stellen. Dieses Vorgehen schafft in einem, Abstimmungsgang Klarheit iiber die Rechts-
lage und verhindert wiederholte Abstimmungsdebatten zu ein und demselben Thema.

Artikel 131d Vorlage von Alternativen 119

Ein erheblicher Nachteil des geltenden Rechts besteht darin, dass nur {iber eine Ver-
fassungs- oder Gesetzesvorlage als Ganzes abgestimmt werden kann. Daraus ergibt sich
das Risiko, dass eine Vorlage allein wegen einer einzelnen umstrittenen Bestimmung ver-
worfen wird. Jiingstes Beispiel ist die Vorlage zur Revision des Verwaltungsorgani-
sationsgesetzes. Die Bundesversammlung kann die Vorlage selbstverstindlich ohne die-
jenige Bestimmung, die zum Misserfolg gefiihrt hat, neu vorlegen; dies kostet aber Zeit .
und Miihe. Um hier Abhilfe zu schaffen, soll der Bundesversammlung ermdglicht wer-
den, dem Volk Alternativen zur Abstimmung zu unterbreiten. Das Vorgehen kann sich
dabei nach den Regeln richten, die bereits fiir die Unterbreitung von Gegenentwiirfen zu
Volksinitiativen vorgesehen sind 120,

Absatz 1 regelt die Unterbreitung von Alternativtexten auf Verfassungsstufe. Nach
geltendem Recht kann die Bundesversammlung einer Volksinitiative auf Teilrevision der
Bundesverfassung einen Gegenentwurf gegeniiberstellen 121. Neu soll sie auch dann eine
Alternative vorlegen konnen, wenn sie aus eigenem Antrieb dem Volk eine Verfas-
sungsinderung zur Abstimmung vorlegt. Diese Befugnis soll sich aber auf einen einzigen
Alternativtext beschrinken, so dass die Abstimmung nicht mehr als drei Optionen
betrifft: die beiden Vorlagen (Verfassungvorlage und den dazu unterbreiteten Alternativ-
text) sowie den status quo. Aus dem gleichen Grund soll die Bundesversammlung einer
formulierten Volksinitiative nur einen einzigen Gegenentwurf gegeniiberstelien diirfen.
Eine komplexere Abstimmungsweise ist nur beim Vorliegen von zwei Volksinitiativen
denkbar 122, Artikel 131d lisst es der Bundesversammlung offen, in welcher Form sie
ihre Alternativtexte vorlegen will, ob als zwei Gesamtvorlagen oder z.B. in der Form
einer Gesamtvorlage und einer Variante 123,

Absatz 2 regelt denselben Fall auf Gesetzesebene. Danach kann die Bundesversammlung
einen Haupttext und einen Alternativtext dem fakultativen Referendum unterstellen. Wird
eine Volksabstimmung verlangt, so stimmt das Volk iiber beide Texte ab, Wird keine
Volksabstimmung verlangt, tritt der Haupttext in Kraft. Da das Referendum nur fakultativ

119 Art. 131d entspricht Art. 126 VE 95 Reformbereich Volksrechte.

120 giehe Art. 121bis BV, Die Regeln filr die Volksabstimmung tiber die Alternativvorlagen sind in
Art. 131e VE 96 Reformbereich Volksrechte (Abstimmung {iber Alternativen und Gegenentwiirfe)
vorgesehen.

121 Ast. 121 Abs. 6 BV.
122

123

Vgl. Art. 131f VE 96 Reformbereich Volksrechte (Volksinitiativen zum gleichen Gegenstand).

Art. 30 Abs. 2 der ziircherischen Kantonsverfassung sieht die Mglichkeit vor, dass der Kantonsrat
bei der Vorlage cines Gesetzes oder Beschlusses neben der Abstimmung iiber das Ganze auch eine
Abstimmung iiber einzelne Punkte anordnen kann. ’
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ist, muss die Bundesversammlung angeben, wclcher der beiden Texte gelten soll, wenn
die Volksabstimmung nicht verlangt wird.

Absatz 3 schliesst fiir die Genehmigung volkerrechtlicher Vertriige jede Alternativ-Vor-
lage aus, in der Meinung, dass dic Genehmigung eines Vertrags grundsitzlich nicht be-
dingt erfolgen kann. Wenn sie doch bedingt erfolgt (Formulierung einer oder mehrere
Vorbehalte), ist es zuerst Sache des Bundesrats und dann Sache der Bundesversammiung,
die entsprechenden aussenpolitischen Entscheide zu treffen.

Die Moglichkeit, Alternativen zu unterbreiten, trigt zur Differenzierung des direkt-demo-
kratischen Instrumentariums bei. Die Unterbreitung von Alternativen ist aber nicht immer
eine einfache Lgsung. Es kann sich um ein zweischneidiges Schwert handeln: Die Unter-
breitung eines Alternativtextes kann zwar die Chancen auf Annahme einer Vorlage
heben; auf der anderen Seite ist aber auch zu bedenken, dass unpopulédre Massnahmen oft
nur dann Aussicht auf Erfolg haben, wenn sie in ein Gesamtpaket integriert sind — wih-
renddem sie grosse Gefahr laufen, verworfen zu werden, wenn sie getrennt vorgelegt
werden. Es ist somit an der Bundesversammlung, die Vor- und Nachteile des Vorgehens
in einer konkreten Situation abzuwigen und sich dann je nach Schlussfolgerung fiir die
Abstimmung en bloc oder fiir ein differenzierteres Vorgehen zu entscheiden.

Die Bestimmung ist in der Vernehmlassung mehrheitlich begriisst worden 124,

Artikel 131e Abstimmung iiber Alternativen und Gegenentwiirfe 125

Diese Bestimmung setzt das System Haab, das im heutigen Artikel 121bis BV enthalten
ist und die Moglichkeit des "doppelten Ja" vorsieht, in einem weiteren Zusammenhang
um. Das genannte System ist heute nur dazu vorgesehen, zwischen einer Volksinitiative
auf Teilrevision der Bundesverfassung und einem Gegenentwurf der Bundesversamm-
lung zu entscheiden. Artikel 131e weitet es auf sémtliche Fille aus, in denen sich die
Stimmberechtigten iiber zwei Texte — Verfassungs- oder Gesetzestexte — aussprechen
konnen, die als Alternative unterbreitet werden (Volksinitiative und Gegenentwurf, Ver-
fassungsvorlage der Bundesversammlung mit Alternativtext oder Gesetzesvorlage der
Bundesversammlung mit Alternativtext).

Die Abstimmung tiber Alternativen und Gegenentwiirfe betrifft drei Fragestellungen: die
beiden Vorlagen und den. status quo. Die Stimmberechtigten kénnen beiden Vorlagen zu-

124 Zustimmend #usserten sich 7 Kantone (BS, BL, GR, NE, GE, JU, FR, TI), die CVP, SP-BE, FDP-
BS, zahlreiche Organisationen (darunter CNG, SKF, AGV-AR). Den Vorschlag lehnten ab: UR,
OW, SZ, SVP, LdU, LDP-BS, drei Organisationen (darunter der SGV). .

Der Bestimmung des Reformpakets ist dem Vorschlag der FDP vorzuziehen, wonach die
Bundesversammlung dem Volk erst nach Zustandekommen des Referendums eine gednderte
Fassung des Gesetzes als Variante unterbreiten kann. Diese Lésung eignete sich nur fiir die
Gesetzesebene; zudem wiire die nachtriigliche Ausarbeitung eines Alternativtextes zeitaufwendig,
was im Widerspruch steht zur Notwendigkeit, das duich Referendum blockierte Gesetz so rasch als
moglich zur Abstimmung zu bringen .

125 Art. 131e entspricht Art. 129 VE 95 Reformbereich Volksrechte.
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stimmen (Mdglichkeit des "doppelten Ja") und im Fall der Annahme beider entscheiden,
welche sie bevorzugen. In der Vernehmlassung sind iiberwiegend positive Stellungnah-
men zu dieser Bestimmung eingegangen 126,

Der dritte Satz von Absatz 1 filhrt eine Neuerung ein, die im VE 95 noch nicht
vorgesehen war. Sie betrifft den Fall, dass sich Volks- und Standesstimmen in der Stich-
frage “liberkreuzen”. Die geltende Regelung sieht aus wie folgt: Wenn bei der Abstim-
mung (iber Verfassungsinitiative und Gegenentwurf (der einzige Fall des "doppelten Ja"
im heutigen Recht, Art. 129 Abs. 6 VE 96) Volk und Stinde beiden Vorlagen zustimmen,
sie also gegenilber dem sratus quo bevorzugen, so kann dennoch keine der Vorlagen in
Kraft treten, falls die eine in der Stichfrage mehr Volks- und die andere mehr Standes-
stimmen erzielt. In diesem Fall bleibt der geltende Rechtszustand bestehen. Diese Rechts-
lage ist sehr unbefriedigend. Es ist aus demokratischier Sicht nicht zu rechtfertigen, dass
der status quo, der keine Mehrheit der Stimmenden mehr hinter sich hat, weiterhin in
Kraft bleibt, wihrend zwei Vorlagen, die von Volkund Stinden gegeniiber dem gelten-
den Rechtszustand angenommen wurden, keine Wirkungen entfalten knnen. Um diesen
Missstand zu beheben, schligt Artikel 131e vor, dass im Falle eines solchen "Uberkreu-
zens" von Volks- und Standesstimmen diejenige Vorlage in Kraft treten soll, die mehr
Volksstimmen erhélt. .

Artikel 131f Volksinitiativen zum gleichen Gegenstand 127

In der letzten Zeit ist es geh#uft vorgekommen, dass im Abstand von ein paar Monaten
mehrere, zum Teil inhaltlich gegensitzliche Initiativen zum gleichen Gegenstand einge-
reicht wurden (Europiische Integration, Rentenalter, Verbot bzw. Freigabe der Drogen
usw.), Diese Situation wirft Fragen zum Abstimmungsverfahren auf.

Artikel 28 des Geschiftsverkehrsgesetzes legt fest, dass Volksinitiativen, die zur nim-
lichen Verfassungsmaterie hiingig sind, in der zeitlichen Reihenfolge ihres Zustandekom-
mens behandelt werden miissen. Diese Regelung ist angesichts der Héufung von Volks-
initiativen zu kontroversen Themen unbefriedigend. Initiativen zum gleichen Gegenstand,
die als einheitliche Materie betrachtet werden, kénnen zwar in derselben Botschaft
behandelt und zusammen der Bundesversamumlung unterbreitet werden, spétestens in der
Volksabstimmung werden sie aber getrennt 128, Diese Situation erfordert eine Neuord-
nung der geltenden Regelung, damit Bundesrat und Bundesversammlung zu einheitlichen
Materien eine kohirente politische Linie vertreten kénnen.

Die Minimalldsung bestiinde darin, dem Parlament freie Hand zu lassen, indem es vom
gesetzlich statuierten Grundsatz der zeitlichen Reihenfolge entbunden wiirde (was die
Anderung von Art. 28 GVG voraussetzte). So konnte die Bundesversammiung die Volks-

126 So von GE, CVP, EVP, CVP-OW, GEU-Diib, SGB, SKF und ¢inigen anderen Organisationen.
127 Ant. 131f entspricht Art. 130 VE 95 Reformbereich Volksrechte.

128 S0 hat der Bundesrat die beiden Volksinitiativen "Jugend ohne Drogen" und "fiir eine verniinftige
Drogenpolitik” in derselben Botschaft behandelt. BBl 1995 III 1245.
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initiativen zum gleichen Gegenstand gemeinsam behandeln und die Reihenfolge der Ab-
stimmungen frei festlegen. Doch diese Minimallsung geniigt insofern nicht, als es dem
Parlament weiterhin verwehrt wire, zwei Volksinitiativen zur selben Materie einen
einzigen Gegenentwurf gegeniiberzustellen 129,

Aus diesem Grund wird eine weitergehende Losung vorgeschlagen, die in der Anwen-
dung einer erweiterten Methode Haab (Abstimmung mit "doppeltem Ja") besteht. Die
Bundesversammlung soll die Moglichkeit erhalten, zwei Volksinitiativen, die denselben
Gegenstand betreffen, einander gegeniiberzustellen. Dariiber hinaus soll sie ihnen einen
gemeinsamen Gegenentwurf gegeniiberstellen konnen. Die Methode Haab, die gegenwiir-
tig auf drei Moglichkeiten (Initiative, Gegenentwurf und status quo) beschriinke ist,
wiirde damit auf vier Moglichkeiten ausgedehnt. Die Stimmzettel wiirden dadurch zwar
unweigerlich komplizierter, es wire aber den Stimmberechtigten méglich, ihre Priiferen-
zen klar auszudriicken *°, Eine Uberforderung der Stimmberechtigten wiirde daraus nicht
resultieren 131,

Artikel 131f ist sehr grundsiitzlich gehalten. Es ist schwierig, auf Verfassungsebene eine
generell-abstrakte Regel zu statuieren, die zahlreiche mégliche Abstimmungskonstella-
tionen erfasst. Deshalb gesteht die vorgeschlagene Verfassungsnorm dem Gesetzgeber
einen gewissen Spielraum zu bei der Ausgestaltung der Abstimmung. Dabei muss in je-
dem Fall gewihrleistet sein, dass die Stimmberechtigten ihren Willen frei und unver-
félscht kundgeben und ihre Priorititen bezeichnen kénnen (Art. 30 VE 96). Es steht dem
Gesetzgeber auch frei, ein Verfahren vorzusehen, das die Komplexitiit der Abstimmungs-
sitnation durch ein zweistufiges, gestaffeltes Vorgehen reduzieren wiirde. Mit dieser
Neuordnung diirfte kiinftig frither als heute Rechtssicherheit und Klarheit iiber die
Rechtslage bestehen, und endiose Abstimmungskdmpfe zum gleichen Thema werden ver-
mieden. Was die Ausgestaltung angeht, so kann sich der Bundesgesetzgeber bei der Aus-
filhrungsgesetzgebung zu Artikel 131f zudem an' die neueren kantonalen Modelle
anlehnen, z.B. an dasjenige des Kantons Zug von Anfang der neunziger Jahre 132,

Dié Vernehmlassungsvorlage sah vor, dass die Bundesversammlung auch mehr als zwei
Volksinitiativen zum gleichen Gegenstand einander sollte gegenitberstellen kénnen.

129 Nach Art. 1215 BV ist es nur méglich, einer Volksinitiative einen Gegenentwurf gegeniiber-
zustellen. Wiirde sich die Bundesversammlung dazu entschliessen, zwei Volksinitiativen zum
gleichen Thema am selben Tag, aber getrennt der Abstimmung zu unterbreiten und ihnen
denselben Gegenentwurf gegeniiberzustellen, bestiinde die Gefahr widerspriichlicher Ergebnisse,
wenn der Gegenentwurf bei der einen Fragestellung angenommen und bei der anderen verworfen
wiirde.

B30 Siche die Studie des Regierungsrates des Kantons Zug, die dieses Problem behandelt und sich auf
ein Gutachten der Briider Haab stiitzt (Botschaft Nr. 7650, vom 25. Februar 1992; diese Botschaft
bildet die Grundlage fiir das Gesetz vom 26. November 1992 zur Revision des Gesetzes {lber
Wahien und Abstimmungen).

131 Eg geniigt, sich dic Wahlregelung des Nationalrats in Erinnerung zu rufen: Kumulieren, Streichen
und Panaschieren dienen ebenfalls dazu, die Praferenzen auszudriicken,

132 Art. 9sbis—g5decies des Gesetzes {iber dic Wahlen und Abstimmungen mit Anderungen vom
26. Nov. 1992, gestiitzt auf ein Gutachten der Briider Haab.
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Diese Bestimmung wurde von den Vernehmlassern kontrovers beurteilt 133, Ein Teil der
Kritiker erachtete das vorgeschlagene Verfahren als kaum praktikabel oder gar nicht zu
bewiiltigen 134, Diese Auffassung hat etwas fitr sich. Tatsidchlich wire die gleichzeitige
Abstimmung tiber mehr als zwei Volksinitiativen und einen gemeinsamen Gegenentwurf
mit erheblichen praktischen Schwierigkeiten verbunden; die Stimmzette]l wiirden untiber-
schaubar und unverstindlich. Aus diesem Grund beschrinkt der VE 96 die Moglichkeit
der gleichzeitigen Abstimmung auf zwei Volksinitiativen und einen gemeinsamen Gegen-
entwurf,

5.Titel: Die Bundesbehorden

Die Reform der Volksrechte betrifft auch die Regelungen iiber die Zustindigkeiten der
Bundesversammlung und des Bundesgerichts. Von massgeblicher Bedeutung ist der
Vorschlag, dass sich Bundesversammliung und Bundesgericht kiinftig in die Aufgabe
tetlen, Volksinitiativen auf ihre Gitltigkeit zu iiberpriifen.

3. Abschnitt: Zustindigkeiten
Artikel 154 Gesetzgebung 135

Als Neuerung im Vergleich zum nachgefilhiten Text hilt Artikel 154 fest, dass
rechtsetzende Normen in die Form von Bundesgesetzen oder aligemeinverbindlichen
Bundesbeschlilssen zu kleiden sind. Diese Bestimmung steht heute in den Artikeln 5 und
6 des Geschiftsverkehrsgesetzes. Sie sollte kiinftig in der Verfassung stehen, damit die
Grenze aufgezeigt wird zwischen dem fakultativen Gesetzesreferendum, das in Artikel
131 dieses Entwurfs geregeit ist, und dem fakultativen Verwaltungs- und Finanzrefe-
rendum, welches Artikel 131a behandelt. Die Neuerung konnte hingegen entfallen, wenn
dem Vorschlag, das Verwaltungs- und Finanzreferendum einzufiihren, nicht gefolgt
wiirde. Der Gesetzgeber konnte so die genannten Bestimmungen des GVG #ndern, falls
er dies als wilnschenswert erachtet 136,

133 Den Vorschlag befiirworten BS, BL, GR, NE, GE, UR, OW, 6 Parteiscktionen und 10 Organi-
sationen. UR und OW mbchten die wichtigsten Verfahrensregeln auf Verfassungsstufe geregelt
sehen. Der SGV erkldrt die Bestimmung als annehmbar, sofern sie mit dem geltenden Verfahren
filr Gegenentwiirfe iibereinstimmt.

134 KdK, JU, AG, ZH, SVP, FDP, LdU und zwei Parteisektionen.

135 Die Bestimmung des Art. 154 Abs. 1 war in der Vernehmlassungsvorlage in Art. 122 Abs. 2 VE 95
Reformbereich Volksrechte enthalten. ’

136 Zur Frage, ob Rechtssiitze wesentlichen Inhalts sein miissen, siehe die Ausfihrungen in den
Erliuterungen zum VE 95, S, 219 f,

16 Bundesblatt 149, Jahrgung. Bd.1 481



