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Allgemeine Chronik

Grundlagen der Staatsordnung

Rechtsordnung
Grundrechte

In der Herbstsession 2019 befasste sich der Standerat als Erstrat mit der Volksinitiative
«Ja zum Verhiillungsverbot>» sowie mit dem indirekten Gegenvorschlag des
Bundesrates, dem Bundesgesetz liber die Gesichtsverhiillung. In der ausflhrlichen
Debatte Uber die Symbolik der Gesichtsverhillung und deren Vereinbarkeit mit in der
Schweizer Gesellschaft zentralen Werten war der Grundtenor parteientbergreifend
derselbe: Man sei nicht fur die Burka, denn sie sei tatsachlich Ausdruck eines
fundamentalistischen Islams und der Unterdrlickung der Frau und als solcher in der
Schweizer Gesellschaft problematisch. Ausserhalb der SVP-Fraktion setzte sich
dennoch keine Kantonsvertreterin und kein Kantonsvertreter fir die Annahme der
Initiative ein, da sie mehrheitlich nicht als Losung des Problems gesehen wurde. Ein
solches Verbot tauge nicht, da das - allseits anerkannte - Problem nicht rechtlicher,
sondern gesellschaftlicher Natur sei, wie Stdnderat Daniel Jositsch (sp, ZH)
argumentierte:  «Wir kénnen nicht mit dem Gesetz gewissermassen am
gesellschaftlichen Grashalm ziehen [..1.» Mit 34 zu 9 Stimmen bei 2 Enthaltungen
empfahl der Standerat die |Initiative zur Ablehnung und versenkte einen
Minderheitsantrag Minder (parteilos, SH)/Fohn (svp, SZ) auf Empfehlung zur Annahme.
Der bundesratliche Gegenvorschlag hatte unterdessen in der SPK-SR zwei Anderungen
erfahren, die die Standekammer beide stillschweigend genehmigte. Erstens soll nicht
nur, wer sich wiederholt der Aufforderung zur Enthullung widersetzt, mit Busse bestraft
werden, sondern generell, wer sich dieser Aufforderung widersetzt. Zweitens wurde ein
neuer Absatz eingefligt, demnach bei Verletzung der Enthullungspflicht eine allfallig
verlangte Leistung verweigert werden kann, sofern das anwendbare materielle Recht
eine solche Verweigerung nicht ausschliesst. Das so angepasste Bundesgesetz Uber die
Gesichtsverhillung nahm der Standerat mit 35 zu 8 Stimmen bei 2 Enthaltungen an.
Obwohl er nicht restlos zu Uberzeugen vermochte, fuhre letztlich nichts am
Gegenvorschlag vorbei, resimierte Werner Luginbihl (bdp, BE).

Schliesslich stimmte die kleine Kammer auch der Fristverlangerung fir die Behandlung
der Volksinitiative um ein Jahr zu und nahm zur Kenntnis, dass ihre Kommission der
Petition fur die Ungultigerklarung der Initiative aus Grunden der Einheit der Materie
(Pet. 156.2044) keine Folge gegeben hatte. Wie Kommissionssprecherin Pascale Bruderer
Wyss (sp, AG) erlduterte, sei die Kommission zum Schluss gekommen, dass der
Initiativtext ein einziges Sachthema betreffe, ndmlich die Frage nach dem Umgang mit
verhillten Personen in der Offentlichkeit, und die Einheit der Materie somit gegeben
sej.

Institutionen und Volksrechte
Volksrechte

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 Willenséusserung
des Parlaments nicht mehr eingeschréankt werde. Mit 118 zu 64 Stimmen gab die grosse
Kammer der Initiative allerdings keine Folge. Sie stltzte sich dabei auf die Begrindung
ihrer Staatspolitischen Kommission, das Parlament dirfe Gegenvorschlage nicht aus
taktischen Grunden entwerfen, sondern musse den Gegenentwurf als bessere Losung
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 héatte. ?
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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 Begrindung fur
seine Motion «Bewahrung der demokratischen Rechte» auf die Notverordnungen des
Bundesrats an, auf deren Grundlage das Sammeln von Unterschriften fur 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 Durchflhrung von Abstimmungen und Wahlen und der
AusUbung der Volksrechte zu Uberprufen. Digitalisierung werde zudem vom Bundesrat
in der Legislaturplanung als zentrales Anliegen behandelt, somit brauche es dazu keine
weiteren Vorstdésse 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 friher, wahrend 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 Marz nicht mehr tagte und gemass geltenden Fristen
etwa der Gegenvorschlag zur Konzernverantwortungsinitiative nicht mehr hatte
debattiert werden kénnen. Fur 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 flr
Vorstosse mit Reformvorschlagen fiir die Nationalratswahlen. Der Umstand, dass
erstmals seit 1979 kein Vertreter des franzdsischsprachigen Berner Juras in den
Nationalrat gewéhlt 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 Wahlerwillens geflihrt. Frehner (svp, BS) fihrte in seiner Begriindung
das Beispiel seines eigenen Kantons an, in welchem die abgewéhlte griine Nationalratin
Anita Lachenmeier (gp, BS) zwar etwa dreimal mehr Stimmen als der neu gewahlte
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
bewadhrten Systems wiirden sich die Waage halten und eine Anderung sei nicht
angezeigt. Die Verzerrungen seien primar Folge der sehr unterschiedlichen Grosse der
Kantone als Wahlkreise und ein Verbot von Listenverbindungen kéme lediglich einer
Symptombekampfung gleich. Beide Motionen wurden im Berichtsjahr noch nicht
behandelt. Eine Korrektur dieser Verzerrung mit Hilfe eines alternativen
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 geméss nationalem
Wahleranteil und erst in einem zweiten Schritt auf die einzelnen Kantone verteilt. Damit
wlrden nicht nur Listenverbindungen obsolet, sondern auch Verzerrungen des
Wahlerwillens wirden zumindest verkleinert. Diese Idee, die bereits Gegenstand
mehrerer friherer erfolgloser Vorstésse (Po. 03.3377 (Genner), Po. 07.3884 (Waber),
Pa.lv. 09.410 (Zisyadis)) sowie verschiedener kantonaler Reformen war, fand jedoch
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weder beim Bundesrat noch in der kleinen Kammer genligend 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
gegenlber 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 anlasslich der
Gesamterneuerungswahlen wieder auf. Die mit dem Titel .In der Kirze 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 zukinftig 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 maéglich 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 Féllen 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
Behordenpropaganda™ im Jahr 2008, die eine starke Einschrankung 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 Sténde- und Nationalrat in ihrer Empfehlung uneinig sind, fand
in der kleinen Kammer keinen Anklang. Die Mehrheit der Kantonsvertreter, namlich 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
Bevolkerung 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
einzuflhren. 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 5'5600
Abstimmenden 65 ungultige Stimmzettel gezéhlt wurden, wohingegen es in der Stadt
Schaffhausen gerade mal einen unglltigen Stimmzettel gegeben habe. Dies sei ein
Beispiel daflr, wie sensibel Auszéhlen sei. Aus diesem Grund musse bei sehr knappen
Resultaten ein Automatismus spielen. Einen solchen gebe es Uberdies auch in einigen
Kantonen, z.B. in Bern, Graublnden, St. Gallen, Zug oder Zurich, wo bei Differenzen
zwischen 0,1 und 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 Gber das Anliegen legiferiert
worden sei. Die wichtigsten Argumente gegen einen Automatismus seien deshalb nach
wie vor die gleichen: Auch eine Nachzéhlung koénne 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
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Kantonen und Gemeinden. Die Minderheit machte freilich geltend, dass die
Legitimation knapper Entscheide leide, wenn die Stimmblrgerschaft davon ausgehen
musse, dass (knappe) Resultate auch anders hatten ausfallen kénnen. Die Revision des
Bundesgesetzes Uber die politischen Rechte sei zudem im Vorfeld der eidgendssischen
Wahlen sehr rasch erledigt worden; die Frage der knappen Abstimmungsergebnisse sei
damals zu wenig grundlich geprift worden, was man jetzt nachholen kénnte. 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 «KKuhhandel» 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 verknlpft
werden durfen, weil sonst die Gefahr besteht, dass Stimmbdurgerinnen und
Stimmblrger ihre Préaferenzen nicht klar dussern kdnnen. Wenn etwa die eine Sachfrage
bei einer Person auf Zustimmung, die andere aber auf Ablehnung stdsst, 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 lber die
politischen Rechte, Art. 75 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 flur Behérdenvorlagen gelten musse, die
dem Referendum unterstellt sind. In seiner schriftlichen Begrindung zu seinem
Vorstoss zitierte der Schaffhauser juristische Literatur, die sich darauf stitzt, dass es
unerheblich sei, wer Urheber einer Abstimmungsvorlage sei, dass der Grundsatz also
auch fur Bundesbeschllisse 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 genlgen 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 méglich, 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 fur den Entscheid Uber die Gultigkeit einer
Volksinitiative -, kénne in der Praxis bei Erlassen nicht «trennscharf>» beurteilt werden.
Zudem koénne eine solche Forderung den Spielraum des Parlaments beim Finden von
Kompromisslésungen zu stark einschranken, so die Kommissionsmehrheit bei ihrer
Begrindung. Eine Vorlage kénne per Referendum bekédmpft 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
zuriick 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) fur die Wahrung der Einheit der
Materie auch bei Erlassen nicht Folgegeben wollte, musste die SPK-SR entscheiden, ob
sie dem Standerat Antrag fir Folgegeben stellen wollte.

Mit 8 zu 3 Stimmen bei 2 Enthaltungen entschied sich die Kommission dagegen und kam
damit auf ihren urspringlichen Entscheid zurlick. Man sei zum Schluss gekommen, dass
es genugend Spielraum fir Kompromisse geben musse und die Rate die Moglichkeit
haben sollten, verschiedene Themen zu verknlipfen, damit ein Konsens gefunden
werden koénne. Aufgabe des Parlaments sei es, «gesetzgeberische Ldsungen flr
gesellschaftliche Probleme zu suchen». Ein von der parlamentarischen Initiative
vorgeschlagenes gesetzlich geregeltes Verbot sei nicht zielfihrend, weil es verhindere,
dass durch Kombination verschiedener Gegenstdnde mdglichst 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
Begriindung hinsichtlich der urspringlichen Kritik des Vorstosses, namlich der Gefahr,
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dass bei Fehlen einer Einheit der Materie die unverfélschte Stimmabgabe nicht méglich
sei. Die Stimmbdrgerinnen und Stimmbdurgern seien auch im Alltag damit vertraut,
Vorteile und Nachteile gegeneinander abzuwégen, betonte die Kommission. Es sei auch
bei solchen verknlpften Vorlagen so, dass sie abgelehnt wirden, wenn die Mehrheit der
Stimmberechtigten zwar gewisse Vorteile fanden, 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 fur eine Ungultigerklarung bleibt. ©

Die SPK-SR beantragte dem Sténderat, 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  fir
Verfassungsrevisionen gelte, nicht aber fir 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 konnten sagen, ob sie dieses Paket wollten oder
nicht. «Nein» sagen konne zudem auch, wer grundsatzlich gegen Paketlésungen sei.
Schliesslich sei das Kriterium der Einheit der Materie «extrem wolkig» und man wirde
eigentlich immer einen Zusammenhang finden. Man wirde Gefahr laufen, dass das
Kriterium nicht rechtlich, sondern politisch verwendet wiirde. 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 Stédnderats sah dies jedoch wie dessen Kommission und
versenkte den Vorschlag. "

Wirtschaft

Wirtschaftspolitik
Gesellschaftsrecht

Wie in den vergangenen Jahren stand auch 2012 die Abzocker-Initiative im Zentrum
des offentlichen Interesses. Die eidgendssischen Réate einigten sich darauf, der
Volksinitiative einen indirekten Gegenvorschlag auf Gesetzesstufe gegenlberzustellen.
Dieser beinhaltete eine Revision des Aktienrechts, welche die Forderungen der
Volksinitiative teilweise aufnahm. Mit der Bereinigung der Differenzen aus dem Vorjahr
setzte sich im Berichtsjahr zuerst der Standerat auseinander. Bei der zentralen Frage
der Abstimmungen Uber die Vergutungen der Geschéftsleitung schloss sich die kleine
Kammer der Version des Nationalrats an. Demnach sollte die Generalversammlung
jahrlich Uber die Vergutung der Geschaftsleitung abstimmen. Allerdings sollten die
Statuten festlegen, ob dieser Abstimmung bindende oder konsultative Wirkung zukam.
Auch in Bezug auf das Vergutungsreglement kam der Standerat dem Nationalrat
entgegen. Die Kantonsvertreter verzichteten darauf, ein Maximalverhéltnis zwischen
Grundentschadigung und Boni festzulegen. Hingegen hielt der Standerat bezlglich der
Ausnahmeregelung fur Abgangsentschadigungen und Vorauszahlungen an seiner
Fassung fest. Nach dem Willen des Standerates sollte hierzu eine Zweidrittelmehrheit
der Generalversammlung erforderlich sein. In der Frihjahrssession stimmte der
Nationalrat in samtlichen Punkten der standeratlichen Version zu. Die einzige
Ausnahme betraf die Zulassungskriterien von Abgangsentschadigungen und
Vorauszahlungen. Die Ratslinke setzte sich vergebens fir die strengere Ldsung des
Standerates ein. Das nationalratliche Ratsplenum bestand jedoch darauf, dass solche
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Transaktionen entweder im Vergltungsreglement oder durch einen einfachen
Entscheid der Generalversammlung beschlossen werden konnten. Aufgrund dieser
Divergenz musste eine Einigungskonferenz einberufen werden. Diese sprach sich fur
die Version des Standerates aus. In der Schlussabstimmung wurde der indirekte
Gegenvorschlag vom Nationalrat einstimmig und vom Stéanderat mit 42 zu einer Stimme
angenommen. Die einzige Nein-Stimme stammte von Thomas Minder, dem parteilosen
Vater der Abzocker-Initiative. Im Falle einer Ablehnung der Volksinitiative wéren die
Gesetzesbestimmungen des Gegenvorschlags in Kraft getreten.

Der indirekte Gegenvorschlag kam der Volksinitiative weit entgegen. Von den 24
Forderungen der Abzocker-Initiative Gbernahm er deren sechs vollstandig (jahrliche
Aktionarsabstimmung  Uber die Verglutung vom  Verwaltungsrat, jahrliche
Aktionarsabstimmung Uber die Gesamtsumme aller Vergitungen des Beirats, jahrliche
Wahl der unabhéngigen Stimmrechtsvertretung, Verbot der
Organstimmrechtsvertretung, Verbot des Depotstimmrechts und
Stimmrechtsoffenlegung durch Pensionskassen). Ausserdem ging der indirekte
Gegenvorschlag in zwei Bereichen sogar Uber die Forderungen der Volksinitiative
hinaus. So beinhaltete er eine griffigere Ausgestaltung der Klage auf Rickerstattung
ungerechtfertigter Leistungen. Zudem wurden die Sorgfaltspflichten in Bezug auf die
Festlegung der Verglutungen konkretisiert. Das Parlament Ubernahm vierzehn
Forderungen teilweise, wobei im Gegensatz zu den zwingenden Vorschriften der
Initiative meist dispositive Regelungen vorgesehen wurden. Vier Forderungen blieben
unbericksichtigt  (jahrliche Wahl des Verwaltungsratsprasidenten durch die
Generalversammlung, jahrliche Wahl der Mitglieder des Vergttungsausschusses, Verbot
der Delegierung der Gesellschaft an eine juristische Person und strafrechtliche
Bestimmungen).

Nachdem das Parlament im Vorjahr im Rahmen des indirekten Gegenvorschlags auf
eine Bonussteuer verzichtet hatte, kam dieses Anliegen im Berichtjahr erneut auf das
Tapet. Zahlreiche Parlamentarier erachteten es als notwendig, der popularen
Volksinitiative eine solche Steuer in Form eines direkten Gegenvorschlags auf
Verfassungsebene gegenlberzustellen. In der Frihjahrssession nahm der Nationalrat
die Bonussteuer mit 100 zu 87 Stimmen an. Demnach hatten Unternehmungen Boni von
Uber drei Millionen Franken zu versteuern. Im Gegensatz zum Vorjahr schlugen sich die
Grunliberalen zunédchst auf die Seite der beflirwortenden Fraktionen der SP, der
Grunen und der CVP. Die Vertreter der SVP, der FDP und einer Mehrheit der BDP
sprachen sich vehement gegen die Einflhrung einer neuen Unternehmenssteuer aus. In
der Sommersession hiess auch der Stéanderat die Bonussteuer gut. Mit 23 zu 15 Stimmen
folgte er dem Entscheid des Nationalrats. Nachdem der Stédnderat den direkten
Gegenvorschlag in der Schlussabstimmung mit 26 zu 14 Stimmen annahm, scheiterte
das Vorhaben aber schliesslich im Nationalrat mit 87 zu 104 Stimmen. Den Ausschlag
gaben wiederum die Abgeordneten der Grinliberalen Partei, die sich letztlich
geschlossen gegen die Bonussteuer aussprachen. Der Bundesrat setzte die mit
Spannung erwartete Abstimmung Uber die Abzocker-Initiative auf den 3. Marz 2013
an. 12

Das Berichtsjahr wurde stark durch die Debatte um die Managergehélter gepragt. Dies
lag nicht zuletzt im Umstand begrindet, dass in diesem Bereich gleich zwei
Volksabstimmungen abgehalten wurden. Am 3. Mérz gelangte die Abzocker-Initiative
zur Abstimmung. Das bereits im Jahre 2008 von einer Gruppe um den Schaffhauser
Unternehmer und spateren Standerat Thomas Minder eingereichte Begehren enthielt
24 Forderungen, die im Wesentlichen auf eine Starkung der Aktionarsrechte abzielten.
Im Vorjahr hatte sich das Parlament nach langem Feilschen auf einen indirekten
Gegenvorschlag geeinigt, der auf Gesetzesstufe der Volksinitiative weit entgegen kam
und im Falle eines Neins in Kraft getreten ware. Unterstitzt wurde das Volksbegehren
von der SP, den Grlnen, der EVP und der CSP sowie einem Teil der Gewerkschaften
(Unia, Syna, SEV und Bankpersonalverband). Wé&hrend sich der Schweizerische
Gewerkschaftsbund zu keiner Stimmempfehlung durchringen konnte, gaben Travail
Suisse, KV Schweiz und die Schweizerische Kaderorganisation (SKO) Nein-Parolen
heraus. Die  Wirtschaftsverbande  (Economiesuisse, = Gewerbeverband  und
Arbeitgeberverband) sowie die birgerlichen Parteien (SVP, FDP, CVP, GLP und BDP)
sprachen sich ebenfalls gegen die Volksinitiative aus. Bei letzteren stiess die Vorlage an
der Basis allerdings auf grosse Sympathien. Vor allem in der SVP und bei den
Grunliberalen wichen zahlreiche Kantonalsektionen von der nationalen Parteilinie ab.
Das Initiativkomitee verfligte Uber keinerlei Kampagnenerfahrung und Uber wenig
finanzielle Ressourcen. Diese Makel kompensierte die beflrwortende Seite mit viel
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Engagement. So wurde der partizipative Einbezug der Bevdlkerung grossgeschrieben.
Noch nie wurde im Rahmen einer eidgendssischen Abstimmungskampagne so
konsequent auf die neuen sozialen Medien gesetzt. Zudem profitierte das Anliegen von
einem ausgepragten Empdrungspotenzial, und der Initiant Thomas Minder genoss als
Unternehmer hohe Glaubwurdigkeit. Die Federflhrung des gegnerischen Lagers
Ubernahm Economiesuisse. Die Uppig ausgestattete Contra-Kampagne stand jedoch
unter keinem guten Stern. In die negativen Schlagzeilen geriet der
Wirtschaftsdachverband zum Jahresbeginn, als bekannt wurde, dass eine im Dienste
von Economiesuisse stehende PR-Agentur Studierende engagiert hatte, um unter
falschen Identitdten zu bloggen oder im Internet Leserkommentare gegen die
Volksinitiative zu schreiben. Flr einigen Wirbel sorgte im Februar ein dreiminUtiger
Film namens “Grounding 2026, den der Schweizer Regisseur Michael Steiner im
Auftrag von Economiesuisse erstellte hatte, um die Schlusskampagne des Nein-Lagers
zu befeuern. Aufgrund der dramatischen Szenen beschloss der Verband schliesslich,
das Video nicht auszustrahlen. Darlber hinaus wurde am 15. Februar publik, dass Daniel
Vasella, der abtretende Verwaltungsratsprésident des Pharma-Konzerns Novartis, eine
Abgangsentschadigung von 72 Millionen Franken erhalten sollte. Obwohl dieser nach
wenigen Tagen auf diesen Betrag verzichtete, spielte die 6ffentliche Empdrung dem
Pro-Lager in die Hande. Wie aufgrund der Umfrageresultate erwartet werden konnte,
wurde die Abzocker-Initiative nach einem &usserst engagierten Abstimmungskampf
deutlich angenommen. Séamtliche Stande sowie 67.9% der Partizipierenden stimmten
der Vorlage zu. Die Stimmbeteiligung betrug Uberdurchschnittliche 46%. Die héchsten
Ja-Anteile wurden im Kanton Jura (77%) und in Schaffhausen (76%), dem Heimatkanton
des Initianten, registriert. Die tiefste Zustimmung verzeichneten die Tiefsteuer-
Kantone Obwalden (56%), Nidwalden und Zug (jeweils 58%).

Die VOX-Analyse kam zum Schluss, dass sowohl die Sympathisanten der SP (86%) als
auch jene der SVP (72%) der Initiative deutlich zustimmten. Wahrend die Basis der CVP
unentschlossen war (Ja-Anteil von 53%), lehnten die der FDP nahestehenden Kreise die
Vorlage in ihrer Mehrheit ab (Nein-Anteil von 61%). Die Stimmbeteiligung der SP- und
der SVP-Wahlerschaft Ubertraf jene der beiden birgerlichen Mitteparteien deutlich.
Somit konnte von einer Demobilisierung der CVP- und FDP-Sympathisanten die Rede
sein. Das priméare Motiv der Ja-Stimmenden betraf geméss der VOX-Analyse das
Unverstandnis Uber die Hohe der Managerldhne. Unter den Initiativgegnern herrschte
die Meinung vor, dass der indirekte Gegenvorschlag zu bevorzugen war und dass die
Missstande weder mit der Initiative noch mit dem Gegenvorschlag aus der Welt
geschafft werden konnten. Der neue Verfassungsartikel musste durch eine
Ausfuhrungsgesetzgebung konkretisiert werden. Der Initiativtext sah jedoch vor, dass
der Bundesrat innerhalb eines Jahres die 24 Forderungen auf Verordnungsstufe
umsetzen musste. Bereits im November setzte die Landesregierung die Verordnung
gegen Ubermassige Vergltungen bei bérsenkotierten Gesellschaften per 1. Januar 2014
in Kraft. Das Initiativkomitee kritisierte die milde Umsetzung der Strafbestimmungen
und den Umstand, dass Verwaltungsrate und Mitglieder der Geschaftsleitung weiterhin
in den Genuss von Antrittspramien und Beratungsmandaten kommen konnten.

Abstimmung vom 3. Mérz 2013

Beteiligung: 46,0%
Ja: 1615720 (67,9%) / 20 6/2 Sténde
Nein: 762 273 (32,1%) / O Stande

Parolen:

- Ja:, SPS, GPS, EVP, CSP.

- Nein: SVP (11)*, FDP(1)*, CVP(1)*, GLP(5)*, BDP, eco, SAV, sgv, Travs.
* In Klammer Anzahl abweichender Kantonalsektionen ®

1) AB SR, 2019, S. 954 ff.; AZ, CdT, LT, Lib, NZZ, TG, 27.9.19

2) Pa.lv. 10.469: AB NR, 2012, S. 58 f.; Mo. 12.3963: AB SR, 2012, S. 954 ff.

3) AB SR, 2020, S. 887 ff.

4) AB NR, 2012, S. 535, zur Mo. 11.4193 (Girod); AB SR, 2012, S. 949 ff. zur Mo. 12.3711 Minder; NZZ, 29.3.12; BZ, 16.5.12; Bund,
30.5.12; NZZ, 27.11.12; Stellungnahme BR vom 15.2.12 zur Mo. 11.4193 (Girod); Stellungnahme BR vom 22.8.12 zur Mo. 12.3374
(FDP-Liberale) ; Stellungnahme BR vom 23.5.12 zur Mo. 12.3050 (Frehner)

5) Pa.lv. 13.431: Bericht der SPK-SR vom 11.11.13.

6) AB SR, 2014, S. 369 f. ; Pa.lv. 13.431

7) AB SR, 2015, S. 1134 ff.; Bericht SPK-S vom 16.10.2015

8) 18.436 Pa.lv. Minder; Medienmitteilung SPK-SR vom 12.10.18; NZZ, 18.8.18

9) Medienmitteilung SPK-NR vom 16.8.19

10) Bericht SPK-SR vom 18.2.20; Medienmitteilung SPK-SR vom 19.2.20; WW, 11.4.19; NZZ, 22.5.19; TA, 29.6.19; NZZ, 17.8.20

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



11) AB SR, 2020, S. 338 f.; NZZ, 4.6.20
12) AB SR, 2012, S. 61ff.; AB NR, 2012, S. 226ff.; AB NR, 2012, S. 229ff.; AB SR, 2012, S. 343ff.; NZZ, 3.12.12.
13) Medienmitteilungen BJ vom 14.6. und 20.11.13; NZZ, 6.2.,12.2.,14.2., 4.3. und 21.11.13, TA, 29.12.12; Lit. Milic / Vatter.
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