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SPK-SR Staatspolitische Kommission des Standerats

UNO Organisation der Vereinten Nationen

SPK-NR Staatspolitische Kommission des Nationalrats
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Allgemeine Chronik

Grundlagen der Staatsordnung

Institutionen und Volksrechte
Volksrechte

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

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

In der Vernehmlassung war der bundesréatliche Entwurf mehrheitlich auf Zustimmung
gestossen. Von den Parteien verlangte die SVP Anpassungen und die SP lehnte den
Entwurf ab. Der Grossteil der Kantone unterstitze den Vorentwurf und von den
teilnehmenden Interessengruppen und Privatpersonen hielten sich Gegner und
Beflirworter die Waage - so die Botschaft. Die Kritiker hoben einerseits hervor, dass
kein Handlungsdruck bestehe. Es wurde davor gewarnt, dass es bei ungenlgender
Konkretisierung zahlreiche Vertrage geben kénnte, bei denen ein Grundrechtsbezug
hergestellt werden kénnte und deren Abschluss dann mit dem erforderlichen Volks-
und Standemehr erheblich erschwert wirde. Auf der anderen Seite wurde ein Ausbau
gefordert. Auch Instrumente, die zum Zeitpunkt der Unterzeichnung zwar nicht
bindend, spéater aber eine Bindungswirkung entfalteten (Soft Law), sollten dem
obligatorischen Referendum unterstellt werden. Damit spiegelten sich die aktuellen
Diskussionen Uber die Einbindung des Parlaments beim Abschluss von Soft Law - etwa
beim UNO-Migrationspakt - und vor allem Uber den Rahmenvertrag mit der EU in den
Vernehmlassungsantworten. Dies wird sich wohl auch bei den parlamentarischen
Beratungen zeigen, die wohl noch im Jahr 2020 stattfinden werden. '
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In der Herbstsession 2020 beugte sich der St nderat als Erstrat Gber die Vorlage des
Bundesrats, mit der durch eine Verfassungsanderung ein obligatorisches Referendum
f r v lkerrechtliche Vertr ge mit Verfassungscharakter eingefiihrt werden soll.
Eintreten war umstritten. Fir die Kommission nahm Andrea Caroni (fdp, AR) Stellung,
der mit einer Motion am Ursprung der Vorlage gestanden hatte. Er pries diese als
optimale Ergdnzung zum bereits bestehenden obligatorischen
Staatsvertragsreferendum an. Dieses sei unvollstandig, weil es lediglich den Beitritt zu
supranationalen Organisationen regle. Es gebe aber Staatsvertrédge, welche die
Verfassung ebenfalls beeinflussten, ohne einen Beitritt zu verlangen. Das neu
geschaffene Instrument kénne diese Licke schliessen und der Bundesrat habe es
geschafft, klare Kriterien flr die Anwendung zu definieren. Betroffen seien Vertrége,
die zwingend eine Verfassungsanderung mit sich bringen, und solche, die materiell
Verfassungsrang haben - also wenn Grundrechte, der Fo&deralismus oder die
Organisation der Bundesbehdrden tangiert werden. Dieses neue Referendum wirde die
Legitimitat eines Vertrags stérken, wobei die Zahl solcher Abstimmungen gemass Caroni
gering bleiben werde.

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

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

Somit nahm der Rat im Vergleich zur bundesréatlichen Vorlage lediglich eine sprachliche
Prazisierung vor und schickte das Geschaft nach der Gesamtabstimmung, in der sich 27
Ratinnen und Réte fiir und 12 gegen den Entwurf aussprachen, an den Nationalrat. 2

Der Nationalrat beugte sich in seiner Sondersession im Mai 2021 liber den Vorschlag
des Bundesrats fiir ein obligatorisches Referendum f r v lkerrechtliche Vertr ge mit
Verfassungscharakter. Im Gegensatz zum Standerat wollte eine 18 zu 7-Mehrheit der
SPK-NR nicht auf die Vorlage eintreten. Kommissionssprecherin Greta Gysin (gp, TI) und
Kommissionssprecher Gerhard Pfister (mitte, ZG) machten geltend, dass es keine
befriedigende Definition geben kénne, mit der festgelegt wird, wann ein Staatsvertrag
dem obligatorischen Referendum unterstellt werden soll und wann nicht. Pfister
pflichtete jedoch Andrea Caroni (fdp, AR), auf dessen Motion (Mo. 15.3557) der
Vorschlag zurtickging, bei, dass es nicht befriedigend sei, wenn einzig das Parlament
bestimme, ob und wann ein Staatsvertrag dem obligatorischen Referendum unterstellt
werden solle. In der Tat stehe ja das obligatorische Staatsvertragsreferendum seit 1977
in der Verfassung, sei aber erst einmal - beim Beitritt der Schweiz zur UNO 1986 - zur
Anwendung gekommen. Selbst die EWR-Abstimmung von 1992 héatte die Bedingungen
nicht erflllt und sei vom Parlament selbst «sui generis» zum obligatorischen
Referendum bestimmt worden. Mit der Volksinitiative «Staatsvertrage vors Volk!» und
dem Gegenvorschlag, auf den das Parlament freilich nicht eingetreten sei, sei
vergeblich versucht worden, Prazisierungen festzulegen, mit denen bestimmt werden
kdénne, wann ein Staatsvertrag genug wichtig flr ein obligatorisches Referendum sei -
so Pfister in seinen Ausfihrungen. Die Mehrheit der Kommission sei zum Schluss
gekommen, dass diese Prazisierung auch mit der vorliegenden Vorlage nicht gelungen
sei - weder in der bundesrdtlichen Botschaft, noch in den sténderatlichen
Prazisierungen. Deshalb beantrage sie, nicht auf die Vorlage einzutreten.

Eine aus SVP-Mitgliedern bestehende Kommissionsminderheit stellte hingegen einen
Eintretensantrag. Die Mitspracherechte fur die Bevdlkerung und die Kantone mussten
gestarkt werden, fihrte Gregor Rutz (svp, ZH) flr diese Minderheit aus. Heute habe eine

ANNEE POLITIQUE SUISSE — AUSGEWAHLTE BEITRAGE DER SCHWEIZER POLITIK



BUNDESRATSGESCH FT
DATUM: 23.09.2021
MARC BUHLMANN

Mehrheit der bundesratlichen Bestimmungen ihren Ursprung in internationalen
Vertragen, zu denen die Bevolkerung aber nichts zu sagen habe. Nicht einverstanden
mit dieser Argumentation war Hans-Ueli Vogt (svp, ZH), der in einem schriftlichen
Antrag mit einer anderen Begrindung ebenfalls fir Nichteintreten warb: Wdirden
Staatsvertrage mittels obligatorischem Referendum gutgeheissen, erhielten sie in der
Verfassung eine zu starke Position, wodurch ein Vorrang von Verfassungsrecht durch
Staatsvertrage «gegenliber dem rein schweizerischen Verfassungsrecht» geschaffen
wirde.

Die Mehrheit der Fraktionssprecherinnen und -sprecher, die sich in der Folge zu Wort
meldeten, argumentierte, dass es stets ein politischer Entscheid bleibe, ob ein
Staatsvertrag dem obligatorischen Referendum unterstellt werden musse oder nicht.
Dies lasse sich mit juristischen Bestimmungen nicht klaren. Zudem sei der
Handlungsbedarf - wie ja auch die Geschichte zeige - eher klein. Am Schluss der
Debatte verteidigte Justizministerin Karin Keller-Sutter den Handlungsbedarf und
versuchte die vorgeschlagenen Neuerungen zu erklaren. Mit geltendem Recht
unterstiinden Staatsvertrage einzig dann dem obligatorischen Referendum, wenn sie
den Beitritt zu Organisationen fur kollektive Sicherheit oder zu supranationalen
Gemeinschaften vorsehen. Neu solle hingegen Uber alle vélkerrechtlichen Vertrage
obligatorisch abgestimmt werden, die «Bestimmungen von Verfassungsrang» haben.
Was konkret «Verfassungsrang» bedeute, sei in der Tat eine komplexe Auslegungssache.
Die far eine Konkretisierung vorgeschlagenen Elemente  «Grundrechte»,
«Burgerrechte», «politische Rechte», «Verhéltnis von Bund und Kantonen» sowie
«Zustandigkeit des Bundes» und - wie vom Standerat vorgeschlagen - «Zustandigkeit
der Kantone» seien aber gentgend préazise und wirden kaum zu zahlreichen
Abstimmungen, aber eben zu mehr Klarheit fihren. Sie habe Verstéandnis, dass das
Parlament diesen politischen Entscheid selber fallen wolle und der Status Quo, also ein
Referendum «sui generis», durchaus eine pragmatische Losung sein kénne. Allerdings
sollten die «demokratischen Mitwirkungsrechte von Volk und Stdnden nicht dem
Ermessen des Parlamentes Uberlassen» werden, so die Bundesréatin abschliessend. Ihre
Werbung fur Eintreten auf die Vorlage verhallte allerdings fast ungehort. Wie aus den
einzelnen Fraktionsvoten nicht anders zu erwarten gewesen war, stimmten lediglich 49
Mitglieder der SVP-Fraktion, unterstitzt von Hans-Peter Portmann (fdp, ZH), fur
Eintreten. Die 140 restlichen anwesenden Nationalratsmitglieder - inklusive Hans-Ueli
Vogt (svp, ZH), Thomas Hurter (svp, SH) und Lars Guggisberg (svp, BE), die ebenfalls
entgegen ihrer Fraktion stimmten - folgten hingegen der Kommissionsmehrheit. *

Weil der Nationalrat als Zweitrat in seiner Sondersession im Mai 2021 nicht auf den
Entwurf des Bundesrats flr ein obligatorisches Referendum f r v lkerrechtliche
Vertr ge mit Verfassungscharakter eingetreten war, gelangte das Geschéft wieder in
die kleine Kammer. Dort machte sich Andrea Caroni (fdp, AR) als Kommissionssprecher
fir die Mehrheitsposition der SPK-SR stark, die mit 9 zu 2 Stimmen bei 1 Enthaltung
Festhalten am bereits gefassten Eintretensentscheid beantragte. Die Vorlage starke die
Volksrechte, schaffe mehr Transparenz und erhéhe die Rechtsstaatlichkeit - so Caroni.
Das bestehende obligatorische Staatsvertragsreferendum weise Lucken auf und musse
erganzt werden. Es dirfe nicht dem Gutdinken des Parlaments Uberlassen werden,
welche Vertrége obligatorisch von Volk und Standen gutgeheissen werden sollen, wie
dies jetzt eigentlich der Fall sei. In der Schwesterkommission sei vor allem diskutiert
worden, mit welcher Regel entschieden werden solle, wann ein Vertrag
Verfassungscharakter habe und dem obligatorischen Referendum unterstellt werden
miusse. Es gebe hier unterschiedliche Stossrichtungen, die, falls Eintreten bestatigt
wirde, auch im Nationalrat noch einmal diskutiert werden kénnten: Mit dem ersten
vom Bundesrat vorgeschlagenen Ansatz wirde beurteilt, ob der Inhalt eines
internationalen Vertrags auch innerstaatlich in die Verfassung geschrieben werden
wilrde. Die Bejahung dieser Frage wilrde ein obligatorisches Referendum nach sich
ziehen. Ein neu diskutierter Ansatz wirde auf die politische Bedeutung und die
Tragweite eines Vertrags abstellen. Nur «Vertrége von politisch grosser Tragweite»
wirden Volk und Stdnden zur Beurteilung vorgelegt. Da die neu diskutierten, auf diesen
Ansatzen beruhenden Lésungen «verheissungsvoll» seien und aus Sicht der
Kommission nach wie vor Handlungsbedarf bestehe, pladierte sie auf Festhalten am
Eintretensentscheid.

Fur die Kommissionsminderheit ergriff Daniel Jositsch (sp, ZH) das Wort. Er erinnerte
daran, dass Vertrage, mit denen die Verfassung tangiert wirden, nur «alle paar
Jahrzehnte einmal» vorliegen wirden. Er sehe nicht ein, weshalb das bisherige
Vorgehen, mit dem das Parlament ein obligatorisches Staatsvertragsreferendum sui
generis beschliesse, gedndert werden musse. Auch sei die Gefahr einer Politisierung
von Staatsvertrédgen geringer, wenn weiterhin das Parlament entscheide, Staatsvertrage
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dem Volk «sua sponte» vorzulegen, als wenn jemand darlUber befinden musse, wann
von politisch grosser Tragweite gesprochen werden kénne.

Zwar machte Paul Rechsteiner (sp, SG) in der Folge auf die recht deutliche Opposition
im Nationalrat aufmerksam, die Nicht-Eintreten auch im Stdnderat opportun mache,
sowohl Daniel Fassler (mitte, Al) als auch Bundesratin Karin Keller-Sutter warben aber
dafur, der SPK-NR und dem Nationalrat noch einmal eine Chance fur weitere
Reflexionen zu diesem wichtigen Thema zu verschaffen. Dies schien die Mehrheit der
kleinen Kammer ebenso zu sehen. Mit 29 zu 10 Stimmen (2 Enthaltungen) wurde
Festhalten beschlossen und das Geschaft noch einmal zurltick in die Volkskammer
geschickt. *

Er kénne sich kurz halten, da es keine neuen Argumente gebe und auch in der
neuerlichen Debatte keine aufgetaucht seien, gab Gerhard Pfister (mitte, ZG) in der
Wintersession 2021 bei der Diskussion um die Einflhrung eines obligatorisches
Referendums f r v lkerrechtliche Vertr ge mit Verfassungscharakter flr die
Kommission zu Protokoll: Die Mehrheit der SPK-NR beantrage Festhalten am
urspringlichen Nichteintretensentscheid, weil sie keinen Handlungsbedarf sehe und
die Vorlage zu wenig ausgereift sei. Eine erstarkte Minderheit - urspringlich hatte die
Kommission die Vorlage mit 17 zu 8 Stimmen abgelehnt, im zweiten Durchgang standen
sich 13 zu 11 Stimmen bei 1 Enthaltung gegenlber - wolle vor allem auch den Kantonen
mit Beruicksichtigung des Standemehrs mehr Gewicht geben.

Die erneute Debatte war ndtig geworden, weil der Standerat auf die Vorlage eintreten
wollte, obwohl die grosse Kammer zuvor schon nichts von der Idee hatte wissen wollen.
Die Sprecherinnen und Sprecher der Fraktionen hatten vor dem Votum Pfisters ihre
Positionen noch einmal ausgeflhrt. Marco Romano (mitte, TI) sprach sich im Namen der
Mitte fur eine Starkung der Volksrechte, fur die Zustimmung zum Beschluss des
Sténderats und also flr Eintreten aus. Die SP-Fraktion - vertreten durch Samira Marti
(sp, BL) - war fur Festhalten. Marti warf dem Sténderat vor, mit der Forderung nach
dem obligatorischen Referendum die Macht der Kantone Uber Gebuhr stérken zu
wollen. Damit wurden nicht nur «die Stimme der Stimmbdrgerinnen und Stimmbdarger>»
und damit das «Demokratieprinzip» an und fir sich geschwéacht, zudem bedeute die
notwendige Zustimmung der Kantone insbesondere bei Vertragen, in denen es um
Grundrechte gehe, «hdhere Hurden flur einen effektiven Menschenrechtsschutz». Mit
der Einflhrung des Standemehrs wirde Uberdies die im Moment auch im Rahmen der
Covid-19-Pandemie viel diskutierte Spaltung der Gesellschaft noch weiter
vorangetrieben. Gregor Rutz (svp, ZH) warb im Namen der SVP-Fraktion fur Eintreten:
Es gebe immer mehr Staatsvertrage, die «direkt oder indirekt auf unsere
Kompetenzordnung zugreifen», weshalb es notwendig sei, solche Abkommen Volk und
Sténden zu unterbreiten. Nachdem Nationalratsvizeprésident Martin Candinas (mitte,
GR) die Positionen der drei restlichen Fraktionen bekannt gegeben hatte - die FDP-
Fraktion unterstitze die Minderheit, die GLP- und die GP-Fraktionen die Mehrheit -
erklarte  Kommissionssprecher Pfister den Grund fur die Erstarkung der
Kommissionsminderheit: Verschiedene Kommissionsmitglieder hatten entschieden,
dem Sténderat entgegenzukommen. Dies wollte aber eine deutliche Mehrheit der
grossen Kammer nicht: Zum zweiten Mal lehnten die SP-, GLP- und die GP-Fraktionen
die Vorlage geschlossen ab. Die Mitte-Fraktion war gespalten und auch die FDP-Liberale
Fraktion stimmte trotz anderslautender Fraktionsempfehlung grossmehrheitlich gegen
Eintreten. Damit standen 114 Stimmen 69 Stimmen, die vor allem aus der SVP- und der
Mitte-Fraktion stammten, gegenlber und versenkten die Vorlage endgultig. °

1) BBI. 2020, S. 1243 ff.; SoZ, 5.5.19; NZZ, 16.1.20

2) AB SR, 2020, S. 676 ff.

3) AB NR, 2021, S. 805 ff.; AB NR, 2021, S. 808 ff.; CdT, Lib, 5.5.21
4) AB SR, 2021, S. 955 ff.

5) AB NR, 20218. 2376 ff.
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