteilung.

Der «ungewodhnliche Entscheid» (Blick) wurde in den Medien von der Initiantin
kritisiert. Die Kommission verweigere die Arbeit und stelle sich Uber einen
Parlamentsentscheid, gab Sibel Arslan im Blick zu Protokoll. Auch die Republik
wunderte sich Uber den Entscheid. Eine jingere Umfrage zeige, dass sich 55 Prozent
der 15 bis 25-Jahrigen als politisch engagiert bezeichneten. Zudem hatten die
Jungparteien seit Anfang 2020 «massiv» steigenden Zulauf. #
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Wahl- und Abstimmungsverfahren

Weil die SPK-NR der zuvor von ihrer Schwesterkommission gutgeheissenen
parlamentarischen Initiative Minder (parteilos, SH) fur die Wahrung der Einheit der
Materie auch bei Erlassen nicht Folgegeben wollte, musste die SPK-SR entscheiden, ob
sie dem Standerat Antrag flr Folgegeben stellen wollte.

Mit 8 zu 3 Stimmen bei 2 Enthaltungen entschied sich die Kommission dagegen und kam
damit auf ihren urspringlichen Entscheid zurick. Man sei zum Schluss gekommen, dass
es genligend Spielraum fir Kompromisse geben muisse und die Rate die Mdglichkeit
haben sollten, verschiedene Themen zu verknlUpfen, damit ein Konsens gefunden
werden koénne. Aufgabe des Parlaments sei es, «gesetzgeberische Ldsungen fur
gesellschaftliche Probleme zu suchen». Ein von der parlamentarischen Initiative
vorgeschlagenes gesetzlich geregeltes Verbot sei nicht zielflihrend, weil es verhindere,
dass durch Kombination verschiedener Gegenstdande moglichst breite Mehrheiten
geschaffen werden kénnen. Wenn die Stimmburgerinnen und Stimmburger mit der
VerknUpfung sachfremder Themen nicht einverstanden seien, kdnnten sie dies an der
Urne kundtun und eine entsprechende Vorlage ablehnen. Interessant war dabei die
Begrindung hinsichtlich der urspringlichen Kritik des Vorstosses, namlich der Gefahr,
dass bei Fehlen einer Einheit der Materie die unverfélschte Stimmabgabe nicht maglich
sei. Die Stimmbdirgerinnen und Stimmblurgern seien auch im Alltag damit vertraut,
Vorteile und Nachteile gegeneinander abzuwagen, betonte die Kommission. Es sei auch
bei solchen verknlpften Vorlagen so, dass sie abgelehnt wiirden, wenn die Mehrheit der
Stimmberechtigten zwar gewisse Vorteile fadnden, die Nachteile insgesamt aber
Uberwiegten. Von der Kommission nicht angesprochen wurde jedoch die Frage,
weshalb dies bei Gesetzesvorlagen, nicht aber bei Volksinitiativen der Fall sein soll, bei
der das Fehlen der Einheit der Materie ja Grund flr eine Ungultigerklarung bleibt. %°

Die SPK-SR beantragte dem Sténderat, die parlamentarische Initiative Minder (parteilos,
SH), die den Grundsatz der Einheit der Materie auch flr Bundeserlasse forderte,
abzulehnen. Dies, nachdem sie das Begehren zuerst gutgeheissen, nach dem
ablehnenden Entscheid ihrer Schwesterkommission aber umgeschwenkt war. Andrea
Caroni (fdp, AR) erorterte in der entsprechenden Sommersessions-Debatte 2020 in der
kleinen Kammer fir seine Kommission diesen Stimmungswandel. In der
Bundesverfassung  sei  explizit  vorgesehen, dass der  Grundsatz  fur
Verfassungsrevisionen gelte, nicht aber fur Bestimmungen des Gesetzgebers. Man habe
also bei der Verfassung strenger sein wollen als beim Gesetzgebungsprozess, wo ein
gewisser Spielraum bestehen misse. Die Willensfreiheit sei zudem bei Paketen - also
Gesetzesvorlagen mit VerknlUpfungen von eigentlich sachfremden Teilen - nicht
eingeschrankt. Die Stimmberechtigten konnten sagen, ob sie dieses Paket wollten oder
nicht. «Nein» sagen kdénne zudem auch, wer grundséatzlich gegen Paketldsungen sei.
Schliesslich sei das Kriterium der Einheit der Materie «extrem wolkig» und man wurde
eigentlich immer einen Zusammenhang finden. Man wurde Gefahr laufen, dass das
Kriterium nicht rechtlich, sondern politisch verwendet wirde. Thomas Minder meldete
sich anschliessend als Urheber des Vorstosses zu Wort. Es zeige sich, dass nun selbst
Juristinnen und Juristen «mehr Freude am politischen Kuhhandel als an einer juristisch
sauberen Gesetzgebung haben». Der Bundesrat selber lege kein Gesetz vor, das nicht
der Einheit der Materie entspreche. Es sei dem Parlament vorbehalten, eine
bundesratliche Vorlage dann in unterschiedliche Erlasse aufzuteilen, aber diese
Ergdnzung einer Vorlage mit zahlreichen weiteren Themen sei nicht der Sinn der Sache.
Es sei ein «seltsames staatspolitisches Verstandnis», wenn Einheit der Materie auf
Verfassungsstufe gelten solle, «wenn das Volk legiferiert», nicht aber «wenn wir auf
Bundesebene legiferieren» - so Minder. Kompromisse seien auch ohne Pakete moglich,
wenn diese gesplittet und Kuhhandel sozusagen sequentiell getatigt wirden. Eine 28 zu
11 Stimmen-Mehrheit des Standerats sah dies jedoch wie dessen Kommission und
versenkte den Vorschlag. *'
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Landesverteidigung

Ausriistung und Beschaffung

Le Conseil national, a une confortable majorité, na pas donné suite a une initiative
parlementaire du socialiste vaudois Pierre Chiffelle qui préconisait d'inscrire dans la
Constitution un droit de référendum en matiéres de dépenses d’armement. Le projet
prévoyait que tout crédit de plus de 200 millions CHF destiné a I'armement pourrait
étre soumis & la sanction du peuple suisse. La CPS a refusé de se rallier aux arguments
de l'initiant par quatorze voix contre neuf. Elle a notamment souligné qu’il ne serait pas
trés souhaitable de créer un référendum financier dans un seul domaine des dépenses
de la Confédération, ni d’affaiblir le parlement en lui 6tant une de ses prérogatives. De
plus, elle a considéré que le législatif était tout a fait 8 méme de s'opposer a certaines
dépenses d’armement, comme il l'avait fait en 1997 en refusant un crédit pour des
obusiers blindés.

Offentliche Finanzen

Finanzplan und Sanierungsmassnahmen

Der Nationalrat schrieb mit 123 zu 60 Stimmen gegen den Widerstand der SVP, welche
den Vorstoss 2003 eingereicht hatte, eine parlamentarische Initiative ab, mit der auf
Bundesebene ein Finanzreferendum verlangt wurde. 2004 hatte der Rat dem Begehren
in einer ersten Phase Folge gegeben. Nach einer breiten Vernehmlassung war die
Kommission in der Zwischenzeit aber zur Einsicht gelangt, dass ein Finanzreferendum
auf Bundesebene umstritten ist und wohl auch nicht zweckmassig ware. Bundesrat
Merz sprach sich ebenfalls fir eine Abschreibung aus, da es zielfihrendere Instrumente
zur Eindéammung der Bundesausgaben gebe, insbesondere die Schuldenbremse, zudem
wirden mit diesem Instrument Ausgaben, die von Bundesrat und Parlament als
dringlich erachtet werden, tiber Geblihr verzogert. 7
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