zu 96.091

Bundesversammlung. Organisation, Verfahren,
Verhiltnis zum Bundesrat

Zusatzbericht der Staatspolitischen Kommissionen der
eidgendssischen Riite zur Verfassungsreform

vom 6. Mirz 1997

Sehr geehrte Frau Prisidentin,
sehr geehrter Herr Prisident,
sehr gechrte Damen und Herren,

wir unterbreiten Ihnen hiermit einen Zusatzbericht zur Vorlage des Bundesrates
betreffend die Reform der Bundesverfassung (96.091) und beantragen Ihnen, den
vorgelegten Antriigen zuzustimmen.

6. Miirz 1997 Im Namen der Kommissionen:

Die Priisidentin der Staatspolitischen
Kommission des Nationalrates: Fankhauser

Der Prisident der Staatspolitischen
Kommission des Stiinderates: Frick
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Ubersicht

Am 2. bzw. 13. Februar 1996 haben die beiden Staatspolitischen Kommissionen
der eidgendssischen Rdite (SPK) beschlossen, «im Anschluss an die Botschafi des
Bundesrates zur Verfassungsreform einen Zusatzbericht mit Anderungsantrdgen
zur Nachfiihrung im Bereich des Parlamentsrechis und des Verhéltnisses zwischen
Bundesversammlung und Bundesrat» zu unterbreiten. Die Chance der Verfassungs-
reform sollte genutzt werden, um verschiedene fillige Anpassungen und Verbesse-
rungen im Bereich des Parlamentsrechts zu verwirklichen. Einen Teil der hier dar-
gestellten Vorschidge hat die SPK des Nationalrates bereits in der im Hinblick auf
die Verfassungsrevision zuriickgestellten Vorlage 94.428 prasentiert (BBl 1995 1
1133ff.). Im weiteren haben die SPK auch eine Uberpriifung der Verteilung der
Kompetenzen zwischen Parlament und Regierung vorgenommen. Hier konnten
sich die SPK auf die Vorschiige einer von ihnen eingesetzten Expertenkommission
abstiitzen (BBl 1996 I 428f.). Die nachfolgenden Vorschlédge sind anders als die
Reformpakete «Justizreform» und «Volksrechte» nicht als eigenes Reformpaket
konzipiert, sondern als punktuelle Abdnderungsamrige zum «Nachfiihrungs»ent-
wurf. Es sollen diejenigen Reformanliegen realisiert werden, die voraussichilich
weitgehend konsensfihig sind oder zumindest keine breite Opposition mobilisie-
ren, die das ganze Projekt gefdhrden kénnten.

Die wichtigsten Vorschlige betreffend die Zustindigkeiten der Bundesversammlung:

— Die Rechtsetzungskompetenzen zwischen Bundesversammiung und Bundesrat
sollen neu so abgegrenzt werden, dass die Transparenz iiber die Zustindigkei-
ten erhéht wird, Die verfassungsmdssige Zustindigkeit des Parlamentes fiir den
Erlass der wichtigen Rechtsnormen soll verhindern, dass wichtige Fragen der
parlamentarischen und allenfalls direktdemokratischen Mitwirkung entzogen
werden kénnen. Die Verordnungskompetenz des Bundesrates «auf der Grund-
lage und im Rahmen der Gesetze» erhoht die Flexibilitit der bundesrdtlichen
Rechtsetzung und schafft Klarheit. Schiiesslich wird auch eine Vereinfachung
der Erlassformen vorgeschlagen: So kann auf den immer wieder zu Abgren-
zungsproblemen Anlass gebenden allgemeinverbindlichen Bundesbeschluss ver-
zichtet werden.

— Der Bundesversammlung wird die Verantwortung fiir die grundlegenden Ziclset-
zungen der Aussenpolitik iibertragen. Das Parlament und nicht wie bisher nur
der Bundesrat sollte iiber wichtige Zielsetzungen der schweizerischen Aussenpo-
litik entscheiden. Der Bundesrat besorgt die auswidrtigen Angelegenheiten im
Rahmen der vom Parlament gesetzten Ziele.

— Die vom Parlament auch in der Vergangenheit bereits wahrgenommene Kompe-
tenz, iiber wichtige Einzelakte beschliessen zu kdnnen, soll verfassungsmdssig
abgesichert werden. Das Parlament soll die Méglichkeit haben, iiber wichtige
Projekre des Bundes entscheiden zu konnen, sofern ein Gesetz dies vorsieht.

— Mit dem <«Aufirag» wird die alte Streitfrage betreffend die Rechtsnatur der
Motion geklirt. Die Bundesversammlung soll die Geschdftsfithrung des Bundes-
rates wirksam beeinflussen kénnen, ohne dass die formalen Kompetenzen ver-
wischt werden. Der Aufirag wirkt gegeniiber dem Bundesrat im Kompetenzbe-
reich der Bundesversammiung als Weisung, im eigenen Zustdndigkeitsbereich
des Bundesrates hat er die Wirkung einer Richtlinie.
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— In der Verfassung soll festgehalten werden, dass die Bundesversammlung bei
der Planung der Staatstétigkeit mitwirkt. Die offene Formulierung in der Verfas-
sung ldsst die Tiire fiir verschiedene gesetzliche Ldsungen zur Beteiligung des
Parlamentes an Planungs- und anderen staatsleitenden Prozessen offen.

— Die Bundesversammlung hat dafiir zu sorgen, dass die Wirksamkeit der Mass-
nahmen des Bundes evaluiert wird. Die Nutzung des Instruments der' Wirksam-
keitspriifung staatlicher Massnahmen dringt sich umso mehr auf, je grésser die
an den Staat gestellten Anforderungen sind.

~ Die Bundesversammliung soll das bisher allein durch den Bundesrat bestimmie,
wenig transparente Verfahren beim Erlass von Verordnungen gesetzlich regeln.

~ Erldsst der Bundesrat unmittelbar gestiitzt auf die Verfassung Verordnungen
zur Wahrung der Interessen des Landes sowie der inneren und dusseren Sicher-
heit, so hat er diese der Bundesversammlung zur nachtriglichen Genehmigung
zu unterbreiten.

Die wichtigsten Vorschldge betreffend Organisation und Verfahren der Bundesver-

sammlung:

~ Auf Verfassungsebene soll Raum geschaffen werden fiir flexible gesetzliche
Losungen betreffend Unvereinbarkeiten zwischen verschiedenen staatlichen
Tdtigkeiten. Heute diirfen keine Bundesbeamten — sowie iibrigens auch keine
Geistlichen — ein Mandat als Nationalrat ausiiben. Dagegen kdnnen sogar Chef-
beamte im Stinderat oder Verwaltungsrdte von SBB und PTT in beiden Riiten
Einsitz nehmen, Die SPK sprechen sich gegen schematische Losungen aus und
befiirworten eine differenzierte Regelung, wonach in beiden Rdten diejenigen
Personen keinen Einsitz nehmen sollen, die am Enischeidungsprozess der Exeku-
tive beteiligt sind,

~ Die Ratsprdsidien sollen gestérkt werden. Die Aufgaben der Ratsprésidien sind
immer zahlreicher und anspruchsvoller geworden. Es wird deshalb vorgeschla-
gen, einen pweiten Vizeprésidenten bgw. eine zweite Vizeprdsidentin zu wdhlen.

~ Den parlamentarischen Kommissionen sollen Entscheidungskompetenzen (aus-
ser imt Bereich der Rechisetzung) iibertragen werden konnen. Der Verfassungs-
entwurf des Bundesrates wird der gestiegenen Bedeutung der parlameniari-
schen Kommissionen insofern gerecht, als er diese erwéhnt und auch die Még-
lichkeit der Einsetzung von gemeinsamen Kommissionen beider Réte vorsieht.
Zur Verbesserung der Leistungsfdhigkeit des Parlamentes soll zusdtzlich die
Maéglichkeit geschaffen werden, untergeordnete Entscheide durch parlamentari-
sche Kommissionen abschliessend féllen zu lassen.

— Die Parlamentsdienste sollen nicht nur fachlich, sondern auch administrativ der
Bundesversammlung unterstellt und also ganz von der als Stabsstelle des Bun-
desrates ausgestalteten Bundeskanzlei losgeldst werden.

— In der Verfassung soll fesigehalten werden, dass auf dem Wege der Gesetzge-
bung eine Ombudsstelle geschaffen werden kann, die den Biirgern und Biirgerin-
nen im Verkehr mit der Bundesverwaltung behilflich ist.
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Zusatzbericht

1 Allgemeiner Teil
11 Warum ein Zusatzbericht der SPK zur Verfassungsreform?

Die Verfassungsbestimmungen iiber die Organisation und das Verfahren der Bun-
desversammlung sind seit 1874 praktisch unveriindert geblieben !; die Kompetenz-
verteilung zwischen Bundesversammlung und Bundesrat blieb seit der Totalrevi-
sion von 1874 im geschriebenen Verfassungsrecht vollig unangetastet, ja wurde
auch bereits 1874 weitgehend unverdndert aus der Verfassung von 1848 iibernom-
men. In den Grundziigen hat sich die von den Verfassungsvitern von 1848 geschaf-
fene institutionelle Ordnung zwar tatsichlich bewihrt. Die Anforderungen an die
zentralen Instjtutionen des Bundesstaates haben sich aber natiirlich seit 1848 erheb-
lich veriindert, ohne dass -die notigen Anpassungen und Prdzisierungen im Verfas-
sungsrecht vorgenommen worden sind. Die geltende Verfassung gibt insbesondere
auf Fragen der Kompetenzverteilung zwischen Bundesversammlung und Bundesrat
in mancher Bezichung keine befriedigenden Antworten mehr, was sich im Laufe
der Jahrzehnte vor allem zu Ungunsten der eigentlich als libergeordnetes Organ
konzipierten Bundesversammiung ausgewirkt hat, Offensichtlich féllt es im
Bereich der Institutionen schwerer, die fiir Partialrevisionen der Verfassung néti-
gen Energien aufzubringen, da anders als in Sachfragen die als Triebkraft wirken-
den konkreten, materiellen Interessen weitgehend fehlen. Im Laufe der Jahrzehnte
hat sich so einiger Anpassungsbedarf angestaut,

Seit Bestehen der im Rahmen der Reform des Kommissionensystems im Jahre
1991 gebildeten Staatspolitischen Kommissionen (SPK) haben sich diese intensiv
mit der Weiterentwicklung des Parlamentsrechtes beschiftigt. Seit der Einreichung
der gleichlautenden parlamentarischen Initiativen des damaligen Nationalrates Petit-
pierre (90.228) und von Sténderat Rhinow (90.229) fiir eine Parlamentsreform im
Jahre 1990 sind neben einer Reihe von teilweise abgeschlossenen Reformen auf
Gesetzes- und Reglementsebene auch einige Vorschldge fiir Verfassungsrevisionen
im Bereiche des Parlamentsrechtes diskutiert und zum Teil bis zur Entscheidungs-
reife vorbereitet worden (vgl. die Ubersicht unter Ziff. 14).

Die Verfassungsreform, deren Beratung die Bundesversammlung gemiss ihren
eigenen Vorgaben bis zum Jahre 1998 abschliessen méchte, bietet Gelegenheit, die
erwihnten Reformvorschlige in einem grosseren Zusammenhang einfliessen zu las-
sen und die damit verbundenen umfangreichen Vorarbeiten zu einem Ziel zu brin-
gen. Die beiden SPK haben am 2. bzw. 13.Februar 1996 beschlossen, «im
Anschiuss an die Botschaft des Bundesrates zur Verfassungsreform einen Zusatzbe-
richt mit Anderungsantriigen zur Nachfithrung im Bereich des Parlamentsrechts
und des Verhiitnisses zwischen Bundesversammlung und Bundesrat» zu unterbrei-
ten. Mit dem Eidgendssischen Justiz- und Polizeidepartement (EYPD) wurde eine
Arbeitsteilung vereinbart: Das EJPD beschrénkt sich bei der Ausarbeitung der bun-
desritlichen Botschaft in dem von den SPK bearbeiteten Themenbereich auf die

b Einzige Anderungen: Art. 76 Abs. 4, Art. 96 Abs. | und Art. 105 Abs. 2: Verlidngerung der
Amtsdaver von Nationalrat, Bundesrat und Bundeskanzler auf vier Jahre (Volksabstim-
mung vom 15. Mérz 1931); Art, 72 Abs. 1. Festlegung der Zah! der Mitglieder des Natio-
?laémht;s auf 200 (4. Nov. 1962); Art. 88 Abs.2: Einfithrung der sog. «Ausgabenbremse»

. Mirz 1995).
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Nachfiihrung der geltenden Bundesverfassung. Die SPK arbeiten auf der Grund-
lage des Entwurfes von 1995 fiir die Nachfiihrung der Bundesverfassung weiterge-
hende Reformvorschldge aus.

12 Verhiltnis der Ret‘ormvorschlage zur «Nachfithrung» der
Bundesverfassung

Wihrend grosse Teile der Bundesverfassung von {874 in Form von unzihligen
Partialrevisionen entsprechend der gesellschaftlichen Entwicklung laufend ange-
passt wurden, sind die Bereiche des Parlamentsrechts und der Kompetenzvertei-
lung zwischen Bundesversammlung und Bundesrat seit 1848 praktisch unberfihrt
geblicben. Eine allzu eng verstandene rechtliche «Nachfiihrung» der Verfassung
kann daher in diesen Bereichen in besonderem Ausmasse nicht befriedigen. Auf-
grund der oben erwihnten Arbeitsteilung zwischen den SPK und dem EJPD hat
sich letzteres in diesen Bereichen auf eine sehr eng verstandene, weitgehend bloss
registrierende Nachfithrung beschrinkt. Nach Ansicht der SPK ist nun gemiiss der
Anfang 1996 eingegangenen Vereinbarung der Moment gekommen, diese Nachfiih-
rung etwas weiter zu fassen und ihre entsprechenden Vorschlige in den «Bundesbe-
schluss fiber eine nachgefiihrte Bundesverfassung» einzufiigen. «Die Nachfiihrung
erschopft sich somit nicht in blosser Registrierung, also der Ubernahme und Neu-
formulierung einer vorgegebenen Ordnung. Mit der Vervollstindigung und Ent-
schlackung des Inhalts und mit der Neustrukturierung und Neuformulierung des
Textes nimmt der Verfassungsentwurf zwangsléufig neue Erkenntnisse der Lehre
und die Entwicklungen der Praxis in sich auf» (Botschaft des Bundesrates, BB!
1997 1 47). Ein grésserer Teil der Antrige der SPK kann in diesem Sinn als Nach-
fiihrung der Bundesverfassung verstanden werden. In dem von den SPK bearbeite-
ten Teil der Verfassungsreform zeigt sich im iibrigen deutlich, wie fliessend der
Ubergang zwischen der «Vervollstindigung und Entschlackung des Inhalts» und
der eigentlichen materiellen Neucrung ist. Ist nun z. B. die Aufhebung des Aus-
schlusses der Geistlichen aus dem Nationalrat eine «Entschlackung» oder eine den
Rahmen der «Nachfiihrung» sprengende materielle Neuerung? Die SPK sind der
Auffassung, dass es wenig sinnvoll ist, die Diskussion auf dieser Ebene zu fiihren.
Wichtiger ist vielmehr die Frage, ob bestimmte Vorschlige konsensfihig sind in
dem Sinne, dass sie im Hinblick auf die Volksabstimmung iiber die Verfassungsre-
form keine Opposition provozieren, die das ganze Projekt gefihrden konnte. Ist
kein derartiger Effekt zu befiirchten, so kénnen diese Vorschldge nach Ansicht der
SPK in den Bundesbeschluss A «iiber eine nachgefiihrte Bundesverfassung» einge-
fiigt werden. Dies kann durchaus auch fiir Vorschlige gelten, die eindeutig den
Rahmen der rechtlichen «Nachfilhrung» sprengen. Die nétige Transparenz muss
allerdings durch entsprechende Erlduterungen hergestellt werden.

Wird durch dieses Vorgehen nicht «die Biichse der Pandora» gedffnet und der
Rubikon fiberschritten zu einer flichendeckenden Totalrevision der gesamten Bun-
desverfassung, dic alle méglichen Abwehrreflexe auf sich vereint? Die SPK
betrachten diese Befiirchtung als unbegriindet, da ijhre Vorschlige sich auf einen
thematisch klar abgegrenzten, in der weiteren Offentlichkeit voraussichtlich kaum
zu grosseren Diskussionen Anlass gebenden Reformbereich beschrénken.

Konnte aus den Vorschligen der SPK ein separates «Reformpaket» analog der
Reform der Volksrechte und der Justizreform gebildet werden, das neben der Nach-
filhrung gesondert behandelt und zur Volksabstimmung gebracht wird? Ein derarti-
ges Vorgehen wire nicht zweckmiissig. Der Themenbereich der SPK-Vorschlige
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lisst sich ohne weiteres in die Nachfiihrung einbauen, weil angenommen werden
darf, dass er in einer weiteren Offentlichkeit nicht zu grosseren Diskussionen
Anlass geben diirfte. Miisste dariiber separat abgestimmt werden, so wiirde der
ohnehin nicht einfache Prozess der Verfassungsreform unnétig kompliziert, was
eine weitere Offentlichkeit kaum verstehen wiirde.

13 Zur Form der Berichterstattung

Punktuelle Abéinderungsantrige zur Verfassungsreform kénnen an und fiir sich
auch erst im Laufe der parlamentarischen Beratungen ohne schriftliche Berichter-
stattung eingebracht werden, wie dies bei der Behandlung von Erlassentwiirfen nor-
malerweise geschieht. Die SPK nehmen nun aber mit ihren Antrigen umfassend
Stellung zu einem zentralen Bestandteil unserer Behdrdenorganisation; mit dem
Gesetzesbegriff und der Abgrenzung der Rechtsetzungskompetenzen zwischen Bun-
desversammlung und Bundesrat werden zudem Grundlagen unseres Rechtsstaates
definiert. Angesichts der Bedeutung der Erlduterungen zu diesen Vorschligen fiir
die kiinftige Verfassungsauslegung empfiehlt sich die gew#hlte Form der Berichter-
stattung, die derjenigen bei Botschaften des Bundesrates oder bei Berichten zu
Kommissionsinitiativen entspricht. Dieses Vorgehen erlaubt eine seriGsere, ihrer
Bedeutung angemessene Behandlung der Vorschldge, namentlich auch durch den
Bundesrat, der Gelegenheit erhilt, dazu seinerseits umfassend Stellung zu nehmen.
Die SPK gehen zudem davon aus, dass durch ihre vorgezogene eingehende Vorbe-
ratung dieses Teiles der Verfassungsreform die eigentliche Vorberatung der gesam-
ten bundesritlichen Verfassungsreformvorlage durch die zustdndigen parlamentari-
schen Kommissionen in erheblichem Ausmass entlastet werden kann. Es diirfte
geniigen, wenn die Verfassungskommissionen auf der Grundlage des vorliegenden
Berichtes und der dannzumal vorliegenden Steliungnahme des Bundesrates eine
abgekiirzte Vorberatung, effektiv eine zweite Lesung vornehmen werden.

14 Die Arbeiten an der Weiterentwicklung des Parlamentsrechts
seit 1990

Mit gleichlautenden parlamentarischen Initiativen (90.228/90,229) haben der dama-
lige Nationalrat Petitpierre und Stinderat Rhinow am 14. Miirz 1990 einen Katalog
von Massnahmen fiir eine grundsitzliche Parlamentsreform aufgestellt. Nachdem
beide Rite diesen Initiativen in der Herbstsession 1990 Folge gegeben hatten, arbei-
teten Kommissionen beider Rite entsprechende Vorlagen aus?. Um kurzfristig
wirksame Reformen erzielen zu kénnen, beschriinkte man sich bewusst auf Ande-
rungen von Gesetzen und Ratsreglementen und stellte Verfassungsénderungen vor-

11 Die fir die Stellung des Parlamentes im Gesetzgebungsverfahren grundiegende Reform des
Kommissionensystems (zu den Zielsetzungen vgl. BBl 1991 III 629-648; IV 372-387)
konnte durch Revisionen der Ratsreglemente realisiert werden und ist mit Beginn der
44, Legislaturperiode am 25, November 1991 in Kraft getreten, Gegen die drei am 4. Okto-
ber 1991 beschlossenen Gesetzesrevisionen wurde das Referendum ergriffen, In der Volks-
abstimmung vom 27. September 1992 wurden die beiden Vorlagen fiir ¢ine finanzielle Bes-
serstellung und fiir einen Ausbau der Infrastruktur der Ratsmitglieder abgelehnt; angenom-
men wurde die Revision des Geschiftsverkehrsgesetzes, mit welcher verschiedene Verbes-
serungen des parlamentarischen Verfahrens (verbesserte Mitwirkung des Parlamentes in
der Aussenpolitik, Straffung des Differenzbereinigungsverfahrens, Stirkung der parlamenta-
rischen Filhrungsorgane usw.) vorgeschlagen worden waren,
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l4ufig zuriick. Die beiden vorberatenden Kommissionen haben aber in ihren Berich-

ten festgehalten, dass in einer zweiten Phase Verfassungsrevisionen gepriift werden

sollen. Dabei wurden bereits namentlich erwihnt (BBI 7997 1II 628, 1V 371):

- die Delegation von Entscheidungskompetenzen an Kommissionen;

— die Ausdehnung der Amtsdauer der Ratsprisidien auf zwei oder vier Jahre und
Wah! von mehreren Vizepriisidenten;

— die volistindige Unterstellung der Parlamentsdienste unter das Parlament.

Die parlamentarischen Initiativen Parlamentsreform wurden in der Wintersession
1991 in beiden Riiten den damals neu gebildeten SPK zur weiteren Bearbeitung
zugewiesen, Was die hiingig gebliebenen Verfassungsianderungen betrifft, beschlos-
sen die beiden Kommissionen im Sommer 1993, gemeinsam tagende Subkommis-
sionen unter dem Prisidium von Nationalrat Borel zur Vorberatung der beide Riite
betreffenden Reformvorschlige einzusetzen. Man ging damals von einem Vorge-
hen in zwei Phasen aus. In einer ersten Phase sollte Volk und Stéinden relativ kurz-
fristig, d. h. bis Ende 1995, ein Reformpaket zur Abstimmung vorgelegt werden,
mit dem diejenigen Bestimmungen der Bundesverfassung @ber die Bundesver-
sammlung zeitgerecht angepasst werden, welche unabhiéingig von einer eigentlichen
Staatsleitungsreform — der zweiten Phase — in Angriff genommen werden kénnen.
Am 24.Mai 1994 verabschiedeten die «Subkommissionen Borel» ihren Entwurf
einer Vorlage zuhanden der SPK des Nationalrates, welche dem Entwurf an ihrer
Sitzung vom 30. Juni 1994 zustimmte und beschloss, ihn den Kantonen und den in
der Bundesversammlung vertretenen Parteien zur Stellungnahme vorzulegen. Von
dieser Moglichkeit zur Stellungnahme haben 23 Kantone und neun Parteien
Gebrauch gemacht. Zusammenfassend kann festgehalten werden, dass die Vor-
schlige der Kommission inhaltlich von einer grossen Mehrheit der Vernehmlasser
unterstiitzt wurden. Gegen die materiellen Vorschlidge der Kommission hat sich nur
vereinzelte Opposition erhoben.

Wihrend sich zum Zeitpunkt der Ausarbeitung der Vorlage das Projekt einer Total-
revision der Bundesverfassung noch reichlich vage présentierte, hatte es in der Zwi-
schenzeit nun allerdings erheblich an Kontur gewonnen. Die Kommission wie auch
die Mehrheit der sich zum vorgesehenen Verfahren #ussernden Vernehmlasser
kamen aufgrund dieser Entwicklung zum Schluss, dass die Vorlage nicht vorgezo-
gen, sondern besser in die Tolalrevision integriert werden sollte. Die Vorlage
wurde mit Bericht und Beschlussentwurf vom 21. Oktober 1994 von der Kommis-
sion zwar dem Nationalrat unterbreitet (BBl 7995 I 1133-1175); darin wurde aber
eine Partialrevision als nurmehr sekundére Option im Falle eines Scheiterns oder
einer Verzogerung der Totalrevision bezeichnet. In diesem Falle kénnte die behand-
lungsreife Vorlage gewissermassen als «Auffangposition» dienen zur Realisierung
derjenigen Reformanliegen, die inhaltlich kaum bestritten sind. Zur prioritiren
Option einer Integration in die Totalrevision hielt der Bericht fest, dass dieses Vor-
gehen dem Konzept der Totalrevision entspricht, «wie sie das federfiihrende Eidg.
Justiz- und Polizeidepartement in seiner Projektorganisation entworfen hat. Danach
soll die Totalrevision in einem offenen Prozess erfolgen, Der Bundesrat wird vor-
aussichtlich dem Parlament einerseits eine Vorlage einer nachgefiihrten Verfassung
und andererseits Vorlagen fir grundsiitzliche Alternativen zu einzeinen Bereichen
(Volksrechte, Justiz) unterbreiten. Diese Alternativen werden formell so ausgestal-
tet, «dass sie anstelle des nachgefiihrten Verfassungstextes in den endgiiltigen Ver-
fassungsentwurf eingebaut werden kénnen (System des Baukastens)... Es kénnen
weitere Reformbereiche folgen, die in analoger Weise spiter eingebaut werden kén-
nen. So kénnen auch Ergebnisse aus der Regierungsreform zweite Phase oder aus
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der Parlamentsreform spiter in den Verfassungsentwurf eingebaut werden (Referat
von Bundesrat Koller an der Pressekonferenz des EJPD vom 27.Juni 1994),
Gemiiss diesem Konzept setzt die SPK mit ihrer Vorlage einen ersten Baustein des
Gebiiudes der Totalrevision. Zum gegebenen Zeitpunkt werden die ndtigen forma-
len Anpassungen vorgenommen werden miissen, damit aus der jetzigen Partialrevi-
sion ein Teil der Totalrevision wird. Allenfalls wird die Vorlage auch noch um wei-
tere Reformvorschlige ergénzt werden kinnen, die sich aus den weiteren Arbeiten
der SPK ergeben. Die gemeinsam tagenden Subkommissionen beider SPK haben
ndmlich bereits den Auftrag erhalten, in einer zweiten Phase die weitergehenden
Fragen einer Parlamentsreform zu priifen, die im Rahmen der Diskussionen iiber
eine grundlegende Staatsleitungsreform aufgeworfen werden. Dazu gehdren primir
die Uberpriifung der Aufgabenverteilung zwischen Parlament und Regierung und
damit verbunden die Gestaltung des Rechtsetzungsprozesses, sowie das National-
ratswahlrecht» (BBI 7995 T 1138).

Mit dem vorliegenden Bericht werden die Ergebnisse der weiteren Arbeiten priisen-

tiert, die gemass dem im Bericht vom 21. Oktober 1994 entwickelten, oben zitier-

ten Programm weitergefiihrt worden sind:

a. formale Anpassung der Vorlage vom 21. Oktober 1994 an die Totalrevision;

b. Uberpriiffung der Aufgabenverteilung zwischen Parlament und Regierung
sowie der Gestaltung des Rechtsetzungsprozesses;

c. Uberpriifung des Nationalratswahlrechts und weiterer Fragen wie z.B. der
Kompetenzverteilung zwischen National- und Stinderat usw.

Die unter Buchstabe ¢ erwihnten Fragen wurden in den Jahren 1994 und 1995 von
den «Subkommissionen Borel» bearbeitet; die beiden SPK haben am 9./20. Februar
1995 (Nationalratswalilverfahren) und am 14./24. November 1995 (Verlingerung
der Amtsdauer, Kompetenzverteilung zwischen den Réten) dazu Beschluss gefasst.

Zur Bearbeitung des unter Buchstabe b erwihnten Themenbereiches haben die bei-
den SPK mit Beschluss vom 5./28. September 1994 eine Expertenkommission ein-
gesetztD, die am 15. Dezember 1995 ihren Schlussbericht «Kompetenzverteilung
zwischen Bundesversammlung und Bundesrat» abgeliefert hat (BBl 7996 11
428-534). Mit Beschluss vom 2./13. Februar 1996 haben die SPK von diesem
Bericht Kenntnis genommen und iiber das weitere Vorgehen entschieden. Danach
wurden die gemeinsam tagenden Subkommissionen beider SPK neu konstituiert 2.
Die auftragsgemiss am 25. September 1996 den SPK unterbreiteten Antrige und
der erlduternde Bericht dieser Subkommissionen dienten als Grundlage fiir den vor-
liegenden Bericht.

b Prof, Georg Milller, Universitit Zarich (Prasident); Prof. Pierre Moor, Universitit Lausan- "
ne (Vizeprisident); Dr., Urs Bolz, Advokaturbiiro Bolz & Keller, Bern, ehemaliger Sekretir
der Verfassungskommission des Grossen Rates des Kantons Bern; Prof. Uirich Kiéti, Uni-
versitét Zirich; Prof. Philippe Mastronardi, Universitat St, Gallen.

2 Subkommission der SPK des Nationalrates: Schmid Samuel (Prisident), Cavadini Adriano,
de Dardel, Ducrot, Fritschi, Fankhauser, Leu, Vollmer, Zwygart. An einzelnen Sitzungen
anwesende Stellvertreter: Dettling, Gross Andreas, Straumann.

Subkommission der SPK des Stiinderates: Rhinow (Président), Aeby, Bittiker, Frick, Wicki.
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15
151

Den Reformvorschligen zugrundeliegende Uberlegungen

Die Rolle des Parlamentes in einem zeitgeméassen Verstindnis

der Gewaltenteilung

151.1 Kiriterien der Gewaltenteilung: Machthemmung, staatliche

Handlungsfiahigkeit und demokratische Legitimation

Uberlegungen der von den SPK eingesetzten Expertenkommission:

Die Expertenkommission hilt fest, dass das primdre Ziel der Gewaltentei-
lung zwischen Parlament und Regierung Machithemmung und Verteilung
der Lasten und der Verantwortung sei: staatliche Macht soll kontrolliert wer-
den, indem sich die verschicdenen Akteure in sie teilen (BBI 1996 11 437).

Gewaltenteilung bedeutet also Beschriinkung staatlicher Macht. Dabei
habe ein Gewaltenteilungsmodell aber dennoch die Handlungsfihigkeit
des Staates zu gewihrleisten. Die Kompetenzen zwischen Parlament und
Regierung sollen so verteilt werden, dass der Staat auf optimale Art und
Weise agieren kann. Dies sei umso notwendiger, als der Staat durch die
Internationalisierung von Recht und Politik sowie wegen der zunehmen-
den Komplexitit der Probleme immer mehr gefordert sei. Die gesteiger-
ten Anspriiche, denen der Staat heute gerecht zu werden hat, werden
sowohl von «aussen» wie auch von «innen» an ihn herangetragen: Einer-
seits hat die internationale Veiflechtung der Politik zugenommen; der
Nationalstaat muss zunehmend auf inter- und supranationaler Ebene agie-
ren kdnnen. Andererseits macht es die Ausdifferenzierung der Gesell-
schaft schwicriger, die verschiedenen gesellschaftlichen Gruppen zu inte-
grieren. Schliesslich hinterldsst die wirtschaftliche, technische und
soziale Entwicklung Folgeprobleme, die ein Engagement des Staates in
immer neuen Bereichen erfordert, sei es, indem er den Umgang mit
neuen Technologien zu regeln hat, sei es, indem er sich mit Umweltpro-
blemen auseinandersetzen muss. Wenn der Staat vor immer grosseren
Herausforderungen steht, dann wird die Effektivitdt zu einem wichtigen
Kriterium fiir staatliches Handeln. Sie ergénzt das bis anhin im Vorder-
grund stehende Kriterium der Legalitit, d. h. der Staat wird nicht nur
daran gemessen, ob er rechtmiissig handelt, sondern auch daran, ob er die
gesellschaftlichen Probleme wirksam 16st.

Vor diesem Hintergrund kdnne es deshalb nicht darum gehen, die eine
Gewalt auf Kosten der anderen zu stirken, sondern sowohl die Regie-
rung als auch das Parlament sollen befdhigt werden, dem Machtverlust,
den beide Organe erleiden, entgegenzuwirken (BB1 1996 11 439).

Die SPK teilen die Auffassung, dass der Staat an Handlungsfahigkeit verloren hat. Es
wurden jedoch auch Zweilel gedussert, ob die politische Steuerung gesellschaftiicher
Prozesse durch institutionelle Reformen verbessert werden kdnne. Tatsdchlich hingt
der immer kieiner werdende Handlungsspielraum des Staates nur teilweise mit seiner
institutionellen Ausgestaltung zusammen. Doch geht es hier nicht um die Frage, was
der Staat tun soll, sondern wie er seinen im politischen Prozess zu definierenden
Handlungsspielraum am effizientesten und demokratischsten nutzen kann. Wo der
Staat titig werden kann, wird durch Verfassung und Gesetz festgelegt und ist immer




eine Frage des politischen Aushandlungsprozesses. Diese ihnen rechtlich zustehenden
Einflussmdglichkeiten sollen die staatlichen Institutionen jedoch wirksam nutzen. Die
in diesem Bericht prisentierten Vorschlige sollen dazu beitragen, dass Parlament und
Regierung dies in optimaler Kooperation zusammen tun kdnnen.

Wie der Expertenkommission geht es den SPK deshalb nicht darum, die Kompeten-
zen des Parlamentes moglichst weit auszubauen. Im Zentrum steht vieimehr die
Frage der bestmoglichen Aufgabenverteilung. Das heisst, dass sich das Parlament
in gewissen Bereichen auch entlasten soll. Dabei ist neben den Kriterien der Macht-
hemmung und der Handlungsfahigkeit immer auch das Kriterium der demokrati-
schen Legitimitit zu beriicksichtigen. Wichtige Entscheidungen bediirfen einer brei-
ten demokratischen Legitimation, auch wenn es vielleicht auf den ersten Blick effi-
zienter wire, sie in einem engeren Kreis zu fillen. Das Parlament stellt demokrati-
sche Legitimitdt insofern her, indem es allen geselischaftlichen Interessen gemiss
ihrem Wihleranteil Moglichkeiten der Mitwirkung eroffnet. Voraussetzung demo-
kratischer Mitwirkung ist in jedem Fall die durch das parlamentarische Verfahren
ermdglichte Offentlichkeit und Transparenz der Rechtsetzungs- und Entscheidungs-
prozesse. Die Ausarbeitung der Rechtsetzung darf deshalb nicht in dem &ffentli-
chen Einblick entzogene Ridume, in «Dunkelkammem» von Verwaltung und Interes-
senverbidnden verlagert werden.

151.2 Zeitgemisse Ausgestaltung der Gewaltenteilung

Uberlegungen der von den SPK eingesetzten Expertenkommission:

Dem Ziel einer verbesserten staatlichen Handlungsfihigkeit entspricht
gemiss Expertenkommission ein Modell der kooperierenden Gewalten
am besten. Das herkémmliche, in der &lteren schweizerischen Staats-
rechtslehre vertretene Schema der strikten Gewaltenteilung, wonach die
verschiedenen Staatsfunktionen je auf dic Behorden aufgeteilt werden,
d. h. die Legislative fiir die Rechtsetzung und die Exekutive fiir die
Rechtsanwendung zustiindig ist, sei iiberholt. Gewaltenteilung sei nicht
zu verwechseln mit einer strikten Funktionsteilung zwischen den verschie-
denen Akteuren bzw. Gewalten. Die Vorstellung, dass das Parlament in
den Gesetzen den politischen Inhalt bestimmt und Regierung und Verwal-
tung den parlamentarischen Willen «neutral» ausfiihren, wird denn auch
in der neuen staatsrechtlichen Literatur als unrealistisch bezeichnet (BB!
1996 11 437ff.).

Es sei daher eher von einem System auszugehen, in dem die verschiede-
nen Organe nicht alleine fiir eine bestimmte Funktion zustindig seien,
sondern verschiedene Teilfunktionen iibernchmen wiirden. Somit sind
mehrere Organe an den wichtigen Prozessen der Politikgestaltung betei-
ligt. Das heisst insbesondere, dass sowohl Bundesrat wie Bundesver-
sammlung in ausgewogener Weise an Rechtsetzung, Regierung und Ver- -
waltung sowie Kontrolle mitzuwirken haben. Die verschiedenen staatli-
chen Organe sind deshalb in hohem Masse auf gegenseitiges Zusammen-
wirken angewiesen. Das schweizerische System der Gewaltenteilung, das
zwar von einer weitgehenden formellen Unabhingigkeit der Organe Parla-
ment und Regierung gekennzeichnet ist, ist seit jeher auch von Elemen-
ten der Kooperation zwischen diesen Organen gepriigt. An dieser Tradi-
tion soll angekniipft und diese Kooperation optimiert werden.
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Die Idee der Kooperation ermdgliche durchaus auch, dass die beiden
Organe in einem gesunden Konkurrenzverhiltnis stehen. Wenn in den
letzten 30 Jahren die Stellung des Parlamentes in verschiedenen Refor-
men gestirkt wurde, so geschah dies, um ein besseres Gleichgewicht zwi-
schen Parlament und Regierung herzustellen. Kooperation setze gleich-
wertige Partner voraus, die sich nicht gegenseitig blockieren, sondern je
nach Eignung ihren bestmdglichen Beitrag zur demokratischen Staatslei-
tung leisten (BB! 71996 II 439ff).

Die SPK teilen die Auffassung, dass die Idee der strikten Gewaltenteilung {iberholt
ist, Sie beurteilen jedoch die Begriffe der «kooperierenden und gleichwertigen
Gewalten» als zu wenig prizis. Bestmogliche Kooperation ist sicher ein Ziel,
schliesst jedoch eine klare Aufgabenteilung nicht aus. Die Verantwortlichkeiten sol-
len klar zugewiesen werden. Das Parlament als direkt legitimiertes Représentations-
organ des Volkes und der Stinde wihit die Regierung, sollte mit seiner Gesetzge-
bung weitgehend die Grundziige und den Rahmen ihrer Tétigkeit bestimmen und
eine wirksame Oberaufsicht iiber diese Tatigkeit ausitben kdnnen. Das Ziel institu-
tioneller Reformen sollte es sein, Defizite des Parlamentes bei der Wahmehmung
dieser Verantwortlichkeiten abzubauen.

151.3 Defizite seitens des Parlamentes

Wo muss nun das Parlament ansetzen, um seinen Beitrag zur Handlungs-
fahigkeit des Staates zu verbessern? Die Expertenkommission diagnosti-
zierte die folgenden Méngel (BB1 71996 11 439ff.):

— Das Parlament sei zu stark auf das Instrument Gesetz fixiert, Die Lei-
stungsfihigkeit des Gesetzes als Steuerungsmittel sei jedoch
beschriinkt. Der moderne Staat miisse mit einer Vielzahl von Steue-
rungsmitteln agieren kdnnen, um wirksam die Probleme der heutigen
Gesellschaft angehen zu konnen. Andere Steuerungsmittel wie die Pla-
nung oder die Finanzgewalt wiirden jedoch vom Parlament in unbefrie-
digender Weise genutzt.

— Zum steuerungsmissigen Defizit komme das Defizit bei der Kontrolle
und Evaluation; Das Parlament habe zu wenig Kenntnisse iiber die
Umsetzung der Gesetze, die Verwendung der von ihm bewilligten Res-
sourcen und die Wirkung der eingesetzten Steuerungsmittel.

— Das Parlament konzentriere sich zu stark auf gestalterische Detailar-
beit, fiir die es weniger geeignet sei. Nicht alles, was die Bundesver-
sammlung heute selber entscheidet, miisse auf ihrer Stufe geschehen.
Die Wihler und Wiihlerinnen erwarteten von ihren Abgeordneten, dass
sich diese mit den fiir sie wichtigen Fragen beschiiftigen. Die Bundes-
versammlung sollte von Regelungen entlastet werden, die weniger
wichtig sind oder fiir deren Erlass sie sich nicht eignet.
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— Das Parlament habe zu wenig Anteil an der Staatsleitungsfunktion, ver-
standen im Sinne von Setzen von Zielen und Planung der Staatstiitig-
keit. Da diese weitgehend dem Bundesrat tiberlassene Funktion immer
wichtiger wird, habe das Parlament immer weniger Einfluss. Das Parla-
ment sollte nicht erst in den Entscheidungsprozess eingreifen konnen,
wenn bereits eine ausgearbeitete Vorlage vorliegt, um dann allenfalls
einen Scherbenhaufen zu produzieren. Es sollte schon in einem frithe-
ren Zeitpunkt Verantwortung iibernehmen kénnen.

Die SPK stimmen mit der Expertenkommission darin iiberein, dass das parlamenta-
rische Instrumentarium zu verfeinern ist und dass neben dem Gesetz weitere Steue-
rungsmittel genutzt werden sollen. In diesem Zusammenhang ist jedoch auch zu
betonen, dass es sich bei der Schweizerischen Bundesversammlung um ein «Halb-
berufsparlament» " handelt: Von ihren Mitgliedem wird ein zeitliches Engagement
erwartet, das einer halbtags ausgeiibten beruftichen Titigkeit entspricht, ohne dass
sie dafiir entsprechend entschiidigt witrden. Die Arbeitsbedingungen der Parlaments-
mitglieder entsprechen oft nicht den Anforderungen, denen ein Parlamentarier oder
eine Parlamentarierin heute zu geniigen hat. In der Volksabstimmung vom Septem-
ber 1992 wurden dem Parlament und seinen Mitgliedermn bessere Arbeitsbedingun-
gen verweigert. Dies ist in Betracht zu ziehen, wenn neue Instrumente geschaffen
werden. Diese diirfen das Parlament und seine Mitglieder nicht {iberfordern.

Die Konzentration auf das Wichtige entspricht den beschrinkten Ressourcen und
ist im Prinzip zu begriissen. Es ist hier aber auch auf die Rolle der Parlamentsmit-
glieder als Vertreter und Vertreterinnen ihrer Wihlerschaft aufmerksam zu machen.
Die Parlamentsmitglieder {ibernehmen oft eine Ombudsfunktion, die siec dazu veran-
lasst, auch sogenannte «Detailanliegen» in den Entscheidungsprozess einzubringen.
Dieser Repréisentationsaspekt parlamentarischer T4tigkeit ist nicht zu vernachlissi-
gen. Die Anregung der Expertenkommission, Gesetzesvorlagen etwas distanzierter
zu betrachten, ist jedoch ernstzunehmen. Das Parlament muss seine knappen Res-
sourcen sinnvoll nutzen; eine gewisse Konzentration auf das Wesentliche ist des-
halb anzustreben.

Die SPK teilen die Auffassung der Expertenkommission, dass die Staatsleitungs-
funktion immer mehr an Bedeutung gewinnt. Der immer komplexer werdenden
Rechtsetzung gehen oft intensive Verhandlungen und Vorarbeiten voraus. Wenn
das Parlament die «oberste Gewalt» sein soll, hat es sich friihzeitig in*den politi-
schen Prozess einzubringen, sonst verliert es an Einfluss, Es soll deshalb bei der
Planung der Staatstiitigkeit mitwirken. Auch im Bereich der Aussenpolitik sollte
sich das Parlament friihzeitig zu Wort melden und die Zielsetzungen der schweizeri-
schen Aussenpolitik selbst definieren.

It Vgl. Riklin, Alois/Mockli, Silvano: Milizparlamem?'ln: Parlamentsdienste (Hrsg.): Das Par-
lament — oberste Gewalt des Bundes? Bemn 1991, S. 145ff,
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152 Reformvorschlige

152,1 Vorschlige betreffend das Verhiltnis zwischen Parlament und
Regierung

Welche konkreten Reformen im Bereich des Verhiltnisses zwischen Parlament und

Regierung sind nun notwendig? Die SPK haben hier einige Anregungen der Exper-

tenkommission iilbernommen und sie zum Teil modifiziert. Die folgenden Vor-

schliige orientieren sich an einer modernen Vorstellung der Gewaltenteilung und
sollen Antworten darstellen auf die oben diagnostizierten Defizite:

—~ Die Rechisetzungskonipetenzen sind neu so abzugrenzen, dass die Transparenz
iiber die Zustindigkeiten von Bundesversammlung und Bundesrat erhoht wird.

_Die verfassungsmissige Zustindigkeit des Parlamentes fiir den Erlass der wichti-
gen Rechtsnormen entspricht dem Kriterinm der demokratischen Legitimitit, Die
Repriésentanten und Représentantinnen des Volkes und allenfalls dieses selbst sol-
len {iber wichtige Fragen entscheiden kénnen. Die Verordnungskompetenz des
Bundesrates «auf der Grundlage und im Rahmen der Gesetze» — somit der Ver-
zicht auf das Erfordernis einer Ermichtigungsklausel fiir jede Verordnung und
die oft schwierige Unterscheidung zwischen vollziehenden und gesetzesvertreten-
den Verordnungen — erhoht die Flexibilitit der bundesritlichen Rechtsetzung
und schafit Klarheit. Der Klarheit soll auch die mit einer Neuregelung des Dring-
lichkeitsrechts und dem Verzicht auf den allgemeinverbindlichen Bundesbe-
schluss vorgenommene Vereinfachung der Erlassformen dienen.

— Der Bundesversammlung wird die Verantwortung fiir die grundlegenden Zielset-
zungen der Aussenpolitik iibertragen. Die Aussenpolitik soll nicht nur vorwie-
gend eine exekutive Aufgabe darstellen, auf die das Parlament nur einwirkt. Das
Parlament soll iiber wichtige Zielsetzungen der schweizerischen Aussenpolitik
entscheiden und damit dem Bundesrat einen verbindlichen Rahmen fiir die Wahr-
nchmung seiner aussenpolitischen Kompetenzen setzen.

~ Die vom Parlament auch in der Vergangenheit bereits wahrgenommene Kompe-
tenz, iiber wichtige Einzelakte beschliessen zp konnen, soll verfassungsmissig
abgesichert werden., Das Parlament soll die verfassungsmissig garantierte Mog-
lichkeit haben, iiber wichtige Projekte des Bundes, welche héufig auch auf gros-
ses Interesse bei den Wihlerinnen und Wihlern stossen, entscheiden zu kdnnen,
soweit ein Gesetz dies vorsieht.

— Mit dem «Auftrag» wird die alte Streitfrage betreffend die Rechtsnatur der
Motion geklért. Die Bundesversammlung soll die Geschiftsfilhrung des Bundes-
rates wirksam beeinflussen koénnen, ohne dass die formalen Kompetenzen ver-
wischt werden. Der Auftrag ist ein zentrales Instrument im Zusammenwirken
zwischen Bundesversammlung und Bundesrat. Er trigt dem Erfordernis einer
engen Zusammenarbeit Rechnung, indem die Bundesversammlung dem Bundes-
rat nicht nur in ihrem Zustindigkeitsbereich Auftriige erteilen, sondern auch in
den Zustiindigkeitsbereich des Bundesrates einwirken kann. Die Zustéindigkeiten
sollen jedoch auch hier nicht verwischt werden, d. h. der Auftrag wirkt im Kom-
petenzbereich des Bundesrates nur als Richtlinie.

— In der Verfassung wird festgehalten, dass die Bundesversammlung bei der Pla-
nung der Staatstétigkeir mitwirkt. Es wurde bewusst darauf verzichtet, das Parla-
ment systematisch an der staatlichen Planung zu beteiligen, indem es zum Bei-
spiel — wie dies in einigen Kantonen der Fall ist — die Richtlinien der Regierungs-
politik genehmigt. Der Regierung soll hier im Sinne einer effizienten und kohi-
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renten Planung die Hauptverantwortung zukommen, das Parlament soll jedoch
mit geeigneten Instrumenten wie dem Auftrag punktuell und gezielt einwirken
konnen. Die offene Formulierung in der Verfassung lisst jedoch die Tiire fiir ver-
schiedene gesetzliche Losungen zur Beteiligung des Parlamentes an Planungs-
und anderen staatsleitenden Prozessen offen.

— Der Bundesversammlung hat dafiir zu sorgen, dass die Wirksamkeit der Mass-
nahmen des Bundes evaluiert wird. Die Nutzung des Instruments der Wirksam-
keitspriifung staatlicher Massnahmen dréingt sich umso mehr auf, je grosser die
an den Staat gestellten Anforderungen sind. Der Verfassungsartikel soll eine
gewisse Garantie geben, dass solche Evaluationen tatséichlich vorgenommen wer-
den. Evaluationen sind nicht nur ein Instrument der Regierung, sondern auch des
Parlamentes. Sie konnen zum Beispiel im Rahmen der Oberaufsicht eingesetzt
werden. Daneben hat das Parlament aber auch seine eigene Gesetzgebungstitig-
keit zu hinterfragen.

- Auf Verfassungsebene wird Raum geschaffen fiir flexible gesetzliche Lésungen
betreffend Unvereinbarkeiten zwischen verschiedenen staatlichen Tétigkeiten.
Ausgehend von einem Konzept der strikten Gewaltenteilung diirfen heute keine
Bundesbeamten — sowie iibrigens auch keine Geistlichen — ein Mandat als Natio-
nalrat ausiiben. Allerdings diirfen heute sogar Chefbeamte im Stinderat oder Ver-
waltungsrite von SBB und PTT in beiden Riten Einsitz nehmen. Die SPK spre-
chen sich gegen schematische Losungen aus und befiirworten eine differenzierte
Regelung, wonach in beiden Riten diejenigen Personen keinen Einsitz nehmen
sollen, die am Entscheidungsprozess der Exekutive beteiligt sind. Die Verfas-
sungsbestimmung betreffend Unvereinbarkeiten ist deshalb offen genug zu for-
mulieren, damit die entsprechenden gesetzlichen Regelungen mdglich sind.

152.2 Vorschlige zur Verbesserung der Arbeitsweise des
Parlamentes

Wenn das Parlament in Zusammenarbeit mit dem Bundesrat zu einer bestm&gli-
chen Handlungsfihigkeit des Staates beitragen soll, muss seine Arbeitsweise darauf
abgestimmt sein. Allerdings setzen hier die beschrinkten Infrastrukturen dem Parla-
ment und seinen Mitgliedern immer wieder Grenzen. Vor dem Hintergrund des
negativen Volksentscheides vom September 1992 miissen sich Reformen zur Zeit
auf die Verbesserung von Strukturen und Verfahrensweisen beschrinken. Diese
sind optimal auszugestalten, damit das Parlament seine Aufgaben trotz beschrink-
ter Ressourcen effizient und effektiv wahrmehmen kann. Die SPK schlagen deshalb
insbesondere die folgenden Verbesserungen vor:

— Die Ratsprasidien sind zu stdrken. Die Aufgaben der Ratsprisidien sind immer
zahlreicher und anspruchsvoller geworden. Es wird deshalb vorgeschlagen, einen
zweiten Vizeprisidenten bzw. eine zweite Vizeprisidentin zu wihlen, Somit kén-
nen die Aufgaben auf mehrere Schultern verteilt und eine Stéirkung in der Konti-
nuitdt der Ratsfiihrung erreicht werden,

- Die Moglichkeit soll geschaffen werden, dass parlamentarischen Kommissionen
auch Entscheidungskompetenzen (ausser im Bereich der Rechisetzung) iibertra-
gen werden konnen. Der Verfassungsentwurf des Bundesrates wird der gestiege-
nen Bedeutung der parlamentarischen Kommissionen insofemn gerecht, als er
diese erwihnt und auch die Moglichkeit der Einsetzung von gemeinsamen Kom-
missionen beider Réte vorsieht, Zur Verbesserung der Leistungsfihigkeit des Par-
lamentes soll zusitzlich die Moglichkeit geschaffen werden, gewisse Entscheide
durch parlamentarische Kommissionen abschliessend fillen zu lassen.
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Die SPK haben die Artikel betreffend die Organisation und das Verfahren der Bun-
desversammlung und ihr Verhiltnis zum Bundesrat systematisch durchgearbeitet.
Neben den hier dargelegten Reformvorschligen wurden diverse weitere Artikel
leicht angepasst, um dic Praxis mdglichst addquat wiederzugeben oder allenfalls
kleinere Anpassungen derselben zu bewirken.

2 Besonderer Teil:
Erlduterungen zu den einzelnen Verfassungsartikeln
21 Allgemeine Bestimmungen

211 Artikel 133 Waihibarkeit

Artikel 133 VE 96 verankert den Grundsatz des allgemeinen passiven Wahlrechts,
schliesst aber entsprechend dem Artikel 75 BV die Personen «geistlichen Standes»
von diesem passiven Wahlrecht aus. Bereits mit ihrer Vorlage vom 2i. Oktober
1994 fiir eine Partialrevision der geltenden Bundesverfassung hat die SPK des
Nationalrates die Streichung dieser Ausnahmebestimmung vorgeschlagen (BBI
1995 1 1140ff.). Sie erfiillte damit das Anliegen einer parlamentarischen Initiative
von Nationalrat Sieber (EVP/ZH), welcher der Nationalrat am 19. Miirz 1993 ohne
Gegenstimme Folge gegeben hatte.

Beim Ausschluss der Personen «geistlichen Standes» von der Wiihlbarkeit in den
Nationalrat handelt es sich um ein heute sinnentleertes Relikt aus dem letzten Jahr-
hundert. Diese Verfassungsbestimmung widerspricht dem Grundsatz des allgemei-
nen Wahlrechtes. Besondere Griinde, die eine Abweichung von diesem zentralen
Grundsatz eines demokratischen Staates rechtfertigen wiirden, liegen nicht vor.
Eine derartige Diskriminierung einer bestimmten Gruppe von Biirgerinnen und Biir-
gern ist eines demokratischen Staates unwiirdig und muss daher aufgehoben wer-
den. Der Ausschluss von Angehdrigen des geistlichen Standes vom passiven Wahl-
recht ist zudem auch vor dem Hintergrund vélkerrechtlicher Bestimmungen frag-
wiirdig. So hat gemiss Artikel 25 des internationalen Pakts iiber biirgerliche und
politische Rechte, dem die Schweiz 1992 beigetreten ist, jeder Staatsbiirger das
Recht zu wihlen und gewihlt zu werden (SR 0.703.2).

Im Jahre 1848 mag die Furcht vor einer iibermissigen Einflussnahme kirchlicher
Amtstriiger auf das politische und parlamentarische Geschehen noch verstindlich
gewesen sein. Heute jedoch kann niemand mehr eine derartige Gefahr ernsthaft gel-
tend machen. Andere gesellschaftliche Gruppierungen iiben heute einen viel grosse-
ren Einfluss auf das parlamentarische Geschehen aus ~ iibrigens ohne dass der Aus-
schluss ihrer Vertreter aus dem Parlament erwogen wiirde. Andererseits kénnte ein-
gewendet werden, der Artikel 75 BV in seiner heutigen Form schiitze die Kirchen
vor einer Politisierung und den daraus resultierenden inneren Problemen. Diese
Argumentation bevormundet die Kirchen von Staates wegen; es muss diesen iiber-
lassen bleiben, ob sie eine kirchliche Amtsausiibung mit einem parlamentarischen
Mandat als vereinbar betrachten oder nicht ',

I Es sei im weiteren verwiesen auf die Ausfihrungen zum Anwendungsbereich und der Trag-
weite von Art. 75 BV sowie zu seiner Entstehung und fritheren Revisionsbestrebungen im
Bericht der SPK des Nationalrates vom 21. Oktober 1994 (BBI 1995 1 1140{f.).
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212 Artikel 134 Unvereinbarkeiten

Artikel 134 VE 96 enthiilt die Unvereinbarkeitsregelungen betreffend alle Bundes-
behorden. Die Zusammenfassung der in der geltenden Verfassung in verschiedenen
Artikeln enthaltenen Regelungen ist zu begriissen. Die Transparenz wird dadurch
eindeutig erhsht.

Absatz 1 stellt Klar, dass die Mitglieder des Nationalrates, des Stinderates und des
Bundesrates sowie die Richterinnen und Richter des Bundesgerichts nicht gleichzei-
tig einer anderen dieser Behdrden angehodren konnen. Diese Bestimmung stellt das
zentrale Element der personellen Gewaltentrennung dar und ist deshalb in der Ver-
fassung zu verankem.

Absatz 2 verbietet Nebentiitigkeiten von Mitgliedern des Bundesrates sowie von
vollamtlichen Bundesrichtern und Bundesrichterinnen, wihrend Absatz3 den
Bediensteten des Bundes ein Mandat im Nationalrat ebenso wie die Richtertitigkeit
am Bundesgericht verwehrt. Im Sinne der géngigen Interpretation der geltenden
Verfassung ist nicht mehr vom engen Begriff «Beamte» diec Rede, sondern die
Unvereinbarkeitsregel gilt fiir alle Bediensteten des Bundes. Nach wie vor kénnen
diese jedoch im Stinderat Einsitz nehmen, sofern das kantonale Recht sie daran
nicht hindert.

Hier setzt die Vorlage 94.428 der SPK des Nationalrates fiir eine Partialrevision
der Bundesverfassung im Bereich Parlamentsrecht an, welche diese Ungleichbe-
handlung der beiden Rite beseitigen will (BBl 7995 1 1145f.). Die Kommission
sprach sich aufgrund grundsitzlicher Uberlegungen zur personellen Gewaltentren-
nung fiir eine Gleichbehandlung der beiden Réte aus. Es sollte vermieden werden,
dass hohere Beamte sich im Parlament vor die Alternative gestelit sehen konnen,
entweder ihrem vorgesetzten Departementsvorsteher bzw. dem Gesamtbundesrat
entgegenzutreten oder aber aus Loyalitit gegeniiber ihren Vorgesetzten auf ihre
freie Mandatsausiibung zu verzichten, Der Stinderat ist keine Behorde der Kan-
tone, sondern eine Bundesbehorde, Diese Auffassung wird auch von einer Mehrheit
der Kantone geteilt: 14 von 19 sich idussernden Kantonen haben im von der SPK
des Nationalrates durchgefiihrten Vernechmlassungsverfahren der Regelung der
Unvereinbarkeiten mit einem Stinderatsmandat durch den Bund zugestimmt, bekun-
den also mit dieser Kompetenzabtretung keine Miihe (BBl 7995 [ 1146).

Die SPK des Nationalrates kam zudem zum Schiuss, dass auch eine materielle
Uberpriifung der geltenden Unvereinbarkeitsbestimmungen betreffend Parlaments-
mandate vorgenommen werden muss. So wird als stérend empfunden, dass einer-
seits zum Beispiel ETH-Professoren oder Postangestellte nicht Mitglieder des Natio-
nalrates werden kdnnen, Mitglieder von Verwaltungsriiten der PTT oder der SBB
hingegen schon. Eine Mehrheit der SPK des Nationalrates vertrat deshalb die Auf-
fassung, dass den Problemen der Unvereinbarkeiten differenziert Rechnung getra-
gen werden miisse. Sie hat bereits die Grundziige einer entsprechenden Gesetzge-
bung aufgezeigt. Die Ausgestaltung eines Gesetzes betreffend Unvereinbarkeiten
zwischen einer Anstellung beim Bund und einem Parlamentsmandat wiirde im
wesentlichen gemiss zwei Grundsitzen erfolgen: Zum einen soll die Unvereinbar-
keit mit einem Mandat in der Bundesversammlung auf Chefbeamte beschriinkt wer-
den, die in bedeutendem Ausmass am Entscheidungsprozess der Exekutive beteiligt
sind. Zum anderen soll die Unvereinbarkeit gelten fiir Verwaltungsrite 6ffentlicher
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Betriebe sowie Personen, die im Dienst des Bundes wichtige Funktionen mit weit-
tragenden Entscheidungsbefugnissen ausiiben,

Die SPK sind nach wie vor der Ansicht, dass die detaillierte Regelung der Unver-
einbarkeiten fiir Bedienstete des Bundes auf Gesetzesstufe erfolgen soll. Zu den im
Bericht zur Vorlage 94.428 skizzierten und oben kurz zusammengefassten Uberle-
gungen zur Ausfiihrungsgesetzgebung haben sie nicht weiter Stellung genommen.
Eine eingehende Diskussion hierzu hat bei der Ausarbeitung dieser Gesetzgebung
zu erfolgen.

Die Konkretisierung von Artikel 134 Absatz 2 VE 96 hat bereits heute auf Gesetzes-
stufe sowohl fiir Bundesratsmitglieder (Art. 31 des Verwaltungsorganisationsgeset-
zes VWOG: SR 172,010) als auch fiir Bundesrichter und Bundesrichterinnen (Art. 3
des Bundesrechtspflegegesetzes; OG: SR /73./10) stattgefunden. Die SPK erachten
dic in dicsen Gesetzen festgehaltenen Bestimmungen als sinnvoll. Um Missver-
stéindnisse zu vermeiden, soll dieses Verbot auch weiterhin in der Verfassung veran-
kert bleiben. Betreffend Absatz 3 jedoch soll auf Verfassungsebene Raum fiir eine
flexibie gesetzliche Losung geschaffen werden. Die SPK des Nationalrates hat
einen moglichen Weg fiir cine gesetzliche Regelung fiir Unvereinbarkeiten zwi-
schen ciner Tdtigkeit beim Bund und cinem Parlamentsmandat aufgezeigt, der
nicht durch eine Bestimmung auf Verfassungsebene versperrt werden sollte. Arti-
kel 134 Absatz 3 soll deshalb gestrichen werden, womit auch dem Bediirfnis nach
einer schlanken Verfassung entsprochen werden kann.

213 Artikel 135 Amtsdauer

Die in Artikel 135 VE 96 vorgenommene Zusammenfassung der heute an verschie-
denen Stellen zerstreuten Bestimmungen iiber die Amtsdauer der obersten Bundes-
behdrden wird von den SPK unterstiitzt. Sie haben auch zur Kenntnis genommen,
dass die bisher auf Gesetzesstufe (Art. 5 des Bundesrechtspflegegesetzes; OG) gere-
gelte sechsjihrige Amtsdauer fiir Richterinnen und Richter des Bundesgerichts auf
Verfassungsstufe gehoben wird. In diesem Zusammenhang wurde die Frage aufge-
worfen, ob die Amtsdauer der Bundesrichter an die Amtsdauer der anderen Behdr-
den angepasst werden sollte. Das Gebot der Unabhiingigkeit der Richtertitigkeit
spricht jedoch [iir eine lingere Amtsdauer.

Die SPK haben im Jahre 1995 eingehend gepriift, ob eine Verlingerung der Legisla-
turperiode des Nationalrates auf fiinf Jahre ins Auge gefasst werden sollte. Es
*wurde zwar festgehalten, dass die etwa beklagte Kurzatmigkeit der Bundespolitik
im Zusammenhang steht mit der im internationalen Massstab eher kurzen Legisla-
turdauer. Gerade das schweizerische politische System wiirde eine lingere Legisla-
turdauer besser ertragen als repriisentative Demokratien, weil die Stimmberechtig-
ten dank der Volksrechte auch zwischen den Wahlen Einfluss nehmen kénnen. Der

" Im Bericht der SPK des Nationalrates vom 21, Oktober 1994 sind die Grundsiitze einer
médglichen Regelung ausfilthrlich dargestellt und begriindet. Ebenso finden sich in diesem
Bericht cine ausfiihrlichere Darstellung der geltenden Praxis, von fritheren Reformbemi-
hungen und der Argumente der SPK des Nationalrates fiir die Gleichbehandlung der beiden
Riite und der differenzierten Regelung der Unvereinbarkeiten auf Gesetzesebene (BBI 1995
I 114311.).
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Vorschlag wurde aber abgelehnt, weil eine Verlingerung der Legislaturdauer auch
erhebliche Auswirkungen auf die Kantone und Gemeinden haben diirfte. Diese ken-
nen heute meist auch vierjihrige Legislaturperioden. Auch miisste ein derartiger
Wunsch aus der Bevilkerung kommen und diirfte nicht vom Parlament selbst aus-
gehen, das den Eindruck erwecken wiirde, sich «in eigener Sache» ein lingeres
Mandat zulegen zu wollen.

22 Bundesversammlung: Organisation
221 Artikel 139 Stellung

Artikel 139 Absatz | VE 96 hilt den Grundsatz der Suprematie der Bundesver-
sammlung unter Vorbehalt der Rechte des Volkes und der Kantone fest. Die SPK
erachten es als wichtig, dass dieses Prinzip in der Verfassung festgehalten wird. Sie
gehen zwar keineswegs von einem System der strikten Gewaltentrennung aus und
befiirworten eine enge Kooperation zwischen Parlament und Regierung, die es auch
erlaubt, gewisse Aufgaben gemeinsam wahrzunehmen, Die Kooperation zwischen
den Gewalten darf jedoch nicht zu einer Konfusion der Verantwortlichkeiten fiih-
ren, d. h. es muss klargestellt sein, wer schliesslich entscheidet. Die Suprematie des
Parlamentes als direkt vom Volk gewihlte Behorde ergibt sich aus dem Erfordernis
der demokratischen Legitimitit staatlicher Entscheide. Diese Suprematie findet
ihren Ausdruck in allen wesentlichen Beziehungen der Bundesbehérden: die Bun-
desversammlung wihlt die anderen Bundesbehdrden, sie bestimmt mit ihrer Gesetz-
gebung weitgehend den Rahmen und die Grundlage der Tétigkeit der anderen Bun-
desbehdrden und sie iibt die Oberaufsicht iiber deren Titigkeit aus,

In Artikel 139 Absatz2 VE 96 ist das Prinzip der zwei gleichberechtigten Kam-
mern verankert. Dieses wurde zwar schon verschiedentlich in Frage gestellt, indem
insbesondere die Rolle des Stiinderates kritisiert wurde. Entsprechende Diskussio-
nen filhrten jedoch immer zu einer Bestéitigung des Grundsatzes der zwei gleichge-
stellten Réte, welcher ein wesentlicher Bestandteil des politischen Systems des
schweizerischen Bundesstaates darstellt (vgl. dazu ausfiihrlicher Ziff.231). Arti-
kel 139 ist deshalb so in die revidierte Verfassung aufzunehmen, wie er im Entwurf
des Bundesrates formuliert worden ist. Die SPK #ussern sich somit nicht dazu, ob
dem Stinderat angesichts von Forderungen seitens der Kantone nach besserer Ver-
tretung ihrer Interessen auf Bundesebene in Zukunft eine andere Stellung zukom-
men sollte. Wenn iiberhaupt, dann wiren entsprechende Reformen im Rahmen
einer grundiegenden Foderalismusreform vorzunehmen.

222 Artikel 140 Zusammensetzung und Wahl des Nationalrates

Artikel 140 VE 96 legt fest, dass der Nationalrat aus 200 Mitgliedern besteht, und
regelt die Grundziige des Wahlverfahrens. Es werden die geltenden Bestimmungen
ibemommen, wonach der Nationalrat nach dem Proporzwahlrecht gew#hlt wird
und alle vier Jahre eine Gesamterneuerung stattfindet (Abs. 2; vgl. zu den Fragen
der Legislaturdauer und der Amtszeitbeschrdnkungen auch Ziff, 213). Im weiteren .
wird am System der Kantone als Wahlkreise und der Sitzverteilung auf die Kan-
tone nach der Bevolkerungszahl festgehalten (Abs. 3 und 4).
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Das System der Kantone als Wahlkreise steht insofern im Widerspruch mit dem in
Absatz 2 festgchalten Grundsatz des Proporzes, als in kleinen Kantonen faktische
Majorzwahlen stattfinden. Die Wahlchancen in grossen und kieinen Kantonen sind
somit extrem unterschiedlich. Zum anderen leidet die Ubersichtlichkeit in grossen
Kantonen, wenn bis zu 34 Sitze zu besetzen sind und eine grosse Parteienzersplitte-
rung stattfindet. Diese Griinde bewogen von den SPK eingesetzte Subkommissio-
nen dazu, cine grundsitzliche Uberpriifung des Nationalratswahlrechts vorzuneh-
men. Im Aufirag der SPK haben Prof. Wolf Linder und Dr. Hans Hirter vom Insti-
tut fiir Politikwissenschaft an der Universitit Bern eine Untersuchung vorgelegt
iiber die konkreten Auswirkungen einer Anderung der Wahlkreiseinteilung (Zusam-
menlegung kleiner Kantone und/oder Aufteilung grosser Kantone) sowie der Ein-
filhrung verschiedener Formen von Sperrklauseln. Die von Nationalrat Frangois
Borel (SP/NE) priisidierten Subkommissionen haben sich auf der Grundlage dieses
Berichts eingehend mit moglichen Reformen beschiftigt. Sie sind jedoch zum
Schluss gekommen, dass eine Neueinteilung der Wahlkreise nicht in Frage kom-
men Kann, weil die Kantone historisch gewachsene politische Einheiten bilden, die
nicht beliebig neu gestaltet werden konnen. Ebenso ist auf das Instrument der Sperr-
klauseln zu verzichten. Eine Sperrklausel von 5 Prozent ist wirkungslos, da das
natiirliche Quorum in den meisten Kantonen héher liegt. Eine kantonale Sperrklau-
sel von 10 Prozent oder eine nationale Sperrklausel von 5 Prozent wiirden hingegen
cinen zu grossen Eingriff in die Parteienlandschaft darstellen. Gerade in einem
System mit direktdemokratischen Elementen ist es sinnvoller, wenn kleinere Grup-
pierungen ihre Meinung im Parlament zum Ausdruck bringen kdnnen, als wenn sie
in eine ausserparlamentarische Oppositionsrolle gedringt werden.

Die SPK haben am 9. bzw. 20. Februar 1995 zustimmend vom Bericht ihrer Sub-
kommissionen Kenntnis genommen und sich damit gegen Reformen im Bereich
des Nationalratswahlrechts ausgesprochen.

In den SPK wurden unterschiedliche Meinungen zur Frage der Wahlkreiseinteilung
getiussert. Withrend die einen eher dic grossen Wahlkreise im Visier haben und
diese aufteilen m&chten, steht fiir die anderen das Anliegen der Bildung von Wahl-
kreisverbiinden durch mehrere kleine Kantone zwecks Verbesserung der Reststim-
menverwertung im Vordergrund. Es werden deshalb keine Anderungsantrage zu
Artikel 140 unterbreitet. Ebenso wird auf eine Streichung von Absatz 3 verzichtet,
welche cs ermoglichen wiirde, spiter auf Gesetzesebene nach einem Kompromiss
in der Frage zu suchen.

Bezliglich Absatz 4 wurde darauf hingewiesen, dass bei der Ermittlung der Bevolke-
rungszahl fir die Sitzzuteilung bisher auf die Daten der nur alle zehn Jahre stattfin-
denden Volksziihlung abgestiitzt wurde. In Zukunft sollte sinnvollerweise nicht
mehr auf diese schnell veralteten Daten zuriickgegriffen werden, sondern auf die
aktuelleren kantonalen Statistiken.

223 Artikel 141 Zusammensetzung und Wah! des Sténderates

Artikel 141 VE 96 regelt die Zusammensetzung des Stiinderates. Im Gegensatz
zum Verfahren flir Nationalratswahlen ist das Verfahren fiir Wahlen in den Stéinde-
rat Angelegenheit der Kantone. Die Mitglieder des Stinderates repréisentieren die
Kantone; diese haben demnach auch das Verfahren zu bestimmen, gemiiss wel-
chem ihre Repriisentanten ausgewiihlt werden.
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Auch wenn der Stiinderat die foderalistische Reprisentation gewihrleistet, ist er
dennoch eine Bundesbeh&rde. Die SPK des Nationalrates erachtet es als folgerich-
tig, wenn seine Mitglieder durch den Bund entschédigt werden. Sie hat deshalb in
ihrer Vorlage fiir eine Partialrevision der Bundesverfassung vorgeschlagen, dass die
Stéinderite und Stinderitinnen wie die Mitglieder des Nationalrates vom Bund zu
entschiidigen sind, und Artikel 83 analog zu Artikel 79 BV zu formulieren ist (BBI
1995 1 1153f.). Schon heute entschiidigen gemiss Entschidigungsgesetz vom
8. Mirz 1988 die Kantone die Mitglieder des Stinderates lediglich fiir die Teil-
nahme an den Ratssessionen und entrichten ihnen die Jahresentschddigung. Alle
iibrigen Entschiidigungen, zum Beispiel fiir die Teilnahme an Kommissionssitzun-
gen, werden vom Bund iibernommen. Diese Unterscheidung wird zum Teil durch
die wenig tiberzeugende Argumentation gerechtfertigt, dass die Stinderiite und Stéin-
deritinnen im Rat selber als Delegierte ihres Kantons, in einer Kommission jedoch
als Delegierte des Rates betrachtet werden kénnen (BBI 7972 1 613),

Gemiiss Jean-Frangois Aubert passt denn auch Artikel 83 der geltenden Verfassung
«schlecht zur Einstufung des Stinderates als Bundesbehdrde» (Komm. BV, Art. 83,
Rz.2). Indem gemiss Verfassungsentwurf die Entschiddigungsfragen nicht mehr
auf Verfassungsebene geregelt werden sollen, besteht die Méglichkeit, das Entsché-
digungsgesetz entsprechend anzupassen und die beiden Rite gleichzubehandeln.
Die Gelegenheit einer Totalrevision sollte genutzt werden, um die schon immer als
nicht verfassungswiirdig eingestuften Entschiidigungsregelungen in den Artikeln 79
und 83 der geltenden Bundesverfassung zu streichen. Die SPK begriissen deshalb
das vorgeschlagene Vorgehen.

In den SPK wurde auch die Frage einer Neuverteilung der Stinderatssitze auf die
Kantone !’ und insbesondere dic Frage der Vertretung der Halbkantone aufgewor-
fen. Es werden jedoch hierzu keine Antrage gestellt. Einerseits steht im Rahmen
dieser Arbeiten die Kompetenzverteilung zwischen Regierung und Parlament im
Vordergrund. Andererseits handelt es sich um eine umstrittene Frage; das Projekt
der Reform der Bundesverfassung solite jedoch nicht durch Neuerungen gefihrdet
werden, die nicht auf einem breit abgestiitzten Konsens beruhen.

224 Artikel 142 Sessionen

Artikel 142 Absatz | VE 96 entspricht Artikel 86 Absatz 1 der geltenden Verfas-
sung, wobei eine sprachliche Klirung vorgenommen wurde, welche auch dem in
der Vorlage der SPK des Nationalrates gemachten Vorschlag entspricht (BBl /995
I 1160f.). Der wesentliche Inhalt dieser Bestimmung ist der, dass das Gesetz eine
regelmdssige Einberufung der Rite vorschen muss. Dabei war von allem Anfang
an klar, dass sie sich nicht nur «jihrlich einmal zur ordentlichen Sitzung an einem
durch das Reglement festzusetzenden Tag» versammeln diirfen, wie der Wortlaut
von Artikel 86 Absatz | BV missverstanden werden konnte. Bereits ab 1848 hiel-
ten die Rite in der Regel mehrere Sessionen pro Jahr ab; sie vertagten sich jeweils
nach zwei bis drei Wochen Sitzungszeit, verschoben die Fortsetzung der einzigen
verfassungsmissig vorgesehenen ordentlichen Session um einige Wochen und tag-
ten dann weiter, wie es die Geschiftslast eben verlangte.

" Vgl. dazu auch die parlamentarische Initiative der Minderheit der Kommission des Natio-
nalrates 89.253 vom 15. November 1990 (91.402), welche eine Neuverteilung der Sitze an-
strebte gemidss dem Modell, wonach grosse Kantone iiber 3, mittlere Kantone iiber zwei
und kleine Kantone fiber einen Sitz verfiigen sollten. Der Initiative wurde im Nationalrat
keine Folge gegeben.

264



Das zeigt, dass die hewtige «Sondersession» im Grunde ebenfalls zum Typus der
«ordentlichen Session» gehdrt. Die ordentliche Session und die Sondersession haben
den Zweck gemeinsam, dass sie der Erledigung der «Alltagsgeschifte» dienen. «Son-
dersessionen» sind also ebenfalls mit erfasst unter dem Sessionsbegriff in Artikel 142
Absatz | VE und brauchen nicht explizit in der Verfassung erwihnt zu werden. Dass
sich die Réte «regelmissig» versammeln sollen, stellt ¢ine Mindestanforderung (die
Riite diirfen nicht willkiirlich ihre Tétigkeit einstellen!) und nicht eine Beschrinkung
dar: neben den in regelmissigen Intervallen stattfindenden Sessionen diirfen — wie
das schon immer der Fall war ~ auch zusitzliche Sessionen stattfinden.

Ob iiberhaupt und zu welchem Zeitpunkt eine «Sondersession» durchgefijhrt wer-
den soll, wird heute de facto durch die Ratsbiiros bestimmt (unter Vorbehalt der
Zustimmung des Rates). Diéses Vorgehen ist zweckmissig, sind doch die Ratsbii-
ros zustindig fiir die ganze Planung des parlamentarischen Geschiftsganges. Eben-
falls zweckmiissig ist die erst mit der Revision des Geschiiftsverkehrsgesetzes von
1991 eingefiihrte (allerdings seither noch nie benutzte) Moglichkeit, dass ndtigen-
falls ein Rat allein «nachsitzt», wenn er mit seinen Geschiiften im Verzug ist, der
andere Rat aber nicht. Die Formulierung «die Rite versammeln sich» bezieht sich
deshalb auf die einzelnen Riite, was auch dadurch klargestellt werden soll, dass in
Absatz 2, welcher die von beiden Riiten gleichzeitis abzuhaltende ausserordentliche
Session regelt, ausdriicklich von «beiden Riiten» die Rede ist.

Artikel 142 Absatz 2 VE regelt die Voraussetzungen fiir die Einberufung der ausser-
ordentlichen Sessionen. Ausserordentliche Sessionen finden in besonderen Situatio-
nen statt, z. B. wenn dringend ein Bundesbeschluss erlassen, werden muss. Es ent-
spricht dem Zweck einer «ausserordentlichen Session», dass sich beide Rate dabei
gemeinsam versammeln, Gegebenenfalls sind ja als Folge eines ausserordentlichen
Ereignisses Beschliisse zu fassen, welchen beide Réte zustimmen nitissen,

Entsprechend dem Vorschlag in der Vorlage 94.428 (BBI 7995 1 1161) soll die
«verfehlte symmetrische Bestimmung» (Jean-Frangois Aubert in Komm. BV,
Art, 86, Rz. 13), wonach fiinf Kantone die Einberufung einer ausserordentlichen
Session verlangen kinnen, beseitigt werden. Die Symmetrie zwischen National-
und Sténderat wird dadurch hergestellt, dass neu — neben dem Bundesrat — in bei-
den Riiten ein Viertel der Mitglieder die Einberufung verlangen kann. Die Kantone
haben im Gegensatz zum Bundesrat und den Mitgliedern des Nationairates noch
nie vom bisher bestehenden Recht Gebrauch gemacht, und es wire auch schwer
vorstellbar, wie dies konkret ablaufen kénnte. Hingegen ist es durchaus denkbar,
dass ein Viertel der Mitglieder des Stiinderates dic Notwendigkeit zur Einberufung
einer ausserordentlichen Session sieht und eine solche verlangt. Die SPK schlagen
deshalb vor, Artikel 142 VE entsprechend anzupassen,

In den SPK wurde auch die Frage des Missbrauchs des Rechtes zur Einberufung
einer ausserordentlichen Session aufgeworfen. Diese Gefahr besteht jedoch kaum.
Liegt effektiv ein ausserordentliches Ereignis vor, das breite Bevélkerungsschich-
ten bewegt, so wird die ausserordentliche Session auch ein entsprechendes Gewicht
erhalten, unabhiingig davon, ob sie nun von bloss einem Viertel der Ratsmitglieder
oder von einer grisseren Anzahl verlangt worden ist. Im iibrigen entscheiden die
Ratsbiiros bzw. die Ratsmehrheiten (ibaer Zeitpunkt und Dauer einer ausserordentli-
chen Session. Sie haben es aiso in der Hand, der ausserordentlichen Session das
Gewicht zu geben, welches den politischen Umstéinden entspricht. Mit der Aufhe-
bung des heute bestehenden Rechtes einer qualifizierten Ratsminderheit oder mit
einer Erhdhung des entsprechenden Quorums wiirde nichts gewonnen, aber doch
einiger Widerstand gegen die Abschaffung von Minderheitenschutz provoziert.
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225 Artikel 143 Vorsitz

Artikel 143 VE 96 regelt das Prisidium und das Vizeprisidium beider Rite. Er
fasst die in Artikel 78 und 82 der geltenden Verfassung enthaltenen Bestimmungen
zusammen und gibt die aktuelle Praxis wieder, Danach wihlen beide Rite einen
Prisidenten bzw. eine Prisidentin und einen Vizeprisidenten bzw. eine Vizeprisi-
dentin fiir die Amtsdauer von einem Jahr, wobei eine darauffolgende Wiederwahl
ausgeschlossen ist, Ebenso kann der scheidende Priisident nicht zum Vizeprisiden-
ten gewihit werden, Im weiteren gilt fiir das Prisidium des Stinderates die «Kan-
tonsklausel», d. h. Prisidentin und Vizeprisidentin diirfen nicht den gieichen Kan-
ton vertreten wie der scheidende Prisident, ebensowenig wie Ratsmitglicder aus
dem gleichen Kanton in zwei aufeinanderfolgenden Jahren das Vizeprisidium iiber-
nehmen kénnen. Damit soll sichergestelit werden, dass der gleiche Kanton erst
nach einem Unterbruch von zwei Jahren wieder das Priisidium des Stiinderates
besetzen kann. Im Verfassungsentwurf fallengelassen wurden die in Artikel 78 und
82 BV enthaltenen Bestimmungen betreffend das Stimm- und Wahlrecht der Rats-
préisidenten. Diese kdnnen im Geschiftsverkehrsgesetz aufgenommen werden, soll-
ten sich die in den Ratsreglementen enthaltenen Regelungen als nicht ausreichend
erweisen.

Die Ratsfithrung erweist sich vor dem Hintergrund der gestiegenen Anforderungen
an das Parlament als immer anspruchsvollere Aufgabe. Zum ersten hat das Prisi-
dium eine Integrationsfunktion gegen innen, d. h. es muss fiir einen moglichst rei-
bungslosen Ablauf des Ratsbetriebs sorgen, was bei den immer vielfiltiger werden-
den Interessen im Parlament immer schwieriger wird. Wenn das Parlament als
gleichwertiger Partner gegeniiber dem Bundesrat auftreten will, gilt es zweitens die
Interessen des Parlamentes gegeniiber Bundesrat und Verwaltung wahrzunehmen.
Schliesslich haben die Prisidenten und Prisidentinnen die Bundesversaminlung
auch gegeniiber der Offentlichkeit zu vertreten. Auch diese Aufgabe ist anspruchs-
voller geworden, wird doch von der Politikvermittlung durch die Medien immer
mehr Professionalitit verlangt. Es ist deshalb eine Starkung der Ratsprisidien anzu-
streben. In der Vorlage der SPK des Nationalrates fiir eine Partialrevision der Bun-
desverfassung sind hierzu zwei Mdglichkeiten aufgezeigt (BBl 71995 I 1152f.):

Die Mehrheit der SPK des Nationalrates schligt vor, die Ratsprisidien personell zu
erweitemn, d. h. einen zweiten Vizeprisidenten oder eine zweite Vizeprésidentin zu
wiihlen. Die Arbeitslast kdnnte so auf mehr Schultern verteilt werden. Ein solches
Dreierprisidium entspricht zudem der Tradition des Kollegialprinzips, indem Ver-
treter und Vertreterinnen von verschiedenen Gruppierungen dem Présidium angehd-
ren konnten. Um Kompetenzkonflikte zwischen den Angehérigen des Prisidiums
zu vermeiden, missten deren Rechte und Pflichten in den Ratsreglementen festge-
halten werden. !

Bei dieser Gelegenheit sollen auch die in Artikel 143 Absatz 2 enthaltenen Bestim-
mungen betreffénd die Vertretung der Kantone im Sténderatspriisidium gestrichen
werden, Es ist davon auszugehen, dass der Stinderat darauf bedacht sein wird,
nicht zwei Mitglieder aus dem gleichen Kanton ins Prisidium zu wihlen. Dies
braucht nicht in einer komplizierten Formulierung verfassungsmissig verankert zu
werden. :

Ein andere, von einer starken Minderheit der SPK des Nationalrates vertretene
Losung besteht in einer Verlidngerung der Amtsdauer auf zwei Jahre. Die Kontinui-
tdt der Ratsfithrung konnte so eindeutig verbessert werden. Auch kdnnten internatio-
nale Kontakte besser gepflegt werden, und der Prisident oder die Prisidentin
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kdnnte seine Person und das Parlament besser der Offentlichkeit vertraut machen.
Es stellt sich einzig die Frage, ob ein zweijihriges Priisidium nebenamtlich ausge-
{ibt werden kann,

Im von der SPK des Nationalrates durchgefithrten Vernehmlassungsverfahren hat
sich einc tiberwiegende Mehrheit der Vernehmlasser fiir eine Aufwertung der Rats-
présidien ausgesprochen, wobei die Variante des Dreierprésidiums auf grossere
Sympathien stiess (BBl 7995 I 1153). Die Gelegenheit der Totalrevision sollte
nicht verpasst werden, um diese aufgrund der heutigen Anforderungen notwendige
Stéirkung der Ratsfiihrung vorzunehmen. Die SPK schlagen deshalb vor, das Dreier-
prisidium in der Verfassung zu verankem. Diese Variante ist einer Verlingerung
der Amtsdauer der Priisidenten vorzuziehen, ermdglicht sie doch eine bessere
Beriicksichtigung der verschiedenen politischen Gruppierungen. Dabei wird vom
Prinzip der Rotation ausgegangen, d. h. die Mitglieder des Priisidiums sind fiir das-
selbe Amt nicht wiederwéhlbar. Die Einfiihrung eines Dreierprisidiums stellt vor
allem im Nationalrat ein Bediirfnis dar und wird den Mitgliedern eine lingere Einar-
beitungszeit in die Prisidiumsarbeit ermdgiichen. Der Stinderat kennt faktisch
schon heute ein System von zwei Vizepriisidenten, nehmen doch hier die zukiinfti-
gen Priisidenten bereits als erster und zweiter Stimmenzihler im Bfiro Einsitz und
kénnen sich somit linger als die Nationalriite auf das Amt des Prisidiums vorberei-
ten. ‘

226 Artikel 144 Parlamentarische Kommissionen

Artikel 144 VE 96 bringt neu eine verfassungsrechtliche Verankerung der parlamen-
tarischen Kommissionen, wie dies auch die SPK des Nationalrates in ihrer Vorlage
vorgeschlagen hatte (BBI 7995 1 1154ff.). Damit wird dem Umstand Rechnung
getragen, dass den parlamentarischen Kommissionen im politischen Entscheidungs-
prozess heute eine bedeutende Rolle zukommt. Dies ist umso mehr der Fall, seit als
Folge der Reform des Kommissionensystems im Jahre 1991 die meisten parlamen-
tarischen Geschiifte von stindigen, thematisch spezialisierten Kommissionen vorbe-
raten werden. Die Kommissionen stellen einen festen und zentralen Bestandteil der
Parlamentstitigkeit dar, wird doch in den Kommissionen ein wesentlicher Teil der
parlamentarischen Arbeit geleistet.

Im weiteren ist zu begriissen, dass gemiiss Artikel 144 Absatz 2 gemeinsame Kom-
missionen beider Riite eingesetzt werden kdnnen. Solche scheinen weniger im legis-
lativen Bereich sinnvoll, wo der Grundsatz der getrennten Verhandlungen (Art. 92
BV, 147 VE) beriicksichtigt werden sollte, da hier neues Recht geschaffen wird. Im
Bereich der parlamentarischen Oberaufsicht jedoch werden schon heute durch die
enge Arbeit zwischen den beiden Riten auf Kommissionsebene Synergien herge-
stellt: So withlen die Geschiiftspriifungskommissionen aus ihrer Mitte eine stéindige
Delegation, in die jede Kommission drei Mitglieder abordnet. Im Falle des Einsat-
zes parlamentarischer Untersuchungskommissionen (PUK) sieht Artikel 57 des
Geschiiftsverkehrsgesetzes vor, dass sich die Untersuchungskommissionen beider
Riite fiir die Ermittlungen und fiir eine gemeinsame Berichterstattung zusammen-
schliessen kénnen. Die Totalrevision der Bundesverfassung sollte dazu genutzt wer-
den, dieser sinnvollen Praxis eine explizite verfassungsmiissige Grundlage zu

" Weitere Argumente fir und gegen die beiden L&sungen sowie weitere Uberlegungen zur
Stiirkung der Ratsprisidien finden sich unter Ziffer 33 des Berichts der SPK des Nationalra-
tes vom 21, Oktober 1994 (BBI 1995 1 115011.).
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geben. Der Gesetzgeber wird zu entscheiden haben, ob er iiberhaupt gemeinsame
Kommissionen vorsehen will, und zu welchem Zweck diese eingesetzt werden sol-

len. D

Einen weiteren Effizienzgewinn versprechen sich die SPK von der Mgglichkeit der
Kompetenzdelegation an Kommissionen. Auch hier geht es nicht um den Bereich
der Rechtsetzung. Sicher wiirde das Plenum entlastet, wenn durch Kommissionen
abschliessend Recht gesetzt werden konnte. Dieser Effizienzgewinn wiirde jedoch
mit einer unverantwortlichen Intransparenz des Gesetzgebungsprozesses erkauft, es
sei denn, die Kommissionssitzungen wiirden &ffentlich durchgefiihrt. In anderen
Bereichen parlamentarischer Titigkeit hingegen ist die Erledigung parlamentari-
scher Geschiifte in gesetzlich vorgesehenen Fillen durch parlamentarische Kommis-
sionen durchaus sinnvoll. Auch dafiir kénnten gewisse Geschiifte im Bereich der
Oberaufsicht (z. B. die Genehmigung des Geschiftsberichtes) in Frage kommen,
Ebenfalls zur Delegation geeignet ist zum Beispiel die administrative Selbstverwal-
tung des Parlamentes. Artikel 144 soll deshalb durch einen dritten Absatz erginzt
werden, welcher die Ubertragung von Befugnissen nicht rechtsetzender Natur an
Kommissionen in gesetzlich. vorgesehenen Fillen ermdglicht. 2

227 Artikel 145 Fraktionen

Die SPK begriissen die im VE 96 vorgeschlagene Verankerung der Fraktionen in
der Verfassung und schliessen sich den diesbeziiglichen Uberlegungen des Bundes-
rates an (siche Botschaft des Bundesrates, BBl /997 I 382). Es ist in diesem Zusam-
menhang zudem Kklar festzubalten, dass aus der gewihlten Formulierung, die derje-
nigen in verschiedenen Kantonsverfassungen entspricht, kein Individualanspruch
abgeleitet werden kann. Es wird hier von der in Artikel 8srics des Geschéftsver-
kehrsgesetzes enthaltenen Definition der Fraktion ausgegangen, wonach eine Frak-
tion dann gebildet werden kann, wenn ihr in einem Rat mindestens fiinf Mitglieder
beitreten.

228 Artikel 146 Parlamentsdienste

Bereits in ihrer Vorlage vom 21. Oktober 1994 fiir eine Partialrevision der BV hat
die SPK vorgeschlagen, die Parlamentsdienste aus ihrer heutigen administrativen
Unterstellung unter Bundeskanzlei und Bundesrat zu lésen und dem Parlament
direkt unterzuordnen (BBI 7995 I 1162fF.),

Artikel 105 BV hat die Bundeskanziei in organisatorischer Einheit als gemeinsame
Stabsstelle der Bundesversammlung und des Bundesrates konzipiert. Die histori-
sche Entwicklung seit 1848 hat zu einer faktischen Trennung in zwei Dienste
gefiihrt. Dabei hat sich ergeben, dass heute entgegen dem Sinn der Verfassung die
Dienststelle der Bundesversammlung dem Dienst des Bundesrates administrativ
unterstellt ist. Gegen eine vollstindige Trennung der beiden Dienste wurde bisher
die von Artikel 105 BV postulierte organisatorische Einheit der Bundeskanzlei vor-
gebracht. Artikel 105 BV enthéilt also heute einen *unauflésbaren Widerspruch

b Ausfiihrlicher zur Thematik der gemeinsamen Kommissionen beider Rite vgl. Ziffer 352
des Berichts der SPK des Nationalrates vom 21. Oktober 1994 (BBI 1995 I 1156f.).

2 Ausfuhrlicher zur Thematik der Kompetenzdelegation an Kommissionen vgl. Ziffer 353
des Berichts der SPK des Nationalrates vom 21, Oktober 1994 (BBI 1995 I 11571f.)
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(siche dazu ausfithrlicher Ziff. 371 des Kommissionsberichtes vom 21. OkL. 1994),
der auch dann aufgeldst werden sollte, wenn man sich auf eine blosse Nachfiihrung
der BV beschriinken will. Die Nachfiihrung einer in sich widerspriichlichen Verfas-
sungsbestimmung fiihrt notwendigerweise zu einer materiellen Neuerung, die sich
an der heutigen Verfassungsrealitit orientieren sollte.

Die Existenz eigener Dicnste der Bundesversammlung und ihrer Kommissionen
stellt heute eine Voraussetzung dar fiir eine effektive Verwaltungskontrolle und fiir
die Wahrung der verfassungsmissigen Stellung des Parlamentes im Gesetzgebungs-
verfahren. Gewihrleistet ist heute bereits, dass die Parlamentsdienste «fiir die Erfiil-
lung ihrer Aufgaben von Bundesrat und Bundeskanzlei unabhéngig» sind und dass
sie nach den «fachlichen Weisungen» der Ratsorgane arbeiten (Art. 8ovies Abs, 2
und 3 GVG). Diese fachliche Unterstellung der Parlamentsdienste ist von ungleich
grosserer praktischer Bedeutung als ihre administrative Unterstellung. Die Unter-
scheidung zwischen fachlicher und administrativer Unterstellung ist allerdings in
der Praxis kaum durchfiihrbar: administrative Weisungen und Entscheide konnen
Jachliche Auswirkungen haben und umgekehrt. Es muss zwar anerkannt werden,
dass sich die Exekutive in der Wahmehmung ihrer administrativen Kompetenzen
im Bereich der Dienstleistungen fiir das Parlament dusserster Zurilckhaltung befleis-
sigt. Dies geht so weit, dass gewisse administrative Kompetenzen nur noch in rein
formeller Weise oder iiberhaupt nicht mehr wahrgenommen werden. Dieser
Zustand vermag unter dem Gesichtspunkt der Rechtssicherheit nicht zu befriedigen.
Diec Doppelunterstellung der Parlamentsdienste fiihrt zu einer Grauzone unklarer
Kompeltenzen und Verantwortlichkeiten.

Einige administrative Entscheidkompetenzen im Bereich der Dienstleistungen fiir
das Parlament liegen allerdings nicht in dieser Grauzone, sondern miissen bis heute
notwendigerweise durch den Bundesrat und ihm untergeordnete Exekutivorgane
wahrgenommen werden. Dies ist insbesondere im Bereich des Personalrechts der
Fall (Einreihung der Amter der Parlamentsdienste in die Lohnklassen, Stellenbewer-
tungen und Beforderungen usw.). Es ist offensichtlich, dass die Ausiibung dieser
administrativen Kompetenzen im Personalbereich auch fachlich-materielle Auswir-
kungen haben kann und daher unerwiinscht ist. In besonderem Ausmass problema-
tisch sind die bestehenden Kompetenzen der Exekutivorgane in Disziplinar-,
Beschwerde- und Strafsachen im Bereich des Personals der Parlamentsdienste
sowie bei der Ausiibung der Hausgewalt iiber das Parlamentsgebiude.

Eine ganze Reihe von fiir den Parlamentsbetrieb notwendigen, vorwiegend tech-
nisch-administrativen Dienstleistungen werden nicht von den Parlamentsdiensten,
sondern von verschiedenen Bundesimtern (Amt fiir Bundesbauten, Bundesarchiy,
Personalamt, Bundesanwaltschatt usw.) erbracht. Diese bewihrte Zusammenarbeit
soll beibehalten werden. Auch soll es weiterhin mdglich bleiben, dass im Gesetzge-
bungsverfahren auf dem Wege der parlamentarischen Initiative dic Bundesverwal-
tung zur Mitwirkung beigezogen werden kann (vgl. Art. 2[4%r Abs, 2 GVG). Mit
dem zweiren Satz von Artikel 146 wird verankert, dass das Parlament derartige
Dienstleistungen beanspruchen darf. Die Grenzen dieser Beanspruchung liegen
dort, wo die Funktionsfdhigkeit und die Fithrung der Exekutivverwaltung beein-
triichtigt wiirden. Dass diese Grenzen nicht iberschritten werden sollen, illustriert
am besten die bisherige, weitgehend konflikifreie Praxis, die im wesentlichen beibe-
halten werden soll 1,

Y Ve, beziglich der Grundzi)gc der Ausfihrungsgesetzgebung die nach wie vor geltenden

Ausfithrungen unter Ziff. 373 des Berichtes der SPK des Nationalrates vom 21, Oktober
1994 (BBI 1995 1 11651.).
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229 Artikel 146¢ Ombudsstelle

Ombudsstellen existieren in der Schweiz heute bereits in den Kantonen Ziirich,
Basel-Stadt und Basel-Landschaft sowie in den Stddten Bern, Ziirich und Winter-
thur. Ausserdem sehen die Kantonsverfassungen von Bern und Aargau vor, dass
kantonale Ombudsstellen errichtet werden kdnnen; von der entsprechenden Mbg-
lichkeit wurde bis anhin noch kein Gebrauch gemacht. Auf Bundesebene geht der
erste Vorstoss fiir die Errichtung einer Ombudsstelle auf das Jahr 1970 zuriick
(Postulat Otto Fischer, FDP/BE). Der Entwurf der Expertenkommission Furgler
von 1977 fiir eine Totalrevision der Bundesverfassung enthielt eine Bestimmung
iber «Parlamentsbeauftragte» (iibernommen in der Modell-Studie des EJPD von
1985). Ende der siebziger Jahre arbeitete das EJPD einen Entwurf fiir ein entspre-
chendes Bundesgesetz aus. Trotz einem positiven Ergebnis des Vernehmlassungs-
verfahrens (u.a. stimmten 18 Kantone und die vier Bundesratsparteien zu)
beschloss der Bundesrat im Jahre 1979, die Arbeilen einzustellen. Dieser Vorgang
wiederholte sich ca. 15 Jahre spiter in dhnlicher Form. Als Folge einer im Jahre
1989 iiberwiesenen Motion von Stinderat Gadient (SVP/GR) wurde der Entwurf
aus den siebziger Jahren {iberarbeitet. Wiederholt wurde in den Geschiftsberichten
des Bundesrates jeweils fiir das folgende Jahr eine Botschaft an die Rite in Aus-
sicht gestellt. Im Jahre 1994 entschied der Bundesrat aber dann erneut, die Arbeiten
zu sistieren. Im gleichen Jahr beschloss der Nationalrat entgegen dem Antrag der
SPK, einer parlamentarischen Initiative fiir die Einsetzung einer Ombudsstelle
keine Folge zu geben. Die Motion Gadient ist aber bis heute nicht abgeschrieben
worden.

Was ist die Aufgabe einer Ombudsstelle? Thre Aufgabe ergibt sich daraus, dass die
Biirgerinnen und Biirger sich wegen der enormen Ausweitung der staatlichen Tétig-
keit und der Kompliziertheit des Verwaltungsrechts im Verkehr mit der Verwal-
tung hiufig nicht zurechtfinden. Gemiss dem erwihnten Gesetzesentwurf des
EJPD von 1978 hilft die Ombudsstelie dem Einzelnen, «mit der Verwaltung zu ver-
kehren und seine Rechte und Interessen ihr gegeniiber wahrzunehmens, wihrend
sie andererseits «die Verwaltung zu biirgerfreundlichem Verhalten anregt und vor
ungerechtfertigten Vorwiirfen schiitzt». Die Ombudsstelle ist also nicht gegen die
Verwaltung gerichtet, sondern hat eine Orientierungs- und Vermittlungsfunktion,
Um diese Funktion glaubwiirdig wahrnehmen zu kénnen, muss die Ombudsstelle
iiber umfassende Informationsrechte gegeniiber der Verwaltung verfiigen und in
volliger Unabhéngigkeit von Regierung und Verwaltung handeln. Alle bestehenden
staatlichen Ombudsstellen im In- und Ausland sind daher organisatorisch dem Par-
lament zugeordnet. Diese spezifische Stellung einer Ombudsstelle im Gewaltenge-
fige spricht auch dafiir, sie in der Verfassung zu verankem, obwohl eine blosse
Regelung auf Gesetzesstufe ebenfalls moglich wire. Dass die Leitung der Ombuds-
stelle von der Bundesversammlung gewidhlt wird, muss hingegen nicht ausdriick-
lich in der Verfassung stehen. Gemiss Artikel 158 Absatz 2 VE kann das Gesetz
der Bundesversammlung die Vormahme weiterer Wahlen iibertragen. Diese Wahl
muss nicht zwingend durch die Vereinigte Bundesversammlung erfolgen, sondern
kénnte aufgrund von Artikel 144 Absatz 3 einer Kommission zugewiesen werden.

Vor allem finanzpolitische l"Jberlegungen waren es, die sowohl 1979 als auch 1994
zu einem vorldufigen Verzicht auf eine Ombudsstelle im Bund fiihrten. Ende 1979
wurden die jéhrlichen Gesamtkosten der Institution auf 950 000-1,2 Millionen Fran-
ken geschitzt. Walter Haller (Universitiit Ziirich) meint dazu: «Aber sogar wenn
ein Ombudsmann doppelt so viel kosten sollte, so wiirde diese eher bescheidene
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Mehrbelastung der Bundesfinanzen durch materielle und namentlich immaterielle
Ertriige mehr als wertgemacht, weil durch den Ombudsmann unnétige administra-
tive und gerichtliche Verwaltungsstreitverfahren vermieden wiirden und weil eine
gut funktionierende Ombudsmann-Einrichtung zum Abbau von Vorurteilen, Miss-
trauen, Anonymitéit und Resignation im Verhiltnis Biirger-Staat fiihrt» (Neue Ziir-
cher Zeitung, 10. Jan. 1989), Die vorgeschlagene, von den entsprechenden Artikeln
der Kantonsverfassungen Bern und Aargau iibernommene «Kann-Formulierung»
ermdglicht eine verfassungsmiissige Verankerung der Ombudsstelle im Rahmen der
Totalrevision, auch wenn eine Verwirklichung zum jetzigen Zeitpunkt aus finanzpo-
litischen Griinden nicht opportun erscheinen wiirde.

23 Bundesversammlung: Verfahren
231 Artikel 147 Getrennte Verhandlung

Artikel 147 VE 96 iibernimmt zwei zentrale Grundstétze des schweizerischen Zwei-
kammersystems aus der bisherigen Verfassung (Art.89. Abs.1 und Art. 92,
1. Satz): aus den Erfordernissen der getrennten Verhandlung und der Ubereinstim-
mung der Beschliisse ergibt sich die Gleichwertigkeit der beiden Riite.

Diese Gleichwertigkeit der beiden Rite wurde in den letzten Jahren zwar wieder-
holt durch parlamentarische Initiativen in Frage gestellt, aber immer wieder als
Grundpfeiler des schweizerischen Bundesstaates bestétigt . Dieser Bundesstaat hat
zwei gleichwertige Komponenten: er ist Bund der Biirgerinnen und Biirger, repré-
sentiert durch den Nationalrat, und Bund der Kantone, reprisentiert durch den Stin-
derat.

Die beiden SPK haben an ihren Sitzungen vom 14. bzw. 24. November 1995 auf
der Grundlage von Vorarbeiten gemeinsam tagender Subkommissionen zur Frage
Stellung genommen, ob unter Wahrung des Grundsatzes der Gleichwertigkeit bei-
der Réte einzelne Kompetenzen einem einzelnen Rat zugewiesen werden konnten.
Sie sind dabei zum Schluss gekommen, dass wichtige Kompetenzen des Parlamen-
tes wie z. B, die Oberaufsicht oder die Regelung der Verhiiltnisse zwischen Bund
und Kantonen nicht einem einzelnen Rat zugewiesen werden kénnen, ohne dadurch
die Gleichwertigkeit beider Riite in Frage zu stellen. Kompetenzen von untergeord-
neter Bedeutung wie z. B. die Behandlung von Petitionen oder die Gewihrleistung
von Kantonsverfassungen sollten jedoch einem einzelnen Rat zugewiesen werden
kénnen. Die dadurch erzielte Entlastung des Parlamentsbetriebes wiire zwar nicht
gross, aber doch auch nicht unerheblich. Im Rahmen einer Totalrevision der Bun-
desverfassung solite eine Bestimmung Aufnahme finden, die dem Gesetzgeber die
Kompetenz erteilt, Ausnahmen vom Grundsatz der Notwendigkeit der Zustimmung
beider Riite vorzusehen,

Bei der Vorberatung der hier vorliegenden Antridge hat jedoch nur noch die SPK
des Stinderates diese Auffassung geteilt und die Aufnahme von Artikel 147
Absatz 3 in die Verfassung unterstiitzt. Eine Mehrheit der nationalritlichen Kom-
mission sowie eine Minderheit der stinderiitlichen Kommission erachten den von

h 89.253 Pa.lv. Griine Fraktion, Abschaffung des Stinderates (zuriickgezogen am 30.Jan.
1992). ~ 91.401 Pa.lv. Minderheit der Kommission des Nationalrates 89.253. Differenzbe-
reinigung durch die Vercinigte Bundesversammlung (zuriickgezogen am 17. Sept, 1991)., —
91.43] Pa.lv. Spielmann, Neudefinition der Rolle des Stinderates (vom Nationalrat abge-
Ichnt am 14, Dez. 1992).
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einer solchen Bestimmung zu erwartenden Nutzen aus folgenden Griinden als zu
gering: Da nur Befugnisse von untergeordneer Bedeutung in Frage kommen, kann
kaum eine bedeutende Effizienzsteigerung der parlamentarischen Tétigkeit erwartet
werden. Hingegen konnte von der Verfassungsbestimmung das falsche Signal einer
grundsitzlichen Infragestellung des Zweikammersystems ausgehen, Kommt hinzu,
dass es in der Praxis schwierig sein wird, gewisse Befugnisse als untergeordnet zu
bezeichnen und sie nur einem Rat zuzuweisen. So besteht durchaus die Gefahr,
dass der Verfassungsartikel das Misstrauen zwischen den Riten férdert und zu
Kompetenzstreitigkeiten fiihrt.

232 Artikel 150 Verhandlungsfihigkeit und erforderliches Mehr

Artikel 150 Absatz 1 VE 96 fordert wie der bisherige Artikel 87 BV, dass die Riite
nur in Anwesenheit einer Mehrheit ihrer Mitglieder verhandeln diirfen, Bei der Aus-
arbeitung der Vorlage vom 21. Oktober 1994 fiir eine Partialrevision der Bundesver-
fassung haben die SPK die Frage gepriift, ob diese Anforderung nur noch fiir die
Beschlussfihigkeit der Rite gelten sollte. Diese Anderung wurde aber abgelehnt.
Die Prisenz im Ratssaal stellt bereits heute ein Problem dar, das einer weiteren
Offentlichkeit nur schwierig vermittelt werden kann. Das heutige Verhandlungsquo-
rum bietet immerhin eine gewisse Gewiihr gegen eine weitere Verschiirfung dieser
Problematik.

Gemiiss Absatz 2 entscheiden die Riite wie gemiiss Artikel 88 Absatz 1 BV in der
Regel mit einfacher Mehrheit. Die bisherige Verfassung sieht zwei Ausnahmefille
vor, in welchen eine qualifizierte Mehrheit, niimlich die Mehrheit der Ratsmitglie-
der, erforderlich ist: die Dringlicherklirung von Bundesgesetzen und die soge-
nannte «Ausgabenbremse» (Abs.3). In den SPK wurde darauf aufmerksam
gemacht, dass konkrete Frankenbetrige an sich nicht in die Verfassung gehorten.
Allerdings beruht dieser Verfassungsartikel auf einer erst kiirzlich stattgefundenen
Volksabstimmung, so dass hier Anderungen wenig opportun erscheinen, Aufgrund
der vorgeschlagenen Anderungen von Artikel 154 (siehe hinten) muss der Aus-
druck «allgemeinverbindlicher Bundesbeschluss» in den Absitzen 3 und 4 durch
«Bundesbeschluss» ersetzt werden,

233 Artikel 151 Initiativ- und Antragsrecht

In materieller Hinsicht halten dic SPK am bestehenden ungeschriebenen Antrags-
recht und am geschriebenen Initiativrecht (Art. 93 Abs. 1 BY) der einzelnen Rats-
mitglieder fest und lehnen die von der Expertenkommission erwogenen Einschrin-
kungen dieser Rechte ab (BBl /996 II 530ff.).

Der Antrag der SPK entspricht inhaltlich dem VE 96 und damit auch der bisheri-
gen Verfassung. In systematischer und redaktioneller Hinsicht sind aber einige Ver-
besserungen moglich:

In einem ersten Schritt ist eine begriffliche Klirung vorzunehmen, d. h. zwischen
Initiativ- und Antragsrecht zu differenzieren: Das Initiativrecht ist das Recht, der
Bundesversammlung neue Gegenstinde zu unterbreiten und damit die Bundesver:
sammlung zu verpflichten, sich mit diesen Gegenstidnden zu befassen. Initiativen
sind Gesetzes- oder Beschlussentwiirfe oder Anregungen zur Ausarbeitung von
Gesetzes- oder Beschlussentwiirfen. Sie werden der Bundesversammlung zur Bera-
tung und Entscheidung unterbreitet, Damit wird auch der Unterschied zum Initiativ-
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recht des Volkes verdeutlicht. Das Antragsrecht ist demgegeniiber das Recht, zu
einem bereits in Beratung stehenden Gegenstand (der also auf eine Initiative zuriick-
geht) Antriige zu unterbreiten.

Artikel 151 Absatz 1 hiilt fest, wer das Initiativrecht ausiiben darf, wobei zwei

Initiativtypen genannt werden:

— Jedes Ratsmitglied kann das parlamentarische Initiativrecht ausiiben. Das Initia-
tivrecht der Fraktionen und Kommissionen ergibt sich logisch aus dem Initiativ-
recht des einzelnen Ratsmitgiiedes: was eifem einzelnen Mitglied zusteht, steht
auch einer Gruppe von Mitgliedern zu. Aufgrund der grossen Bedeutung des
Initiativrechts filr die Fraktionen und Kommissionen sollen diese jedoch aus-
driicklich genannt werden. Hingegen wird darauf verzichtet, das Initiativrecht
eines einzelnen Rates zu nennen: Aufgrund des Erforderniisses der itbereinstim-
menden Beschliisse beider Réte (Art, 147 Abs. 2) ergibt sich, dass ein von einem
Rat aufgrund einer parlamentarischen Initiative gefillter Beschluss als Initiative
des Rates an den anderen Rat zur Behandlung iiberwiesen wird.

~ Neben der parlamentarischen Initiative ist in Artikel 151 Absatz 1 auch das Initia-
tivrecht der Kantone — die Standesinitiative — verankert.

Die SPK haben dariiber diskutiert, ob das Initiativrecht des Bundesrates ebenfalls
in Artikel 151 zu nennen wiire. Werden die Aspekte der Vollstindigkeit und des
Verfahrens in den Vordergrund gestellt, dann wire eine Plazierung in Artikel 151
durchaus angebracht, Andererseits entspricht die Nennung im Abschnitt «Zustindig-
keit» des Bundesrates in Artikel 169, wie sie von den SPK vorgeschlagen wird,
cher der zentralen Bedeutung der Vorbereitung der Rechtsetzung durch den Bundes-
rat.

Hingegen gehort das heute in Artikel 101 BV verankerte und in Artikel 169
Absatz 2 VE 96 aufgenommene Antragsrecht des Bundesrates systematisch am ehe-
sten unter den Abschnitt «Verfahren der Bundesversammlung» V. Damit kann
zugleich das heute nirgends erwilhinte Antragsrecht der einzelnen Ratsmitglieder
verankert werden. In Artikel 151 Absatz 2 wird deshalb sowohl das Antragsrecht
des Bundesrates als auch dasjenige der Ratsmitglieder festgehalten.

Durch wen der Bundesrat als Behdrde sein Antragsrecht in der Bundesversamm-
lung wahrnehmen lédsst, soll im Gesetz geregelt werden, wie dies bereits heute in
Artikel 65 ff, des Geschiiftsverkehrsgesetzes der Fall ist. Damit kann auch die For-
malierung in Artikel 169 Absatz 2 weggelassen werden. Dieser Text ist etwas ver-
wirrlich, weil vom Antragsrecht der einzelnen Bundesratsmitglieder gesprochen
wird. Diese stellen in der Bundesversammlung jedoch in Vertretung der Gesamtbe-
horde Antrige. Zudem kdnnte sich die Formulierung im Hinblick auf kiinftige Ent-
wicklungen im Zusammenhang mit Versuchen zur Entlastung der Bundesriite als
einengend erweisen.

234 Artikel 153 Immunitit
Artikel 153 VE 96 hebt die bisher in Artikel 2 Absatz 2 des Verantwortlichkeitsge-
setzes (VQ) geregelie absolute Immunirdr auf Verfassungsstufe. Gemdss der absolu-

ten Immunitédt kénnen Ratsmitglieder filr Voten, die sie in Rats- oder Kommissions-
sitzungen abgeben, rechtlich nicht verantwortlich gemacht werden. Es besteht kein

W Vel, die dhnliche Systematik in neueren Kantonsverfassungen: Art, 83 KV BE, Art. 70 KV
S0, Art. 85 KV AG, Art. 80 KV AR.

10 Bundesblatt 149, Jahrgang. Bd. {1l 273



Strafanspruch, womit die Immunitét auch nicht aufgehoben werden kann. Dies im
Gegensatz zur relativen Immunitit fiir strafbare Handlungen von Parlamentariem
mit Bezug zur amtlichen Titigkeit oder Stellung. In der Praxis kommt zwar der
absoluten Immunitiit kaum Bedeutung zu, aufgrund ihrer staatspolitischen Bedeu-
tung (freie Meinungsiéiusserung der Parlamentsmitglieder) wurde sie jedoch im Ver-
fassungsentwurf aufgenommen.

Im Gegensatz zum Vorentwurf 95 sind im VE 96 neben den Riten und ihren Kom-
missionen auch die Fraktionen als Organe erwéhnt, in denen die absolute Immuni-
tidt gilt. Die SPK erachten es als richtig, dass der Immunitiitsschutz auch auf die
Fraktionen ausgedehnt wird. Wenn Parlamentsmitglieder in den Fraktionen wie in
den Kommissionen Funktionen des Parlamentes ausiiben, dann ist es naheliegend,
auch in den Fraktionen gemachte Ausserungen durch die Immunitit zu schiitzen.
Durch die verfassungsmiissige Nennung der Fraktionen in Artikel 145 VE kann
deren Stellung als parlamentarische Organe nicht mehr angefochten werden. Hinge-
gen sind die SPK der Ansicht, dass im Verfassungstext allgemein von «Organen
der Riite» gesprochen werden sollte. Somit wird klargestellt, dass die absolute
Immunitit auch in parlamentarischen Organen wie den Biiros, in den Delegationen
usw. gilt.

24 Bundesversammlung: Zustindigkeit
241 Artikel 154 Gesetzgebung

Artikel 154 regelt einerseits die Erlassformen der Bundesversammlung, anderseits
den sog. Parlaments- und Gesetzesvorbehalt. Erlassformen sind neu nur noch das
Bundesgesetz (mit fakultativem Referendum) und der Bundesbeschluss (ohne Refe-
rendumsmdglichkeit, es sei denn, das Verwaltungs- bzw. Einzelaktreferendum
wiirde eingefiihrt). Mit dem neu eingefiigten Gesetzesvorbehalt legt die Verfassung
fest, dass wichtige Rechissiitze zwingend in der Form des Gesetzes (und damit
durch Parlament und eventuell Volk) zu erlassen sind.

Absatz 1, so wie er im Verfassungsentwurf 1996 formuliert ist, stellt der Bundesver-
sammlung das Bundesgesetz und den allgemeinverbindlichen Bundesbeschluss als
Rechtsetzungsformen zur Verfigung. Diese werden nicht auf Verfassungsebene,
sondern erst im Geschiftsverkehrsgesetz niher definiert. Heute besteht der Unter-
schied zwischen dem Bundesgesetz und dem allgemeinverbindlichen Bundesbe-
schluss nur darin, dass ersteres fiir unbefristete, letzterer fiir befristete Erlasse vorge-
sehen ist ), Offenbar soll diese Regelung iibernommen werden. Absatz 2 regelt die
Voraussetzungen, unter welchen die Bundesversammlung Rechtsetzungsbefugnisse
delegieren kann.

Die SPK haben die Vorschiige, welche die von ihnen eingesetzte Expertenkommis-
sion im Bereich der Rechtsetzung unterbreitet hat (BB1 7996 II 445ff.), sowie wei-
tere Losungen in neueren Kantonsverfassungen eingehend gepriift. Sie schlagen in
der Folge einige Modifikationen betreffend die Rechtsetzung durch Bundesver-
sammlung und Bundesrat vor. Dabei geht es insbesondere um folgende Anliegen:

1 Ausserdem dient der allgemeinverbindliche Bundesbeschluss auch als Erlassform fir die
?arlamenlsverordnung (Art. 7 GVG), die nicht befristet werden muss. Siehe dazu unter Zif-
er 241.2.
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241.1 Verzicht auf den allgemeinverbindlichen Bundesbeschluss

Einmal verzichten die SPK auf die Figur des referendumspflichtigen allgemeinver-
bindlichen Bundesbeschlusses. Sie teilen die Auffassung der von ihnen eingesetz-
ten Expertenkommission, wonach kein Grund besteht, eine spezielle Form fiir befri-
stete Erlasse vorzusehen (BB1 7996 II 454 und 457). Erst im Geschiftsverkehrsge-
setz von 1962 wurde vorgeschrieben, dass befristete Erlasse in die Form des allge-
meinverbindlichen Bundesbeschlusses zu kieiden sind. Frither diente diese Erlass-
form fiir befristete und unbefristete Regelungen sowie fiir Einzelakte des Parlamen-
tes von grosser Tragweite (vgl. dazu auch Ziff. 248). Angesichts der Tatsache, dass
die Geltungsdauer befristeter Erlasse ohne Einschrinkung verldngert werden kann
(und die Praxis von dieser Mdglichkeit auch hidufig Gebrauch macht), ist die Unter-
scheidung zwischen Bundesgesetzen und allgemeinverbindlichen Bundesbeschliis-
sen praktisch bedeutungslos geworden. Kommt hinzu, dass der Begriff der Allge-
meinverbindlichkeit seit je zu Verstiindnisproblemen und Abgrenzungsschwierigkei-
ten gefiihrt hat.

Ein Verzicht auf den allgemeinverbindlichen Bundesbeschluss heisst nicht, dass in
Zukunft keine befristeten Erlasse mehr beschlossen werden sollen. Im Sinne einer
experimentellen Rechtsetzung gerade auch im Zusammenhang mit neuen Modellen
der Verwaltungsfithrung soll durchaus von der befristeten Gesetzgebung Gebrauch
gemacht werden. Solche befristete Regelungen kénnen jedoch jederzeit in Form
von Bundesgesetzen erlassen werden.

241.2 Der Bundesbeschluss als «Parlamentsverordnung»

Neben dem Bundesgesetz als Gefiss fiir dem Referendum unterstellte Erlasse wird
der Bundesversammlung mit dem Bundesbeschluss eine Form zur Verfiigung
gestellt, in der sie rechtsetzende Bestimmungen (und allenfalls auch Einzelakte,
vgl. Ziff. 248) unter Ausschluss des Referendums erlassen kann. In Absatz 2 ist
festgehalten, dass sie dies nur tun kann, wenn ein Bundesgesetz sie dazu ausdriick-
lich ermichtigt, d. h. die Stimmbiirger und Stimmbiirgerinnen kénnen sich allen-
falls mit dem Mittel des Referendums gegen solche «Delegationen» wehren.

Die Méglichkeit zum Erlass rechtsetzender Normen unter Ausschluss des Referen-
dums steht der Bundesversammlung schon bisher aufgrund von Artikel 7 des
Geschiiftsverkehrsgesetzes (GVG) zur Verfiigung. Artikel 7 GVG beruht auf der
Annahme, dass der Gesetzgeber nicht nur dem Bundesrat, sondern auch der Bundes-
versammlung Rechtsetzungsbefugnisse delegieren kann. Diese Auffassung wurde
von der Doktrin zum Teil als verfassungswidrig kritisiert,

Die Praxis hat gezeigt, dass solche «Parlamentsverordnungen» (in den Kantonen
auch Dekret genannt) zwar selten erlassen werden, in gewissen Fillen sich aber als
notwendig und sinnvoll erweisen. Der Erlass von Verordnungsrecht im Bereich
von Parlamentsorganisation und -verfahren kann nicht Aufgabe der Regierung sein,
sondern muss dem Parlament selbst iiberlassen bleiben. Aber auch in anderen Berei-
chen kann die Anwendung dieses Instruments sinnvoll sein. Ein aktuelles Beispiel
stellt die Anderung des Beamtengesetzes vom 24, Mirz 1995 dar. Aus Anlass der
Krise um die Pensionskasse wurde folgender Artikel in das Gesetz eingefiigt: «Die
Grundsiitze {iber den Kreis der Versicherten, die Versicherungsform, iiber Art und
Umfang der Versicherungsleistungen sowie iiber die Finanzierung werden in einem
allgemeinverbindlichen Bundesbeschluss geregelt, der nicht dem Referendum unter-
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steht.» Das Beispiel zeigt, dass die «Parlamentsverordnung» sich dann als sinnvol-
les Instrument erweist, wenn die Bundesversammlung in einem raschen Verfahren
eine Regelung cher technischer Art aus bestimmten Griinden nicht dem Bundesrat
{iberlassen, sondern selbst vornehmen will.

So sprach sich auch die Expertenkommission, welche den Verfassungsentwurf
1977 ausarbeitete, dafiir aus, weil «bei Fehlen des Bundesdekrets wesentlich mehr
an den Bundesrat delegiert wiirde, da die Bundesratsverordnung sich dann fiir die
Regelung von Zweitrangigem als einzige Rechtsetzungsform anbieten wiirde. ...
Die Zulassung des Bundesdekrets vermdge zu verhindern, dass rundweg an den
Bundesrat abgeschoben werde, was doch erhéhter (ndmlich parlamentarischer) Legi-
timation bediirfe» (Bericht der Expertenkommission fiir die Vorbereitung einer
Totalrevision der Bundesverfassung, Bern 1977, S. 157). Im Gegensatz dazu méch-
ten aber die SPK den auf Bundesebene ungebriuchlichen Begriff des «Bundesde-
kretes» nicht iibernehmen.

Gegen die Beibehaltung der «Parlamentsyerordnung» kénnte eingewendet werden,
dass sich Abgrenzungsprobleme zwischen den verschiedenen Erlassformen der Bun-
desversammlung einerseits und zwischen Parlaments- und Bundesratsverordnungen
andererseits ergeben wiirden. Im weiteren bestiinde ein gewisses Missbrauchsri-
siko, dass die Volksrechte umgangen werden kénnten (vgl. dazu den Bericht der
von den SPK eingesetzten Expertenkommission, BBl /996 II 453f.). Die SPK
erachten diese Argumentation als nicht stichhaltig. Ob Parlaments- oder Bundesrats-
verordnung: in beiden Fillen sind die entsprechenden Erlasse dem Referendum ent-
zogen. Es ist nicht einzusehen, warum das behauptete Missbrauchsrisiko bei Parla-
mentsverordnungen grésser sein sollte als bei den viel zahlreicheren Bundesratsver-
ordnungen. Bundesgesetze gehen klarerweise Bundesbeschliissen vor; Abgrenzungs-
probleme sind hier nicht ersichtlich. Dasselbe gilt fir das Verhiltnis von Parla-
ments- und Bundesratsverordnung: aufgrund der verfassungsmissigen Suprematie
der Bundesversammiung hat die Parlamentsverordnung Vorrang . Da gemiss den
Vorschligen der SPK der heute doppeldeutige allgemeinverbindliche Bundesbe-
schluss entféllt und folglich auch aus der in Artikel 180 VE vorgenommenen Auf-
zihlung des fiir das Bundesgericht massgebenden Rechtes gestrichen werden muss,
entsteht auch Klarheit beziiglich der Uberpriifung von Parlamentsverordnungen
durch das Bundesgericht.

Die Bundesversammlung wird den Bundesbeschluss wie den bisherigen, auf Arti-
kel 7 GVG gestiitzten allgemeinverbindlichen Bundesbeschluss zuriickhaltend und
mit Bedacht in begriindeten Ausnahmefillen einzusetzen haben, weil sie sich in
ihrem eigenen Interesse aufgrund ihrer beschrinkten Kapazitdten auf den Bereich
des Wichtigen beschrinken sollte.

Die SPK sprechen sich deshalb fiir die Beibehaltung des Instruments der «Parla-
mentsverordnung» aus. Die Moglichkeit der Bundesversammlung, nicht referen-
dumspflichtige Rechtsnormen erlassen zu konnen, soll explizit in der Verfassung
zum Ausdruck kommen. Sie soll sich nicht nur implizit aus einer generellen Delega-
tionsnorm ergeben, wie sie im Verfassungsentwurf vorgesehen ist. Wenn diese

1 Mangelnde Kiarheit kann hier nur dann gesehen werden, wenn diese Suprematie bezweifelt
wird und wenn dem Bundesrat eine generelle, verfassungsunmittelbare Verordnungskompe-
tenz auch jenseits gesetzlicher Grundlagen zuerkannt wird. Die notige Klarheit wird demge-
gendiber hergestellt durch die von den SPK vorgeschlagene Abgrenzung der Rechtsetzungs-
kompetenzen zwischen Bundesversammlung und Bundesrat und die diesbeziiglictien Erliu-
terungen.
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Delegationsnorm aufgrund eines neuen Verstindnisses der bundesritiichen Recht-
setzungskompetenz (vgl. Ziff, 262) dahinfdllt, so kann auf die ausdriickliche Nen-
nung der parlamentarischen Verordnungskompetenz ohnehin nicht verzichtet wer-
den.

241.3 Gesetzesvorbehalt

Das Bundesgesetz ist das zentrale Gefiiss fiir die politischen Entscheidungen der
Bundesversammlung. Es ist namentlich die Erlassform fiir die Rechtssitze (oder
Rechtsnormen), also die genereli-abstrakten Anordnungen, welche eine unbe-
stimmte Vielzahl von Adressaten und Anwendungsfillen betreffen. Daran soll
grundsitzlich nichts geéndert werden. Da die (rechtstheoretische und politisch-prak-
tische) Abgrenzung zu Einzelakten mitunter schwierig und die entsprechenden
Ubergiinge fliessend sind, ist es — wie bis anhin — der Bundesversammlung nicht
verwehrt, ins Bundesgesetz auch Anordnungen aufzunehmen, die nicht «reine»
Rechtssiitze darstellen. Dies gilt namentlich dann, wenn bestimmte Anordnungen
wegen ihrer politischen Bedeutung oder dem engen Sachzusammenhang zu eigentli-
chen Rechisnormen im gleichen Erlass wie diese geregelt werden solien. Doch ist
das Gesetz nach wie vor nicht die eigentliche Form fiir Verwaltungs- bzw. Einzel-
akte. Hierfiir wird mit Artikel 16/ Absatz 1 Buchstabe g*" eine neue Bestimmung
eingefiihrt. Solche Einzelakte der Bundesversammlung miissen im Gesetz ausdriick-
lich vorgesehen sein. Sie sind ebenfalls in die Form des Bundesbeschlusses zu klei-
den.

Als eigentliche Neuerung schlagen die SPK indessen vor, dass das Prinzip der
Gesetzmdssigkeit wichtiger Staatsakte in der Bundesverfassung verankert wird. Die-
ser Grundsatz gilt heute aufgrund der bundesgerichtlichen Praxis und entspricht —
in seinem Kern - einer einhelligen Lehrmeinung. Er verlangt, dass Akte von Regie-
rung und Verwaltung einer Grundlage im Gesetz bediirfen. In umgekehrter Blick-
richtung heisst dies filr den Gesetzgeber, dass er (und nicht die Exekutive) die ent-
sprechenden Grundlagen «in eigener Regie» bereitstellen muss.

Gemiiss dem Vorschlag fiir einen neuen Absatz 3 sind alle wichtigen Rechissdtze in
der Form des Bundesgesetzes zu erlassen. Der Gesetzgeber muss von Verfassungs
wegen die wichtigen Rechtsnormen erlassen. Dies ist vor allem vor dem Hinter-
grund der Prinzipien der Rechtsstaatlichkeit und der direkten Demokratie von
Bedeutung. Einerseits soll verfassungsmiissig klargestellt werden, dass die grundle-
genden Bestimmungen in fiir die Bfirger und Biirgerinnen zentralen Belangen in
einem formellen Gesetz geregelt sein miissen. Andererseits geht es auch um den
Schutz der Volksrechte, d. h. das Parlament darf nicht chne weiteres einen derarti-
gen Regelungsbereich dem Bundesrat fiberlassen und ihn somit den direktdemokra-
tischen Einwirkungsmdoglichkeiten entziehen. Schliesslich soll bereits aus der Ver-
fassung ersichtlich sein, welche Materien der Gesetzgeber auf jeden Fall zu regeln
hat. Die Verfassung macht somit «die zentrale staatliche Funktion «Gesetzgebung>
und ibr Betiitigungsfeld fiir die Biirgerinnen und Biirger anschaulich fassbar» D,
Aus diesen Griinden wurde in den neueren Kantonsverfassungen fast durchwegs
ein sog. materieller Gesetzesbegriff verankert, wie Waiter Kilin feststellte: «Mit
Ausnahme von Jura wurde bei allen Totalrevisionen der letzten 25 Jahre anerkannt,

1 Biaggini, Giovanni: Das Gesetz in der Verfassungsordnung des Kantons Basel-Landschaft.
Recht und Politik im Kanton Basel-Landschaft. Bd. 12. Liestal 1992, S. 58.
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dass die Umschreibung dessen, was in das Gesetz im formellen Sinn gehon, Verfas-
sungsrang hat. Dies geschah zu Recht: Angesichts der grossen Bedeutung des
Gesetzesvorbehaltes (...) dringt sich eine Umschreibung des Gesetzesbegriffes
auf»

Aus der Bestimmung, wonach das Parlament fiir den Erlass der wichtigen Rechts-
normen zustindig ist, folgt nicht der Umkehrschluss, dass es keine «unwichtigen»
und keine weniger grundlegenden Rechtsnormen erlassen darf, Die Bundesver-
sammlung kann jederzeit auch weniger wichtige Bestimmungen in Bundesgesetze
aufnehmen, wenn sie es aus politischen Griinden als sinnvoll erachtet. Im Gegen-
satz zu den Vorstellungen der Expertenkommission (BB1 1996 II 449) soll das Par-
lament also nicht verfassungsmissig verpflichtet werden, weniger wichtige Rechts-
normen dem Bundesrat zu iiberlassen. Eine verfassungsmissige Zuweisung der
Rechtsetzungskompetenzen an Bundesversammlung und Bundesrat gemiiss den Kri-
terien «wichtig» und «weniger wichtig» stellt nach Auffassung der SPK eine kaum
praktikable Ldsung dar, umso mehr, als es Aufgabe der Bundesversammlung blei-
ben muss, zu bestimmen, was sie als wichtig qualifiziert. Die SPK teilen aber die
Auffassung, wonach eine Konzentration auf das Wichtige im Interesse des Parla-
mentes liegt. Sie erachten es jedoch als ehrlicher, wenn anerkannt wird, dass das
Parlament bisweilen aufgrund politisch einsichtiger Griinde auch «weniger Wichti-
ges» regelt, als wenn von den Fiktionen ausgegangen wird, zwischen Wichtigem
und Unwichtigem kénne objektiv unterschieden werden, oder alles sei «automa-
tisch» wichtig, was die Bundesversammlung in Gesetze giesst.

Die SPK haben sich um eine verstéindliche Umschreibung dessen bemiiht, was
unter «wichtigen Rechissdtzen» zu verstehen und deshalb von der Bundesversamm-
lung im Gesetz zu regeln ist: Es wurden fiinf Kernbereiche festgehalten, die in
ihren Grundziigen die Form von Bundesgesetzen erfordern, Den ersten Bereich bil-
den die Volksrechte, die auch heute ihre wesentlichen Ausprigungen im Gesetz
erhalten (Bst. a). Der zweite Bereich betrifft die Beschrankungen verfassungsméssi-
ger Rechte sowie die Rechte und Pflichten von Personen (Bst.b und c¢). Schon
heute gilt der Vorbehalt des Gesetzes vor allem in diesem Bereich. Verfassungsmas-
sige Rechte sind namentlich die Freiheitsrechte und die Rechtsgleichheit. Durch
den Buchstaben ¢ wird klargestelit, dass die grundiegenden Bestimmungen betref-
fend Rechte und Pflichten von einzelnen Personen generell gesetzlich zu regeln
sind, und nicht nur wenn es sich um die Einschrinkung verfassungsmaissiger
Rechte handelt. Drittens geht es darum, welche Abgaben dem Bund zu entrichten
sind und welches die Grundlage ihrer Bemessung ist (Bst. d). Viertens sollen auch
die Aufgaben und Leistungen des Bundes ihre Grundlage im Gesetz finden (Bst. ¢).
Das Legalititsprinzip gilt heute auch im Bereich der Leistungsverwaltung. Schiiess-
lich sind die Organisation und das Verfahren der Behorden gesetzlich zu regeln
(Bst. f). Die vorgeschlagenen Formulierungen lehnen sich teilweise an Bestimmun-
gen in neueren Kantonsverfassungen an und orientieren sich an den Delegationsre-
gein der bundesgerichtlichen Praxis. Somit wird die heute geltende Praxis verfas-
sungsrechilich abgesichert, da diesen Regeln auch bei der Bundesgesetzgebung
heute schon weitgehend Beachtung geschenkt wird.

I+ Kilin, Walter: Das Gesetz im Staatsrecht der Kantone: ein Uberblick. In: Auer, Andreas/
Kilin, Walter (Hrsg.): Das Gesetz im Staatsrecht der Kantone, Chur 1991, S.5. ~ Vgl,

- auch Miiler, Georg/Aubert, Jean-Frangois in Komm. BV., Art. 89 Abs. 1, Rz, 6 «Zu einer
be\’ﬁefdﬂ';;genden Losung kann nur eine verfassungsrechtliche Umschreibung der Erlassfor-
men fithren.»
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Verfassungsméssig soll nur festgehalten werden, dass «die grundiegenden Bestim-
mungen» in den fiinf genannten Bereichen durch den Gesetzgeber zu regeln sind.
Dies lisst der Bundesversammlung geniigend Spielraum, um Regelungen dem Bun-
desrat zu iiberlassen, wenn sic erkennt, dass ein Erlass durch die Bundesversamm-
lung nicht zweckmissig ist. Die Abgrenzung zwischen den im Gesetz zu regeinden
«Grundlagen» und dem Regelungsbereich, den die Bundesversammlung dem Bun-
desrat iiberlassen will, kann weitgehend analog zu den heutigen Delegationsregeln
vorgenommen werden. Die Bundesversammiung wird dann eine Materie dem Bun-
desrat eher iiberlassen diirfen, wenn schwer vorauszusehen ist, welche von mehre-
ren verschiedenen Losungen der konkreten Situation am chesten gerecht sein wird,
oder wenn rasche Anderungen der tatsiichlichen Verhiltnisse hdufige Rechtsanpas-
sungen erzwingen. Im Bereich der Umweltschutzgesetzgebung zum Beispiel
konnte die Festlegung von Grenzwerten nach wie vor dem Bundesrat iibertragen
werden, Grenzwerte kdnnen zwar die Rechte und Pflichten einzelner Rechtsadressa-
ten betreffen und sind durchaus bedeutsam. Die Festlegung eines bestimmien
Grenzwertes stelit jedoch keinen Grundsatz dar, sondern dieser besteht im Ent-
scheid, dass iiberhaupt Grenzwerte festgelegt werden sollen. Dieser Entscheid ist
selbstverstiindlich im formellen Gesetz festzuhalten. Umgekehrt wire es der Bun-
desversammlung unbenommen, Grenzwerte im Gesetz zu regeln.

Die «Eignung» stellt somit durchaus ein sinnvoiles Kriterium zur Abgrenzung der
Kompetenzen zwischen Bundesversammlung und Bundesrat dar, an dem sich die
Bundesversammlung orientieren kann. Der Begriff «Eignung» ist jedoch zu unbe-
stimmt, als dass er im Sinne eines Generalvorbehalts in der Verfassung festgehal-
ten werden sollte, wie dies die von den SPK eingesetzte Expertenkommission vor-
schliigt (BBI 7996 11 452f.). Es muss verfassungsmiissig klargestellt sein, dass ein
Kernbereich auf keinen Fall delegiert werden kann. Dies ist gerade der Sinn des
materiellen Gesetzesbegriffes.

In der Verfassung werden nur fiinf Kernbereiche von wichtigen Bestimmungen aus-
drilcklich genannt. Die Formulierung «insbesondere» stellt kiar, dass es sich nicht
um eine abschliessende Aufzihlung handelt. Es kdnnen durchaus auch weitere
Bereiche als wichtig bezeichnet werden. Artikel 154 Absatz 3 verankert die allge-
meinen Regeln; diese werden durch eine Vielzahl von Verfassungsnormen ergiinzt,
welche fiir spezifische Gegenstinde ein Gesetz verlangen. Wenn nicht bereits eine
derartige Norm ausdriicklich ein Gesetz verlangt, so liegt es an der Bundesver-
sammlung, im Einzelfall zu entscheiden, ob eine bestimmte Bestimmung durch sie
erlassen werden muss oder nicht. Der Katalog gemiiss Artikel 154 Absatz 3 bietet
ihr aber einen Anhaltspunkt. Bei den fiinf im Katalog genannten Punkten handelt
es sich um die Kernbereiche staatlicher Regelung iiberhaupt. Es muss nicht davon
ausgegangen werden, dass die Verfassung schon bald abgeéndert werden miisste,
weil die genannten Bereiche an Bedeutung verlieren konnten. Eine verfassungsmis-
sige Umschreibung des Gesetzesvorbehaltes ist deshalb einer Definition auf Geset-
zesebene, wie sie die von den SPK eingesetzte Expertenkommission vorschligt
(BBI /996 11 448 ff.), vorzuziehen. Dies vor allem auch deshalb, weil der Inhalt des
Gesetzes nicht in einem Gesetz bestimmt werden sollte. Dagegen spricht das Gebot
der stufengerechten Regelung. Danach gehoren Vorschriften tber den Inhalt von
Gesetzen in die Verfassung und nicht in ein Gesetz, das durch ein anderes Gesetz
jederzeit derogiert werden kann,

Die verfassungsmassige Aufziihlung von Bestimmungen, welche die Bundesver-
sammlung zu regeln hat, ist {ibrigens auch im Hinblick auf eine allfdllige Erweite-
rung der Verfassungsgerichtsbarkeit angezeigt. Wenn der Gesetzesvorbehalt bereits
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in der Verfassung néher definiert wird, ist im Falle der Einfiihrung der Normenkon-
trolle im Anwendungsfall das Bundesgericht an verfassungsmaissige Kriterien fir
die Wichtigkeit gebunden. Fehit ein derartiger «Katalog des Wichtigen», so erhiilt
das Bundesgericht einen grosseren Spielraum gegeniiber der Bundesversammiung.
Die Bundesversammlung miisste sich bei ihrem Entscheid, ob sie eine Materie
selbst regeln oder dem Bundesrat iiberlassen will, an der Praxis des Bundesgerichts
zum Legalitétsprinzip bei der Verletzung verfassungsmaissiger Rechte orientieren.

241.4 Verzicht auf Delegationsregeln

Die SPK schlagen im weiteren vor, auf Bestimmungen in der Verfassung zu ver-
zichten, welche die Ubertragung von Rechtsetzungsbefugmssen an die Exekutive
regeln. Mit der Verankerung des Gesetzesvorbehaltes in Absatz 3 soll verhindert
werden, dass wichtige Rechtssitze von einem anderen Organ als von der Bundes-
versammlung erlassen werden. Im ibrigen Bereich aber soll der Bundesrat eine
direkt auf die Bundesverfassung abgestiitzte Ermichtigung erhaiten, Verordnungen
auf der Grundlage und im Rahmen von Verfassung und Gesetz zu erlassen (vgl.
dazu Art, 170 Abs. 1 und Ziff. 262.1).

242 Artikel 155 Gesetzgebung bei Dringlichkeit

Artikel 155 VE 96 gibt die bisher geltende Regelung des Dringlichkeitsrechtes wie-
der. Derartiges Recht muss nach der geltenden Bundesverfassung immer befristet
werden. Die Form fiir derartige Erlasse ist daher der allgemeinverbindliche Bundes-
beschluss, dessen einziger Unterschied zum Bundesgesetz eben in seiner Befristung
liegt.
Wie oben dargelegt (Ziff. 241.1), folgen die SPK der Anregung der Expertenkom-
mission, auf die Erlassform des allgemeinverbindlichen Bundesbeschlusses zu ver-
zichten. Die Form des Bundesgesetzes soll neu sowohl fiir unbefristete als auch fiir
befristete Erlasse verwendet werden. Damit wird das Bundesgesetz auch zur Erlass-
form fiir das Dringlichkeitsrecht (Abs. I, erster Satz).

Die Verbindung von Dringlichkeit und beschriinkter Geltungsdauer ist nicht zwin-
gend: eine sofortige Inkraftsetzung kann auch bei Erlassen geboten sein, die fiir
unbestimmte Zeit gelten sollen. Die SPK schlagen daher gemiéss der Anregung der
Expertenkommission vor, dass dringlich erklirte Bundesgesetze nicht mehr in
jedem Fall befristet werden miissen (Abs. {, zweiter Satz).

Einen Spezialfall stelit allerdings das Dringlichkeitsrecht dar, das keine Verfas-
sungsgrundlage hat. Wiirde auch hier auf das Erfordernis der Befristung verzichtet,
so konnte neben dem Verfassungsrecht dauerndes Gesetzesrecht entstehen, das de
facto Verfassungsrang besitzt. Extrakonstitutionelles Dringlichkeitsrecht soll nach
wie vor befristet bleiben und entweder innert der gesetzten Frist in ordentliches Ver-
fassungsrecht iibergefiihrt werden oder aber mit Fristablauf dahinfallen {Abs. 3).

243 Artikel 156
Beziehungen zum Ausland und volkerrechtliche Vertriige

Artikel 156 VE96 und Artikel 172 VE96 begriinden die verfassungsmissigen
Kompetenzen von Bundesversammlung und Bundesrat im Bereich der Aussenpoli-
tik. Diese Artikel geben das aktuelle Verstindnis und die aktuelle Praxis des
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Zusammenwirkens zwischen Parlament und Regierung im Bereich der Aussenpoli-
tik wieder: Danach «kommt dem Bundesrat nach der verfassungsrechtlichen Kon-~
zeption der Grossteil der (operationellen) Leitungsfunktion im Bereich der Aussen-
politik zu» (Botschaft des Bundesrates zum Verfassungsentwurf, BBl /997 1 416),
Dies wird folgendermassen prizisiert: «Die Fiihrung der Aussenpolitik (Lagebeur-
teilung, Konzeption, Initiierung, Koordination, Information) ist grundsdtzlich die
Aufgabe des Regierungsorgans.» Das Parlament hat jedoch die Mdglichkeit, sich
an der Aussenpolitik zu beteiligen. Mit der Revision des Geschiiftsverkehrsgesetzes
(GVG) von 1992 sind die Formen dieser Beteiligung des Parlamentes insbesondere
beztiglich der Verhandlungen mit internationalen Organisationen und mit anderen
Staaten prizisiert worden (Art. 47%a GVG),

Auch in bisherigen Verfassungsentwiirfen wurde von der Fiihrungsfunktion des
Bundesrates in aussenpolitischen Angelegenheiten ausgegangen (Art. 98 Abs. 1 Ent-
wurf 1977; Art. 114 Abs. 1 VE Modell-Studie EJPD 1985; Art. 93 Abs.2 Bst. a
Entwurf Miiller/Kélz 1990). Grundlegende Leitlinien der schweizerischen Aussen-
politik werden vom Bundesrat und nicht vom Parlament bestimmt. Dem Parlament
bleibt in der Regel nur die Kenntnisnahme der Ziele im Rahmen von Berichten des
Bundesrates. Diese Kenntnisnahme von Berichten ermdglicht zwar eine parlamenta-
rische Aussprache iiber aussenpolitische Zielsetzungen. In der Praxis wird die Form
der Kenntnisnahme allerdings als unbefriedigend empfunden. Ausdruck dieses
Unbehagens gegeniiber der Kenntnisnahme ist die mit der Revision des Geschéfts-
verkehrsgesetzes vom 23.Juni 1995 geschaffene Moglichkeit, von Berichten
zustimmend oder ablehnend Kenntnis zu nehmen (Art. 44%¢ GVG), was jedoch
nach wie vor keine differenzierte Stellungnahme des Parlaments erlaubt. Gerade
der europiiische Integrationsprozess sowie die zunehmende internationale Verflech-
tung bringen jedoch eine vermehrte Verkniipfung von aussenpolitischen mit innen-
politischen Fragestellungen mit sich, so dass das Bediirfnis des Parlamentes nach
einer grosseren Gestaltungsmaglichkeit im Bereich der Aussenpolitik wiichst. Die-
ses Bediirfnis wurde zum Beispiel vom Nationalrat mit der Motion des Nationalra-
tes fiir ein aussenpolitisches Konzept der Schweiz (91.3035), welche vom Stinderat
als Postulat {iberwiesen wurde, zum Ausdruck gebracht. Mit der Motion wurde
unter anderem eine neue Kompetenzausscheidung zwischen Parlament und Regie-
rung im Bereich der Aussenpolitik verlangt.

Die in Artikel 156 Absatz | vorgeschlagene Formulierung soll es dem Parlament
nicht nur erméglichen, sondern es auch dazu verpflichten, in der Aussenpolitik die
Leitlinien zu setzen, also mehr gestalterisch titig zu sein. Die Vorschlige bringen
eine Akzentverschiebung in der bisherigen Konzeption der aussenpolitischen Kom-
petenzen, indem die Wahmehmung der Verantwortung fiir die aussenpolitischen
Zielsetzungen nicht mehr vorwiegend dem Bundesrat, sondern auch dem Parlament
zukommt. Die Aussenpolitik ist nicht mehr vorwiegend eine exekutive Aufgabe,
auf die das Parlament nur einwirkt. Sie ist vielmehr eine Aufgabe von Regierung
und Parlament, wobei den beiden Organen unterschiedliche Rollen zukommen: Das
Parlament legt die grundiegenden Ziele fest, in deren Rahmen der Bundesrat seine
aussenpolitischen Befugnisse wahrnimmt (vgl. Art. 172 Abs. 1, vgl. Ziff. 263). Die
aussenpolitischen Befugnisse werden dabei nicht grundsitzlich neu aufgeteilt, hin-
gegen fasst das Parlament Beschliisse iiber wichtige Ziele der schweizerischen Aus-
senpolitik. Anstatt die vom Bundesrat festgelegten Ziele einfach zur Kenntnis zu
nehmen, entscheidet das Parlament in Form eines Bundesbeschlusses dariiber,
Dabei geht es eindeutig um die grundlegenden Ziele, nicht um ein detailliertes Fest-
legen der operativen Fiihrung der Aussenpolitik.
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Auf die mangelnde parlamentarische Beschlussfassung im Bereich der Aussenpoli-
tik weist auch Bernhard Ehrenzeller in seiner Habilitationsschrift U hin: «Die all-
seits hervorgehobene und teilweise auch beklagte schwache Stellung der Bundesver-
sammlung héngt wesentlich mit dem Mangel an legislativer aussenpolitischer
Beschlussfassung zusammen.» (S, 596) Er empfiehlt deshalb die vermehrte Nut-
zung des Instruments des Bundesbeschlusses im Bereich der Aussenpolitik: «Ist
das Gesetz mehr auf Dauerzustinde und sich wiederholende Staatstitigkeit zuge-
schnitten, so erweist sich der Bundesbeschiuss als die geeignete Erlassform fiir ein-
malige staatsleitende Akte, fiir Titigkeiten von begrenzter Dauer, fiir wichtige Ver-
fahrensakte oder vorliufige Enischeide. ... Der einfache Bundesbeschluss wird
damit zum eigentlichen Fithrungsinstrument des Parlamentes in der Aussenpolitik.»
(8. 5701)

Bereits heute hat die Bundesversammlung die Moglichkeit, in Form von einfachen
Bundesbeschliissen aussenpolifische Zielsetzungen zu beschliessen. Bemhard
Ehrenzeller erachtet es denn auch als nicht notwendig, an den verfassungsrechtli-
chen Bestimmungen etwas zu dndern. Von dieser Moglichkeit wird jedoch kaum
Gebrauch gemacht. Wird jedoch, wie hier vorgeschiagen, der Bundesversammlung
verfassungsmissig die Kompetenz zugeschrieben, die grundlegenden Ziele der Aus-
senpolitik festzulegen, dann ist sie zur Beschlussfassung iiber diese Ziele verpflich-
tet, da sonst dem Bundesrat der Rahmen fehlt, in dem er zu handeln hat. Indem die
Bundesversammlung Entscheide {iber wichtige aussenpolitische Zielsetzungen fillt,
erméglicht sie auch eine breitere politische Abstiitzung derselben, womit vielleicht
aussenpolitische Scherbenhaufen, die auf politisch wenig abgestiitzten Zielsetzun-
gen beruhen, vermieden werden kénnen (vgl. z.B. die Vorginge im Zusammen-
hang mit dem Gesuch des Bundesrates vom 18. Mai 1992 um die Aufnahme von
Beitrittsverhandilungen mit der EU).

Die zur Stellungnahme eingeladenen Aussenpolitischen Kommissionen beider Rite
sttmmen der von den SPK vorgeschiagenen Formulierung von Artikel 156 Absatz 1
Zll. .

In Artikel 156 Absatz2 ist die spezielle Kompetenz der Bundesversammlung zur
Genehmigung der volkerrechtlichen Vertrige enthalten. Die Kompetenz des Bun-
desrates, gewisse Vertréige selbstindig abzuschliessen, soll nicht, wie im VE 96 vor-
gesehen, in der Verfassung, sondemn im Gesetz festgehalten werden (vgl, Art. 172
Abs. 2, Ziff, 263). Artikel 156 Absatz 2 ist deshalb hier entsprechend anzupassen.

244  Artikel 159 Oberaufsicht und Evaluation

Die SPK schlagen vor, Artikel 159 VE 96 durch zwei weitere Absiitze zu erginzen:
In Absatz 2 soll verankert werden, dass sich das Parlament die zur Ausilbung der in
Absatz | festgehaltenen Oberaufsichiskompetenz notwendigen Instrumente auf dem
Wege der Gesetzgebung verschaffen kann. In Absatz 3 wird das Instrument der
Evaluation neu verfassungsmissig verankert. Die Nennung der Evaluation in Arti-
kel 159 bedeutet nicht, dass die Evaluation nur als Mittel der Qberaufsicht genutzt
werden kann: Evaluation kann zwar durchaus sinnvoll als ein Instrument zur Aus-
ibung der Oberaufsicht eingesetzt werden. Sie geht jedoch dariiber hinaus und fin-
det ihre Verwendung auch im Hinblick auf die legislativen Kompetenzen der Bun-
desversammlung. Artikel 159 erhilt deshalb den Titel «Oberaufsicht und Evalua-

Y Ehrenzeller, Bemhard: Legislative Gewalt und Aussenpolitik. Basel/Frankfurt 1993,
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tion», womit klargestellt ist, dass es sich um zwei Aufgaben der Bundesversamm-
lung handelt.

244.1 Oberaufsicht

Artikel 159 VE 96 entspricht der bisherigen Regelung in Artikel 85 Ziffer 11 der
geltenden Verfassung, wobei der Anwendungsbereich verdeutlicht worden ist: Der
Bundesrat ist ausdriicklich als Hauptadressat der parlamentarischen Oberaufsicht
genannt, ebenso sind nun neben den Bundesbehdrden auch die «anderen Triger
von Aufgaben des Bundes» explizit der parlamentarischen Oberaufsicht unterstellt.

Im Verfassungsentwurf ist wie in der bisherigen Verfassung ein Instrument der par-
lamentarischen Oberaufsicht erwihnt, némlich der an das Parlament gerichtete
Geschiiltsbericht des Bundesrates (Art. 175 Abs. | Bst. b, vgl. dazu Ziff. 266). Die
weiteren Instrumente zur Wahmehmung der parlamentarischen Oberaufsicht sind
nicht in der Verfassung genannt. Sie reichen von der Einfachen Anfrage bis zur par-
lamentarischen Untersuchungskommission und sind im Geschiiftsverkehrsgesetz
(GVG) sowie in den Ratsreglementen geregelt. Im GVG sind auch die speziellen
Informationsrechte der Geschiiftspriifungskommissionen (GPK), der Geschiftsprii-
fungs- und der Finanzdelegationen sowie der Parlamentarischen Untersuchungskom-
missionen (PUK) geregelt. Die GPK haben im Unterschied zu den librigen Kom-
missionen einen unbedingten Anspruch auf Auskunfterteilung durch die Verwal-
tung, sind aber fiir die Aktenherausgabe auf die Zustimmung des Bundesrates ange-
wiesen (Art. 474wer GVG), Die 1992 geschaffene Geschiftspriifungsdelegation fiir
die Kontrolle des Staatsschutzes und der Nachrichtendienste hingegen kann unge-
achtet des Amtsgeheimnisses nach Anhdren des Bundesrates die Aktenherausgabe
verlangen und Beamte einvernehmen (Art. 474vinwies GVG). Die gleichen Rechte ste-
hen den PUK zu (Art. 59 und Art. 61 GVG).

Versuche, die Informationsrechte der GPK zu erweitem, stiessen bisher auf hefti-
gen Widerstand des Bundesrates. Dieser ist immer davon ausgegangen, dass er
eigenstiindig einen Bereich kontrolliert, auf den das Parlament keinen Zugriff hat.
Dem Bericht der Arbeitsgruppe «Verwaltungskontrolle» der GPK vom Mirz 1991
kann entnommen werden, dass der Bundesrat in jiingerer Zeit restriktiver als friiher
Akten herausgibt, insbesondere, wenn es sich um Akten von Bundesratsgeschiiften
handelt (zit. in: BBI 7992 VI 491{.). Die stiinderitliche Kommission 89.243 wollte
deshalb dic Informationsrechte der GPK verbessern und ihnen einen Anspruch auf
Herausgabe geheimer Akten geben (BBI 7997 1 1034{t.). Der Bundesrat wehrte
sich dagegen (BBl 7997 1 1467f1.), so dass weitergehende Rechte schliesslich nur
der neu geschaffenen Geschiftspriifungsdelegation zugestanden wurden.

In der Literatur finden sich verschiedene Anregungen zur Verbesserung der Infor-
mationsrechte der Bundesversammlung bzw. ihrer Organe. So schligt zum Beispiel
Hansjérg Seiler vor, den Aufsichtskommissionen einen unbedingten Aktenein-
sichts- und Informationsanspruch auf Verfassungsebene zu sichern V. Hansjorg Sei-
ler gesteht den Aufsichtskommissionen verfassungsméssig die gleichen Informa-
tionsrechte zu, wie sie heute die PUK sowie die Finanz- und Geschiftspriifungsde-
legationen haben. Den Entscheid dariiber, was dem Amtsgeheimnis untersteht, fil-

1 Seiler, Hansjorg et al.: Die Aufgabenteilung zwischen Bundesversammlung und Bundesrat
in der neuen Bundesverfassung - ein Beitrag de constitutione ferenda. In: ZSR 1996,
Heft 1, 8. 27.
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len die Aufsichtskommissionen und nicht der Bundesrat. Uber #hniiche Informa-
tionsrechte verfiigen zum Beispiel die Aufsichtskommissionen in den Kantonen
Bern und Solothurn, wobei deren Rechte auf Gesetzesstufe geregelt sind.

Angesichts der defensiven Haltung des Bundesrates beziiglich Aktenherausgabe
sehen die SPK einen Handlungsbedarf. Allerdings soll im Gegensatz zum Vor-
schlag von Hansjorg Seiler darauf verzichtet werden, bestimmte Informationsrechte
bereits auf Verfassungsebene festzuhalten, Um Unklarheiten zu vermeiden, hiitte
dies relativ detailliert zu geschehen, geht es doch zum Teil um heikle Abwiigungen.
Konkrete Aussagen iiber Informationsrechte auf Verfassungsebene kénnten deshalb
nur punktuell geschehen. Es miisste eine nicht einfache Selektion vorgenommen
werden, welche Rechte in der Verfassung niher umschrieben werden sollten und
welche nicht.

Die SPK wollen jedoch festhalten, dass es nicht modemen Vorstellungen der
Gewaltenteilung entspricht, wenn der Bundesrat einen relativ breiten Bereich des
Verwaltungshandelns abgrenzen will, auf den das Parlament prinzipiell keinen
Zugriff haben soll. Es wird hier vielmehr von einem Gewaltenteilungsmodell ausge-
gangen, wonach sowoh] dem Parlament als auch der Regierung je bestimmte Berei-
che iibertragen werden, fiir die sie zwar primér zustindig sind, was allerdings nicht
heisst, dass die beiden Behorden keinen Einfluss auf den Bereich des jeweils ande-
ren Organs nehmen konnen, Dies stellt genau das zentrale Element der Gewaltentei-
lung dar: keine Behorde sollte unbeeinflusst von der anderen agieren kénnen.

In der Verfassung soll deshalb festgehalten werden, dass die zur Ausiibung der
Oberaufsicht notwendigen Instrumente der Bundesversammiung durch das Gesetz
bezeichnet werden. Damit soll klargestellt werden, dass das Parlament auf Gesetzes-
ebene die seinen Bediirfnissen entsprechenden Instrumente schaffen kann. Regelun-
gen auf Gesetzesebene ermdglichen es eher, den unterschiedlichen Bediirfnissen
verschiedener parlamentarischer Organe zu entsprechen. Das Parlament wird in sei-
nem Interesse darauf bedacht sein, adiquate Mittel vorzusehen, die es zielgerichtet
und wirksam einsetzen kann, ohne in einem «information overload» zu ertrinken.
Im Rahmen der ordentlichen Oberaufsicht sollten jedoch nur Akten, die der unmit-
telbaren Meinungsbildung der Mitglieder des Bundesrates dienen, im Interesse des
Kollegialsystems dem Zugriff der zustindigen Kommissionen entzogen bleiben,

244.2 Evaluation

Die Frage nach der Effektivitit, Wirksamkeit und Effizienz staatlicher Massnah-
men gewinnt vor dem Hintergrund der zunehmenden Komplexitiit staatlicher Aufga-
ben bei gleichzeitig knapper werdenden Ressourcen immer mehr an Bedeutung.
Haben die von den staatlichen Behdrden getroffenen Massnahmen iiberhaupt Wir-
kung, zeigen sie die beabsichtigten Wirkungen, stehen sie in einem sinnvollen
Kosten/Nutzen-Verhdltnis? Dies sind die Fragen, die zu stellen sind, will der Staat
auch in Zukunft wirksam handeln kénnen. Die Evaluation der Wirksamkeit staatli-
cher Massnahmen wird nicht allein im Rahmen der Oberaufsichtsfunktion des Parla-
mentes vorgenommen. Evaluation kann ein Instrument zur Wahrmehmung der Ober-
aufsichtsfunktion darstellen, sie geht aber dariiber hinaus. Bei Evaluationen steht
nicht die Kontrolle der einen Behdrde durch die andere im Vordergrund. Es geht
auch nicht nur um die Kontrolle der Umsetzung der Gesetze. Vielmehr sind die
staatlichen Massnahmen im Gesamtzusammenhang mit einer bestimmten Methodik
zu beurteilen, d. h. auch die Gesetze selbst sind zu hinterfragen. Ergebnisse von
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Evaluationen sollen Lemprozesse auslésen, d. h. dass zum Beispiel die Resultate
einer Evaluation zu einer bestimmten staatlichen Massnahme Bundesrat und Parla-
ment Anhaltspunkte fiir dic Ausgestaltung der weiteren gesetzgeberischen Titigkeit
in diesem Bereich liefern kénnen.

Damit Evaluationen unabhiingig von den konkreten Interessen einer einzelnen
Behorde durchgefiihrt werden kdnnen, hat die von den SPK eingesetzte Experten-
kommission die Schaffung eines unabhingigen Organs vorgeschlagen. Parlament
und Regierung kénnen zwar Evaluationen anregen, doch ist das Evaluationsorgan
nicht verpflichtet diese auszufiihren und kann von sich aus Evaluationen durchfiih-
ren, Diese Evaluationsstelle soll gemiss Vorstellung der Expertenkommission in
der Verfassung verankert werden (vgl. BBl 7996 II 477(f.).

Die SPK teilen die Auffassung, dass Evaluation eine wichtige Aufgabe darstellt. Es
ist jedoch zu betonen, dass Evaluation ein Instrument der Behorden zur Beurteilung
der von ihnen wahrgenommenen Aufgaben darstellt, jedoch keine Institution. Die
Schaffung eines unabhiingigen Organs wird deshalb als nicht sinnvoll erachtet. Die
Ergebnisse von Evaluationen miissen Eingang in den politischen Entscheidungspro-
zess finden, sonst bleiben sie akademische Trockenfibungen. Bereits der Auftrag
fiir cine Evaluation solite politisch verankert sein. Wenn Evaluationen jedoch von
cinem seclbstindigen Organ ausgefiihrt werden, unabhingig von einem konkreten
Auftrag der Behorden, dann besteht die Gefahr, dass die Resultate nicht zur Kennt-
nis genommen werden und die Evaluation wirkungslos bleibt.

Evaluationen werden heute bereits von Organen von Regierung und Verwaltung
wie des Parfamentes durchgefiihrt. Das Parlament verfiigt @ber eine mit dieser Auf-
gabe betraute Instanz, die Parlamentarische Verwaltungskontrollstelle (PVK), deren
Funktion im Geschiéftsverkehrsgesetz verankert ist. Die Aufgaben der Dienststelle
fiir Verwaltungskontrolle des Bundesrates (VKB) sind in einer Verordnung gere-
gelt (SR 172.2j0.11). Im Rahmen der Finanzaufsicht fiihrt auch die Eidgen&ssische
Finanzkontrolle Evaluationen durch. Sic dient gleichzeitig der Bundesversammlung
und dem Bundesrat. Auch in gewissen Amtern wird das Instrument der Evaluation
genutzt. Die Evaluation der Wirksamkeit staatlicher Massnahmen stellt jedoch ein
verhiltnismiissig neues Instrument dar; die beiden erstgenannten Organe (PVK und
VKB) kénnen noch nicht auf eine lange Geschichte zuriickblicken. Das Instrument
ist deshalb noch nicht stark verankert und konjunkturabhingig. Es besteht somit die
Gefahr, dass Evaluationen genau dann nicht mehr durchgefiihrt werden, wenn sie
am ndtigsten wiiren, in Zeiten der Ressourcenknappheit.

Die Bundesversammlung soll deshalb den verfassungsmissigen Auftrag erhalten,
fiir dic Durchfiihrung von Evaluationen zu sorgen. Es wird Gegenstand zukinftiger
Diskussionen sein, wie dies am besten geschehen soll. Es kann dabei auf den beste-
henden Organen aufgebaut werden, Es kann auch gepriift werden, ob Evaluationen _
von Stellen durchgefiihit werden sollen, die gleichzeitig Bundesversammlung und
Bundesrat unterstchen. Indem festgehalten wird, dass die Bundesversammlung filr
Evaluationen zu sorgen hat, ist klargestellt, dass sie entscheidet, wer die Evaluatio-
nen vorzunehmen hat. Somit kénnen Kompetenzstreitigkeiten zwischen Bundesver-
sammlung und Bundesrat vermieden werden, die sich hitten ergeben kdnnen, wenn
— wie auch diskutiert — dic Evaluation als gemeinsame Kompetenz von Bundesver-
sammlung und Bundesrat bezeichnet worden wiire.

Die SPK des Stinderates mochte eine «unabhdingige Uberpriifung der Wirksamkeit
der Massnahmen des Bundes» in dem Sinne, dass die wissenschaftlichen Methoden
und die Ergebnisse der Untersuchungen nicht durch den Auftraggeber beeinflusst
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werden sollen, Gefilligkeitsgutachten erfiillen nicht den Zweck der Evaluation, Die
SPK des Nationalrates mdchte jedoch klarstellen, dass Evaluationen nicht von einer
neuen, vom Parlament unabhiingigen Institution durchgefiihrt werden sollen. Sie
schligt deshalb vor, das Wort «unabhéingig» aus dem Absatz 3 zu streichen, damit
entsprechende Missverstindnisse vermieden werden kénnen.

Die in Artikel 159 Absatz 3 vorgeschlagene Formulierung «ﬁberprﬂt‘ung der Wirk-
samkeit der Massnahmen des Bundes» erméglicht, dass auch der Vollzug dieser
Massnahmen durch die Kantone Gegenstand von Evaluationen sein kann, Hingegen
kann der Bund keine Evaluationen im alleinigen Zustindigkeitsbereich der Kantone
vornehmen. Die ebenfalls diskutierte Formulierung «Handlungen des Bundes»
wurde auch deshalb fallengelassen, weil sie die Evaluation des Vollzugs durch dic
Kantone, welche ja in diesem Fall im Auftrag des Bundes handeln, ausgeschlossen
hiitte. Der Begriff «Massnahmen» ist weit gefasst und umfasst insbesondere auch
die Bundesgesetze selbst, auf denen weitere Massnahmen beruhen. Er schliesst im
Gegensatz zum Begriff «Handlungen» auch das «Nichthandeln» ein, d. h. Evaluatio-
nen sollen auch die im Hinblick auf die Verwirklichung einer bestimmten Mass-
nahme notwendigen, jedoch unterlassenen Handlungen im Visier haben. Der
Begriff «Uberpriifung» wird hier {ibrigens im Bemiihen um eine verstindliche Ver-
fassung und synonym zum Begriff «Evaluation» verwendet.

245 Artikel 160 Beziehungen zwischen Bund und Kantonen

In Artikel 160 Absatz | VE 96 wird der Begriff «beaufsichtigen» verwendet: die
Bundesversammlung beaufsichtigt dic Pflege der Beziehungen zwischen Bund und
Kantonen. Die SPK teilen die Ansicht der von ihnen eingesetzten Expertenkommis-
sion, dass der Begriff der «Aufsicht» hier nicht zutrifft, wird doch dadurch das Ver-
héltnis zu Artikel 159 unklar, welcher die Oberaufsichtskompetenz begriindet (BBI
1996 11 476). Die Bundesversammlung «beaufsichtigt» nicht einfach die Titigkeit
des Bundesrates in seinen Beziehungen zu den Kantonen (das tut sie aufgrund von
Art. 159), sondern kiimmert sich im Rahmen ihrer Kompetenzen um diese Bezie-
hungen. Es wird deshalb vorgeschlagen, die Formulierung «sie sorgt fiir» zu ver-
wenden,

246 Artikel 161 Absatz 1 Buchstaben a—g
Weitere Aufgaben und Befugnisse

In Artikel 161 VE 96 sind verschiedene Kompetenzen der Bundesversammlung auf-
gelistet. Die SPK haben diesern Katalog in den Buchstaben gbs bis giwier drei wei-

- tere Kompetenzen hinzugefiigt (vgl. Ziff. 247-249). Zu den iibrigen Buchstaben
werden verschiedene Streichungsantréige gestellt.

246.1 Artikel 161 Absatz 1 Buchstaben a—c
Aussere und innere Sicherheit, Notverordnungskompetenz

Die in Artikel 161 Absatz 1 Buchstaben a-c VE 96 enthaltenen Bestimmungen
betreffend Massnahmen zur Wahrung der 4usseren und inneren Sicherheit geben
das geltende Verfassungsrecht wieder. Artikel 85 Ziffer 6 und 7 der Bundesverfas-
sung begriinden zusammen mit Artikel 102 Ziffer 9 und 10 BV einerseits parallele
Organkompetenzen von Bundesversammlung und Bundesrat, wobei die Kompetenz
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der Bundesversammlung derjenigen des Bundesrates vorgeht. Andererseits wird
aus diesen Bestimmungen auch eine materielle Bundeskompetenz abgeleitet. Sie bil-
den die Grundlage fiir «Notverordnungsrecht» (so Dietrich Schindler in Komm.
BV, Art.85 Ziff,6 Rz, 68), andere Autoren sprechen von «Polizeiverordnungs-
recht»,

Die Bundesversammlung eriiésst entsprechende Verordnungen seit 1962 gemiss
Artikel 7 des Geschiiftsverkehrsgesetzes in der Form des allgemeinverbindlichen,
nicht dem Referendum untersteliten Bundesbeschlusses. Sie hat davon «nur selten
Gebrauch gemacht» (Dietrich Schindler in Komm. BV, Art, 85 Ziff. 6 Rz, 68); kon-
kret sind aus der Literatur gar keine Beispiele ersichtlich. Vereinzelt wurden vor
allem in fritherer Zeit auch Bundesgesetze gestiitzt auf Artikel 85 Ziffer 6 und 7
erlassen. Ziffer 6 hat in dieser Beziehung an Bedeutung verloren, seit anerkannt ist,
dass aus Artikel 8 BV cine allgemeine Zustiindigkeit des Bundes in auswirtigen
Angelegenheiten abgeleitet werden darf. Ziffer 7 konnte hingegen noch als Grund-
lage des in der Referendumsabstimmung verworfenen Bundesgesetzes vom 9. Miérz
1978 iiber eine Sicherheitspolizei beigezogen werden. Auf Artikel 85 Ziffer 6 oder
7 gestiitzte «Verfiigungen» der Bundesversammlung hitten wohl als einfache Bun-
desbeschlilsse erlassen werden miissen; in der Literatur werden keine Beispiele refe-
riert. )

Die praktische Bedeutung der Notverordnungskompetenzen der Bundesversamm-
lung ist also gering. Fiir Massnahmen zur Wahrung der inneren und Zusseren
Sicherheit steht der Bundesversammlung nicht nur die Notrechtsverordnung, son-
demn auch das dringliche Bundesgesetz (vgl. Ziff. 242) zur Verfiigung. Der Zweck
dieser Instrumente ist derselbe: das unverziigliche Inkraftsetzen von Massnahmen
zur Abwendung eines unmittelbar drohenden Schadens. Das von Volk und Stinden
am [1. September 1949 eingefiihrte Dringlichkeitsverfahren enthilt Verfahrensga-
rantien, die das Notverordnungsrecht nicht kennt: das Erfordernis des absoluten
Mehrs der Mitglieder jedes Rates und das nachtréigliche Referendum. Das Verfah-
ren wurde gerade eingefiihrt, um der nach dem friiheren Recht mdglichen Umge-
hung des Referendums durch die Dringlichkeitserkldrung einen Riegel zu schieben.
Die Notrechtsverordnungskompetenz der Bundesversammlung wiirde es ermogli-
chen, dass das Referendum bei Massnahmen im Bereich der dusseren und inneren
Sicherheit nach wie vor umgangen werden kénnte. Da kein Grund fiir diese Sonder-
regelung ersichtlich ist, sollte diese gerade auch im Lichte der Entstehungsge-
schichte des heutigen Dringlichkeitsverfahrens bei Gelegenheit der Totalrevision
der Bundesverfassung abgeschafft werden. !

Die SPK beider Riite sind sich in der Frage der Streichung dieser Notverordnungs-
kompetenz gemiiss Artikel 161 Absatz | Buchstabe ¢ einig. Die SPK des Stindera-
tes stdsst sich jedoch daran, dass die Kompetenzen zum Treffen von Massnahmen
zur Wahrung der #usseren und inneren Sicherheit sowie der Unabhiingigkeit und
der Neutralitit der Schweiz nur noch bei den Kompetenzbestimmungen des Bundes-
rates (Art. 173 Abs. | und 2) explizit genannt werden sollen. Die explizite Nen-
nung dieser Kompetenzen in Artikel 173 ist notwendig, da das Notverordnungs-
recht des Bundesrates (Art. 173 Abs. 3) beibehalten wird. Die SPK des Stinderates
mochte jedoch auch die entsprechenden Kompetenzen der Bundesversammlung,
auch wenn sie sich implizit bereits aus den Artikeln 154 und 156 ergeben, explizit
erwihnt behalten. Sie beantragt deshalb im Gegensatz zur SPK des Nationalrates,

' Vgl. dazu Schelbert, Beat: Die rechtliche Bewiltigung ausserordentlicher Lagen im Bund.
Grisch 1986, S. 194ff,
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die Buchstaben a und b in Artikel 161 Absatz 1 nicht zu streichen. Die SPK des
Stinderates sicht zwar, dass diese Buchstaben a und b in rechtlicher Hinsicht éiber-
fliissig sind, befiirchtet aber, dass eine Streichung falsch verstanden und als Auf-
gabe bestehender Kompetenzen interpretiert werden konnte. Allenfalls wird es sinn-
voll sein, die beiden Kompetenzen in einem speziellen Artikel zu nennen. Die Ver-
fassungskommissionen werden dies zu priifen haben.

246.2  Artikel 161 Absatz 1 Buchstabe g
Organisation der Bundesbehérden

Die in Artikel 161 Absatz I Buchstabe g VE 96 enthaltene Kompetenz der Bundes-
versammiung zur Festlegung der Grundsitze fiir die Organisation der Bundesbehor-
den kann hier gestrichen werden, da sie aufgrund der neu vorgenommenen materiel-
len Definition des Gesetzesbegriffes bereits in Artikel 154 Absatz 3 Buchstabe e
enthalten ist.

247 Artikel 161 Absatz 1 Buchstabe g Planungskompetenz

Gemiiss Artikel 168 Absatz 1 VE 96 hat der Bundesrat die Kompetenz, die staatli-
chen Titigkeiten zu planen und zu koordinieren. Damit wird die bisher aus Arti-
kel 95 BV abgeleitete Planungsfunktion des Bundesrates neu explizit in der Verfas-
sung verankert. Eine entsprechende Nennung der Planungskompetenz der Bundes-
versammlung fehlt hingegen im Verfassungsentwurf. Die SPK erachten es als wich-
tig, die Beteiligung des Parlamentes an den staatsleitenden Prozessen festzuhalten,
umso mehr als mit dem Auftrag ein Instrument geschaffen werden soll, mit dem
das Parlament in den Zustindigkeitsbereich der Regierung einwirken kann (vgl.
Ziff. 249). Diese Mitwirkung ergibt sich nicht direkt aus den in den Arti-
keln 154-161 des Verfassungsentwurfs festgehaltenen Zustindigkeiten des Parla-
mentes. Sie ist auch nicht nur ein Ausfluss der Oberaufsichtskompetenz gemiiss
Artikel 159, Es ist deshalb im Sinne einer Klarstellung angezeigt, die Mitwirkung
des Parlamentes im Bereich der staatsleitenden Titigkeit verfassungsmissig zu ver-
ankern (vgl. dazu auch den Bericht der von den SPK eingesetzten Expertenkommis-
sion: BB1 7996 11 470f.).

Es ist im Verfassungstext ausdriicklich von «mitwirken» die Rede, d. h. die Pla-
nung der Staatstétigkeiten bleibt primir Aufgabe der Exckutive, das Parlament
sollte daran jedoch beteiligt sein. Es geht nicht darum, dass zwei Organe unabhiin-
gig voneinander planen und sich dabei womdglich in die Quere kommen. Das Parla-
ment soll keine flichendeckende Planung vornehmen, sondern vielmehr punktuell
bei wichtigen Planungen die Schwerpunkte anders setzen, wo es dies fiir notwendig
erachtet. Der Regierung wird somit erméglicht, ihre Planungen besser politisch zu
verankern und ihnen damit auch mehr Wirkung zu verleihen. Die Kompetenzen
bleiben also klar geteilt: Die Regierung ist fiir eine kohiirente Planung der staatli-
chen Titigkeiten verantwortlich, das Parlament ist daran beteiligt und setzt punk-
tuell andere Schwerpunkte, wo notwendig. Der Dialog zwischen Bundesversamm-
lung und Bundesrat soll somit gefordert werden.

Die Beteiligung des Parlamentes an der politischen Planung ist nichts Neues. In der
Staatsrechtslehre wird die Planung in der Regel als Aufgabe sowohl der Regierung
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als auch des Parlamentes dargestellt.!) In den meisten neveren Kantonsverfassun-
gen ist denn auch die Beteiligung des Parlamentes an der Planung bereits in der
Verfassung genannt. Dabei gibt es unterschiedliche Maglichkeiten der Beteiligung,
wie dies im Bericht des Bundesrates iiber die Mitwirkung des Parlamentes bei der
politischen Planung (86.015: BBI /986 1I | ff.) aufgezeigt wird.

Die Art der Behandlung von Planungen braucht nicht zwingend in der Verfassung
festgehalten zu werden. Die SPK haben sich fiir eine offene Formulierung in der
Verfassung entschieden, die es erlaubt, auf Gesetzesebene je nachdem auch unter-
schiedliche Verfahren fiir verschiedene Planungen vorzusehen. Auf Verfassungs-
ebene ist nur festgehalten, dass die Bundesversammlung bei den wichtigen Planun-
gen der Staatstitigkeit mitwirkt. Dieses «mitwirken» kann auf unterschiedliche
Weise konkretisiert werden. Wird von einer Genehmigung der Planungen oder gar
einem Entscheid iiber die Planungen ausgegangen, dann wiirde dies zu einer recht-
lich verbindlichen Planbindung des Parlamentes. Eine solche Bindung auf Verfas-
sungsebene fiir alle Planungen vorzusehen, scheint wenig sinnvoll. Eine Genehmi-
gung der gesamten Planung der Regierung durch das Parlament bedeutet eine rela-
tiv starke Einbindung des Parlamentes in die bundesritliche Politik, wodurch das
Parlament scinen Handlungsspielraum selbst einschrinkt. Die Bundesversammlung
hat sich in der Vergangenheit verschiedentlich gegen eine solche Selbstbindung aus-
gesprochen (vgl. die Diskussion in den Riten zum Bericht 86.015, AB 7987 S
86ff, und AB 7990 N 1466ft.).

248 Artikel 161 Absatz 1 Buchstabe g'**  Einzelakte

Gemiiss Artikel 154 (vgl. Ziff. 241) erldsst diec Bundesversammlung in Form von
Bundesgesetzen primér rechtsetzende Normen, d. h. sie fdllt Entscheide generell-
abstrakter Natur. Hiufig sind es jedoch gerade Einzelfallentscheidungen, die poli-
tisch brisant sind. Dies, weil sie zum Beispiel die Interessen Direktbetroffener stark
tangieren, grosse finanzielle Auswirkungen haben, oder weil sie einen wichtigen
Priizedenzfall fiir weitere Entscheidungen darstellen. Das geltende Recht kennt
bereits solche «Verwalitungsakte» der Bundesversammlung (z. B. Erteilung von
Eisenbahnkonzessionen, Genehmigung der Rahmenbewilligung fiir Atomanlagen,
Festlegung der allgemeinen Linienfilhrung der Nationalstrassen, Ubertragung des
Enteignungsrechts an Private)?. Im folgenden soll hier auf den alten Begriff «Ver-
waltungsakte» verzichtet werden, da er den Eindruck erwecken kénnte, es handle
sich um Verfiigungen der Verwaitung. Was hier aber gemeint ist, sind Entscheide
tiber wichtige Grossprojekte des Bundes, wie sie die erwiihnten Beispiele darstellen.

Artikel 89 Absatz 2 der geltenden Verfassung nennt das Bundesgesetz sowie den
allgemeinverbindlichen Bundesbeschluss als Formen fiir Erlasse der Bundesver-
sammlung, welche dem fakultativen Referendum zu unterstellen sind. Gemiiss histo-

1 Hiufig zitiert werden: Bdckenférde, Emst-Wolfgang: Planung zwischen Regierung und Par-
lament. In: Der Staat. Zeitschrift for Staatslehre, o6ffentliches Recht und Verfassungsge-
schichte, 11, Bd., Berlin 1972, S. 429ff. und Eichenberger, Kurt: Ohnmacht des Parlamen-
tes gegeniber der politischen Planung? Der Gratweg zwischen Bindung und Offenheit
(1979). In: Der Staat der Gegenwart, Basel/Frankfurt am Main 1980, S. 529ff.

2 Art. 5 Abs. 2 des Elscnbahngcselzcs vom 20, Dezember 1957 (SR 742.101); Art. | Abs. |
und Art,2 Abs.2 des Bundesbeschlusses zum Atomgesetz vom 6. Oktober 1978
(SR 732.01); Art. 11 des Bundesgesetzes {iber die Nationalstrassen vom 8.Mirz 1960
(SR 725.11); Art.3 Abs. 2 Bst. a des Bundesgesetzes iiber die Enteignung vom 20. Juni
1930 (SR 711).
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rischen Analysen wollte der Verfassungsgeber 1874 mit dem allgemeinvorbindli-
chen Bundesbeschluss eine Erlassform fiir wichtige Einzelakte schaffen, die damit
dem fakultativen Referendum unterstellt wurden,” In der Folge entwickelte sich
jedoch immer mehr ein starres, funktionales Gewaltenteilungsverstindnis, wonach
die Regierung allein fiir Einzelakte zustindig sein sollte (sich aber inkonsequenter-
weise doch auch an der Rechtsetzung beteiligt ...). Diese Entwicklung hat dazu
gefiihrt, dass 1962 der allgemeinverbindliche Bundesbeschluss als Erlassform defi-
niert wurde, die ausschliesslich fiir Rechtssiitze zu verwenden ist. Gemiiss diesem
Verstindnis des allgemeinverbindlichen Bundesbeschlusses fehlt es im Grunde an
einer Verfassungsgrundlage fiir Erlasse von Einzelakten durch die Bundesversamm-
lung. Diese gab es jedoch in Form von Einfachen Bundesbeschiiissen, aber auch in
Form von allgemeinverbindlichen Bundesbeschliissen?® weiterhin. Im Rahmen der
Totalrevision der Bundesverfassung ist deshalb eine verfassungsrechtliche Klirung
vorzunchmen. Dies umso mehr, wenn der allgemeinverbindliche Bundesbeschluss
gemiss dem Vorschlag der SPK abgeschafft wird und somit nicht mehr fallweise
diese Erlassform fiir wichtige Einzelakte benutzt werden kann. Zwar wird hier
nicht von einer starren Abgrenzung zwischen Erlassformen fiir rechtsetzende Nor-
men und solchen fiir nicht-rechtsetzende Normen ausgegangen, d. h, auch das
Gesetz kann mitunter Anordnungen enthalten, die nicht «reine» Rechtssitze darstel-
len (vgl. Ziff. 241.3). Dennoch ist das Gesetz nicht die eigentliche Form fiir Einzel-
akte, eine solche ist hier deshalb explizit vorzusehen.

Wird von einer modemen Vorstellung der Gewaltenteilung ausgegangen, ist es
durchaus naheliegend, dass die Bundesversammlung iiber wichtige Einzelakte ent-
scheidet. Diese stellen hiufig wichtige strategische Entscheide dar, welche nicht in
den operativen Bereich von Bundesrat und Verwaltung gehdren. Genauso wie
Regierung und Parlament gemeinsam die Funktion der Rechtsetzung ausiiben und
je nach Wichtigkeit der Erlasse die Zustédndigkeiten festlegen, teilen sie sinnvoller-
weise auch die Verwaltungsfunktion untereinander auf, indem sich der Bundesrat
vom Entscheid iiber politisch brisante Einzelakte entlastet. Der Vorschlag der von
den SPK eingesetzten Expertenkommission, dies verfassungsmdssig klarzustellen,
um weitere unfruchtbare Diskussionen {iber die Verfassungsmiissigkeit von Ent-
scheidungen der Bundesversammlung f{iber Einzelakte zu vermeiden, wird deshalb
iibernommen (BBl /996 II 455f.). Genauso wie die Rechtsetzungskompetenz des
Bundesrates verfassungsmiissig verankert ist, ist die Kompetenz der Bundesver-
sammlung zum Erlass wichtiger Einzelakte festzuhalten. Voraussetzung fiir den
Erlass eines Einzelakts durch die Bundesversammiung ist das Vorhandensein einer
gesetzlichen Ermiéichtigung.

Gemiiss Botschaft des Bundesrates zum Verfassungsentwurf ergibt sich das Recht
der Bundesversammlung zum Erlass von Einzelakten auch aus Artikel 161
Absatz 3. Die SPK schlagen hier also keine materielle Anderung gegeniiber dem
Entwurf des Bundesrates vor. Angesichts der doch relativ grossen Bedeutung, wel-
che dieses Recht fiir die Bundesversammlung darstellen kann, wollensie es jedoch

1 Vgl. dazu: Kolz, Alfred: Reform der Volksrechte im Kanton Solothurn, In: Festschrift 500
Jahre Solothurn im Bund, Solothurn 1981, S. 42T, und Fleiner, Fritz; Schweizerisches Bun-
desstaatsrecht, Ttibingen 1923, S. 404. .

2 Obwohl sie eindeutig Einzelfallentscheidungen darstellten, wurden zum Beispiel der Bun-
desbeschluss betreftend das Konzept Bahn 2000 vom 19. Dezember 1986 (SR 742.100) so-
wie der Bundesbeschluss iiber eine Vereinbarung betreffend Nichtrealisierung des Kem-
kraftwerkes Kaiseraugst vom 17, Mirz 1989 (SR 732.10) in einen aligemeinverbindlichen
Bundesbeschluss gekleidet und damit dem fakultativen Referendum unterstellt,
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explizit in der Verfassung nennen und nicht unter «weiteren Aufgaben und Befug-
nissen» subsumieren. Dies ist umso mehr angezeigt, wenn — wie im Reformpaket
Volksrechte vorgesehen — das fakultative Referendum gegen solche Beschliisse ein-
gefiihrt werden soll. Wird das fakultative Verwaltungs- bzw. Einzelakt- und Finanz-
referendum cingefiihrt, ist Artikel 1314 entsprechend anzupassen.

249 Artikel 161 Absatz 1 Buchstabe gauater
Auftriige an den Bundesrat

249.1 Kldrung einer alten verfassungsrechtlichen Streitfrage

Die von den SPK eingesetzte Expertenkommission schliigt die Einfiihrung eines
Instruments vor, mit der die Bundesversammlung sowohl in ihrem Zustindigkeits-
bereich wie auch im Zustindigkeitsbereich des Bundesrates wirksam Vorentscheide
treffen kann (BBl 7996 11 464T.). Die SPK erachten den Auftrag als taugliches par-
lamentarisches Instrument, welches in der Verfassung genannt werden soll. Damit
kann eine alte verfassungsrechtliche Streitfrage endlich geklért werden.

Mit der hier vorgeschlagenen Verankerung des Instruments Auftrag wird verfas-
sungsmiissig geklirt, dass die Bundesversammlung in den Zustindigkeitsbereich
des Bundesrates einwirken kann, Dies stellt an sich keine Neuerung dar, sondern es
wird nur klargesteilt, was seit der Griindung des Bundesstaates bis heute praktiziert
wird: dass niimlich die Bundesversammlung als dem Bundesrat iibergeordnetes
Organ auf dessen Geschiiftsfiihrung Einfluss nimmt. Zu verschiedenen Zeiten wur-
den Diskussionen iiber die Rechisnatur dieses Einflusses gefiihrt. Y Im 19, Jahrhun-
dert war allerdings noch vollig unbestritten, dass die Bundesversammlung dem Bun-
desrat in praktisch allen Belangen verbindliche Weisungen (also nicht etwa nur
Richtlinien) erteilen darf. Erst etwa seit Beginn dieses Jahrhunderts beginnt der
Bundesrat, sich gegen Weisungen «im Bereich ausschliesslicher Kompetenz des
Bundesrates» zu wehren. Er wird dabei teilweise von der Lehre unterstiitzt. Die
Bundesversammlung folgt allerdings dieser Auffassung nicht.

Erst 1979 wird durch ein Gutachten der Justizabteilung die Unzuldssigkeit der
Motion nicht nur im «ausschliesslichen», sondern auch zusitzlich im «delegierten»
Kompetenzbereich behauptet (Justizabteilung: Unzulissigkeit der Motion im dele~
gierten Rechtsetzungsbereich des Bundesrates, VPB 34, 1979, S.21ff.). 1986
schliesslich ldsst sich der Stinderat von dieser Auffassung iiberzeugen; der Natio~
nalrat hingegen stimmt einer entsprechenden GVG-Revision nicht zu und hélt
damit ausdriicklich an der Zulidssigkeit der Weisung im delegierten Kompetenzbe-
reich fest. Die beiden Riite verfolgen seither eine unterschiedliche Praxis betreffend
«unechte» Motionen, Withrend der Stinderat in Artikel 25 seines Reglements fest-
gehalten hat, dass eine Motion, die eine Massnahme verlangt, «sich weder auf den
ausschliesslichen Zustindigkeitsbereich des Bundesrates oder der Bundesversamm-
lung noch auf den an den Bundesrat delegierten Rechtsetzungsbereich» beziehen
kann, kennt der Nationalrat keine entsprechende Regelung. Aufschlussreich ist,
dass die Praxis sich wenig um diese theoretischen Diskussionen kiimmert: auch
noch nach 1986 werden etliche Motionen im «delegierten» oder sogar im «aus-

D Siehe dazu priignant und mit zahlreichen Hinweisen auf die Praxis: Seiler. Hansjorg: Ge-
waltenteilung, Bern 1994, S. 453 und 517.
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schliesslichen» Kompetenzbereich vom Stédnderat {iberwiesen und vom Bundesrat
entgegengenommen b,

Die Parlamentarische Untersuchungskommission betreffend die Organisations- und
Fithrungsprobleme bei der Pensionskasse des Bundes (PUK PKB) hat in ihrem
Bericht vom 7. Oktober 1996 eine parlamentarische Initiative eingereicht, in der sie
fordert, dass die Bundesverfassung sowie das Geschiftsverkehrsgesetz dahingehend
geiindert oder erginzt werden, dass die Bundesversammlung dem Bundesrat Auf-
trage in seinem Zustindigkeitsbereich in Form einer Richtlinie erteilen kann (BBI
1996 V 464), Sie hat damit ebenfalls die Idee der von den SPK eingesetzten Exper-
tenkommission iibernommen. Nach Ansicht der PUK PKB braucht die Bundesver-
sammlung ein Instrument, mit dem sie Einfluss auf die Tiatigkeit des Bundesrates
nchmen kann, ohne dessen Entscheidungsfreiheit zu verietzen. Beide Riéte haben
der Initiative Folge gegeben, der Stiinderat mit 20:9 Stimmen, der Nationalrat ohne
Gegenantrag (AB 7996 S 1042 und AB 7996 N 2270).

249.2 Die Rechtsnatur des Auftrags

Das Instrument des Aufirags wird modernen Vorstellungen der Gewaltenteilung
gerecht: Parlament und Regierung sollen zwar Funktionen iibernehmen, fiir die sie
je primir zusténdig sind. Dies heisst aber nicht, dass das jeweils andere Organ hier
gar keine Mitwirkungsmoglichkeiten haben soll. Rechtsetzung und Vollzug lassen
sich nicht immer klar voneinander abgrenzen. Beide Gewalten wirken notwendiger-
weise mit an den Grundfunktionen der jeweils anderen Gewalt. Der Bundesrat
wirkt schon heute an den vom Parlament ausgeiibten Funktionen mit: Er nimmt
zum Beispiel an den parlamentarischen Beratungen teil. Auf der anderen Seite soll
die Bundesversammlung die Geschiiftsfiihrung des Bundesrates wirksam beeinfius-
sen konnen, ohne dass die formalen Kompetenzen verwischt werden. Das Instru-
ment des Auftrags soll deshalb so konzipiert sein, dass die Zustindigkeiten klar
sind und die Entscheidungsfreiheit des Bundesrates nicht verletzt wird. Um dem
gerecht zu werden, wird zwischen dem Weisungs- und dem Richtliniencharakter
des Aufirags unterschieden®:

- Im Zustindigkeitsbereich der Bundesversammlung gilt der Auftrag als Weisung,
d. h, er ist bindend. Mit dem Auftrag wird der Bundesrat aufgefordert, die Bun-
desversammliung in der Wahrnehmung ihrer Funktionen zu unterstiitzen, d. h.
zum Beispiel einen Entwurf fir ein Gesetz auszuarbeiten,

~ Im Zustindigkeitsbereich des Bundesrates gilt der Auftrag als Richtlinie, d. h.
die Bundesversammlung legt Grundsitze und Kriterien fest, gemiss denen der
Bundesrat bestimmte Regelungen zu treffen oder Anwendungsakte (ohne Justiz-
akte) vorzunehmen hat. Der Auftrag gibt die Richtung an, bindet jedoch den kon-
kreten Entscheid des Bundesrates nicht, d. h. er kann begriindet von der Richtli-

1 Beispicle: AB 1986 S 763f. (86.950 Mo. Zumbithl. Denkmalpflege. Subventionspraxis),
AB 1989 S 165f. (87.305 Mo. NR. Energiesparen. Impulsprogramm), AB 1989 S 278f.
(88.811 Mo. NR Bekimpfung des Drogenhandels), AB 1990 S 1043f. (89.598 Mo. NR.
Zentrale Zivilschutz-Instruktorenschule), AB 1990 S 932f. (90.313 Mo. NR. Drogenmiss-
brauch. Nationale Priventionskampagne).

b Vgl. zur Unterscheidung zwischen Richtlinie und Weisung auch den Bericht der Experten-
kommission: BBI 1996 I 465, sowic Handbuch des bemischen Verfassungsrechts, hrsg.
von Walter Kilin und Urs Bolz, Bern 1995, S. 466.
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nie abweichen. In diesem Fall hat er jedoch der Bundesversammlung dariiber
Rechenschaft abzulegen.

249.3 Inhalitliche statt formale Diskussiongn

Der Vorschlag der SPK erlaubt es, in Zukunft bei der Behandlung von Motionen
bzw. neu Auftriigen in den Riiten keine unfruchtbaren formalen Gefechte iiber die
Zuldssigkeit mehr fithren zu miissen, iiber den Inhalt statt {iber die Form zu disku-
tieren. Die Praxis zur analogen neuen Regelung im Kanton Bemn zeigt, dass juristi-
sche Auseinandersetzungen iiber die Zulissigkeit von Motionen im Zustiindigkeits-
bereich der Regierung entfallen. Die Debatte kann sich auf den politischen Gehalt
des Auftrags konzentrieren.

Das neue Instrument fordert die direkte Kommunikation zwischen Bundesversamm-
lung und Bundesrat. Es kann somit zu einer verstirkten Handlungsfihigkeit der
politischen Organe beitragen: Wiinscht diec Bundesversammlung, dass der Bundes-
rat in einer bestimmten Angelegenheit titig wird, so kann sie dies ihm gegeniiber
dirckt zum Ausdruck bringen, ohne den oft langen Weg iiber die formelle Gesetzge-
bung anzutreten,

Als Einwand gegen das Instrument Auftrag ist vorgebracht worden, dieser fiihre zu
einer unerwiinschten «Selbstbindung» des Parlamentes und stelle die «Unabhingig-
keit der Oberaufsicht» in Frage. Dagegen ist einzuwenden, dass jede Ausiibung von
Einfluss denjenigen «bindet», der Einfluss nimmt. Keine Selbstbindung und véllige
Unabhingigkeit (von seinen eigenen Entscheiden) ist jedoch fiir ein Parlament
sicher kein erwiinschteér Zustand. Das Parlament «bindet» sich mit jedem Gesetz,
das es crlésst, noch viel mehr als mit der Erteilung einer Richtlinie an den Bundes-
rat. Dennoch sind in einzelnen Fillen die Gesetze autgrund von veréinderten
Umstéiinden bereits nach kurzer Zeit wieder abzuindern.

2494 Uberlegungen zur Ausgestaltung des Auftrags auf
Gesetzesebene: Ersatz oder Erganzung der Motion

Die Formulicrung in Artikel 161 Absatz | Buchstabe g+ Jdsst verschiedene
gesctzliche Ausgestaltungen des Instruments Auftrag zu. Eine Anderung der Aus-
fihrungsgesetzgebung ist nicht zwingend notwendig. Werden keine gesetzlichen
Anpassungen vorgenommen, dann bedeutet der Artikel eine Klirung in bezug auf
die bisher sogenannt «unechte Motion», welche dann klar zuldssig wire und vom
Bundesrat im Sinne einer Richtlinie zu befolgen wire.

Die SPK sind der Ansicht, dass der Auftrag ein Instrument des Parlamentes und
weniger des einzelnen Ratsmitgliedes sein soll, damit er im politischen Prozess
auch das entsprechende Gewicht hat. Damit der Auftrag Wirkung gegeniiber dem
Bundesrat entfaltet, muss das Instrument insbesondere vom Parlament selbst ernst-
genommen werden, d.h. ihm muss eine serigse Behandlung zukommen. Dies im
Gegensatz zur Motion, welche heute im Parlamentsbetrieb immer mehr an den
Rand gedriingt wird, indem zahireiche Motionen gar nicht oder allenfalls in einem
«Schnellverfahren» behandelt werden. Wird einmal eine Motion {iberwiesen, was
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bei nicht einmal 10 Prozent der eingereichten Motionen der Fall ist, dann handelt
es sich hidufig um solche, gegen die der Bundesrat sich nicht zur Wehr gesetzt
hat . Dennoch wurde auch die Ansicht vertreten, dass die Motion neben dem Auf-
trag als Recht des einzelnen Parlamentsmitgliedes beibehalten werden soll.

Bei der Ausarbeitung der Ausfithrungsgesetzgebung zu Artikel 161 Absatz | Buch-

stabe g9w«r werden verschiedenen Médglichkeiten zur niheren Ausgestaltung des

Auftrags ndher zu priifen sein. Grundsitzlich sind die zwei bereits angedcuteten

Losungen denkbar: Der Auftrag kann die Motion ersetzen oder er kann als zusiitzli-

ches Instrument geschaffen werden:

~ Der grosse Vorteil eines Ersatzes der Motion und des Postulats besteht sicher in
der Vereinfachung der Instrumente. Das hdufig unbefriedigende, da wenig wirk-
same Instrument der Motion (dllt weg und wird ersetzt durch das wirkungsvol-
lere Instrument des Auftrags. Ebenso kann das Postulat gestrichen werden, wel-
ches ja bisher vor allem dazu diente, Motionen abzuschwiichen. Der eigentliche
Zweck des Postulates, ndmlich der Auftrag an den Bundesrat zu priifen, ob eine
Massnahme zu treffen sei (Art. 22% GVG), wird durch den Auftrag geniigend
abgedeckt. Wenn der Auftrag die bisherigen Instrumente Motion und Postulat
ersetzt, solite grundsitzlich jedes Ratsmitglied zur Einreichung berechligt sein.
Die Moglichkeit, dass auch einzelne Ratsmitglieder einen Auftrag anregen kén-
nen, birgt allerdings die Gefahr, dass das Instrument inflationir genutzt wird und
an Wirkung verliert. Dem kann eine fallweise Vorberatung durch die Kommissio-
nen entgegenwirken. So kénnte zum Beispiel die zustindige Kommission ent-
scheiden, welche Auftriige sie vorzuberaten hat. Ein solches Verfahren erlaubt
eine politische Gewichtung der eingereichten Aufiriige und eriibrigt das vorgén-
gige Festlegen von Kriterien fiir die unterschiedliche Behandlungsweise von Auf-
trigen. Auch mag die Verinderbarkeit von Auftragstexten Ratsmitglieder davon
abhalten, Avuftrige als reines Mittel zur Kommunikation mit dem Bundesrat zu
gebrauchen, und sie werden zu diesem Zweck auf dafiir geeignetere Vorstésse
wie die Interpeliation oder die Einfache Anfrage zuriickgreifen.

~ Wird der Aulftrag als zusdtzliches Instrument zu Motion und Postulat geschatfen,
dann miisste sinnvollerweise das Recht zur Einreichung von Auftrigen auf Kom-
missionen und Fraktionen beschrankt werden, da sonst die Ratsmitglieder anstatt
Motionen und Postulate teilweise Auftrige einreichen. Diese Beschriinkung
bringt den Vorteil mit sich, dass weniger Auftrige eingereicht werden und diese
somit nicht aufgrund ihrer Quantitit an Wirkung verlieren. Allerdings wird die-
ser Vorteil mit dem grossen Nachteil erkauft, dass anstatt einer Vereinfachung
der Instrumente eine Komplizierung derselben erfolgt. Insbesondere ist zu erwar-
ten, dass in diesem Fall ein weiterer Bedeutungsverlust der Motion stattfindet.
Abgesehen davon, dass sie nicht in den Zustdndigkeitsbereich des Bundesrates
einwirken kann, unterscheidet sie sich nur in bezug auf das Verfahren vom Auf-
trag. Somit gibt es zwei Instrumente, die dhnlichen Zwecken dienen, was eine
Uberinstrumentierung darstellt und die Bedeutung der einzelnen Instrumente
kaum stirkt.

" Siche dazu die Untersuchung von Graf, Martin: Motion und parlamentarische Initiative: Un-
tersuchungen zu ihrer Handhabung und politischen Funktion. In; Parlamentsdienste (Hrsg.):
Das Parlament — oberste Gewalt des Bundes? Bern 1991, S, 2031f,
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25 Bundesrat und Bundesverwaltung: Organisation und
Verfahren

251 Artikel 163 Zusammensetzung und Wahl (Abs. 2)

Die Mitglieder des Bundesrates sind heute auf die Dauer von vier Jahren fest
gewiihlt und konnen wihrend dieser Amtsdauer weder einzein noch in globo abbe-
rufen werden. Anders als in einer parlamentarischen Demokratie ist weder ein Miss-
traucnsvotum des Parlamentes gegen den Bundesrat noch ein Recht der Regierung
zur Aufldsung des Parlamentes vorgesehen. Diese institutionelle Regelung prigt
grundlegend das Verhaltnis zwischen Parlament und Regierung. Sie steht in engem
Zusammenhang sowohl mit der Ausgestaltung der Volksrechte als auch des Fodera-
lismus ", Die SPK des Stinderates méchte an diesen elementaren Grundsitzen des
schweizerischen politischen Systems nicht riitteln, Sie teilt deshalb die Schiussfol-
gerungen der von den SPK eingesetzten Expertenkommission, wonach auf die Ein-
fithrung von Misstraucnsvoten gegen den Bundesrat verzichtet werden soll (BBI
1996 11 5131f.).

Dic Mehrheit der SPK des Nationalrates empfindet es aber doch als Manko, dass
heute ein zwingendes Instrument fehlt, um in ausserordentlichen Umstinden ein
politisch untragbar gewordenes Mitglied des Bundesrates aus dem Amt zu entfer-
nen. Einige wenige Male in der Geschichte des Bundesstaates ist es doch vorge-
kommen, dass Mitglieder des Bundesrates als Folge von Skandalen in eine derar-
tige Situation geraten sind, Was wire zu tun gewesen, wenn diese Mitglieder nicht
freiwillig zurflickgetreten wéren? Die Minderheit schligt deshalb vor, die von der
Expertenkommission dargestellte Idee der ausserordentlichen Gesamterneuerungs-
wahl des Bundesrates aufzunehmen. Drei Viertel der Mitglieder der Bundesver-
sammlung sollen demnach gemiss dem neu einzuiiigenden Artikel 163 Absatz 20
die Moglichkeit haben, ein Begehren fiir eine ausserordentliche Gesamterneuerung
des Bundesrates einzureichen. Das Verfahren wire gesetzlich zu regeln. Mit drei
Vierteln ist die Hiirde doch schr hoch angesetzt, wodurch garantiert ist, dass das
Instrument wirklich nur in gravierenden Fillen zum Zug kommt. Ein Minderheit
der SPK des Stiinderates mdchte das Instrument mit einer tieferen Hiirde von zwei
Dritteln einfithren,

252 Artikel 166 Bundesverwaltung (Abs. 3)

Artike! 166 Absatz3 VE96 regelt die Voraussetzungen fiir die Ubertragung von
Bundesaufgaben an Organisationen und Personen des offentlichen oder des priva-
ten Rechts, die nicht zur Bundesverwaltung gehoren. Die im Verfassungsentwurf
vorgeschene Bestimmung bindet jede einzelne Ubertragung offentlicher Aufgaben
an Organisationen oder Personen ausserhalb der Bundesverwaltung an eine formeli-
gesetzliche Grundlage. Die von den SPK eingesetzte Expertenkommission vertrat
die Auffassung, dass diese Regelung modernen flexiblen Formen staatlicher Lei-
stungserbringung nicht angemessen sei (BBl /996 11 512). Gerade bei neuen Model-
len der Verwaltungsfithrung spiele dic Mdglichkeit der verwaltungsexternen Lei-
stungserbringung («Contracting out») eine wichtige Rolle. Solchen neuen Formen

Y Vgl, dazu ausfihrlich den als Folge eines iiberwiesenen Postulates der nationalritlichen
SPK ausgearbeiteten Bericht der «Arbeitsgruppe, Fiihrungsstrukturen des Bundes» aus dem
Jahre 1993 «Zur Frage der Wiinschbarkeit des Ubergangs zu einem parlamentarischen Re-
gierungssystem» (BB1 1993 111 1112-1221).
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des Verwaltungshandelns sollte nicht von vornherein verfassungsmiissig der Riegel
geschoben werden. Die SPK iibernehmen deshalb den Vorschlag der Expertenkom-
mission, wonach die Voraussetzungen fiir solche Auslagerungen aus der Verwal-
tung zwar klar gesetzlich geregelt sein miissen, nicht aber fiir jede einzelne verwal-
tungsexterne Leistungserbringung zuerst ein Gesetz geschaffen werden muss.

253 Artikel 167 Bundeskanzlei

Gemiss Artikel 105 BV besorgt die Bundeskanzlei «die Kanzleigeschiifte bei der
Bundesversammlung und dem Bundesrat», Der Wortlaut von Artikel 167 VE 96
widerspricht der vom historischen Verfassungsgeber gewollten Gleichstellung der
beiden Aufgaben der Bundeskanzlei, indem die Bundeskanzlei in ihrer offenbar pri-
miren Eigenschaft als Dienststelle des Bundesrates auch noch «das Sekretariat der
Bundesversammlung» besorgt. Die Dienststelle des Parlamentes wird damit der
Dienststelle der Regierung untergeordnet, was sich mit dem iibrigen Verhiltnis der
beiden Gewalten nicht vereinbaren [dsst. Wie unter Ziffer 228 néher erléutert, schla-
gen die SPK in Artikel 146 vor, die unter den heutigen Verhiltnissen nicht mehr
prakiikable organisatorische Einheit der beiden Dienststellen aufzulésen und die
Parlamentsdienste unmittelbar der Bundesversammlung zu unterstellen,

Der zweite Salz von Absatz 2 kann gestrichen werden, weil diese Bestimmungen
zum Teil bereits in anderen Artikeln enthalten sind: Artikel 158 VE bestimmt, dass
der Bundeskanzler oder die Bundeskanzlerin von der Bundesversammlung gew#hit
wird. Artikel 135 VE sieht die vierjihrige Amtsdauer vor. Das Erfordernis der
Gleichzeitigkeit der Wahl des Bundeskanzlers und der Wahl des Bundesrates f#llt
hingegen weg. Dieses verfassungsmissig festzuhalten, stellt jedoch eine unnétige
Einschrinkung dar. In Zukunft kénnte sich durchaus ein anderes Verfahren als sinn-
voll erweisen. Durch Wegfall dieses Satzes dringt es sich auf, die Bestimmungen
betreffend die Bundeskanzlei in einem Absatz zusammenzufassen,

26 Bundesrat und Bundesverwaltung: Zustindigkeiten
261 Artikel 169 Initiativrecht

Artikel 169 Absatz | regelt das Initiativrecht des Bundesrates. Das Recht und die
Pflicht des Bundesrates, der Bundesversammlung Entwiirfe zu Verfassungséinderun-
gen, Bundesgesetzen und Bundesbeschliissen vorzulegen, stellt eine der zentralsten
Aufgaben des Bundesrates dar. Sie soll deshalb im Abschnitt «Zustindigkeit des
Bundesrates» in einem eigenen Artikel hervorgehoben und nicht in den die Initia-
tiv- und Antragsrechte regelnden Artikel 151 integriert werden. Artikel 151 bezieht
sich auf die parlamentarische Phase; die Erarbeitung von Erlassentwiirfen durch
den Bundesrat und die Verwaltung wird in der vorparlamentarischen Phase vorge-
nommen. Der Bundesrat {ibt sein Initiativrecht aus, indem er der Bundesversamm-
lung Erlassentwiirfe unterbreitet. Anstelle des etwas unbestimmten Begriffes «Vor-
schlige» soll in der Verfassung deshalb der prizisese, im Einleitungssatz jeder bun-
desritlichen Botschaft verwendete Begriff «Entwiirfe» verankert werden.

Artikel 169 Absatz 2 gemiiss VE 96 verankert das Antragsrecht der Mitglieder des
Bundesrates und ihr Recht bzw. ihre Pflicht, an den Beratungen der Bundesver-
sammlung teilzunehmen. Es wird hier also die Teilnahme des Bundesrates am parla-
mentarischen Verfahren geregelt. Die Bestimmungen sind deshalb sinnvollerweise
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im Abschnitt «Verfahren der Bundesversammlung» in Artikel [S1 zu plazieren
(vgl. Ziff. 233). In Artikel 169 soll also lediglich das Initiativrecht des Bundesrates
geregelt werden, was auch im Titel so festzuhalten ist.

262 Artikel 170 Rechtsetzung und Vollzug

Artikel 170 Absatz | VE 96 verschaftt der Kompetenz des Bundesrates zum Erlass
rechtsetzender Bestimmungen neu eine ausdriickliche Verfassungsgrundlage. Diese
Kompetenz war bisher Bestandteil materiellen Verfassungsrechts. Gemiiss Verfas-
sungsentwurf wird der Bundesrat durch Verfassung oder Gesetz zum Erlass recht-
setzender Bestimmungen ermichtigt. Es wird davon ausgegangen, dass im Prinzip
das Parlament allein zustindig fiir die Rechtsetzung sei, jedoch den Bundesrat in
konkreten Fillen dazu ermichtigen kénne, an seiner Stelle rechtsetzend titig zu
werden. Jede durch den Bundesrat zu regelnde Materie muss auf einer formellen
Ermichtigungsklausel beruhen, welche gemiss Artikel 154 Absatz2 VE96 die
Grundziige der bundesriitlichen Regelung bereits festlegen muss.

262.1 Rechtsetzung durch den Bundesrat auf der Grundlage und im
Rahmen von Verfassung und Gesetzen

Die Vorstellung, dass die Rechtsetzungsfunktion primidr dem Parlament zukommt
und der Bundesrat nur Stellvertretungsfunktion tibemnimmt, stellt jedoch weitge-
hend eine Fiktion dar. In der Praxis hat die Rechtsetzungstitigkeit des Bundesrates
aufgrund der beschrinkten Kapazititen des Parlamentes grosses Ausmass angenom-
men. Bisweilen hat das Parlament relativ weitgehend auch wichtige Bestimmungen
an den Bundesrat delegiert.

Die SPK schlagen deshalb vor, vom nicht unproblematischen Delegationsprinzip
abzukehren und die Rechtsetzungskompetenzen des Bundesrates verfassungsmissig
zu definieren. Die vorgeschlagene Formulierung orientiert sich am Beispiel der
Kantonsverfassung Solothurns und gibt dem Bundesrat die Kompetenz, im Rahmen
und auf der Grundlage der Verfassung und der Gesetze rechtsetzend titig zu wer-
den. Dies heisst, es braucht nicht jedesmal eine ausdriickliche Ermiichtigungsklau-
sel, damit der Bundesrat Recht setzen kann. Ein derart neu formulierter Antikel 170
ergibt somit mit der Definition des Gesetzesbegriffs in Artikel 154, wie sie von den
SPK vorgeschlagen wird, ein sinnvolles kohérentes System der Rechtsetzung durch
Parlament und Regierung: Wenn das Wichtige von Verfassungs wegen im Gesetz
steht, dann darf der Bundesrat generell zur ergéinzenden, konkretisierenden Recht-
setzung erméchtigt werden, Es wird auch nicht mehr zwischen vollziehenden und
gesetzesvertretenden Verordnungen unterschieden. Sdmtliche Verordnungen des
Bundesrates haben jedoch auf der Grundlage und im Rahmen von Verfassung und
Gesetz zu erfolgen. Im Rahmen von Verfassung und Gesetz bedeutet, dass eine Ver-
ordnung nicht fiber die Grenzen, die ihr die verfassungsmissige oder gesetzliche
Grundlage setzt, hinausgehen darf.

Was geschicht nun aber, wenn eine gesetzliche Grundlage sehr vage formuliert ist,
der Rahmen bildlich gesprochen mehr oder weniger leer ist? Darf der Bundesrat
Gesetzesliicken schliessen? Hier kommt die Bestimmung zum Zug, dass Verordnun-
gen nicht nur im Rahmen der Gesetze, sondern auch auf deren Grundlage zu erlas-
sen sind. Dies bedeutet, dass jede Verordnung eine gesetzliche bzw. verfassungs-
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miissige Basis haben muss. Der Verfassungs- oder Gesetzgeber muss also seinem
politischen Willen klar Ausdruck geben, d. h. er muss die politischen Wertungen
vorgenommen und die Grundsitze und Zielrichtungen ciner zu regelnden Materie
festgelegt haben. Wenn der Gesetzgeber ein Problem iibersieht, d. h. eine Materie
nicht geniigend regelt, und eine Gesetzesliicke entsteht, so gibt das dem Bundesrat
nicht automatisch die Kompetenz, hier rechtsetzend titig zu werden. " Er hat viel-
mehr, sollte er solche Liicken und einen sich daraus ergebenden Handlungsbedarf
feststellen, dem Parlament Vorschlige fiir eine Gesetzesergiinzung zu unterbreiten.
Etwas anderes ist es, wenn das Parlament eine Regelung bewusst offen ldsst, weil
zum Beispiel eine entsprechende Bestimmung sehr flexibel gehandhabt werden
muss. Dann wird es sich aber aus den Materialien klar ergeben, dass es sich gar
nicht um eine Liicke handelt, sondern dass die Regelung bewusst dem Bundesrat
zum Erlass {iberlassen wird.

Der Vorteil einer solchen Regelung gegeniiber dem im Verfassungsentwurf wieder-
gegebenen Status quo liegt darin, dass sie weniger schwerfillig ist, weil nicht jede
Verordnung einer speziellen Ermichtigungskiausel bedarf. Die Handlungsfihigkeit
des Bundesrates wird erhdht, wobei mit dem Erfordernis der gesetzlichen Grund-
lage und der Einhaltung des gesetzlichen Rahmens dem Legalitétsprinzip Nachach-
tung verschaffen wird. Mit einer solchen Ldsung in Kombination mit dem materiel-
len Gesetzesbegriff soll auch verhindert werden, dass das Parlament dem Bundesrat
Blankovollmachten erteilt, indem es sehr weitgehende Gesetzesdelegationen vor-
nimmt.

262.2 Verfahren beim Erlass von Verordnungen durch den
Bundesrat

Die SPK teilen die Kritik am heutigen Verordnungsverfahren, wie sie im Bericht
der von den SPK eingesetzten Expertenkommission angebracht wird (BBI 7996 II
471ff.). Das weitgehend unter Ausschluss der Offentlichkeit stattfindende Verord-
nungsverfahren ist fiir die Bundesversammiung wenig transparent und die Kon-
trolle der bundesritlichen Rechtsetzung erweist sich als schwierig. In der Praxis
kann dem Verordnungsrecht grosse Bedeutung zukommen. Es ist deshalb nicht ein-
leuchtend, wenn nur das Gesetzgebungsverfahren detailliert geregelt wird, das Ver-
ordnungsverfahren jedoch vollig dem Bundesrat tiberlassen wird. Der Gesetzgeber
soll deshalb durch Artikel 170 Absatz 1% beaufiragt werden, die Grundziige des
Verordnungsverfahrens zu regeln. Die inhaltliche Kontrolle der Verordnungen auf
ihre Ubereinstimmung mit den Zielen und Regeln der formellen Gesetzgebung ist
zu erleichtern. Dies bedeutet, dass die Legislativkommissionen das Recht zur nach-
triiglichen vollen Einsicht in die Entscheidungsgrundlagen des Bundesrates haben
sollten, wenn sie eine Verordnung niher iberpriffen wollen. Die Kommissionen
kénnten so das in ihrem jeweiligen Zustindigkeitsbereich neu gesetzte Verord-

" Dies im Gegensatz zu der von der Expertenkommission vorgeschlagencn Ldsung, wonach
der Bundesrat verfassungsmissig fiir den Erlass weniger wichtiger Rechtsnormen generell

. zusténdig ist, auch wenn allenfalls keine gesetzliche Grundlage besteht (BBl 1996 I 453).
Die SPK lehnen diese Losung ab, da dies unerwiinschie Konsequenzen in bezug auf das
Verwaltungshandeln hat: Bei der Ausarbeitung von Verordnungen stiinde nicht mehr die
Frage der gesetzlichen Grundlage im Vordergrund, sondern die Verwaltung kénnte dann ak-
tiv werden, wenn es kein Gesetz gibt, das sie daran hindert. Die Verordnungspraxis kénnte
eine unerwiinschte Eigendynamik entwickeln, die das Parlament mit seinem relativ schwer-
filligen gesetzgeberischen Instrumentarium nur schwer bremsen bzw. korrigicren kénnte,
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nungsrecht regelméssig auf die Traktandenliste setzen und gezielt einzelne Verord-
nungen einer ndheren Uberpriifung unterzichen, wenn sie es als notwendig erach-
ten. Eine andere Moglichkeit bestiinde darin, dass der Bundesrat die jeweils zustin-
dige Legislativkommission zum Entwurf einer Verordnung zu konsultieren hat.

Die SPK haben ebenfalls gepriift, ob ein Verordnungsveto eingefithrt werden soll.
Dies wiirde insofern naheliegen, als der Bundesrat durch die Aufhebung des Erfor-
demnisses einer speziellen Erméchtigungsklausel fiir jede gesetzesvertretende Ver-
ordnung etwas mehr Spielraum bei der Verordnungsgebung erhalten soll. Ein Ver-
ordnungsveto auf Bundesebene kdnnte so ausgestaltet werden, dass eine festzule-
gende Anzahl Mitglicder des National- oder Stinderates bzw. eine Kommission
eines Rates gegen cine vom Bundesral beschlossene Verordnung innert einer
bestimmten Frist Einspruch einlegen kdnnte. Stimmen beide Rite diesem Ein-
spruch zu, dann wire die Verordnung oder die Verordnungsiinderung aufzuheben.
Die Bundesversammlung hiitte dadurch im Gegensatz zu heute eine rasche Sank-
tionsmdglichkeit, wenn sie der Ansicht ist, eine bundesriitliche Verordnung habe
keine geniigende gesetzliche Grundiage oder entspreche inhaltlich nicht den Vor-
stellungen des Parlamentes.

Eine Mehrheit hat sich jedoch gegen die Einfiihrung eines solchen Verordnungsve-
tos ausgesprochen. Es wurde darauf hingewiesen, dass das Bundesgericht bereits
heute die Mdglichkeit hat, die Anwendung einer Verordnungsbestimmung zu ver-
hindern, wenn sich der Bundesrat nicht an die gesetzlichen Grundlagen gehalten
hat. Das Parlament verfiige iiber geniigend Instrumente, um seinen Willen gegen-
tiber dem Bundesrat zum Ausdruck zu bringen. Das neu zu schaffende Instrument
des Auftrags ermdglicht es der Bundesversammlung zudem, dem Bundesrat Richtli-
nien fir dic Ausarbeitung einer bestimmten Verordnung zu geben. Ein Verord-
nungsveto wiirde zudem das Misstrauen zwischen Parlament und Regierung for-
dern, was einer fruchtbaren Zusammenarbeit im Wege steht.

263 Artikel 172 Bezichungen zum Ausland

Artikel 172 VE 96 begriindet die aussenpolitischen Kompetenzen des Bundesrates.
Absatz | ist analog zu Artikel 156 Absatz | neu zu formulieren, damit die von den
SPK vorgeschlagene Akzentverschicbung in der Wahmehmung der aussenpoliti-
schen Kompetenzen durch Bundesversammiung und Bundesrat wiedergegeben wer-
den kann, In Ziffer 243 wurde das von den SPK vertretene und von den Aussenpoli-
tischen Kommissionen unterstiitzte Modell der Kompetenzverteilung im Bereich
der Aussenpelitik niher begriindet. Danach hat die Bundesversammiung und nicht
der Bundesrat die grundlegenden Ziele der Aussenpolitik festzulegen. Der Bundes-
rat hat seine aussenpolitischen Kompetenzen im Rahmen dieser von der Bundesver-
sammlung vorgegebenen Ziele wahrzunehmen.

Artikel 172 Absatz 2 regelt zusammen mit Artikel 156 Absatz 2 die Zustéindigkeiten
beim Abschluss volkerrechtlicher Vertrdge. Die SPK nehmen die Idee der von ihr
eingesetzten Expertenkommission auf, dass erst auf Geselzesebene geregelt werden
soll, welche Vertriige der Bundesrat selbstindig abschliessen kann (BBL 7996 11
475). Anders als im Entwurf des Bundesrates vorgesehen soll es gemiss der von
den SPK vorgeschlagenen Formulierung in Artikel 156 Absatz 2 keine verfassungs-
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unmittelbare Vertragsabschlusskompetenz des Bundesrates geben (vgl. Ziff, 243).
Damit kann auf die nicht einfache Unterscheidung zwischen verschiedenen Arten
vilkerrechtlicher Vertriige auf Verfassungsstufe verzichtet werden. Die gesetzliche
Regelung wird zudem eine transparentere und priizisere Umschreibung der Kompe-
tenzen erlauben, als dies auf Verfassungsstufe méglich ist.

Artikel 172 Absarz 3 gibt dem Bundesrat die Konmpetenz zum Erlass von Verordnun-

gen zur Wahrung der Interessen des Landes. Er lehnt sich somit an Artikel 102 Zif-

fer 8 BV an. Die Bestimmung muss im Zusammenhang mit den Notverordnungs-

kompetenzen gemiss Artikel 102 Ziffer 9 und 10 BV (neu in Art. 173 Abs. 3, siche

unten) gesehen werden. Bei Ziffer 8 besteht zwar keine parallele Kompetenz der

Bundesversammlung. In der Praxis wird jedoch keine klare Abgrenzung zwischen

den Ziffern 8-10 vorgenommen. Notverordnungen werden hdufig auf alle drei Zif-

fern zusammen abgestiitzt. Genannt seien die folgenden Beispicle aus jiingerer Zeit:

- Verordnung vom 31. August 1992 fiber das provisorische Staatsschutz-Informa-
tionssystem (SR 172.213.60),

- Verordnung vom [7.Januar 1979 iiber den Truppeneinsatz fir den Ordnungs-
dienst (SR 721),

— Bundesratsbeschluss vom 29. April 1958 betreffend den Polizeidienst der Bun-
desanwaltschaft (SR /72.213.52),

- Bundesratsbeschluss vom 24, Februar 1948 betreffend politische Reden von Aus-
ldandern (SR 726).

Die unklare Abgrenzung der verschiedenen Verordnungstypen spricht dafiir, dass
sie gleich behandelt werden sollten. Analog zu den aufgrund von Artikel 173
Absatz3 VE erlassenen Verordnungen sollen auch aufgrund von Artikel 172
Absatz 3 erlassene Verordnungen der nachtréiglichen Genehmigungspflicht durch
die Bundesversammlung unterstchen. Der Bundesrat kdnnte sonst versucht sein,
sich statt wie bisher auf Artikel 102 Ziffern 8-10 nur noch auf Artikel 172 Absatz 3
und nicht mehr auf Artikel 173 Absatz 3 zu berufen, um den verschirften Behand-
lungsvorschriften von Artikel 173 Absatz 3 zu entgehen. Zudem zeigen die Bei-
spiele aus der Praxis, dass es sich gerade auch bei den nur auf den bisherigen Arti-
kel 102 Ziffer 8 gestiitzten Verordnungen doch um aussenpolitisch bedeutsame
Massnahmen handeln kann, die teilweise auch erheblich in verfassungsmissige
Rechte eingreifen konnen (Beschriinkung der Handels- und Gewerbefreiheit infolge
Teilnahme an Wirtschaftssanktionen), ? Solche Verordnungen bediirfen deshalb
einer nachtriglichen parlamentarischen Legitimation. Die SPK schlagen deshalb
vor, dass der Bundesrat solche Verordnungen der Bundesversammlung nachtriglich
sofort zur Genehmigung zu unterbreiten hat. Das «Wdortchen» sofort bezieht sich
nicht auf die nachtrigliche Genehmigung in der nichsten Parlamentssession, was
unter Umstéinden weder ndlig noch sinnvoll wire. Der Sinn der Bestimmung liegt
vielmehr darin, dass eine derartige Verordnung sofort, d. h. in der Regel gleichzei-
tig mit ihrer Publikation und Inkraftsetzung, der Bundesversammlung zugeleitet
wird. Notverordnungen diirften héufig einige Monate nach ihrem Erlass bereits
obsolet geworden sein; wiirden sie erst dann dem Parlament zugeleitet, wiirde das
Genehmigungsverfahren zu einer inhaltlosen Formalitit, Auf die in Artikel 173 vor-

' Beispiele aus der jiingeren Zeit: Verordnung vom 3. Oktober 1994 Qiber Wirtschaftsmass-
nahmen gegeniiber Jugoslawien (SR 946.209) und die fritheren Verordnungen iiber Wirt-
schaftssanktionen gegeniiber Libyen, dem Irak (wurde zusdtzlich auf Ziff. 9 abgestiitzt),
usw.
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gesehene Befristung kann hier verzichtet werden, da die spezifischen Griinde dafiir
beim wohl hiufigsten Anwendungsfall der Wirtschaftssanktionen nicht bestehen:
derartige Massnahmen kénnen kaum in ordentliches Recht tibergefiihrt werden, blci-
ben unter Umstinden fiir eine lingere Dauer als zwei Jahre notwendig und werden
wohl kaum linger in Kraft belassen als unbedingt notwendig.

264 Artikel 173  Aussere und innere Sicherheit

Artikel 173 Absatz 3 regelt die Voraussetzungen fiir den Erlass von verfassungsun-
mittelbaren Verordnungen durch den Bundesrat, falls die dussere oder innere Sicher-
heit bedroht ist. Wie die von den SPK eingesetzte Expertenkommission ist die SPK
des Nationalrates der Ansicht, dass die Voraussetzungen fiir den Erlass dieser Not-
rechtsverordnungen priiziser umschrieben werden miissen als mit der Formulierung
«ausserordentliche Umstinde» (BBl /996 11 476). Es wird deshalb die in neueren
Kantonsverfassungen verwendete Formulicrung vorgeschiagen. Die «ausserordentli-
chen Umstidnde» werden niher definiert mit «eingetretenen oder unmittelbar dro-
henden schweren Storungen der 6ffentlichen Ordnung und der inneren oder dusse-
ren Sicherheit»s. Die SPK des Stéinderates erachtet diese Priizisierung als zu kompli-
ziert und als unnétige Einschrinkung der Handlungsfihigkeit des Bundesrates in
Notsituationen.

Mit Notverordnungen kann sich der Bundesrat {iber die Kompetenzen des Gesetzge-
bers hinwegseizen. Dies soll analog den Regelungen in neueren Kantonsverfassun-
gen (Art. 79 KV SO, Art. 74 KV BL, Art. 91 KV BE, Art. 90 KV AR) dadurch teil-
weise kompensiert werden, dass derartige Verordnungen sofort der Bundesver-
sammlung zur Genehmigung zu unterbreiten sind. Der Bundesrat soll zwar in Notsi-
tuationen die Mdglichkeit haben, sofort aktiv zu werden und dic notwendigen Ver-
ordnungen zu.erlassen. Doch soll auch unter schwierigen Umstinden die demokrati-
sche Kontrolle so weit als moglich gewihrleistet bleiben. Analog zu Artikel 172
Absatz 3 richtet sich die Aufforderung «sofort» an den Bundesrat, d. h. er hat ent-
sprechende Verordnungen ohne Verzgerung dem Parlament zu unterbreiten. Die
Bundesversammlung, konkret ihre zustindigen Kommissionen, behalten ihre Hand-
lungsfreiheit, so schnell wie mdglich zu reagieren oder bei unproblematischen Fil-
len unter Umstiinden auch etwas zuzuwarten,

Gestiitzt auf die Notverordnungskompetenzen des Bundesrates sind nur voriiberge-
hende Massnahmen zulissig, jedoch keine Dauerregelungen. Mit dem Wegfall der
ausscrordentlichen Umstiinde sind solche Noterlasse aufzuheben, weil ihnen dann
die verfassungsmiissige Grundlage fehlt. Die historische Erfahrung, insbesondere
dic nicht ganz cinfache Abldsung der Notrechtsregimes in der unmittelbaren Nach-
kricgszeit nach 1918 und nach 1945, lehrt allerdings, dass nicht von einer automati-
schen Aufhebung von im Rahmen der Notverordnungskompetenz -crlassenen
Bestimmungen bzw. deren Uberfiihrung in ordentliches Recht ausgegangen werden
kann, Auch ist zum Beispiel die 1948 vom Bundesrat aufgrund seiner Notverord-
nungskompetenz gemiss Artikel 102 Ziffer 8-10 BV erlassene Verordnung betref-
fend politische Reden von Auslindern bis zum heutigen Tag in Kraft geblieben
(SR 7/26). Wenn sich jedoch aufgrund ausserordentlicher Umstinde getroffenc
Massnahmen als langfristig notwendig erweisen, dann sind sie moglichst rasch in
ordentliches Recht zu {iberzufithren,
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Es soll deshalb in der Verfassung festgehalten werden, dass Notverordnungsrecht
spitestens zwei Jahre nach seinem Inkrafttreten dahinfillt, falls seine Uberfiihrung
ins ordentliche Recht nicht stattgefunden hat.? Die in den genannten Kantons-
verfassungen gesetzte Verfallsfrist von einem Jahr muss auf Bundesebene linger
angesetzt werden, weil der Gesetzgebungsprozess hier in der Regel ldnger
dauert.

Artikel 173 Absatz 4 VE 96 sieht vor, dass der Bundesrat in dringlichen Fillen den
Aktivdienst anordnen kann. Diese Kompetenz iibt er subsididr fiir die Bundesver-
sammlung aus, welche gemiiss Artikel 161 Absatz | Buchstabe d dafiir zustindig
ist. Der Bundesrat kann die Kompetenz also nur iibernehmen, wenn dic Zeit dringt
und die Bundesversammlung nicht tagt. Wenn er mehr als 2000 Angehdrige der
Armee aufbietet, oder wenn der Einsatz ldnger als drei Wochen davert, dann ist
gemiiss Verfassungsentwurf 1996 unverziiglich die Bundesversammlung einzuberu-
fen. Die SPK schlagen vor, die Zahl 2000 zu streichen. In der Verfassung sollten
nicht unnétig Zahlen fixiert werden. Die detaillierten Voraussetzungen fiir die Ein-
berufung des Aktivdienstes durch den Bundesrat lassen sich besser auf Gesetzes-
stufe regein, wo die entsprechenden Zahlen eher gednderten Verhiltnissen ange-
passt werden konnen.

265 Artikel 174 Bezichungen zwischen Bund und Kantonen

In Artikel 160 wurde bei der analogen Kompetenz der Bundesversammiung der
Begriff «beaufsichtigt» ersetzt durch den Begriff «sorgt fiir», Diese sprachliche
Anpassung wurde vorgenommen, weil die in Artikel 160 genannte Kompetenz von
der in Artikel 159 enthaltenen Oberaufsichtsfunktion des Parlamentes abgegrenzt
werden soll. In Artikel 174 ist diese sprachliche Anpassung zwar nicht zwingend
notwendig, da es hier um Kompetenzen des Bundesrates geht und keine Abgren-
zung zur Funktion der Oberaufsicht gesucht werden muss. Dennoch soll auch hier
der Ausdruck «sorgt fiir» verwendet werden, damit die Ubersetzung von «veiller»
einheitlich ist.

266 Artikel 175 Weitere Aufgaben und Befugnisse
(Abs. 1, Bst. b)

Die in Artikel 175 Absatz | Buchstabe b VE 96 geforderte Berichterstattung des
Bundesrates iiber seine Geschiftsfilhrung stellt ein Mittel zur Wahmehmung der
Oberaufsichtspflicht durch das Parlament dar. Indem der Bundesrat nicht nur {iber
seine Geschiftsfithrung, sondern auch iiber den Zustand der Eidgenossenschaft zu
berichten hat, enthiilt die Bestimmung auch eine zukunftsgerichtete, planerische
Dimension, welche in den Richtlinien der Regierungspolitik ihren Ausdruck findet.
Neu wurde entsprechend dem Vorschlag in der Vorlage der SPK des Nationalrates
(BBI 1995 1 1161f.) auf das Prinzip der Jihrlichkeit verzichtet, d. h. der Gesetzge-
ber kann den Rhythmus der Berichterstattung gemdss seinen Bediirfnissen festle-
gen. Damit kann auch dem Anliegen der vom Stiéinderat in der Herbstsession 1993
als Postulat iiberwiesenen Motion Biihler (93.3260) entsprochen werden, welche
den Ubergang zu einer zweijihrigen Berichterstattung durch den Bundesrat ver-

! Fiir eine derartige Regelung szpncht sich u. a. Jean-Frangois Aubert aus in: Bundesstaats-
recht der Schweiz, Basel 19952, S. 1052, Rz. 1529.
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langt. Nicht mehr erwiihnt ist die bisher in Artikel 102 Ziffer 16 festgehaltene Mdg-
lichkeit der Bundesversammiung, vom Bundesrat besondere Berichte zu verlangen.

Durch das Instrument des Auftrags (vgl. Ziff. 249) ist diese Mdglichkeit jedoch wei-
terhin gegeben.

8977
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Bundesbeschluss Entwurf
itber eine nachgefiihrte Bundesverfassung

vom

Entwurf des Bundesrates

vom 20. November 1996

5. Titel: Die Bundesbehorden
1. Kapitel: Allgemeine Bestimmungen

Art. 133 Wihlbarkeit

In den Nationalrat, in den Bundesrat und in das Bundesgericht kénnen alle Stimm-
berechtigten weltlichen Standes gewiihit werden,

Art. 134 Unvereinbarkeiten

I Die Mitglieder des Nationalrates, des Stinderates und des Bundesrates sowie die
Richterinnen und Richter des Bundesgerichts kénnen nicht gleichzeitig einer ande-
ren dieser Behdrden angehéren.

2Die Mitglieder des Bundesrates und die vollamtlichen Richterinnen und Richter
des Bundesgerichts diirfen kein anderes Amt des Bundes oder eines Kantons beklei-
den und keine Erwerbstitigkeit ausiiben.

3 Bedienstete des Bundes kdnnen weder Mitglied des Nationalrates noch Richterin
oder Richter des Bundesgerichts sein.

4 Das Gesetz kann weitere Unvereinbarkeiten vorsehen.

Art. 135 Amtsdauer

Die Mitglieder des Nationalrates und des Bundesrates sowie die Bundeskanzlerin
oder der Bundeskanzler werden auf die Dauer von vier Jahren gewihlt. Fiir die
Richterinnen und Richter des Bundesgerichts betrigt dic Amtsdauer sechs Jahre.,

2. Kapitel: Bundesversammlung
1. Abschnitt: Organisation

Art. 139  Stellung

! Dic Bundesversammlung {ibt unter Vorbehalt der Rechte von Volk und Stinden
die oberste Gewait im Bund aus.

2 Die Bundesversammiung besteht aus zwei Kammemn, dem Nationalrat und dem
Stiinderat; beide Kammern sind einander gleichgestellt.
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Bundesbeschluss - : Entwurf
iiber eine nachgefiihrte Bundesverfassun

vom

Antrige der Staatspolitischen Kommissionen der cidgendssischen Riite

vom 6. Mirz 1997

Zustimmung zum Ennwurf des Bundesrates, wo nichis anderes vermerkt ist

Art, 133

In den Nationalrat, in den Bundesrat und in das Bundesgericht kénnen alle Stimm-
berechtigten gew#hlt werden.

Art, 134 Abs. 3

3 Streichen

11 Bundesblatt 149. Juhrgang. Bd, 111 305



Nachgefiihrte Bundesverfassung. BB. Entwurf des Bundesrates

Art. 140 Zusammensetzung und Wahl des Nationalrates
! Der Nationalrat besteht aus 200 Abgeordneten des Volkes.

2Die Abgeordneten werden vom Volk in direkter Wahl nach dem Grundsatz des
Proporzes bestimmt. Alle vier Jahre findet eine Gesamterneuerung statt,

3 Jeder Kanton bildet einen Wahlkreis.

4 Die Sitze werden nach der Bevélkerungszahl auf die Kantone verteilt. Jeder Kan-
ton hat mindestens einen Sitz.

Art. 141 Zusammensetzung und Wahl des Stiinderates
! Der Stiinderat besteht aus 46 Abgeordneten der Kantone.

2Die Kantone Obwalden, Nidwalden, Basel-Stadt, Basel-Landschaft, Appenzell
Ausserrhoden und Appenzell Innerrhoden wihlen je eine Abgeordnete oder einen
Abgeordneten; die iibrigen Kantone wihlen je zwei Abgeordnete.

3 Die Wahl in den Stinderat wird vom Kanton geregelt.

Art. 142 Sessionen
! Die Riite versammeln sich regelmissig zu Sessionen. Das Gesetz regelt die Einbe-
rufung. -

2Die Rite werden zu ausserordentlichen Sessionen einberufen, wenn der Bundes-
rat, ein Viertel der Mitglieder des Nationalrates oder fiinf Kantone dies verlangen.

Art. 143 Vorsitz

! Jeder Rat wiihlt aus seiner Mitte fiir die Dauer eines Jahres eine Prisidentin oder
einen Prisidenten sowie eine Vizepriisidentin oder einen Vizeprésidenten. Eine
Wiederwahl fiir das folgende Jahr ist ausgeschlossen. Die Présidentin oder der Pri-
sident kénnen nicht zur Vizeprisidentin oder zum Vizeprésidenten des folgenden
Jahres gewihlt werden.

2Im Sténderat diirfen die Prisidentin oder der Priisident sowie die Vizeprisidentin
oder der Vizeprasident nicht aus dem gleichen Kanton sein wie die Priisidentin
oder der Prisident des vorangehenden Amtsjahres; das Amt der Vizeprisidentin
oder des Vizeprisidenten darf nicht in zwei aufeinanderfolgenden Jahren von Rats-
mitgliedern aus dem gleichen Kanton bekleidet werden.

Art. 144 Parlamentarische Kommissionen
! Jeder Rat setzt aus seiner Mitte Kommissionen ein.
2 Das Gesetz kann gemeinsame Kommissionen vorsehen.

Art. 145 Fraktionen
Die Mitglieder der Bundesversammiung konnen Fraktionen bilden.
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Nachgefiihrte Bundesverfassung. BB. Antrige der Staatspolitischen Kommissionen der eidg, Réte

Art. 142 Abs. 2

2 Beide Riite werden zu einer ausserordentlichen Session einberufen, wenn ein Vier-
tel der Mitglieder eines Rates oder der Bundesrat es verlangen.

Art, 143 Abs. I und 2

! Jeder Rat withlt aus seiner Mitte fiir die Dauer eines Jahres eine Prisidentin oder
einen Prisidenten sowie die erste Vizepriisidentin oder den ersten Vizeprisidenten

und die zweite Vizepriisidentin oder den zweiten Vizeprasidenten. Sie sind fiir das-
selbe Amt nicht wiederwihlbar.

2 Streichen

Art. 144 Abs. 3 (neu)

3Das Gesetz kann einzelne Befugnisse, die nicht rechtsetzender Natur sind, an
Kommissionen tibertragen.
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Nachgefiihrte Bundesverfassung. BB. Entwurf des Bundesrates

Art. 146 Parlamentsdienste

Fiir die Vorbereitung der Geschifte stchen der Bundesversammlung Parlaments-
dienste zur Verfligung. Diese sind der Bundeskanzlei administrativ zugeordnet.

2. Abschnitt: Verfahren

Art. 147 Getrennte Verhandlung
! Nationalrat und Stidnderat verhandeln getrennt.

2 Filr Beschliisse der Bundesversammlung ist die Ubereinstimmung beider Rite
erforderlich.

Art, 150 Verhandlungsfihigkeit und erforderliches Mehr

! Die Rite kénnen giiltig verhandeln, wenn die Mehrheit ihrer Mitglieder anwesend

ist.

2In beiden Riten und in der Vereinigten Bundesversammlung entscheidet die

Mehrheit der Stimmenden.

3Der Zustimmung der Mehrheit der Mitglieder jedes der beiden Rite bediirfen

jedoch:

a. die Dringlicherkléirung von allgemeinverbindlichen Bundesbeschliissen;

b.  Subventionsbestimmungen in Gesetzen und allgemeinverbindlichen Bundesbe-
schliissen sowie Verpflichtungskredite und Zahlungsrahmen, die neue einma-
lige Ausgaben von mehr als 20 Millionen Franken oder neue wiederkehrende
Ausgaben von mehr als 2 Millionen Franken nach sich ziehen.

4 Die Bundesversammlung kann durch atlgemeinverbindlichen, nicht dem Referen-

dum unterstehenden Bundesbeschiuss die Betriige nach Absatz 3 Buchstabe b der

Teuerung anpassen,

Art. 151 Initiativrecht

! Jedem Rat, jedem Ratsmitglied, jeder Fraktion und jeder parfamentarischen Kom-
mission steht das Recht zu, der Bundesversammlung I[nitiativen zu unterbreiten.
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Nachgefithrie Bundesverfassung. BB. Antrige der Staatspolitischen Kommissionen der eidg. Riite

Art, 146

Die Bundesversammlung verfiigt {iber Parlamentsdienste. Sie kann Dienststellen
der Bundesverwaltung beiziehen.

Art, 146a Ombudsstelle (reu)

Das Gesetz kann eine Ombudsstelle vorsehen, die jeder Person im Verkehr mit der
Bundesverwaltung und anderen Trigern von Bundesaufgaben behilflich ist.

Art, 147 Abs. 3

Antrag der SPK des Stinderates

% Das Gesetz kann Befugnisse von untergeordneter Bedeutung einem Rat zuweisen.
Antrag der SPK des Nationalrates und der Minderheit der SPK des Stinderates
(Uhimann, Kiichler, Schallberger)

3 Streichen

Art. 150 A#s. 3 Bst. a und b sowie Abs. 4

a, die Dringlicherklirung von Bundesgesetzen;

b. Subventionsbestimmungen in Bundesgesetzen und Bundesbeschliissen sowie
Verpflichtungskredite und Zahlungsrahmen, die neue einmalige Ausgaben von
mehr als 20 Millionen Franken oder neue wnederkehrende Ausgaben von mehr
als 2 Millionen Franken nach sich ziehen.

4 Die Bundesversammmlung kann durch Bundesbeschluss die Beitriige nach Absatz 3
Buchstabe b der Teuerung anpassen.

Art, 151 TInitiativ- und Antragsrecht
1 Jedem Ratsmitglied, jeder Fraktion, jeder parlamentarischen Kommission und
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Nachgefiihrte Bundesverfassung, BB. Entwurf des Bundesrates

2 Die Kantone haben das gleiche Recht.

Art. 153 Immunitét

! Die Mitglieder der Bundesversammiung und des Bundesrates sowie die Bundes-
kanzlerin oder der Bundeskanzler konnen fir ihre Ausserungen in den Riten und
in deren Kommissionen sowie in den Fraktionen rechtlich nicht zur Verantwortung
gezogen werden.
2 Das Gesetz kann weitere Arten der Immunitit vorsehen und diese auf weitere Per-
sonen ausdehnen.

3. Abschnitt: Zustindigkeiten

Art. 154 Gesetzgebung

! Die Bundesversammlung erldsst Bundesgesetze und allgemeinverbindliche Bun-
desbeschliisse.

2 Rechtsetzungsbefugnisse kdnnen durch Bundesgesetz oder dem Referendum unter-
stehenden allgemeinverbindlichen Bundesbeschluss iibertragen werden, soweit dies
nicht durch die Bundesverfassung ausgeschlossen wird, Die erméichtigende Bestim-
mung muss die Grundziige der Regelung festlegen.

Art. 155 Gesetzgebung bei Dringlichkeit

| Ein allgemeinverbindlicher Bundesbeschluss, dessen Inkrafttreten keinen Auf-
schub ertriigt, kann von der Mehrheit der Mitglieder jedes Rates dringlich erklért

- und sofort in Kraft gesetzt werden. Er ist zu befristen.

2Wird zu einem dringlich erkldrten Bundesbeschluss die Volksabstimmung ver-
langt, so tritt dieser ein Jahr nach Annahme durch die Bundesversammlung ausser
Kraft, wenn er nicht innerhalb dieser Frist vom Volk angenommen wird.

3 Ein dringlich erklarter Bundesbeschluss, der keine Verfassungsgrundlage hat, tritt
ein Jahr nach Annahme durch die Bundesversammlung ausser Kraft, wenn er nicht
innerhalb dieser Frist von Volk und Stinden angenommen wird.

4 Ein dringlich erklirter Bundesbeschluss, der in der Abstimmung nicht angenom-
men wird, kann nicht erneuert werden.
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Nachgefithrte Bundesverfassung, BB, Antriige der Staatspolitischen Kommissionen der eidg. Rite

jedem Kanton steht das Recht zu, der Bundesversammlung Initiativen zur Beratung
und Entscheidung zu unterbreiten,

2 Die Ratsmitglieder und der Bundesrat haben das Recht, zu einem in Beratung ste-
henden Geschiift Antriige zu stellen. Das Gesetz regelt die Vertretung des Bundesra-
tes in der Bundesversammlung.

Art. 153 Abs. 1

! Die Mitglieder der Bundesversammlung und des Bundesrates sowie die Bundes-
kanzlerin oder der Bundeskanzler kénnen fiir ihre Ausserungen in den Riiten und
in deren Organen rechtlich nicht zur Verantwortung gezogen werden.

Art. 154 Abs. | und 2 sowie 3 (neu)

! Die Bundesversammiung ist zustiindig fiir den Erlass von Bundesgesetzen und
Bundesbeschliissen.

2Der Erlass von Bundesbeschliissen, die dem Referendum nicht unterstehen,
bedarf der ausdriicklichen Erméchtigung in einem Bundesgesetz.

3 Alle wichtigen Rechtssiitze sind in der Form des Bundesgesetzes zu erlassen.
Dazu gehdren insbesondere die grundlegenden Bestimmungen iiber

die Volksrechte;

Einschriinkungen von verfassungsmissigen Rechten;

die Rechte und Pflichten von Personen;

den Gegenstand und die Bemessung von Abgaben;

die Aufgaben und die Leistungen des Bundes;

die Organisation und das Verfahren der Behorden.

mp a0 gR

Art. 155

! Ein Bundesgesetz, dessen Inkrafttreten keinen Aufschub ertrigt, kann von der
Mehrheit der Mitglieder jedes Rates dringlich erkliart und sofort in Kraft gesetzt
werden, p

2Wird zu einem dringlich erklirten Bundesgesetz die Volksabstimmung verlangt,
so tritt dieses ein Jahr nach Annahme durch die Bundesversammlung ausser Kraft,
wenn es nicht innerhalb dieser Frist vom Volk angenommen wird.

3 Ein dringlich erklirtes Bundesgesetz, das keine Verfassungsgrundlage hat, tritt
ein Jahr nach Annahme durch die Bundesversammlung ausser Kraft, wenn es nicht
innerhalb dieser Frist von Volk und Stiinden angenommen wird. Es ist zu befristen.

4 Ein dringlich erklirtes Bundesgesetz, das in der Abstimmung nicht angenommen
wird, kann nicht erneuert werden.
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Nachgefithrte Bundesverfassung. BB. Entwurf des Bundesrates

Art. 156 Beziehungen zum Ausland und vélkerrechtliche Vertriige

! Die Bundesversammlung beteiligt sich an der Gestaltung der Aussenpolitik und
beaufsichtigt die Pflege der Bezichungen zum Ausland.

2 Sie genehmigt die volkerrechtlichen Vertriige; ausgenommen sind die Vertriige,
fiir deren Abschluss aufgrund von Verfassung, Gesetz oder volkerrechtlichem Ver-
trag der Bundesrat zustindig ist.

Art. 159 Oberaufsicht

Die Bundesversammiung iibt die Oberaufsicht aus {iber den Bundesrat, die Bundes-
verwaltung, die eidgenéssischen Gerichte und die anderen Triger von Aufgaben
des Bundes.

Art. 160 Bezichungen zwischen Bund und Kantonen

I Die Bundesversammlung beaufsichtigt die Pflege der Beziehungen zwischen
Bund und Kantonen.

2 Sie gewihrleistet die Kantonsverfassungen.

3 Sie genehmigt die Vertrige der Kantone unter sich und mit dem Ausland, wenn
der Bundesrat oder ein Kanton Einsprache erhebt. ’

Art. 161 Weitere Aufgaben und Befugnisse
! Die Bundesversammlung hat zudem folgende Aufgaben und Befugnisse:

a. Sie trifft Massnahmen zur Wahrung der dusseren Sicherheit, der Unabhiingig-
keit und der Neutralitdt der Schweiz,

b. Sie trifft Massnahmen zur Wahrung der inneren Sicherheit.

£ Wenn ausserordentliche Umstéinde es erfordem, erldsst sie zur Erfiillung der
in Buchstabe a und b genannten Aufgaben Bundesbeschliisse; in diesen Fillen
kann sie allgemeinverbindliche Bundesbeschliisse dem Referendum entziehen.

312



Nachgefiihrte Bundesverfassung. BB. Antrdge der Staatspolitischen Kommissionen der eidg.Réte

Art. 156

! Die Bundesversammlung legt die grundlegenden Ziele der Aussenpolitik fest und
wirkt bei deren Gestaltung mit.

2 Sie genchmigt die vélkerrechtlichen Vertriige; ausgenommen sind die Vertriige,
fiir deren Abschluss aufgrund von Gesetz oder volkerrechtlichem Vertrag der Bun-
desrat zustindig ist.

Art. 159 Oberaufsicht und Evaluation

I Die Bundesversammlung {ibt dic Oberaufsicht aus {iber den Bundesrat, dic Bun-
desverwaltung, die eidgendssischen Gerichte und die anderen Triiger von Aufgaben
des Bundes.

2Die zur Austibung der Oberaufsicht notwendigen Auskunftsrechte und Untersu-
chungsbefugnisse der Bundesversammlung werden durch das Gesetz bezeichnet,
Antrag der SPK des Stinderates

3 Die Bundesversammlung sorgt fiir eine unabhingige Uberpriifung der Wirksam-
keit der Massnahmen des Bundes.

Antrag der SPK des Nationalrates

3 Die Bundesversammlung sorgt fiir die Uberpriifung der Wirksamkeit der Mass-
nahmen des Bundes,

Art. 160 Abs. 1

! Die Bundesversammlung sorgt fiir die Pflege der Beziehungen zwischen Bund
und Kantonen,

Art. 161 Abs. I Bst. a, b, c, g sowie gbs, ger, gawater (ney)
I

Antrag der SPK des Stinderates
" TR

Antrag der SPK des Nationalrates: Streichen

Anirag der SPK des Standerates
b. .

Antrag der SPK des Nationalrates: Streichen
c. Streichen
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Nachgefithriec Bundesverfassung. BB. Entwurf des Bundesrates

d. Sie ordnet den Aktivdienst an und bietet dafiir die Armee oder Teile davon
auf,

Sie trifft Massnahmen zur Durchsetzung des Bundesrechts.

Sie befindet iiber die Giltigkeit zustande gekommener Volksinitiativen.

Sie legt die Grundziige der Organisation der Bundesbehorden fest.

I8~ ®

h.  Sie entscheidet Zustindigkeitskonflikte zwischen den cbersten Bundesbehdr-
den.
i.  Sie spricht Begnadigungen aus und entscheidet iiber Amnestie.

2 Die Bundesversammlung behandelt ausserdem Geschiifte, die in die Zustindigkeit
des Bundes fallen und keiner anderen Behdrde zugewiesen sind.

3 Das Gesetz kann der Bundesversammiung weitere Aufgaben und Befugnisse iiber-
tragen. :

3. Kapitel: Bundesrat und Bundesverwaltung
1. Abschnitt: Organisation und Verfahren

Art. 163 Zusammensetzung und Walil
I Der Bundesrat besteht aus sieben Mitgliedern.

2 Die Mitglieder des Bundesrates werden von der Bundesversammlung nach jeder
Gesamterneuerung des Nationairates gewahlt

3 Aus einem Kanton darf nicht mehr als eine Person gewi#hlt werden.
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Nachgefiihrte Bundesverfassung. BB. Antriige der Staatspolitischen Kommissionen der eidg. Rite

g.  Streichen (siche Art, 154)
ghis, Sie wirkt bei den wichtigen Planungen der Staatstéitigkeit mit,
g*, Sie entscheidet iiber Einzelakte, soweit ein Bundesgesetz: dies ausdriicklich
vorsieht,
giwaer, Sie kann dem Bundesrat Auftrige erteilen; diese wirken im Zustindigkeits-
bereich des Bundesrates als Richtlinie, von der nur in begriindeten Féllen
abgewichen werden darf.

Art, 163 Abs. 2V (neu)

Antrag der SPK des Nationalrates
%is Eine Gesamterncuerung des Bundesrates findel ausserdem statt auf Begehren
von drei Vierteln der Mitglieder der Bundesversammiung.

Antrag der SPK des Stdnderates und der Minderheit der SPK des Nationalrates
(Fritschi, David, Heberlein, Leu, Leuba, Nebiker, Schmid Samuel)

2bis Streichen

Minderheit der SPK des Stidnderates (Biittiker)
2is \wie SPK des Nationalrates, jedoch «zwei Dritteln» statt «drei Vierteln»
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Nachgefuihrte Bundesverfassung. BB. Entwurf des Bundesrates

Art. 166 Bundesverwaltung

! Der Bundesrat leitet die Bundesverwaltung. Er sorgt fiir ihre zweckmiissige Orga-
nisation und eine zielgerichtete Erfiillung der Aufgaben.

2 Die Bundesverwaltung wird in Departemente gegliedert; jedem Departement steht
ein Mitglied des Bundesrates vyor,

3 Verwaltungsaufgaben kénnen durch Gesetz Organisationen und Personen des
Gffentlichen oder des privaten Rechts iibertragen werden, die ausserhalb der Bun-
desverwaltung stehen.

Art, 167 Bundeskanzlei

! Die Bundeskanzlei ist die aligemeine Stabsstelle des Bundesrates und besorgt das
Sekretariat der Bundesversammlung.

28Sie wird von einer Bundeskanzlerin oder einem Bundeskanzler geleitet. Diese
oder dieser wird von der Bundesversammlung gleichzeitig mit den Mitgliedern des
Bundesrates gewiihlt,

2. Abschnitt: Zustidndigkeiten

Art. 169 Mitwirkung bei Geschiiften der Bundesversammlung

! Der Bundesrat unterbreitet der Bundesversammiung Vorschldge zu Verfassungsin-
derungen, Bundesgesetzen und Bundesbeschliissen.

2 Die Mitglieder des Bundesrates und die Bundeskanzlerin oder der Bundeskanzler
haben das Recht, zu einem in Beratung stehenden Geschiift Antriige zu stellen.

Art. 170 Rechtsetzung und Volizug

! Der Bundesrat erlisst rechtsetzende Bestimmungen in der Form der Verordnung,
soweit er durch Verfassung oder Gesetz dazu ermiichtigt ist.

2 Er sorgt fiir den Vollzug der Gesetzgebung, der Beschliisse der Bundesversamm-
lung und der Urteile richterlicher Behérden des Bundes.

Art. 172 Beziehungen zum Ausland

! Der Bundesrat besorgt die auswirtigen Angelegenheiten; er vertritt die Schweiz
nach aussen.

2 Er unterzeichnet die Vertriige und ratifiziert sie. Er unterbreitet sie der Bundesver-
sammlung zur Genehmigung, soweit er nicht selbst fiir den Abschluss zustindig
ist; er kann Vertriige provisorisch anwenden und solche von geringer Tragweite
selbst abschliessen.

3Wenn die Wahrung der Interessen des Landes es erfordert, kann der Bundesrat
Verordnungen und Verfiigungen erlassen.
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Art, 166 Abs. 3

¥ Verwaltungsaufgaben kénnen Organisationen und Personen des &ffentlichen oder
des privaten Rechts, die ausserhalb der Bundesverwaltung stehen, iibertragen wer-
den. Die Voraussetzungen dafiir werden auf dem Wege der Gesetzgebung festge-
legt.

Art. 167 Abs. I und 2

! Die Bundeskanzlei ist die allgemeine Stabsstelle des Bundesrates. Sie wird von
einer Bundeskanzlerin oder einem Bundeskanzler geleitet.

2 Streichen

Art. 169 Sachiiberschrift sowie Abs. 1 und 2 Tnitiativrecht

! Der Bundesrat unterbreitet der Bundesversammlung Entwiirfe zu Verfassungsin-
derungen, Bundesgesetzen und Bundesbeschliissen.

2 Streichen (siehe Art. 151)

Art. 170 Abs. I und 1" (neu)

I Der Bundesrat erliisst rechtsetzende Bestimmungen in der Form der Verordnung
aut der Grundlage und im Rahmen von Verfassung und Gesetzen.

Iis Dias Gesetz regelt die Grundziige des Verordnungsverfahrens.

Art, 172

! Der Bundesrat besorgt die auswiirtigen Angelegenheiten im Rahmen der von der
Bundesversammlung vorgegebenen Ziele; er vertritt die Schweiz nach aussen.

2 Er unterzeichnet die Vertriige und ratifiziert sic. Er unterbreitet sie der Bundesver-
sammlung zur Genehmigung. (Rest streichen, siehe Art. 156 Abs. 2)

i'Wenn die Wahrung der Interessen des Landes es erfordert, kann der Bundesrat
Verordnungen und Verfiigungen erlassen. Solche Verordnungen sind der Bundes-
versammlung sofort zur nachtriiglichen Genehmigung zu unterbreiten.
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Art. 173 Aussere und innere Sicherheit

! Der Bundesrat trifft Massnahmen zur Wahrung der dusseren Sicherheit, der Unab-
hingigkeit und der Neutralitit der Schweiz.

2 Er trifft Massnahmen zur Wahrung der inneren Sicherheit.

3 'Wenn ausserordentliche Umstinde es erfordemn, kann er Verordnungen und Ver-
fiigungen erlassen.

“In dringlichen Fillen kann er Truppen aufbieten. Bietet er mehr als 2000 Ange-
horige der Armee fiir den Aktivdienst auf oder davert dieser Einsatz voraussicht-
lich langer als drei Wochen, so ist unverziiglich die Bundesversammlung einzube-
rufen.

Art. 174 Beziehungen zwischen Bund und Kantonen

! Der Bundesrat pflegt die Beziehungen des Bundes zu den Kantonen und arbeitet
mit thnen zasammen.

2 Br genehmigt die Erlasse der Kantone, wo es die Durchfiihrung des Bundesrechts
verlangt. :

3 Er genehmigt die Vertriige der Kantone mit dem Ausland; er kann gegen Vertriige
der Kantone unter sich Einsprache erheben.

4Er wacht iiber die Einhaltung des Bundesrechts sowie der Kantonsverfassungen
und der Vertrige der Kantone und trifft die erforderlichen Massnahmen.

Art. 175 Weitere Aufgaben und Befugnisse

! Der Bundesrat hat zudem folgende Aufgaben und Befugnisse:

a.  Er beaufsichtigt die Bundesverwaltung und die anderen Triger von Aufgaben
des Bundes,

b.  Er erstattet der Bundesversammlung regelmissig Bericht Giber seine Geschifts-
fithrung sowie tiber den Zustand der Schweiz.

¢.  Er nimmt die Wahlen vor, die nicht einer anderen Behorde zustehen.

d. Er behandelt Beschwerden, soweit das Gesetz es vorsieht.

2 Das Gesetz kann dem Bundesrat weitere Aufgaben und Befugnisse iibertragen,
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Art. 173 Abs. 3 und 4

Antrag der SPK des Stinderates

3 Wenn ausserordentliche Umstiinde es erfordern, kann er Verordnungen und Verfii-
gungen erlassen. Solche Verordnungen sind der Bundesversammlung sofort zur
nachtriiglichen Genehmigung zu unterbreiten. Sie fallen spiitestens zwei Jahre nach
ihrem Inkrafttreten dahin.

Antrag der SPK des Nationalrates

3 Er kann, unmittelbar gestiitzt auf diesen Artikel, Verordnungen und Verfiigungen
erlassen, um eingetretenen oder unmittelbar drohenden schweren Stdrungen der
Sffentlichen Ordnung und inneren oder dusseren Sicherheit zu begegnen. Solche
Verdrdnungen ... (wie SPK-S)

41In dringlichen Féllen kann er Truppen aufbieten. Dauert der Einsatz von Armeean-
gehorigen fiir den Aktivdienst voraussichtlich ldnger als drei Wochen, ist unverziig-
lich die Bundesversammlung einzuberufen.

Art. 174 Abs. 4

4Er sorgt fiir die Einhaltung des Bundesrechtes sowie der Kantonsverfassungen
und der Vertrige der Kantone und trifft die erforderlichen Massnahmen.

8977

319



