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Allgemeine Chronik

Grundlagen der Staatsordnung

Institutionen und Volksrechte
Volksrechte

Fir Beat Rieder (cvp, VS) hatte die Corona-Pandemie verdeutlicht, dass die
gesetzlichen Grundlagen fehlen, mit der die Institutionen der direkten Demokratie auch
in einer ausserordentlichen Lage funktionieren. Rieder spielte in der Begriindung fur
seine Motion «Bewahrung der demokratischen Rechte» auf die Notverordnungen des
Bundesrats an, auf deren Grundlage das Sammeln von Unterschriften far Initiativen und
Referenden im Rahmen eines Fristenstillstands verboten worden war und die zu einer
Verschiebung der geplanten eidgendssischen Abstimmungen von Mai auf September
2020 gefuhrt hatten. Er forderte deshalb von der Regierung, dass sie solche
Massnahmen in einem ordentlichen Bundesgesetz regle. Damit die Institutionen auch in
Ausnahmesituationen funktionierten, musse zudem «digitale Kompetenz und digitale
Bereitschaft» geférdert werden.

Der Bundesrat beantragte die Ablehnung der Motion, da er im Bereich der Austbung
der politischen Rechte keinen Handlungsbedarf sehe. Vor dem Hintergrund von Covid-
19 seien aber die Prozesse der Durchflihrung von Abstimmungen und Wahlen und der
Austbung der Volksrechte zu Uberprifen. Digitalisierung werde zudem vom Bundesrat
in der Legislaturplanung als zentrales Anliegen behandelt, somit brauche es dazu keine
weiteren Vorstésse mehr.

In der Herbstsession 2020 machte Beat Rieder jedoch eindringlich darauf aufmerksam,
dass der Bundesrat nicht Prozesse Uberprifen solle, sondern dass das Parlament als
Gesetzgeber bestimmen musse, wie solche Prozesse in Krisenzeiten organisiert werden
mussten. Er stellte die rhetorische Frage, was gewesen ware, wenn Covid-19 wenige
Monate fruher, wéahrend der eidgendssischen Wahlen 2019 ausgebrochen ware.
Bundeskanzler Walter Thurnherr versuchte darauf aufmerksam zu machen, dass der
Bundesrat den Fristenstillstand auch deshalb beschlossen habe, weil das Parlament
aufgrund des Sessionsabbruchs im Méarz nicht mehr tagte und gemass geltenden Fristen
etwa der Gegenvorschlag zur Konzernverantwortungsinitiative nicht mehr hatte
debattiert werden kénnen. Fir eine Verschiebung von Abstimmungen sei der Bundesrat
zudem nicht auf Notrecht angewiesen, sie liege laut dem Bundesgesetz Uber die
politischen Rechte in dessen Kompetenz. Auch Thomas Minder (parteilos, SH) sprach
sich gegen eine gesetzliche Regelung eines Fristenstillstands aus, da man so aus einer
ausserordentlichen Massnahme eine Regel mache. Die Kantonsvertreterinnen und
-vertreter entschieden sich jedoch mit 32 zu 3 Stimmen (bei 2 Enthaltungen) sehr
deutlich fur Annahme der Motion. '

Wahl- und Abstimmungsverfahren

Verschiedene Resultate der Gesamterneuerungswahlen vom Vorjahr waren Anlass far
Vorstésse mit Reformvorschlagen fiir die Nationalratswahlen. Der Umstand, dass
erstmals seit 1979 kein Vertreter des franzdsischsprachigen Berner Juras in den
Nationalrat gewéahlt wurde, bewegte den Kanton Bern zur Einreichung einer
Standesinitiative (12.314), die eine Zusicherung einer adaquaten Anzahl Sitze fur
sprachliche Minderheiten in mehrsprachigen Kantonen fordert. Das Begehren war im
Berichtsjahr von der SPK-NR und der SPK-SR noch nicht behandelt worden. Eine
Motion der FDP-Liberale Fraktion (12.3374) und eine Motion Frehner (svp, BS) (12.3050)
forderten ein Verbot von Listenverbindungen. Wahltaktische Uberlegungen hatten zu
Verzerrungen des Wéhlerwillens gefiihrt. Frehner (svp, BS) fihrte in seiner Begriindung
das Beispiel seines eigenen Kantons an, in welchem die abgewahlte griine Nationalratin
Anita Lachenmeier (gp, BS) zwar etwa dreimal mehr Stimmen als der neu gewéhlte
Markus Lehmann (cvp, BS) erhalten habe, letzterer aber dank der Listenverbindung der
CVP mit GLP, EVP und BDP den Sitz erobern konnte. In seiner Stellungnahme wies der
Bundesrat darauf hin, dass Listenverbindungen in den vergangenen Jahrzehnten
tatsachlich ~ kontinuierlich ~ zugenommen  hatten und eine Folge des
Sitzzuteilungsverfahrens Hagenbach-Bischoff seien. Vor- und Nachteile dieses
bewahrten Systems wiirden sich die Waage halten und eine Anderung sei nicht
angezeigt. Die Verzerrungen seien primar Folge der sehr unterschiedlichen Grdosse der
Kantone als Wahlkreise und ein Verbot von Listenverbindungen kdme lediglich einer
Symptombekampfung gleich. Beide Motionen wurden im Berichtsjahr noch nicht
behandelt. Eine Korrektur dieser Verzerrung mit Hilfe eines alternativen
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Wahlverfahrens, des so genannten ,doppelten Pukelsheim®, schlug eine Motion Minder
(parteilos, SH) (12.3711) vor. Mit dem doppeltproportionalen Sitzverteilungsverfahren
werden Sitze in einem ersten Schritt auf die Parteilisten gemass nationalem
Wahleranteil und erst in einem zweiten Schritt auf die einzelnen Kantone verteilt. Damit
wirden nicht nur Listenverbindungen obsolet, sondern auch Verzerrungen des
Wahlerwillens wirden zumindest verkleinert. Diese Idee, die bereits Gegenstand
mehrerer friherer erfolgloser Vorstdsse (Po. 03.3377 (Genner), Po. 07.3884 (Waber),
Pa.lv. 09.410 (Zisyadis)) sowie verschiedener kantonaler Reformen war, fand jedoch
weder beim Bundesrat noch in der kleinen Kammer genltigend Anhanger. Der Bundesrat
wollte erst die Entwicklungen in den Kantonen abwarten, weil die Wahlprozedere
moglichst auf allen foderalen Stufen gleich sein sollten. Die ablehnende Haltung
gegenuber der Einflhrung des doppelten Pukelsheim in den Kantonen Bern, Luzern,
Schwyz, Zug, Solothurn, Basel-Stadt und St. Gallen weise auf eine gewisse Skepsis in der
Bevolkerung hin, auch wenn das Verfahren in den Kantonen Zirich, Aargau und
Schaffhausen eingefiihrt worden sei. Eine Motion Girod (gp, ZH) (11.4193) schliesslich
griff die Diskussionen um die Informationsbroschire der Bundeskanzlei anléasslich der
Gesamterneuerungswahlen wieder auf. Die mit dem Titel ,In der Kurze liegt die Wirze®
versehene Wahlbroschure erklarte mit Hilfe von Vergleichen aus der Gastronomie das
Wahlprozedere und stellte die Parteien vor. Der Motionar wollte die Bundeskanzlei
verpflichten, Wahlunterlagen zuktnftig objektiv zu gestalten und auf klare Information
der Wahlerschaft zu fokussieren. Die Motion wurde vom Bundesrat abgelehnt, da damit
eine 2007 beschlossene Darstellung der Parteien nicht mehr méglich sei. Obwohl die
Exekutive die Kritik des Motionéars nicht teilte, versprach der Bundesrat den Anregungen
im Hinblick auf eine neue Wahlanleitung fiir 2015 Rechnung zu tragen. ?

2012 und 2013 war es in drei Féallen zur Situation gekommen, dass die Rate sich bei
Volksbegehren nicht auf eine Empfehlung einigen konnten. Ein Patt hatte bei der
Bauspar-Initiative und der Initiative ,Eigene vier Wande dank Bausparen™ sowie bei der
Abzockerinitiative bestanden. Minder (parteilos, SH) stiess sich daran, dass der
Bundesrat in allen drei Féllen trotz fehlender parlamentarischer Empfehlung seine
eigene Meinung zu den Vorlagen verbreitete. Minder wollte dem mit Hilfe einer im
Berichtjahr eingereichten, aber noch nicht behandelten parlamentarischen Initiative
einen Riegel schieben. Die Staatspolitische Kommission des Standerats empfahl noch
Ende Jahr mit 4 zu 2 Stimmen bei 2 Enthaltungen, dem Vorstoss keine Folge zu geben,
und begrindete dies damit, dass der Bundesrat auch und gerade bei fehlender
Empfehlung des Parlamentes informieren musse. Die Kommission verwies dabei auch
auf die deutliche Ablehnung der Volksinitiative .Volkssouveranitat statt
Behdrdenpropaganda™ im Jahr 2008, die eine starke Einschréankung der behdrdlichen
Information verlangt hatte. *

Die 2013 von Thomas Minder (parteilos, SH) eingereichte parlamentarische Initiative, die
ein Verbot fiir Stellungnahmen durch den Bundesrat zu Volksinitiativen in jenen Féllen
forderte, in denen sich Stande- und Nationalrat in ihrer Empfehlung uneinig sind, fand
in der kleinen Kammer keinen Anklang. Die Mehrheit der Kantonsvertreter, ndmlich 31,
stimmte gegen Folge geben und hielt sich dabei an die Empfehlung ihrer SPK-SR, die
darauf hinwies, dass bei einem Patt die Regierung sogar die Pflicht habe, die
Bevdlkerung umfassend zu informieren. Minder vermochte nur drei Ratsmitglieder zu
Uberzeugen. 2012 und 2013 war es bei den beiden Bauspar-Initiativen, und der
Abzockerinitiative zu uneinheitlichen Parolen zwischen den Kammern gekommen. *

Obwohl sich beide Rate im Rahmen der Revision des Bundesgesetzes Uber die
politischen Rechte erst 2014 gegen einen Automatismus flr eine Nachzdhlung von
Volksabstimmungen bei knappem Ergebnis ausgesprochen hatten, forderte Thomas
Minder (parteilos, SH) bereits Mitte 2015 per parlamentarischer Initiative einen solchen
einzufihren. Anlass war das knappe Resultat bei der RTVG-Vorlage am 14. Juni 2015, das
mit einer Differenz von 0,16% oder 3'649 Stimmen angenommen wurde - das bisher
knappste Resultat bei einer eidgendssischen Urnenabstimmung. Minder erwahnte in
der Ratsdebatte ein Beispiel aus seiner Wohngemeinde Neuhausen, wo bei rund 5'500
Abstimmenden 65 unglltige Stimmzettel gezahlt wurden, wohingegen es in der Stadt
Schaffhausen gerade mal einen unglltigen Stimmzettel gegeben habe. Dies sei ein
Beispiel dafur, wie sensibel Auszahlen sei. Aus diesem Grund mUsse bei sehr knappen
Resultaten ein Automatismus spielen. Einen solchen gebe es lUberdies auch in einigen
Kantonen, z.B. in Bern, Graublnden, St. Gallen, Zug oder Zirich, wo bei Differenzen
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zwischen 0,1und 0,4% automatisch nachgezahlt werde. Minder schlug fir die nationale
Ebene 0,3% vor.

Die SPK-SR lehnte das Begehren knapp mit 5 zu 4 Stimmen bei einer Enthaltung ab. Die
Mehrheit stiess sich am Umstand, dass erst kirzlich Uber das Anliegen legiferiert
worden sei. Die wichtigsten Argumente gegen einen Automatismus seien deshalb nach
wie vor die gleichen: Auch eine Nachzahlung kdénne fehlerhaft sein, eine
Prozentschwelle sei willkirlich und auch noch so knappe Mehrheitsentscheide seien zu
akzeptieren. Man musse zudem Vertrauen haben in die Arbeit der Zahlbiros in den
Kantonen und Gemeinden. Die Minderheit machte freilich geltend, dass die
Legitimation knapper Entscheide leide, wenn die Stimmbdirgerschaft davon ausgehen
musse, dass (knappe) Resultate auch anders hatten ausfallen kénnen. Die Revision des
Bundesgesetzes tber die politischen Rechte sei zudem im Vorfeld der eidgendssischen
Wahlen sehr rasch erledigt worden; die Frage der knappen Abstimmungsergebnisse sei
damals zu wenig grindlich geprift worden, was man jetzt nachholen konnte. Darauf
schien allerdings fast niemand in der kleinen Kammer Lust zu haben: Die Initiative
wurde mit 39 zu 2 Stimmen deutlich versenkt. °

Mit der in der Presse als «Kuhhandel» bezeichneten Verknlpfung der Steuerreform und
der AHV-Finanzierung wurde auch eine juristische Diskussion laut, die sich um das
Thema «Einheit der Materie» drehte. Dieser Grundsatz ist ein wichtiger Bestandteil bei
der Entscheidung, ob eine Volksinitiative glltig ist oder nicht. Er verlangt, dass zwei
verschiedene Sachfragen nicht in ein und der gleichen Abstimmungsvorlage verknupft
werden dirfen, weil sonst die Gefahr besteht, dass Stimmbirgerinnen und
Stimmblrger ihre Praferenzen nicht klar dussern kénnen. Wenn etwa die eine Sachfrage
bei einer Person auf Zustimmung, die andere aber auf Ablehnung stésst, kann eigentlich
weder ein Ja noch ein Nein in die Urne gelegt werden. Ob und wann «zwischen den
einzelnen Teilen einer Initiative ein sachlicher Zusammenhang besteht» (BG Uber die
politischen Rechte, Art. 756 Abs. 2), ist freilich Interpretationssache. Die Frage, die sich
Thomas Minder (parteilos, SH) stellte und gleich in eine parlamentarische Initiative
verpackte, war, ob die Einheit der Materie auch fur Behérdenvorlagen gelten misse, die
dem Referendum unterstellt sind. In seiner schriftlichen Begrindung zu seinem
Vorstoss zitierte der Schaffhauser juristische Literatur, die sich darauf stutzt, dass es
unerheblich sei, wer Urheber einer Abstimmungsvorlage sei, dass der Grundsatz also
auch fur Bundesbeschllsse zu gelten habe. Es sei nun aber an der Bundesversammlung
zu entscheiden, ob sie dies auch so sehe.

Eine 6 zu 4-Mehrheit (bei 2 Enthaltungen) der SPK-SR sah das in der Tat so und gab der
parlamentarischen Initiative Folge. Es sei zwar schwierig, diesen Grundsatz immer
einzuhalten, die vom Parlament verabschiedeten Gesetze sollten aber den gleichen
Anforderungen genligen wie Volksinitiativen, weshalb ein entsprechendes Gesetz
geprift werden solle.

Mit 13 zu 10 Stimmen bei 2 Enthaltungen gab die SPK-NR der parlamentarischen
Initiative Minder (parteilos, SH) keine Folge. Es sei in der Praxis kaum moglich, zu
entscheiden, ob die Einheit der Materie bei Erlassen der Bundesversammlung gegeben
sei. Ob ein, wie von Minder geforderter, sachlicher Zusammenhang von Teilen einer
Vorlage bestehe - immerhin eine Grundlage fir den Entscheid Uber die Gultigkeit einer
Volksinitiative -, kénne in der Praxis bei Erlassen nicht «trennscharf» beurteilt werden.
Zudem kénne eine solche Forderung den Spielraum des Parlaments beim Finden von
Kompromisslésungen zu stark einschranken, so die Kommissionsmehrheit bei ihrer
Begriindung. Eine Vorlage kénne per Referendum bekampft werden, wenn man mit der
Verknupfung unterschiedlicher Themen nicht einverstanden sei. Die starke
Kommissionsminderheit war allerdings der Meinung, dass Erlasse gleich behandelt
werden sollten wie Volksbegehren. Ungeachtet dessen ging die Initiative anschliessend
zurilck an die SPK-SR, die ihr bereits Folge gegeben hatte. ’

Weil die SPK-NR der zuvor von ihrer Schwesterkommission gutgeheissenen
parlamentarischen Initiative Minder (parteilos, SH) fir 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 urspriinglichen Entscheid zurtick. Man sei zum Schluss gekommen, dass
es genugend Spielraum fur Kompromisse geben musse und die Rate die Mdglichkeit
haben sollten, verschiedene Themen zu verknipfen, damit ein Konsens gefunden
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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 zielfihrend, weil es verhindere,
dass durch Kombination verschiedener Gegenstdande moglichst breite Mehrheiten
geschaffen werden kénnen. Wenn die Stimmburgerinnen und Stimmburger mit der
Verknlpfung sachfremder Themen nicht einverstanden seien, kénnten 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 unverfalschte Stimmabgabe nicht moglich
sei. Die Stimmbdirgerinnen und Stimmbdurgern 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 féanden, 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 fiir eine Unglltigerklarung bleibt. ®

Die SPK-SR beantragte dem Stéanderat, die parlamentarische Initiative Minder (parteilos,
SH), die den Grundsatz der Einheit der Materie auch fir 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 fiur Bestimmungen des Gesetzgebers. Man habe
also bei der Verfassung strenger sein wollen als beim Gesetzgebungsprozess, wo ein
gewisser Spielraum bestehen musse. Die Willensfreiheit sei zudem bei Paketen - also
Gesetzesvorlagen mit VerknUpfungen von eigentlich sachfremden Teilen - nicht
eingeschrankt. Die Stimmberechtigten kdnnten sagen, ob sie dieses Paket wollten oder
nicht. «Nein» sagen kénne zudem auch, wer grundsatzlich gegen Paketlésungen 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
Erganzung 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 Stédnderats sah dies jedoch wie dessen Kommission und
versenkte den Vorschlag. ’
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