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EXECUTIVE SUMMARY

Seit der Annahme der Minarett-Initiative entstand eine lebhafte Diskussion
dartiber, wie das delikate Verhdltnis zwischen der direkten Demokratie einer-
seits und den Grundrechten und den internationalen Verpflichtungen der
Schweiz andererseits wieder ins Gleichgewicht gebracht werden kann.

Diese Diskussion ist hochaktuell, jedoch keineswegs neu. Die historische Un-
tersuchung dieses Diskussionspapiers zeigt auf, dass seit Ende des 19. Jahr-
hunderts immer wieder Volksinitiativen zustande kamen, welche mit den
Grundrechten oder mit volkerrechtlichen Verpflichtungen der Schweiz kollidier-
ten. Neu ist lediglich, dass solche problematische Volksbegehren von Volk und
Stinden angenommen werden.

Bei der Umsetzung dieser Volksentscheide stiess die Praxis regelmdssig an ihre
Grenzen. Als Reaktion auf diese Umsetzungsprobleme wurden aus Politik und
Wissenschaft zahlreiche Vorschldge vorgebracht, welche zum Ziel haben, Kolli-
sionen zwischen Volksinitiativen und den Grundrechten oder dem Voélkerrecht
kinftig zu vermeiden. Die Rede war dabei unter anderem von einer Ausweitung
der materiellen Schranken der Volksinitiativen, von einer Prifung durch das
Bundesgericht oder von einer neuen Interpretation des zwingenden Volker-
rechts. Als Folge eines Auftrags der Bundesversammlung prasentierte der Bun-
desrat Ende Marz 2011 schliesslich zwei konkrete Reformideen: Eine materielle
Vorprifung mit Warnhinweis auf dem Unterschriftenbogen und die Erweiterung
der materiellen Schranke um die Kerngehalte der Grundrechte.

Die verschiedenen Vorschldge setzen an unterschiedlichen Stellen des Prozes-
ses einer Volksinitiative an und iibersehen teilweise die Reflexwirkung, die ge-
wisse Anderungen auf andere Stellen des Verfahrens haben. foraus hat alle bis-
her vorgebrachten Ideen nochmals aufgearbeitet und auf ihre Vor- und Nach-
teile hin analysiert. Zur Veranschaulichung bedient sich das Diskussionspapier
eines Baukastensystems: Der Baukasten soll aus drei Komponenten bestehen,
denn bei jedem Reformvorschlag miissen drei Fragen getrennt voneinander
untersucht werden: Welche Institution ("Wer") darf zu welchem Zeitpunkt
("Wann") mit welchen Instrumenten ("Wie") in den Prozess einer Volksinitiative
eingreifen.

Aus allen Vorschlagen werden schliesslich drei Favoriten ausgewahlt und an-
hand von fiinf kritischen Volksinitiativen durchgepruft:

Eine Minimalvariante, welche sich lediglich auf die Vorverschiebung des Zeit-
punkts der Gultigkeitspriifung der Volksinitiativen beschrankt. Die materiellen
Schranken der Giltigkeit werden im heutigen Zustand erhalten und das Gleich-
gewicht der Gewalten bleibt gewahrt. Durch die Vorverlegung soll das Parla-
ment bei seinem Sachentscheid lediglich vom politischen Druck der 100'000
gesammelten Unterschriften entlastet werden.

Eine Optimalvariante, die den Fokus nicht auf die Vereinbarkeit von Volksiniti-
ativen mit dem Volkerrecht, sondern auf deren Vereinbarkeit mit den Grund-
rechten in der Bundesverfassung legt. Die Bundeskanzlei nimmt dabei vor der
Unterschriftensammlung eine materielle Vorprifung vor, welche auf dem
Sammelbogen vermerkt wird. Zusatzlich raumt eine Kollisionsnorm den Grund-
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rechten vor allen anderen Verfassungsbestimmungen, den Bundesgesetzen
und dem Volkerecht ein Vorrecht ein. Die Wirkung einer Initiative konnte damit
erst im Nachhinein beschnitten werden und nur dort wo sie in die grundrecht-
lich geschiitzte Position einer betroffenen Person eingreift. Diese Reform bietet
Raum fiir umstrittene Initiativen, ermoglicht jedoch im Nachgang eine rechtli-
che Einzelfallpriifung, welche grundrechtswidrigen Automatismen entgegen-
wirkt.

Eine Maximalvariante, welche alle drei Komponenten erneuert: Der Zeitpunkt
der Giltigkeitspriufung wird vor die Unterschriftensammlung verlegt, die Un-
gultigkeitsgriinde werden erweitert und neu entscheidet das Bundesgericht
Uber die Ungiiltigkeit von Initiativen. Die materielle Schranke wird um die
Grundrechte erweitert.

Alle drei Vorschlage bedirfen zu ihrer Umsetzung einer Verfassungsanderung.
Dies ist unseres Erachtens bei einer Umgestaltung der Volksrechte auch ange-
bracht.

Die Analyse der aktuellen politischen Landschaft zeigt, dass die Minimalvarian-
te dank ihrem geringen Eingriff ins bestehende System die grossten Umset-
zungschancen hat, die Maximalvariante aufgrund des Einbezugs des Bundesge-
richts wohl die geringsten. Die politischen Chancen der Optimalvariante sind
schwer abschatzbar und hdngen nach unserer Analyse von dem politischen
Stimmverhalten der Mitteparteien ab.

Trotz allem Enthusiasmus fur eine Reform sollte bedacht werden, dass die
Volksinitiative ein bewdhrtes Mittel der politischen Partizipation des Volkes an
der Gesetzgebung ist. Sie ist gleichzeitig auch eine permanente Herausforde-
rung fiur die Konkordanz und stellt Entscheide des politischen Systems latent in
Frage. Jeder Eingriff konnte unabsehbare Folgen fir die demokratische Traditi-
on der Schweiz zeitigen. Eine Reform sollte deshalb wohliiberlegt angegangen
werden und unabhdngig von der momentanen politischen Stimmung auf de-
mokratische Nachhaltigkeit abzielen. Die politischen Krafte sollten sich nicht
vorschnell auf bestimmte Lésungsideen fixieren, sondern sich grundsatzliche
Gedanken dariiber machen, wie das Gleichgewicht von Grundrechten, Volker-
recht und der direkten Demokratie neu geregelt werden soll. Aufgrund der
Tragweite der Problematik ist eine sorgfaltige und umfassende Diskussion un-
abdingbar.
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1 EINLEITUNG

Es brodelt in Helvetien. Schwarze Schafe, Offroader, untherapierbare Sexual-

straftdater, Abzockerléhne, die Wiedereinflihrung der Todesstrafe, Minaretttiir- Grundsatz-
me und kriminelle Auslinder; diese Stichworter bestimmten und polarisierten frage
die Abstimmungskampfe Uber die Volksinitiativen der letzten Jahre und erhitz-

ten die Gemiiter. Eine Welle der Entriistung Uberrollte nach mehreren Abstim-
mungssonntagen die Schweiz und Teile des Auslandes. "Man schiame sich fir

die Schweiz"!, "The Heart of Darkness of Europe"? waren hor- und lesbare

(Uber-) Reaktionen. Grund fir dieses uniblich grosse Echo waren nicht nur

politische Divergenzen, wie es sie bei jeder politischen Abstimmung gibt, viel-

mehr kann die Problematik auf eine politische und rechtliche Grundsatzfrage
zuriickgefiihrt werden: Was ist hoher zu werten: die Grundrechte und gewisse

Normen des Volkerrechts oder die Schweizer Volksrechte? Der Streit um diese
Grundsatzfrage fiihrte seit der Annahme der Minarett-Initiative zu einer leb-

haften Diskussion dartber, wie das delikate Verhaltnis zwischen der direkten

Demokratie einerseits und den Grundrechten und den internationalen Ver-

pflichtungen der Schweiz andererseits wieder ins Gleichgewicht gebracht wer-

den kann. Dabei stehen besonders Konflikte mit den grundrechtlichen Garan-

tien des Volkerrechts, wie auch den WTO-Abkommen oder den bilateralen Ver-

tragen mit der Europdischen Union im Zentrum.

Wenn auch gerade hochaktuell, ist diese Diskussion keineswegs neu. Das Ver- Neues altes
hiltnis von Volksinitiativen zum Vélkerrecht ist ein Aspekt des grossen The- Problem
menkomplexes Landesrecht und Volkerrecht, welcher von den Bundesbehdrden

seit Jahren konstant beobachtet und kommentiert wird.?

Zugespitzt hat sich das Problem aufgrund von zwei parallel verlaufenen Ent- Zunahme
wicklungen: Zum einen haben die fiir die Schweiz verbindlichen volkerrechtli- volkerrecht-
chen Verpflichtungen quantitativ und qualitativ stark zugenommen.* Zum an- licher Ver-
deren haben sich das politische Umfeld und die diesbezligliche Praxis der pflichtungen
Volksrechte wesentlich verdandert. Volksinitiativen werden heute vermehrt von

politischen Parteien lanciert oder wesentlich unterstitzt.

! So beispielsweise Kommentare im Internetforum der amerikanischen Fernsehsendung "The Daily Show" von John
Stuart. Abrufbar unter: http://forums.Thedailyshow.com.

2 Presseschau der Reaktionen aus dem Ausland abrufbar unter: http://www.gfsbern.ch/Blog; und auf
www.swissinfo.ch.

3 Bereits im Jahr 1954 nahm der Bundesrat im Bericht iiber die Rheinau-Initiative von 1954 Bezug auf staatsvertrag-
liche Verpflichtungen der Schweiz. Damals waren seiner Meinung nach diese Verpflichtungen trotz Kollision mit der
Initiative zweitrangig. Zwanzig Jahre spater dusserte er sich in der Botschaft zu der Initiative der Nationalen Aktion
liber das Staatsvertragsreferendum im gegenteiligen Sinn: "Eine Initiative [...], deren Annahme zum einseitigen
Bruch beliebiger, die Schweiz bindender Staatsvertrdage fiihren kénnte, ware klar volkerrechtsverletzend. Der Klein-
staat Schweiz hat aber an der Einhaltung des Volkerrechts und an der Erhaltung einer internationalen Ethik und
Moral ein lberragendes Interesse. Es ware zutiefst bedauerlich, wenn er sich aus freien Stiicken unter die Rechts-
brecher reihen wollte". Siehe Botschaft des Bundesrates zur Eidgendssischen Volksinitiative "Schutz der Stromland-
schaft und Verleihung Rheinau”, BBl 1954 | 721; Botschaft zu der Initiative der Nationalen Aktion uber das Staats-
vertragsreferendum, BBI 1974 11 1133; VPB 53.54: Gemeinsame Stellungnahme des Bundesamtes fiir Justiz und der
Direktion fir Volkerrecht vom 26. April 1989.

* Giovanni Biaggini zéhlt den Beitritt zur EMRK (1974), den Beitritt zu den beiden UNO-Menschenrechtspakten
(1992), wie auch die Vertrage der Schweiz mit der Europdischen Union als einschneidende Etappen auf. Biaggini,
2010: 331.
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Politisches
Dieselben Parteien haben zwar Einsitz in der Regierung, damit bereits Zugang Umfeld

zum politischen System, versuchen aber durch Volksinitiativen gezielt Stim-
mung zu machen, ihre Anhdanger zu mobilisieren und dadurch Regierung und
Parlament unter Druck zu setzen.’ Die Volksinitiative bietet das ideale Mittel,
mit Hilfe medialer Unterstiitzung Themen fir die Biirger/innen sichtbar zu be-
setzen. Einfach gesagt: Sie ist ein Werbeinstrument geworden. Die zunehmen-
de politische Polarisierung unterstiitzt diese Entwicklung nur.®

Diese Entwicklungen begleitend, liess der Bundesrat verschiedene Berichte lGber Bericht des
das Verhdltnis von Landesrecht und Volkerrecht ausarbeiten. Der letzte er- Bundesrates
schien im Marz 2010.” Er befasste sich unter anderem auch mit vélkerrechts-

widrigen Volksinitiativen und nannte diesbeziigliche Loésungsvorschlage, dies

jedoch nur in aufzdahlender Form und ohne Bezugnahme auf eine favorisierte

Losung. Kritik folgte zugleich: Die NZZ schrieb beispielsweise, die Ausfiihrun-

gen waren ein gutes Lehrbuch fiir jeden Jusstudenten, aber der wichtigsten

Frage nach einer Disziplinierung von Gesetzgeber und Volk sei man aus dem

Weg gegangen.®

Gleichzeitig befassten sich in den letzten Jahren zahlreiche Parlamentarier aus Parlamenta-
dem ganzen politischen Spektrum mit dieser Problematik und versuchten mit rische
verschiedenen Vorstdssen auf den Prozess der Lésungsfindung einzuwirken.® Vorstosse
Der Bericht des Bundesrates vom letzten Jahr schien auch ihnen nicht geni-

gend weit zu gehen und so wurden das EJPD, das EDA und die Bundeskanzlei

mit der Ausarbeitung eines Zusatzberichts beauftragt, der sich explizit mit der

Problematik voélkerrechtswidrigen Volksinitiativen befassen soll. Der Bericht

wurde erst auf Ende 2010 angekiindigt, verzégerte sich jedoch und wurde nun

Ende Marz 2011 veroéffentlicht. Alle noch hiangigen parlamentarischen Vorstos-

se zu dieser Thematik wurden bisweilen sistiert und werden in den kommen-

den Wochen wieder aufgenommen.

> Biaggini 2010: 331.
6 Vgl. Nobs 2006: 43-52 zu den verschiedenen Funktionen der Volksinitiative.

7 Bericht des Bundesrates liber das Verhiltnis von Vélkerrecht und Landesrecht vom 5. Mirz 2010 in Erfiillung des
Postulats 07.3764 der Kommission flur Rechtsfragen des Stinderates vom 16. Oktober 2007 und des Postulats
08.3765 der Staatspolitischen Kommission des Nationalrates, BBI 2010 2263.

8 Siehe dazu der Kommentar von Schoch, Der Konflikt kleingeredet, NZZ vom 10. Marz 2010, und Schoch, Vélker-
recht und Landesrecht im Widerstreit, NZZ. Marz 2010. Etwas weniger kritisch: Strengere Kriterien fiir Volksinitiati-
ven, Tages Anzeiger vom 9. Mdrz 2010.

9 Bereits im Jahr 1995 reichte Hanspeter Seiler eine Parlamentarische Initiative (95.411) tber die Uberpriifung der
Gultigkeit von Volksinitiativen ein. Eine Auswahl weiterer Vorstdosse waren die Parlamentarische Initiative 07.477
"Gultigkeit von Volksinitiativen" vom 5. Oktober 2007, eingereicht von Daniel Vischer; die Interpellation 09.4278
"Internationales Recht raubt die Handlungssouveranitiat der Schweiz" vom 11. Dezember 2009 der Fraktion der
Schweizerischen Volkspartei; die Parlamentarische Initiative 09.466 "Definition des zwingenden Volkerrechts" vom
12. Juni 2009, ebenso von der Fraktion der Schweizerischen Volkspartei; das Postulat 09.3118 "Mehr Transparenz
zur Starkung der Volksrechte" vom 17. Mdrz 2009, eingereicht durch Bea Heim; die Parlamentarische Initiative
10.494 "Volksinitiativen und Volkerrecht" vom 1. Oktober 2010, eingereicht von Viola Amherd, das Postulat
10.3885 "Entscheid uber die Gultigkeit einer Volksinitiative vor der Unterschriftensammlung" vom 21. Oktober
2010, eingereicht durch die Staatspolitische Kommission des Nationalrates; oder die Fragen 10.5351 "Lehren aus
der Volksinitiative zur Wiedereinfilhrung der Todesstrafe" von Barbara Schmid-Federer vom 20. September 2010
und 10.5614 "Grundrechts- und voélkerrechtswidrige Volksinitiativen" von Pirmin Bischof vom 13. Dezember 2010.
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Wurde diese Diskussion anfanglich noch hinter gezogenen Gardinen der Ver-
waltung und der Parlamentarischen Kommissionen gefiihrt, hat sie sich spates-
tens seit dem Auftauchen der Initiative lber die Wiedereinfiihrung der Todes-
strafe'® auf eine 6ffentlich zugingliche Plattform verschoben.! Nicht nur ein-
zelne Parlamentarier oder Parteien'?, auch Stimmen aus der Wissenschaft und
neu gegriindete Organisationen wie die Solothurner Landhausversammlung®?
beschiftigen sich intensiv mit der Idee einer Reform. Die angestrebte Ande-
rung soll mit Hilfe neuer Schranken des Initiativrechts die Grundrechte starken
und das Verhdltnis von Volksinitiativen zum internationalen Recht klaren.

foraus hat diese Diskussion mit grossem Interesse aber auch einer gewissen
Skepsis beobachtet. Die Diskussion wurde zunehmend dichter, dadurch zu-
gleich auch unibersichtlicher. Verschiedene Akteure prasentierten ihre sehr
komplexen und juristisch fein geschliffenen Ideen. Doch bei dieser Diskussion
geht es um die Volksrechte. Deshalb ist es wichtig, dass diese Diskussion auch
im Volk gefiihrt wird. Dazu muss zuerst einmal Ordnung in den Ideen-
Wettbewerb geschafft werden. Die hier angestrebte Auslegeordnung der ver-
schiedenen Reformvorschldage soll Unklarheiten beiseite rdumen und zu mehr
Transparenz fiihren.

Die Ausgangslage ist die Folgende: Heute prift die Bundesversammlung die
Gultigkeit einer Volksinitiative nach deren Zustandekommen durch 100'000
Unterschriften stimmberechtigter Biirger/-innen. Die einzige materielle (inhalt-
liche) Schranke ist dabei das zwingende Vélkerrecht.*

Die verschiedenen Vorschldge setzten an unterschiedlichen Stellen des Prozes-
ses einer Volksinitiative an und Ubersehen teilweise den Reflex, den gewisse
Anderungen auf andere Stellen des Verfahrens haben. Wir méchten deshalb die
verschiedenen Vorschldge zuerst einzeln vorstellen und sie danach in ein Ver-
hdltnis zueinander setzten. Zur Veranschaulichung bedienen wir uns dabei
einer Art Baukastensystem. Der Baukasten soll aus drei Komponenten beste-
hen, denn bei jedem Vorschlag miissen drei Punkte getrennt voneinander un-
tersucht werden: Welche Institution ("Wer") darf zu welchem Zeitpunkt ("Wann")
mit welchen Instrumenten ("Wie") in den Entstehungsprozess einer Volksinitia-
tive eingreifen. Flr alle drei Fragen gibt es verschiedene Optionen. Ist erst ein
Uberblick gewonnen iiber diese einzelnen Bausteine, kénnen sie beliebig mit-
einander kombiniert werden.

10

Todesstrafe bei Mord mit sexuellem Missbrauch", Vorpriufung in BBI 2010 5471.
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Y1 Nussbaumer, Es braucht neue Initiative-Regeln, Tages Anzeiger vom 26. August 2010. Die Diskussion wird von

der NZZ, wie auch vom Tages Anzeiger abgebildet und kommentiert.

12 |m Sommer 2010 kiindigte die AUNS eine Volksinitiative an, welche das Verhiltnis von Vélkerrecht und Landes-
recht in der Bundesverfassung neu und unmissverstdndlich festhalten solle. Nach dem Initiativtext ist das Volker-
recht zweitrangig. Schwander will Landesrecht tiber allem anderen, Tages Anzeiger vom 10. Juni 2010.

13 Gegriindet und unterstiitzt von 22 Organisationen, versammelten sich am 29. Mai 2010 erstmals

liber 200 Perso-

nen aus der ganzen Schweiz in Solothurn. Die Versammlung hat zum Ziel, die Grundrechte als Pfeiler der Direkten

Demokratie zu starken. Im Marz 2011 fand bereits die 3. Solothurner Landhausversammlung statt.
14 Art. 139 Abs. 3 der neuen Bundesverfassung. Dazu niher hinten (4.1).
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Das erste Kapitel beginnt mit einem historischen Aufriss. Dieser soll zunadchst
aufzeigen, wie sich das Instrument der Volksinitiative seit seiner Entstehung
entwickelt hat und wie dabei die Politik und das Volk mit grund- und volker-
rechtskritischen Volksinitiativen verfahren sind. Dieses Vorwissen ist insofern
wichtig, als es die Bedeutung der aktuellen Diskussion innerhalb des histori-
schen Kontextes aufzeigt. In der Folge werden anhand des erwdhnten Baukas-
tensystems die verschiedenen Reformvorschlage aufgezeigt und kurz bewertet.
Als erstes wird aufgezeigt, welche Instrumente zur Verfligung stehen, um
Volksinitiativen fir ungiltig erkldren zu kénnen, die gegen Vélkerrecht, be-
sonders gegen volkerrechtlich garantierte Grundrechte, verstossen (Kapitel 3).
Unter den bisher erfolgten Vorschlagen lassen sich drei Gruppen von Losungs-
ansatzen erkennen: Die Einflihrung einer Art Ewigkeitsklausel, die Aufwertung
des Rechtes auf eine unverfilschte Stimmabgabe und die Einfihrung eines er-
schwerten Verfahrens. In der Folge werden die verschiedenen Mdéglichkeiten
des Zeitpunktes (Kapitel 4) und der eingreifenden Institution (Kapitel 5) vorge-
stellt. Anschliessend folgt die eigentliche Kiir dieses Papiers: Es werden drei
Losungskombinationen favorisiert (Kapitel 6) und anhand einer Untersuchung
der politischen Machbarkeit bewertet (Kapitel 7).

Die Autoren/innen bedanken sich fur die zahlreichen Inputs und konstruktiven
Rickmeldungen bei Simon Hafeli, Guillaume Lammers und Stefan Schlegel.
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2 DIE ENTWICKLUNG DER VOLKSRECHTE IN DER SCHWEIZ

2.1 ENTWICKLUNG VOR 1848

Die Beteiligung des Volkes an der Staatsfiihrung lasst sich nach Andreas Suter Ausgangs-
auf zwei Traditionsstrange zuriickfiihren, die Landsgemeinde und die Ideen der lage
franzosischen Revolution. Ersterer beruht auf dem Gedanken eines verschwo-

renen, geschichtlich auserkorenen Kollektivs, letzterer auf der individuellen

Freiheit und Gleichheit aller Menschen.

Pragend fiir das System der alten Eidgenossenschaft war die Ungleichheit der Alte Eidge-
Stinde. Nur auf Gemeindestufe wurde den Untertanengebieten die Selbstver- nossenschaft
waltung zugestanden. Diese Autonomie wurde jedoch durch Anbauzwang oder
Wirtschaftsverbote zusehends beschrankt. Parallel zu dieser Entwicklung

schloss sich der Kreis der an der Staatsfiilhrung Mitwirkungsberechtigten. In

den aristokratischen Stinden grenzte sich der Adel ab, und in den Landsge-
meindekantonen wurden neue Landsleute nur noch zuriickhaltend aufgenom-

men.'® In letzteren herrschte zudem ein wilder Stimmen- und Amterkauf.'’

Die politische Klasse hatte sich damit selbst diskreditiert, und sie glich in den Helvetik
Worten des englischen Gesandten Stanyan einer auf die Spitze gestellten Pyra-
mide, die beim kleinsten Windstoss umfallen miisste.'® Diesen Windstoss
brachten die franzdsischen Truppen 1797. Mit ihnen hielten auch die Ideen der
franzosischen Revolution Einzug auf das Gebiet der Eidgenossenschaft. Tat-
sachlich aber zweifelten sowohl die franzosischen als auch die helvetischen
Revolutiondre an der Urteilskraft des zeitgendssischen Durchschnittsbiirgers.
Das Volk sei unfdahig, Gesetze und Gesetzesvorlagen richtig zu beurteilen, es
fehle dazu an der notwendigen allgemeinen und speziellen Bildung.*® So statu-
ierte die erste helvetische Verfassung in ihrem 2zweiten Hauptgrundsatz:
"L’'universalité des citoyens est le souverain. [...] La forme de gouvernement,
quelles modifications qu’elle puisse réprouver, sera toujours une démocratie
représentative."’® Diese reprdsentative Demokratie war eine Abkehr vom
rousseauschen lIdeal, wonach die Versammlung gleicher Biirger die volonté
générale feststellt. Das Prinzip der Volkssouveranitdt diente letztlich nur dazu,
die Macht der Reprasentanten zu legitimieren.?!

In der Mediationsakte wurde die von Napoleon eingefiihrte Gleichheit der Stan- Mediation
de teilweise wieder riickgdangig gemacht. Wichtige Errungenschaften der helve- (1803-1813)
tischen Revolution von 1798 blieben aber bestehen: die Abschaffung der Un-
tertanenverhdltnisse, die persodnlichen Freiheitsrechte, das allgemeine schwei-

15 Suter, Wie sich die "Demokrétler” durchsetzten, NZZ vom 12. Oktober 2002.
16 Dijethelm 1939: 109-113.

17 Diethelm 1939: 110 f., nach Jean Jacques Cart: "Tout y (dans les landsgemeinde) étoit mis ouvertement et publi-
quement a I'enchere (Auktion); [...] Or, un peuple qui se vend chaque mois de Mai, est-il bien libre?"

18 Dijethelm 1939: 115.
19 Djethelm 1939: 73.

20 Art. 2 der Ersten Verfassung der Helvetischen Republik vom 12. April 1798, abrufbar im Internet:
www.verfassungen.de.

21 Diethelm 1939: 121, 123.
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zerische Blrgerrecht, die Rechtsgleichheit, die Niederlassungs-, Verkehrs-,
Handels- sowie die Gewerbefreiheit.?> Wie wenig diese Ideen aber konsolidiert
waren, zeigte sich nach dem Abzug der franzoésischen Truppen 1813, als eini-
ge (Landsgemeinde!)-Kantone prompt versuchten, ihre ehemaligen Unterta-
nengebiete zuriickzuerobern.??

Die Bundesakte von 1815 bestimmte, dass die neuen Kantone erhalten bleiben Restauration
und auch, dass "der Genuss der politischen Rechte nie das ausschliessliche (1815-1830)
Privilegium einer Klasse der Kantonsbiirger sein" diirfe.?* Alle Kantone machten

aber von der Méglichkeit einer Abstufung der Biirgerrechte Gebrauch.?® Die

Aristokratie aus Stadt- und Landkantone baute zudem in den Gebieten, die

nicht selbstandige Kantone geworden waren, ihre Vorherrschaft weiter aus. Der

Funke der franzosischen Revolution war jedoch nicht erloschen, vielmehr einte

das Erstarken der Aristokratie die regenerativen Krafte, die sich gegen die

Riickkehr zum Ancien Régime stellten.2®

Diese Krafte fiihrten ab den 1830ern freiheitliche Verfassungen auf dem Regeneration
Grundsatz der Volkssouverdnitdt mit obligatorischem Verfassungsreferendum (1830-1848)
und reprasentativer Demokratie ein.?’ Nichtsdestoweniger war die liberale Fiih-

rungsschicht mehr an der Verwirklichung liberaler als demokratischer Forde-

rungen interessiert. Die Volkssouverdnitdt blieb jedoch ein unverzichtbarer

politischer Kampfbegriff.?® Wihrend sich die Landsgemeindekantone immer

mehr den Stadtkantonen anglichen (Machtkonzentration in einem Grossen, ev.

auch Kleinen Rat),?® wurde das Reprisentationsprinzip zuerst in ehemaligen
Untertanengebieten durchbrochen, niamlich durch ein Veto-Recht des Volkes

anfangs in Basel-Landschaft und spater in St. Gallen.3°

Der konservative Umschwung ab den frithen 1840ern3! filhrte paradoxerweise  onservative
zu einer weiteren Starkung der Volksrechte, da die Konservativen auf die Un- Gegen-
terstiitzung der Stimmbiirger zdhlten.>> So wurde der Grosse Rat in Ziirich reaktion
nunmehr vom gesamten Volk gewahlt und damit vom Regenten zum Regier-
ten.>3 Auch in Luzern hatten die Konservativen Erfolg, neben dem Referendum
wurde das alljahrlich zuldssige Recht auf Ergreifung einer Initiative auf Verfas-
sungsrevision mit Einsetzung eines Verfassungsrats sowie ein Vetorecht gegen
Gesetze errungen. Im Sinne eines "Staatsvertragsreferendums” wurden auch

22 Hafelin/Haller/Keller 2008, N 38.

23 Suter, Wie sich die «Demokrétlers durchsetzten, NZZ vom 12. Oktober 2002.

24ygl. §§ 1 und 7 des Bundesvertrages vom 7. August 1815, abrufbar im Internet: www.verfassungen.de.
25 Diethelm 1939: 157.

26 Djethelm 1939: 131 f.

27 Hafelin/Haller/Keller 2008, N 45. Eine Revision des Bundesvertrags von 1815 in ihrem Sinne scheiterte aber, vgl.
Diethelm 1939: 147 f. und Hafelin/Haller/Keller 2008, N 46.

28 KBlz 1992: 303.
2% Diethelm 1939: 134.
30 Djethelm 1939: 134; K6lz 1992: 318.

31 Diese Konservativen sind nicht mit den Vertretern des Ancien Régimes der Vor-Helvetik gleichzustellen; Liberale
und Konservative entstammen nun beide der Biirgerschicht, der Adel war keine dominierende politische Kraft mehr.

32 Diethelm 1939: 138.
33 Diethelm 1939: 141.
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allfillige Anderungen des Bundesvertrags von der Zustimmung des Volkes ab-
hingig gemacht.>*

2.2 ENTWICKLUNG 1848-1874

Die erste Bundesverfassung der Schweiz von 1848 war keine Neuauflage des Coine Teil.
Bundesvertrags, sondern ein normativ eigenstandiges Gebilde.’® Die eidgends- revision der
sische Tagsatzung operierte jedoch nicht im luftleeren Raum, sondern konnte Verfassung
auf die reiche Verfassungsgeschichte der damals 25 Kantone zuriickgreifen.

Um "moglichen Revolutionen vorzubeugen"”, sollten fiinf Kantone oder 10'000

Birger die Revision der Verfassung verlangen konnen. In der endgiiltigen Fas-

sung wurde dieses Recht 50'000 Biirgern, nicht jedoch den Kantonen zuge-

standen.?® Die Art. 111-114 unterschieden fortan noch nicht zwischen Teil-

und Totalrevision. Ein Antrag auf Schaffung einer Volksinitiative auf Teilrevisi-

on der Verfassung wurde in der Tagsatzung auch gar nicht gestellt,3” entspre-

chend war dieses Instrument in der ersten Schweizer Bundesverfassung wohl

nicht vorgesehen.3®

2.3 ENTWICKLUNG 1874-1891

Auch die revidierte Verfassung von 1874 unterschied noch nicht zwischen Teil-
und Totalrevision: "Die Bundesverfassung kann jederzeit revidiert werden"
(Art. 118). Der zum Freisinn gehérige "Schweizer Volksverein"? wollte nun das
Recht der Partialrevision mittels eines Prazedenzfalles - der Banknoten-
Initiative von 1879 - durchsetzen. Nach Ansicht des Bundesrats war jedoch
eine ausformulierte Initiative "konstitutionell unstatthaft"*®; nur das Parlament
sei befugt, einzelne Bestimmungen der Verfassung zu dndern. Die ausformu-
lierte Banknoten-Initiative wurde deshalb abgedndert und als inhaltsleere To-

talrevision dem Volk vorgelegt*! und von diesem abgelehnt.*

Das Thema Teilrevision war damit aber lanciert. Eine nationalratliche Motion Anregung vs.
aus konservativ-katholischen Kreisen vom 6. Juni 1884*® bereitete die Grund- ausgearbei-
lage fiir eine erste Botschaft vom Juli 1890. Der Bundesrat beharrte auf dem teter Entwurf
Standpunkt, dass eine inhaltlich ausgestaltete Initiative mit dem "bundesstaat-
lichen Organismus" der Schweiz nicht vereinbar sei.** Konsequenterweise sah

34 Kolz 1992: 426 f., vgl. §§ 28-33 (Verfassungsreferendum und -dnderung), § 34 (Anderung des schweizerischen
Bundesvertrags), §§ 35-38 (Vetorecht u.a. gegen Gesetze) der Luzerner Verfassung vom 1. Mai 1841, abrufbar im
Internet: www.verfassungen.de. Der Ausbau der Volksrechte auf kantonaler Stufe brach nach der Grindung des
Schweizerischen Bundesstaates keineswegs ab, vgl. Diethelm 1939: 143-147.

35 Hafelin/Haller/Keller 2008 sprechen von "origindrer Verfassungsgebung”, N 49.

36 Kolz 1992: 602, vgl. Art. 113 BV 1848, abrufbar im Internet: www.verfassungen.de.

37 Kélz 1992: 603.

38 Eine Debatte dariiber fand jedoch nie statt, denn bis 1874 wurde das Instrument der Volksinitiative nie genutzt.
39 Linder/Bolliger/Rielle 2010: 50.

40 BBl 1880 Ill 595: 599.

41 BBl 1880 Il 693: 695, die Abstimmungsfrage lautete: "Soll eine Revision der Bundesverfassung stattfinden?"

42 BBl 1880 IV 499.

43 Linder/Bolliger/Rielle 2010: 70; BBI 1890 Il 455: 458.

44 BBl 1890 Il 455: 466. Der Bundesrat stiess sich an der Méglichkeit, dass ohne Mitspracherecht der Kantone in
deren Kompetenzen eingegriffen werden kénnte.
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der von ihm vorgeschlagene Art. 121 - quasi als Kompromiss zwischen aus-
formulierter Teil- und der Totalrevision - die Moglichkeit einer Teilrevision in
der Form der allgemeinen Anregung vor.** Der konservativ dominierte Stinde-
rat beflirwortete hingegen einen weiter gehenden Ausbau der Volksrechte und
fligte der Initiative in der Form der allgemeinen Anregung noch die des ausge-
arbeiteten Entwurfs hinzu.*® Gleichzeitig wurde als Korrektiv fiir dieses radikale
Volksrecht die Méglichkeit des direkten Gegenvorschlags geschaffen.*” Diese
umfassende Neuregelung des Initiativrechts wurde Volk und Standen vorgelegt
und von diesen am 5. Juli 1891 mit deutlichem Mehr angenommen.*® Aus-
schlaggebend waren die katholisch-konservativen Kantone.*® Damit wurde das
Initiativrecht auf Teilrevision der Bundesverfassung, wie es heute noch besteht,
verfassungsrechtliche Wirklichkeit.

In den folgenden Abschnitten wird der Schwerpunkt auf Initiativbegehren auf
Partialrevision der Bundesverfassung in der Form des ausgearbeiteten Entwurfs
gelegt.

2.4 ENTWICKLUNG SEIT 1891

Seit seiner Entstehung wurde das Volksrecht auf Partialrevision der Verfassung
nur einmal inhaltlich gedndert: Bei der Erhohung der Unterschriftenzahl von
50'000 auf 100’000 im Jahr 1977°° ging es in erster Linie um eine Begrenzung
der Initiativenflut.>! Aber auch die mit der Einfilhrung des Frauenstimmrechts
einhergehende Verdoppelung des Stimmvolkes diirfte mit eine Rolle gespielt
haben.>? Sowohl bei der Einfiihrung der Teilrevisions-Initiative 1891 als auch
bei ihrer Anpassung 1977 wurde, soweit ersichtlich, nicht ernsthaft liber die
Einfuhrung materieller Schranken fiir das Initiativrecht diskutiert.>3

Seit 1893 bis Ende 2010 sind insgesamt 377 Volksinitiativen eingereicht wor-
den, allein 22 davon seit 2009. Dies entspricht einem Schnitt von 10 Initiativen
pro Jahr. Demgegeniiber wurden von 1891 bis 2008 etwas liber 3 Initiativen
jahrlich eingereicht. Diese starke Zunahme der Einreichungen kontrastiert mit
einer in jlingerer Zeit gleichbleibenden Zahl von Initiativen, die die Hirde der
100'000 Unterschriften meistern und infolge dem Stimmvolk vorgelegt werden.
Von 1893 bis 1940 kamen 48 Volksinitiativen zustande, in den darauf folgen-
den flinfzig Jahren waren es bereits deren 139. Eine Betrachtung der jiingeren
Dekaden (47 Initiativen 1971-1980; 43 Initiativen 1981-1990; 53 Initiativen
1991-2000 und 41 Initiativen 2001-2010) macht aber deutlich, dass es in den
letzten 40 Jahren keine tendenzielle Zunahme der Urnengdnge gab. Dies er-

foraus
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45 BBI 1890 Il 455: 472. Die konkrete Umsetzung ldge damit vollstindig in den Hinden des Parlaments.

46 Linder/Bolliger/Rielle 2010: 70 f.

47 Hangartner 2008: N 3.

48 BBl 1891 IV 1: Volk 60.3 %, Stinde 16 + 4/2.

9 Linder/Bolliger/Rielle 2010: 72.

S0 BBI 1977 11l 837: 841.

>1 BBl 1975 11 129: 136 f.

52BBI 1975 11 129: 131 und 138.

3 vgl. jedoch BBI 1975 Il 129: 144, wo diesbeziiglich auf die Verfassungsrevision verwiesen wird.
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staunt umso mehr, als die wahlberechtigte Bevolkerung der Schweiz (inkl. Aus-
landschweizer) in dieser Zeit um 20% zunahm.>*

2.5 KURZDARSTELLUNG PROBLEMATISCHER VOLKSBEGEHREN SEIT 1879

Im Folgenden soll der Fokus auf zustande gekommenen, aber menschenrecht-
lich und rechtsstaatlich problematischen Volksbegehren liegen. Im Hinblick auf
die Untersuchungen im Teil 6 werden auch die Alpeninitiative und die 1:12-
Initiative berlicksichtigt, die zwar eine umwelt- resp. sozialpolitische Zielset-
zung haben, die Grundrechte aber dennoch tangieren.

Vor Einfliihrung der Initiative auf Teilrevision der Verfassung waren inhaltlich Todesstrafe
konkretisierte Begehren nur auf dem Wege der Petition zuldssig. Eine solche
auf Wiedereinfiihrung der Todesstrafe wurde vom Parlament 1879 aufgenom-
men, von einer Mehrheit aus der konservativen und der liberalen Mitte®® als
Verfassungsanderung verabschiedet und infolge von Volk und Stinden ange-
nommen (Volk 53 %, Stinde 13 + 4/2).°° Infolge wurden neun zivile Hinrich-
tungen vollzogen, und zwar abgesehen von einem Fall alle in der Inner-
schweiz.>” Mit der Verabschiedung eines eidgenéssischen Strafgesetzbuches in
der Volksabstimmung vom 3. Juli 1938°% wurde die Todesstrafe schweizweit
abgeschafft®® (Volk 53.5 %, Stinde 11 + 3/2). Seither wurde nur zweimal eine
Initiative auf Wiedereinfiihrung dieser Strafe eingereicht, beide Male erfolglos
("Wiedereinfiihrung der Todesstrafe fiir Personen die mit Drogen handeln" von
1983 - gescheitert im Sammelstadium®’; "Todesstrafe bei Mord mit sexuellem
Missbrauch" von 2010,°! - zuriickgezogen von den Initianten®?).

Die erste Volksinitiative auf Teilrevision der Verfassung verlangte die Einfiih- Schicht-
rung des Schdchtverbots.®® Treibende Krifte waren die Tierschutzvereine. Sie verbot
distanzierten sich von antisemitischen Tendenzen, hatten jedoch nach neuerer

Forschung durchaus auf dem latenten Antisemitismus der Bevolkerung ge-

baut.®* Die Initiative wurde vom Parlament zur Ablehnung empfohlen, von Volk

und Stinden jedoch angenommen. (Volk 60%, Stinde 10 + 3/2).%°

Der Landesgeneralstreik von 1918 liess den Ruf nach einem verstarkten Staats- Schutzhaft
schutz laut werden. Die Schutzhaft-Initiative von 1919 richtete sich gegen - t‘c‘”
ozialisten

>4 Quelle: Bundesamt fiir Statistik.

>5 Linder/Bolliger/Rielle 2010: 48.

> Linder/Bolliger/Rielle 2010: 48; BBl 1879 1 281; BBI 1879 | 685.
7 Suter 1997: 52.

>8 BB 1938 Il 548.

%9 So betonte der Bundesrat in seiner Botschaft: "Wir lehnen die Todesstrafe ab, weil sie eine rohe, ein feineres Emp-
finden verletzende Strafart ist, weil mit ihrem Vollzug nicht nur ein Verbrecher, sondern unter Umstanden auch ein
besserungsfahiger Mensch vernichtet wird, weil sie dem Erziehungszweck der Strafe nicht Rechnung tragt und weil
sie kein unentbehrliches Mittel in der Verbrechensbekdampfung ist (BBl 1918 IV 1: 13)."

60 BBl 1985 1 1252.

61 BBl 2010 5471.

62 Todesstrafe-Initiative vom Komitee zuriickgezogen, NZZ vom 28. August 2010.
63 BBI 1893 IIl 745.

64 Linder/Bolliger/Rielle 2010: 76 f.

65 BBl 1893 IV 399.
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Volksverhetzer, die "die innere Sicherheit des Landes gefihrden".®® Vom Bun-
desrat wurde sie als zu einschneidender Eingriff in die Freiheit der Blirger ab-
gelehnt. Er stiitzte sich dabei auf die verfassungsmassigen Grundrechte, da
diese Rechte zu dieser Zeit noch nicht Eingang in internationale Vertrage ge-
funden hatten.®” Nachdem der indirekte Gegenvorschlag des Bundesrates be-
reits abgelehnt worden war, war die Versenkung der Initiative mit nur 11% Zu-
stimmung (0 Stinde) eine Formalitit.®® Noch im Abstimmungskampf bezog
jedoch die NZZ Stellung gegen die revolutiondren Alliren der sozialistisch-
kommunistischen Partei, die mittels der Gewalt der Demokratie zu zdhmen
seien.®®

Nicht auf eine Teil-, sondern auf eine Totalrevision der Verfassung zielte die
"Frontisteninitiative" von 1934. Sie war der Versuch, auf direktdemokratischem
Weg eine nationalistische, autoritdare und berufsstindische Staatsordnung ein-
zufithren.”® Die Natur der Volksinitiative als Méglichkeit einer legalen Revoluti-
on’! tritt hier deutlich hervor. Die Unterstitzer der Initiative aus liberalen, ka-
tholischen und frontistischen Kreisen war sich jedoch lber den Inhalt der revi-
dierten Verfassung uneins. Die Initiative war letztlich chancenlos (Volk 28%,
Stinde 2 + 2/2),”% erreichte in den katholischen Stinden jedoch eine knappe
Mehrheit.”?

Ebenfalls aus dem Jahr 1934 und ebenfalls aus faschistischen Kreisen stammt
die Volksinitiative zum Verbot der Freimaurerei (Ordensverbot).”* Neben den
Frontisten wurde sie nur vom Landesring der Unabhdngigen unterstiitzt. Mit
dem Angriff gegen die Freimaurer versuchten die Frontisten, eine erste Bresche
in die freiheitliche Grundordnung der Schweiz zu schlagen.”” Die Initiative wur-
de jedoch deutlich abgelehnt (Volk 31 %, Stinde 1).”°

In den spiten 60er und in den 70er Jahren wurden insgesamt 5 Uberfrem-
dungsinitiativen lanciert. Das Komitee der ersten /nitiative von 1965 konnte der
Bundesrat noch durch ein dickes Massnahmepaket zum Riickzug bewegen.”’
Zur Abstimmung kam die zweite, nach ihrem Urheber als "SchAwarzenbachini-
tiative" bekannte Uberfremdungsinitiative. Sie verlangte eine Plafonierung der
Zahl der Ausldnder in der Schweiz. Der Bundesrat begriindete seine ablehnen-
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66 BBl 1919 V 651: "Der Bund hat die Pflicht, Schweizerbiirger, die die innere Sicherheit des Landes gefihrden, un-

verziglich in Schutzhaft zu nehmen."

67 BBl 1920 IV 213: 215: "Der Schweizerbiirger hat politische Rechte, die er ausiiben darf und soll. Zur Ausiibung

dieser Rechte darf er die Glaubens- und Gewissensfreiheit, die Redefreiheit, die Pressfreiheit, die

Versammlungs-

freiheit in Anspruch nehmen. Unsere demokratische Uberlieferung, errungen in Freiheitsbewegungen, auf die wir

heute noch stolz sind, will nichts wissen von einer Beschriankung dieser Freiheiten, soweit solche
durch das allgemeine Strafrecht gesetzt sind."

68 Linder/Bolliger/Rielle 2010: 144 f.
69 Linder/Bolliger/Rielle 2010: 145.
7% Linder/Bolliger/Rielle 2010: 180.
71 Zum Ausdruck s. Kélz 1992: 603.
72 BBl 1935 II 35.

73 Linder/Bolliger/Rielle 2010: 180 f.
74 BBl 1934 IIl 856.

75> Linder/Bolliger/Rielle 2010: 182.
76 Linder/Bolliger/Rielle 2010: 181.
7 Linder/Bolliger/Rielle 2010: 303.
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de Haltung vor allem mit wirtschaftlichen Erwdgungen.’® Trotz nur marginaler
Unterstlitzung durch die politischen Akteure erreichte die Initiative 1970 bei
einer Stimmbeteiligung von 75% einen Ja-Anteil von 46% (Kantone: 6 + 2/2).”°
Eine dritte, Ende 1971 lancierte /nitiative ging inhaltlich noch weiter. Der Bun-
desrat verurteilte sie als "im Widerspruch zur Schweizerischen Rechtsauffas-
sung" stehend.®° Neu zog er neben wirtschaftlichen Nachteilen auch die mogli-
chen Auswirkungen auf die Aussenbeziehung in Erwdgung. Die Schweiz waire
europaisch isoliert und kénnte verschiedenen volkerrechtlichen Verpflichtun-
gen nicht mehr nachkommen.®! Die 3. Uberfremdungsinitiative scheiterte Ende
1974 bei einer dhnlich hohen Stimmbeteiligung ilberraschend deutlich (Volk
34%, Stande 0).3? Mit eine Rolle gespielt haben diirfte die Intensive Gegenkam-
pagne.® Noch vor der Abstimmung iber die 3. Uberfremdungsinitiative wur-
den im Marz 1974 die 4. und die 5. derartige Initiative eingereicht. Die 4. hatte
u.a. wieder eine Plafonierung der Auslanderzahl zum Ziel, wahrend die 5. die
Zahl der Einbiirgerungen begrenzen wollte. Gegen die 4. Vorlage fiihrte der
Bundesrat wiederum aussenpolitische Argumente ins Feld.® Die 5. Vorlage
taxierte er als "unmenschlich".®> Beide Vorlagen wurden gleichzeitig zur Ab-
stimmung gebracht und scheiterten deutlich (Volk 30%, Stande 0, resp. Volk
34%, Stande 0).%°

Die Volksinitiative "fiir die Begrenzung der Einwanderung' von 1983% trug den
Plafonierungsgedanken in die 80er Jahre. Wiederum warnte der Bundesrat vor
mogliche aussenpolitische Friktionen. Insbesondere wiirden die volkerrechtli-
che Glaubwirdigkeit der Schweiz und ihr Wille zur Einhaltung internationaler
Vertrdge in Frage gestellt.®® Die Initiative wurde von allen Parteien und den
Wirtschaftsdachverbianden abgelehnt und scheiterte klar (Volk 33%, Stinde 0).%°

Die Volksinitiative "zum Schutze des Alpengebietes vor dem Transitverkehr"
des Vereins Alpeninitiative vom 17. April 1989 forderte die Verlagerung des
alpenquerenden Transitverkehrs auf die Schiene innert 10 Jahren, um den Al-
penraum vor schddlichen Auswirkungen zu schiitzen. Auch sollten keine neuen
Transitstrassen gebaut werden.?® Nach Ansicht des Bundesrates kollidierte die
Initiative mit bilateralen und multilateralen Verkehrs- und Handelsabkommen
und verstiess gegen das Prinzip der Nicht-Diskriminierung gegeniiber Auslan-

78 BBl 1969 1l 1044: 1058-1062.

79 Linder/Bolliger/Rielle 2010: 303 f.
80 BBl 1974 1 190: 209.

81 BBI 1974 1190: 211 f.

82 |inder/Bolliger/Rielle 2010: 330.
8 Linder/Bolliger/Rielle 2010: 330.

84 BBI 1976 | 1337: 1358 f.: "Die Kiindigung der erwidhnten bilateralen Vertrige und Abkommen,

foraus

Uber-
fremdung
1983-1988

Alpen-
initiative

die Geltendma-

chung der Vorbehalte in den zitierten multilateralen Abkommen der OECD und der EFTA sowie der Verstoss gegen
die Europdische Menschenrechtskonvention wiirden sich auf unsere Beziehung zum Ausland sehr nachteilig auswir-
ken. Zudem konnen wir nicht dariiber hinweg sehen, dass dieses Vorgehen unweigerlich sehr ernste Folgen fir die

300 000 Auslandschweizer haben miisste.[...]"
85 BBl 1976 1 1373 S. 1379.

8 Linder/Bolliger/Rielle 2010: 355.

87 BBl 1983 111 990.

88 BBl 19881 589: 607.

8 Linder/Bolliger/Rielle 2010: 460.

9 BBl 1989 | 1487
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dern.’® Auch tangierte sie den Grundsatz der freien Verkehrsmittelwahl und
damit indirekt die Handels- und Gewerbefreiheit. Die Abstimmungsparolen
folgten dem klassischen links-rechts-Schema. Links Uiberwog, und die Initiative
wurde am 20. Februar 1994 angenommen (Volk 51.9 %, Stande 13 + 6/2). Die
Annahme der faktisch fiir den EU-Transitverkehr diskriminierenden Alpenini-
tiative fihrte zur Sistierung der Verhandlungen iiber die Bilateralen Abkommen
I. Die Schweiz musste eine EU-Recht-konforme Umsetzung der Alpeninitiative
zusichern, um die Verhandlungen nicht zu gefihrden.®? Die Annahme des Ver-
fassungsartikels iiber die Schwerverkehrsabgabe?® eréffnete dem Bundesrat die
Moglichkeit, die Ziele der Alpeninitiative nicht durch die vorgesehenen (um-
weltpolizeilichen), sondern durch EU-Recht-kompatible (marktpolitische) Mas-
snahmen zu erreichen. Dieser Ansatz wird durch das Landverkehrsabkommen
von 1999 bestitigt, ebenso das Gebot der Nicht-Diskriminierung.’* Diese
Kompromisslosung fiihrte dazu, dass der der Initiativtext trotz vieler Mass-
nahmen®® bis heute nicht vollstindig umgesetzt werden konnte, der Bundesrat
aber nach wie vor an einer volkerrechtskonformen Umsetzung, etwa mittels der
Einfithrung einer Alpentransit-Bérse, arbeitet.?®

Die SVP-Initiative "gegen die illegale Einwanderung', lanciert im Marz 1992,
verfolgte mit der rigorosen Ausschaffung illegaler Einwanderer dasselbe Ziel
wie ihr SD-Gegenstiick (vgl. 2.6), anerkannte jedoch ausdriicklich das Verbot
der Riickschiebung.?” Sie wurde deshalb nicht fiir ungiltig erklart,’® scheiterte
jedoch nach einem intensiven Abstimmungskampf an der Urne (Volk 46%,
Stinde 10 + 4/2).%°

Eine zweite, gleich gelagerte SVP-Initiative "gegen Asylrechtsmissbrauch" von
1999, welche u.a. eine Art Drittstaatenregelung vorsah (Nichteintritt, wenn die
Asylsuchenden bereits in einem als sicher bezeichneten Land die Mdglichkeit
gehabt hatten, ein Asylgesuch einzureichen), stellte sich ausdriicklich unter
den Vorbehalt der volkerrechtlichen Verpflichtungen.'® Trotz breiter Gegner-
schaft - alle Parteien ausser die SVP und rechtskonservative Kleinparteien (SD,

foraus
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91 BBl 1992 Il 877: 878, 903 f., 906-908. Zwei dieser Vertrige mit der EG, das Transitabkommen und das Abkom-
men Uber die Erleichterung der Kontrollen und Formalitaten im Giterverkehr, wurden aber erst nach Zustandekom-

men der Initiative abgeschlossen, vgl. BBI 1992 1l 877: 896, 907.
92 Ambiihl 2001: 510 f.

%3 Heute Art. 85 BV, vgl. BBl 1992 Il 729 (Botschaft) und 1994 Il 696 (Erwahrungsbeschluss), umgesetzt im Schwer-

verkehrsabgabegesetz.

9 Art. 1 Abs. 2 (freie Wahl des Verkehrstriagers) und 3 (Verbot diskriminierender Massnahmen) sowie Art. 40 (Mass-

nahmen seitens der Schweiz) des Landverkehrsabkommens Schweiz-EU; vgl .auch Lendi 2002: N 6.

9 Dazu gehéren die Verteuerung der Strasse durch die LSVA (BBl 1996 V 521: 523-525, 528, 541, 555) und die
Erhéhung der Wettbewerbsfahigkeit der Schiene, etwa durch den Bau der Gotthard- und Lotschberg- Basistunnels

im Rahmen der NEAT.

% Motion 07.3523 "Umsetzung der Alpen-Initiative" vom 22. Juni 2007, eingereicht von Bastien Girod; Medienmit-

teilung des Vereins Alpen-Initiative vom 29. September 2010.
7 BBI 1992 1l 1318.

8 BBl 1994 Ill 1486: 1501.

9 Linder/Bolliger/Rielle 2010: 549.

100 BB| 1999 3424.
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EDU, FPS, Lega)'®! - geriet die Abstimmung zu einer Zitterpartie mit historisch
knappem Ausgang (Volk 49.9%, Stinde 10 + 5/2).1%2

Die Verwahrungsinitiative von 1998, lanciert von einem privaten Personen-  verwahrung
kreis,'® verlangte die lebenslange Verwahrung von gefihrlichen, nicht thera-
pierbaren Sexual- und Gewaltverbrechern. Obwohl die Initiative nicht gegen
zwingendes Volkerrecht verstosst,!®® sah der Bundesrat Reibungspunkte mit
dem Verhiltnismassigkeitsprinzip'® und rechtsstaatlichen Garantien aus vél-
kerrechtlichen Vertragen.®® Den "berechtigten Sorgen" der Bevédlkerung wiirde
mit einer Revision des Strafgesetzbuches Rechnung getragen und die Initiative
selbst zur Ablehnung empfohlen.'®” Nach einem emotionalen Abstimmungs-
kampf wurde die Initiative 2004 deutlich angenommen (Volk 56%, Stande 19 +
5/2). Dies, obwohl die Initiative von allen Parteien ausser der SVP und rechts-
konservative Kleinparteien (SD, EDU, FPS, Lega)'°® zur Ablehnung empfohlen
worden war. Die Umsetzungsprobleme dieser Initiative dusserten sich in einem
mehrjiahrigen Prozess!®®, welcher dennoch nicht zu einer fiir die Initiantinnen

zufriedenstellenden Lésung gelangte.**°
Die SVP-Initiative "fiir demokratische Einbiirgerungen’ von 2004'! verlangte Einbiirge-
die Endgiltigkeit kommunaler Entscheide Uber Einblirgerungen, also den Aus- rung

schluss jeglicher Rechtsmittel gegen einen ablehnenden Einbiirgerungsent-
scheid. Ausldser waren zwei Urteile des Bundesgerichts, die Einbiirgerungswil-
ligen den Schutz verfassungsmassiger Verfahrensgarantien gewahrten.!'? Dies
und die berechtigter Sorge, ob die Schweiz nach der Annahme der Initiative
ihren Verpflichtungen aus dem Anti-Rassismuskonvention und anderen inter-
nationalen Menschenrechtsabkommen noch nachkommen kénne,'** haben
Bundesrat und Parlament zur Ablehnung bewogen. An der Urne wurde die Initi-
ative denn auch deutlich verworfen (Volk 36%, Stande 1). Auch hier beschrank-
te sich der Kreis der unterstltzenden Parteien auf die SVP und rechtskonserva-
tive Kleinparteien (SD, EDU, FPS, Lega).''*

Die Unverjdhrbarkeits-Initiative des Vereins "Marche Blanche", ebenfalls aus Unverjahr-
dem Jahr 2004, verlangte die Unverjahrbarkeit der Strafverfolgung und der barkeit

101 Quelle: Bundesamt fiir Statistik.

192 | inder/Bolliger/Rielle 2010: 623 f.

103 BB| 1998 4958: 4961.

104 BB| 2001 3433: 3438 f.

105 BB| 2001 3433: 3448, 3449 und 3452.

106 BBl 2001 3433: 3455 f. (Gebot der regelméassigen Haftiiberpriifung, Art. 5 Ziff. 4 EMRK); 3456 f. (Garantie eines
unabhédngigen Richters, Art. 6 Ziff. 1 EMRK, Art. 14 Abs. 1 IPbpR).

107 BB| 2001 3433: 3463 f.
108 Quelle: Bundesamt fiir Statistik.

109 Ausfithrungsbestimmungen zur lebenslangen Verwahrung - Bundesrat setzt Anderungen des Strafgesetzbuches
auf den 1. August 2008 in Kraft, Medienmitteilungen des EJPD vom 18. Juni 2008.

10 ymsetzung der Verwahrungsinitiative, NZZ vom 19. Juni 2008.

111 BB| 2004 2425.

112 BB| 2006 8953: 8964, mit Verweis auf die BGE 1291217 und 1291 232.
113 BB| 2006 8953: 8959-8962

114 Quelle: Bundesamt fiir Statistik.
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Strafe bei sexuellen und bei pornografischen Straftaten an Kindern vor der Pu-
bertit.'*® Der Bundesrat stiess sich an dieser unverhiltnismissigen Spezialbe-
handlung dieser Deliktkategorie,''® anerkannte aber den gesetzgeberischen
Handlungsbedarf in einem indirekten Gegenvorschlag.!'” Die Initiative wurde
neben der SVP nur von rechtskonservativen Kleinparteien (SD, EDU, Lega) un-
terstltzt und in der Abstimmung angenommen (Volk 52%, Stande 16 + 4/2).

Die Initiative "gegen den Bau von Minaretten" aus EDU- und SVP-Kreisen von
2007 baute auf Angsten der Bevdlkerung vor einem militanten Islam. Wie
ernst das Begehren von den Bundesbehdérden genommen wurde, spiegelt sich
in der ausfihrlichen, 50 Seiten umfassenden Botschaft, die detailliert auf die
Unvereinbarkeit der Initiative mit Werten der Bundesverfassung''® und vélker-
rechtlichen Verpflichtungen'?® einging. Auf einen Gegenvorschlag wurde ver-
zichtet. Bundesrat und Parlament'?! sowie alle Parteien ausser der SVP und
rechtskonservativen Kleinparteien (SD, EDU, FPS, LEGA)**? empfahlen die Initia-
tive zur Ablehnung. Dennoch wurde sie von Volk (57.5%) und Standen (17 +
5/2) angenommen.

Die Ausschaffungsinitiative der SVP von 2007 forderte die Wegweisung von
straffadllig gewordenen Ausldndern aus der Schweiz ohne Beriicksichtigung ih-
res Aufenthaltsstatus.'?® Vor allem die Nichtbeachtung des Verhiltnismassig-
keitsprinzips war Grund fur mogliche Friktionen mit dem Freiziigigkeitsab-
kommen Schweiz - EU'** und verschiedenen internationalen Menschenrechts-
vertragen.'®® Anlasslich der zwischenzeitlichen Annahme der Minarett-Initiative
wurde der vorerst nur indirekte Gegenvorschlag des Bundesrates im Parlament
zu einem direkten Gegenvorschlag auf Verfassungsstufe ausgebaut.'?® Bundes-
rat und Parlament empfahlen den Gegenvorschlag zur Annahme und die Initia-
tive zur Ablehnung.?” Die Initiative wurde neben der SVP nur von rechtskon-
servativen Kleinparteien unterstiitzt (SD, EDU, Lega),'?® erreichte aber trotz
direkten Gegenvorschlags eine Mehrheit (Volk 53 %, Stande 15 + 5/2). Ent-
sprechend dem Wortlaut der Initiative hat die Umsetzung durch ein Gesetz zu
erfolgen. Zu diesem Zweck setzte Bundesrdtin Simonetta Sommaruga eine
sechskopfige Arbeitsgruppe ein, in der auch zwei Initianten vertreten sind.*?°

115 BBl 2004 4723.

116 BB| 2007 5369: 5382.

117 BB| 2007 5369: 5384-5391.

118 BB| 2007 3231.

119 BB| 2008 7603: 7615-7618 und 7646-7649.
120 BB| 2008 7603: 7630-7645.

121 BB| 2008 7603: 7651; 2009 4381.

122 Quelle: Bundesamt fiir Statistik.

123 BB| 2007 4969.

foraus

Minarette

Aus-
schaffung

124 BBl 2007 4969: 5011 f.; eingehend Jaag/Priuli 2010 sowie die umfassende Studie von foraus: Diskussionspapier

vom Juli 2010, im Internet abrufbar unter: www.foraus.ch.

125 BB 2007 4969: 5108-5110 (EMRK und UNO-Pakt Il) und 5110 (Kinderrechtskonvention).
126 Amtliches Bulletin des Stinderates 2009: 1297-1303 und 2010: 309-328; BBl 2010 4243.
127 BB| 2010 4241.

128 Quelle: Bundesamt fiir Statistik.

129 Abrufbar im Internet auf der Seite des EJPD zum Thema "Umsetzung der Volksinitiative 'Fiir die Ausschaffung

m,

krimineller Auslander™: www.ejpd.admin.ch.
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An der ersten Sitzung brachten diese bereits einen ausformulierten Umset-
zungsvorschlag ein, der das zwingende Vélkerrecht definiert und zugleich als
einzige Schranke der Ausschaffung akzeptiert.!*® Der Konflikt mit nicht zwin-
gendem Volkerrecht, dem Freiziigigkeitsabkommen und den Grundrechten
bliebe damit bestehen, da keine Verhaltnismassigkeitsprifung, also keine G-
terabwdgung im Einzelfall vorgesehen ist.

Die Initiative "1:12 - Fiir gerechte Lohne" der Jungsozialisten/Jungsozialist- 1:12-
innen Schweiz vom 14. September 2009 fordert, dass der hdchste von einem Initiative
Unternehmen bezahlte Lohn nicht hoher sein darf als das Zwolffache des tiefs-

ten vom gleichen Unternehmen bezahlten Lohnes.**! Die Initiative hat die Hiir-

de von 100'000 Unterschriften bereits gemeistert,’>? wurde aber noch nicht in

den Raten behandelt. Offensichtliche Reibungspunkte mit dem WTO-

Abkommen oder dem Freizligigkeitsabkommen mit den EU-Staaten sind nicht
ersichtlich.'** Die Initiative tangiert aber die Rechtsgleichheit (BV 8), die Eigen-

tumsgarantie (BV 26) und den Grundsatz der Vertragsfreiheit als Teilgehalt der
Wirtschaftsfreiheit (BV 27 und 94).13*

2.6 FUR UNGULTIG ERKLARTE VOLKSBEGEHREN

Eine Initiative von 1954 forderte eine "Ristungspause" fir das Jahr 1955. Das
eingesparte Geld sollte schweizerischen Jugendhilfswerken und dem kriegsver-
sehrten Ausland zugutekommen.*® Initiiert wurde sie von einem Satiriker und
einem Journalisten, danach aber von der SP voll unterstiitzt."*® Mit Verweis auf
seine etablierte Praxis erkldrte der Bundesrat die Initiative nicht fir ungiltig
wegen Verstosses gegen die Einheit der Materie.’3” Sie sei jedoch faktisch un-
durchfiihrbar, da sie keinesfalls vor dem Jahre 1955 umgesetzt werden kénne
und zudem bereits die festen Ausgaben des Militdrs die verlangte Reduktion
auf die Hailfte iibersteigen wiirden.'*® Infolge wurde sie vom Parlament wegen
faktischer Unméglichkeit fiir ungiiltig erklart.**°

Ristungs-
pause

Die Initiative "gegen Teuerung und Inflation" der Schweizerischen Partei der Gegen Teue-
Arbeit von 1974 verlangte "tiefgreifende Anderungen an unserem freiheitlichen rung und
Wirtschaftssystem"*°, die laut Bundesrat nicht unter ein Dach zu fassen waren Inflation

130 Abrufbar im Internet: www.ausschaffungsinitiative.ch.
131 BB| 2009 6681.

132 Die gesammelten 130'000 Unterschriften werden derzeit von der Bundeskanzlei uberpriift, vgl.
www.juso.ch/de/node/2235.

133 Diese Abkommen regeln den Giiter-, Dienstleistungs- und Personenverkehr zwischen den Staaten, nicht jedoch
die Ausgestaltung der einzelnen staatlichen Wirtschaftssysteme. Art. 9 des FZA z.B. fordert bzgl. Entlohnung ledig-
lich die Gleichbehandlung mit Inlandern.

134 Pfaffli 2010: 14 f. (mit Hinweisen) und 33.

135 BBl 1955 | 527.

136 Sejtz 1986: 54.

137 BBl 1955 Il 325: 331: "Nachdem sich aus unseren Ausfilhrungen ergeben hat, wie strittig die Frage erscheint,
gelangen wir im Hinblick auf die bisher befolgte sehr weitherzige Praxis und in Befolgung des Grundsatzes: 'im
Zweifel zugunsten der Volksrechte' im vorliegenden Falle dazu, die Einheit der Materie zu bejahen."

138 BB| 1955 I 325: 334-339.

139 BB 1955 1l 1463, mit Verweis auf Art. 120 BV1874 (abrufbar im Internet: www.verfassungen.de), wo den Ungiil-
tigkeitsgrund der faktischen Undurchfiihrbarkeit jedoch nicht erwahnt wird.

140 BB| 1977 11 501: 505.
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und damit gegen die Einheit der Materie verstiessen. Das Parlament folgte die-
ser Ansicht und erkldrte die Initiative wegen Verstosses gegen die Einheit der
Materie fiir ungiiltig.'*!

Die SP-Initiative "fiur weniger Militirausgaben und mehr Friedenspolitik" von
19912 wurde vom Bundesrat dem Grundsatz "im Zweifel fiir das Volk" folgend
noch fir gultig erklart, vom Parlament aber wegen Verstosses gegen die Einheit
der Materie fiir ungiiltig erklart.'*?

Die SD-Initiative "fir eine verniinftige Asylpolitik' vom 15. Juli 1992 wollte ille-
galer Einwanderung mit rigoroser Ausschaffung begegnen. Sie wurde als erste
Initiative nicht wegen faktischer Undurchfiihrbarkeit oder Verstosses gegen die
Einheit der Materie, sondern wegen Verstosses gegen zwingendes Volkerrecht
(jus cogens) vom Parlament fiir ungiiltig erklart.*** Damit wurde die Diskussion
um materielle Schranken der Verfassungsrevision rechtspolitische Wirklich-
keit.'*> Die revidierte Bundesverfassung von 1999 hat infolge das zwingende
Volkerrecht als einzige materielle Schranke der Verfassungsanderung aner-
kannt.**®

Linke Begehren, die auf eine Neuordnung der Wirtschaft abzielen**’, bestehen
aus einer Vielzahl von Massnahmen und verletzen daher eher die Einheit der
Materie!*® als rechte Begehren. Letztere hingegen kommen in Konflikt mit
Grundrechten von Individuen, was im Extremfall nicht mehr mit dem zwingen-
den Volkerrecht vereinbar ist.

141 BB 1977 111 919.

142 BRI 1991 11 443: 448.

143 BRI 1995 11l 570.

144 BBI 1996 | 1355.

145 BBl 1994 Il 1486: 1495 f.: "Die neuere Lehre ist sich weitgehend einig in der Auffassung, dass
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Fazit

zumindest (Her-

vorhebung im Original) die Normen des zwingenden Vélkerrechts durch Bestimmungen der Bundesverfassung nicht
verletzt werden durfen [...]." (Es folgen die Verweise auf Lehrmeinungen.) "Auch dem Souverdn kann somit keine

Wabhlfreiheit zukommen."
146 BV Art. 139 Abs. 3, Art. 193 Abs. 4 und Art. 194 Abs. 2 BV.

147 vgl. als aktuelles Beispiel die Initiative "Fiir eine nachhaltige und ressourceneffiziente Wirtschaft (Griine Wirt-

schaft)" der Griinen Partei Schweiz vom 11. Februar 2011, BBl 2011 2149.

148 Art. 120 Abs. 3 BV1874 (abrufbar im Internet: www.verfassungen.de); Art. 139 Abs. 3 und Art. 194 Abs. 2 BV,
vgl. die Legaldefinition in Art. 75 Abs. 2 BPR: "Die Einheit der Materie ist gewahrt, wenn zwischen den einzelnen

Teilen der Initiative ein sachlicher Zusammenhang besteht".
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2.7 WURDIGUNG

Damals wie heute setzten und setzen sich v.a. konservative Krafte flir die Ein-
filhrung und Ausweitung der Mitwirkungsrechte des Volkes ein.'*° Diese Krifte
huldigen der eingangs erwdhnten Idee der Schweizer Staatsbiirger/innen als
ein verschworenes, geschichtlich auserkorenes Kollektiv. Entsprechend wurden
die als problematisch identifizierten Volksbegehren durchwegs von konservati-
ven gesellschaftlichen Gruppierungen getragen, und entsprechend richteten
sich diese Begehren durchwegs gegen Minderheiten resp. gegen vom Kollektiv
als Fremdkorper empfundene Personengruppen. Von den 19 untersuchten und
zur Abstimmung gekommenen Volksbegehren waren 11 gegen Auslander ge-
richtet und weitere 6 gegen andere Minderheiten wie Kriminelle, Juden, Sozia-
listen, Freimaurer und Muslime.

foraus

Inhalt Start Abst. Inhalt Start Abst.
Todesstrafe 1879 1879 v | fur die Begrenzung der Einwande- 1983 1988 x
rung

Schachtverbot 1892 1893 v | fiir eine verniinftige Asylpolitik 1992 )
Schutzhaft 1919 1923 x | gegen die illegale Einwanderung 1992 1996 x
Frontisteninitiative 1934 1935 x | gegen Asylrechtsmissbrauch 1999 2002 x
Ordensverbot 1934 1937 x | Verwahrungsinitiative 1998 2004 v
2. Uberfremdungsinitiative 1968 1970 = | fiir demokratische Einbiirgerungen 2004 2008 x
3. Uberfremdungsinitiative 1971 1974 x | Unverjihrbarkeits-Initiative 2004 2008 v
4. Uberfremdungsinitiative 1974 1977 x | gegen den Bau von Minaretten 2007 2009 v
5. Uberfremdungsinitiative 1974 1977 x | Ausschaffungsinitiative 2007 2010 v

Ins Auge sticht, dass - abgesehen von zwei Fallen aus dem 19. Jahrhundert -
problematische Volksbegehren erst seit 2004 von Volk und Stinden ange-
nommen werden. Ohne eine statistische Analyse durchfiihren zu wollen, ist
diese Haufung in jiingster Zeit zweifelsohne signifikant.

Nach der Betrachtung dieses langen Zeitraumes und der Feststellung, dass es
eine klare Tendenz der Haufung problematischer Initiativen gibt, zeigt es sich,
welche Berechtigung die aktuelle Diskussion um eine Entscharfung des Span-
nungsverhdltnisses zwischen Volksrechten und Grundrechten hat. Im Interesse
der Fortfiihrung der lebendigen Tradition der direkten Demokratie soll dieses
Diskussionspapier nach Wegen suchen, wie die Grundrechte des Einzelnen
wirksam geschiitzt werden kénnen in einem Gemeinwesen, in dem alle wesent-
liche Impulse von der Gesamtheit der Stimmenden ausgehen.

149 Das jiingste Beispiel ist die Initiative "Fiir die Stirkung der Volksrechte in der Aussenpolitik (Staatsvertrige vors
Volk!)" der nationalkonservativen Aktion fiir eine unabhdngige und neutrale Schweiz (AUNS) vom 12. Februar 2008,

BBl 2008 1485; vgl. dazu das Diskussionspapier auf www.foraus.ch.
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3 REFORMVORSCHLAGE ("WIE")

Das "Wie" behandelt die Frage, mit welchen Instrumenten problematische Ini-
tiativen entscharft, verhindert oder gekennzeichnet werden kénnen. In diesem
Bereich wurden die meisten Reformvorschliage gemacht. Unter den moglichen
Instrumenten, um problematische Initiativen wirksamer fir ungiiltig erklaren
zu konnen, lassen sich folgende Gruppen bilden, die in der Folge abgehandelt
werden: die Einfihrung einer Art Ewigkeitsklausel fir einen Teil der Grund-
rechte, die Aufwertung des Rechtes auf unverfdlschte Stimmabgabe sowie ein
erschwertes Verfahren fiir grundrechtswidrige Initiativen.

3.1 EWIGKEITSKLAUSELN

Der Begriff "Ewigkeitsklausel" stammt aus dem deutschen Grundgesetz und
bezeichnet das in Art. 79 Abs. 3 GG festgelegte Prinzip, nach welchem be-
stimmte Verfassungsprinzipien - namentlich sind dies die Gliederung des Bun-
des in Lander, die grundsatzliche Mitwirkung der Ldander bei der Gesetzgebung
sowie die in den Artikeln 1 und 20 GG festgehaltenen Grundsatze - auf immer
einer Verfassungsanderung entzogen sein sollen. Durch diese Ewigkeitsklausel
ergibt sich innerhalb des Grundgesetzes eine Normenhierarchie.

Die Idee der Ewigkeitsklausel griindet im schweizerischen Kontext also darin,
gewisse Prinzipien und Normen zu festigen, so dass diese durch Initiativen
nicht abgedndert, aufgehoben oder verletzt werden kénnen. Heute gilt eine
solche Ewigkeitsklausel allein fiir das zwingende Voélkerrecht: Art. 139 Abs. 3
BV besagt, dass wenn die Initiative die Einheit der Form, die Einheit der Materie
oder zwingende Bestimmungen des Volkerrechts verletzt, diese von der Bun-
desversammlung fiir ganz oder teilweise ungiiltig erklart wird. Die Auffassung,
welche Rechtsnormen zum zwingenden Volkerrecht gehoren, hat sich histo-
risch gesehen stark gewandelt. Zurzeit besteht unter den Staaten und Rechts-
gelehrten ein gewisser Konsens: "Unbestrittenermassen zum jus cogens zdhlen
etwa die Verbote von Folter, Genozid und Sklaverei, die notstandsfesten Ga-
rantien der EMRK, und die Grundziige des humanitiren Kriegsrechts."!*°

Die Bildung weiterer Ewigkeitsklauseln wiirde also eine materielle Ausweitung
der Ungiiltigkeitsgriinde fiir Volksinitiativen bedeuten. Folgende Moglichkeiten
wurden bisher in die Debatte eingebracht:

foraus
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klausel"

...im Schwei-
zer Kontext

3.1.1 VORSCHLAGE FUR EINE ANDERUNG DES WORTLAUTES VON

ART. 139 BV

Helen Keller, Markus Lanter und Andreas Fischer schlagen vor, Art. 139 Abs. 3
BV insoweit zu dndern, als dass "zwingende Bestimmungen des Volkerrechts"
durch "Bestimmungen des Volkerrechts, die fiir die Schweiz von vitaler Bedeu-

150 BBI 1997 | 1: 446.
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tung sind" ersetzt werden soll.’*! Diese Formulierung ist allerdings - so auch
von den Autoren/innen zugestanden - sehr offen und lasst somit der anwen-
denden Institution einen sehr grossen Auslegungsspielraum. Gemass Auto-
ren/innen fiele diese Losung deshalb nur in Betracht, wenn die Zustandigkeit
fur die Beurteilung der Gultigkeit von Volksinitiativen von der Bundesversamm-
lung auf ein Justizorgan wie das Bundesgericht oder eine noch zu schaffende
spezialisierte Expertenkommission Ubertragen wiirde. Es wadre jedoch auch
dann nicht klar, worauf sich eine Beurteilung dariiber, welche Bestimmungen
des Volkerrechts fiir die Schweiz von vitaler Bedeutung sind, stiitzen wiirde. An
diesem Losungsvorschlag wird ausserdem kritisiert, dass er aufgrund seines
offenen Wortlauts die Volksrechte zu sehr einschrianken kénnte.!*?

Eine weitere Idee wdre, zusadtzlich oder an Stelle der Beachtung des zwingenden
Volkerrechts die Einhaltung der internationalen Menschrechtsgarantien als Giil-
tigkeitserfordernis vorzusehen. Nationalrat Daniel Vischer beantragt in seiner
parlamentarischen Initiative zum Beispiel "die Bundesverfassung sei dergestalt
zu andern, dass eine Volksinitiative dann ungiiltig ist, wenn sie materiell gegen
den Grundrechtsschutz und gegen Verfahrensgarantien des Volkerrechtes
verstosst". Eine solche Formulierung oder auch die Erwdahnung der EMRK oder
des UNO Paktes uiber die biirgerlichen und politischen Rechte in Artikel 139 BV
hatte den Vorteil, dass gegen diese Rechte verstossende Initiativen nicht zu
Verfassungsrecht werden konnten. Allerdings miisste eine solche Formulierung
genigend prazise sein, so dass Auslegungsprobleme reduziert werden. Bei
einer Abstiitzung auf internationale Menschenrechtsvertrage miisste die inter-
nationale Rechtssprechung beziiglich des Inhalts der jeweiligen Normen beige-
zogen werden. Ausserdem wdre das Problem der Verpflichtungen, die sich aus
internationalen Vertragen ergeben, nicht abschliessend gel6st, da neben Men-
schenrechtsgarantien auch gewisse Wirtschaftsvertrdge politisch gesehen nur
schwer kiindbar sind, genannt seien die bilateralen Vertrage mit der EU und
das WTO-Abkommen.

Ein weiterer Vorschlag besteht darin, in Art. 139 BV neben dem zwingenden
Voélkerrecht weitere internationale Bestimmungen aufzufiihren, sei es in Form
einer Auflistung volkerrechtlicher Vertrige oder durch eine Aufzahlung der
betreffenden volkerrechtlichen Normen. Die Umsetzung dieses Vorschlages
wadre aber sehr schwierig: Die Erstellung einer Liste mit volkerrechtlichen Ver-
trdgen oder Bestimmungen ist fragwirdig, denn diese wiirde eine Hierarchie
innerhalb des Vélkerrechts implizieren, welche nicht existiert.’*®> Ausserdem
wirde es, insbesondere bei einer Auflistung von volkerrechtlichen Vertragen,
an der notigen Prazision fehlen, welche fir eine Einschriankung der Volksrechte
erforderlich ist. Dieser Vorschlag wiirde denn auch sehr hohe (v. a. juristische)
Anforderungen an die entscheidende Institution stellen.
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151 Keller/Lanter/Fischer, Volksinitiativen und Vélkerrecht: die Zeit ist reif fiir eine Verfassungsdnderung, ZBI

3/2008: 149.
152 BB 2010 2263: 2332.
153 Niher dazu Diggelmann/Altwicker 2008.
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Auch Alain Griffel spricht sich fiir eine Verfassungsianderung im Sinne einer
Erweiterung der Ungiltigkeitsgriinde aus. Er schldagt die Formulierung "Eine
Volksinitiative, die gegen die Europdische Menschenrechtskonvention, gegen
andere Menschenrechtsgarantien oder gegen die Grundwerte dieser Verfassung
verstosst, ist ungiiltig." vor'®*, wobei die oben gemachten Kritikpunkte auch fiir
diesen Vorschlag gelten. Mit "Grundwerte der Verfassung" mogen das Rechts-
staatsprinzip, das Verhadltnismassigkeitsprinzip und eventuell das Diskriminie-
rungsverbot gemeint sein. Bei einer solchen Lésung ware eine genaue Formu-
lierung dieser Grundsdtze wiinschenswert, damit der entscheidenden Instituti-
on auch ein geeignetes Werkzeug in die Hande gelegt wird.

Alle diese Vorschldge haben die gleiche Stossrichtung und werden mit densel-
ben Argumenten kritisiert. Das Hauptargument ist die fehlende Prazision, wel-
che die Gefahr eines lbermassigen Eingriffs in die Volksrechte in sich birgt.
Dies ist tiberhaupt das am haufigsten angebrachte Argument in der Diskussion
um Erweiterung der Ungiiltigkeitsgriinde. Wie Andreas Auer feststellt, griindet
diese Kritik auf einem Demokratieverstandnis, das dem Volk Allmacht zu-
schreibt und es nicht zuldsst, dass seine Beschliisse nicht gelten sollen. Es sei
aber nicht einzusehen, weshalb die direktdemokratischen Instrumente grund-
sdtzlich in Frage gestellt werden sollten, wenn vom Volk genehmigte Vorlagen
wegen Grund- oder Voélkerrechtswidrigkeit nicht umgesetzt werden kdnnen.
Denn auch als Verfassungsgeber diirfe das Volk nicht alles.*>*

Neu schldgt der Bundesrat in seinem Zusatzbericht die "Kerngehalt der Grund-
rechte" als zusitzliche materielle Schranken vor.'*® Diese Kerngehalte sind aber
noch viel schwieriger zu bestimmen als die Normen des jus cogens. Auch hier
sollte deswegen die Uber die Unglltigkeit entscheidende Institution mit dem
entsprechenden juristischen Fachwissen ausgestattet sein.
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3.1.2 ERWEITERTE INTERPRETATION DES ZWINGENDEN VOLKERRECHTS

Ein Losungsvorschlag betrifft die Interpretation des in Art. 139 Abs. 3 verwen-
deten Begriffs "zwingende Bestimmungen des Volkerrechts". Fiir diese Losung
ware keine Verfassungsdanderung nétig, es wiirde nur dieser Begriff neu ausge-
legt oder definiert, dhnlich wie dies in Osterreich gemacht wurde.*®” Méglich
wdre zum Beispiel eine neue Definition dieses Begriffs im Bundesgesetz lber
die politischen Rechte. Folgt man dem Verstdandnis, dass es sich beim zwin-
genden Volkerrecht um einen autonomen Bestandteil des nationalen Rechts
handelt, so kann dieser Begriff weiter gefasst werden als bisher praktiziert. Fir
ein solches Verstindnis spricht die Tatsache, dass diese Methode nichts Neues
ist, hat doch das Bundesgericht, im Rahmen der alten Bundesverfassung von
1874, aus dem Wertesystem der Verfassung Schritt flr Schritt sogenannte un-

154 Griffel, Vom Umgang mit verfassungswidrigen Volksinitiativen, NZZ vom 9. Dezember 2009.
155 Auer, Die Demokratie steht in einem Lernprozess, NZZ vom 4. November 2010.
156 Zusatzbericht: 28-41.

157 Humanrights.ch, Direkte Demokratie und Menschenrechte: Reformideen, zu finden im
www.humanrights.ch
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geschriebene Grundrechte abgeleitet.’*® Daniel Thiirer zum Beispiel spricht
sich fur einen solchen Losungsansatz aus und unterstreicht dies mit der Fest-
stellung, die Schweiz wiirde somit ein Wort dariiber mitreden, was nach Mass-
gabe ihrer eigenen Rechtsauffassung zum elementaren Kern der Volkerrechts-
ordnung zu gehdren hat.'®® Dies wiirde allerdings heissen, dass eine Ein-
schrankung der Volksrechte durch eine blosse Praxisanderung erfolgen wiirde,
was wiederum von vielen Seiten - unseren Erachtens zu Recht - kritisiert wird,
da sich die Blirger/innen nicht dazu dussern kdnnten. Tatsachlich misste ab-
geklart werden, wer denn letztlich entscheiden wiirde, was nach Schweizer
Rechtsverstdndnis zwingendes Volkerrecht darstellt. Wahrend dieser Losungs-
ansatz also verlockend scheint, da eine Verfassungsanderung nicht zwingend
oder zumindest nicht sofort notig ware, fehlt es ihm wohl an der (direkt-
ydemokratischen Legitimation und Umsetzbarkeit.

3.1.3 KOLLISIONSNORM

Ein weiterer Losungsvorschlag zum Schutz vor problematischen Volksinitiati-
ven ist die Idee einer Kollisionsnorm. Diese Kollisionsnorm muss aber klar un-
terschieden werden von der "Konfliktregel”, wie sie der Bundesrat in seinem
Zusatzbericht untersucht und verworfen hat. Die Konfliktregel hat eine Hierar-
chie zwischen Volkerrecht und Landesrecht zum Ziel. Die hier prasentierte Idee
einer Kollisionsnorm orientiert sich nicht am Volkerrecht, sondern an den in
der Schweizer Bundesverfassung garantierten Grundrechten und will keine Hie-
rarchie zwischen Landes- und Volkerrecht festschreiben. Demnach ware die
Bundesverfassung um einen Satz mit folgendem sinngemdassem Inhalt zu er-
gdanzen: "Die Grundrechte haben Vorrang vor allen anderen Verfassungsbe-
stimmungen." Es wiirde somit eine Hierarchie zugunsten der Grundrechte in-
nerhalb der Verfassung entstehen. Verstosst eine Initiative (die bei Annahme
selbst zu Verfassungsrecht wird) gegen die in der Verfassung garantierten
Grundrechte, so haben diese Grundrechte stets Vorrang. Diese Idee steht der
Diskussion (ber die Einfihrung einer Verfassungsgerichtsbarkeit in der
Schweiz nahe.®®

Die Besonderheit dieser Losung ist, dass sie einen ganz anderen Ansatz als die
Ubrigen Vorschlage wahlt. Sie zielt nicht auf eine Beschrankung der Volksrech-
te ab, sondern lberlegt sich, wie im Verfassungssystem die Grundrechte ganze
generell noch starker geschiitzt werden kénnen.

Die praktische Durchfiihrung erscheint hier allerdings etwas problematisch.
Denn dies wiirde bedeuten, dass man das Volk bewusst lUber eine Initiative
abstimmen lasst, welche dann zwar in der Verfassung steht, allerdings in ge-
wissen Einzelfadllen nicht angewendet werden kann, da sie gegen die Grund-
rechte verstosst. Ausserdem |ost eine solche Norm das Problem nicht ab-
schliessend, sondern verschiebt es gewissermassen nur: erst in der Anwen-
dung (oder eben Nichtanwendung) der neuen Bestimmung wiirde entschieden,

158 Thirer, Festungen, Fregatten und "zwingendes" Viélkerrecht, NZZ vom 5. November 2010.
159 Thirer, /bid.
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160 Renz, Fin neuer Glaubenskampf um den "Richterstaat” steht an, Tages Anzeiger vom 31. Januar 2011.
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ob diese Grundrechte verletzt oder nicht. Wann immer ein Gericht, egal wel-
ches, die Verletzung eines Grundrechtes durch eine Verfassungsbestimmung
feststellen wiirde, so wiirde diese im Einzelfall nicht angewendet und daher mit
der Zeit in jenem Umfang wieder absterben, in welchem sie gegen die Grund-
rechte verstosst, dhnlich wie dies heute bei der (Nicht-)Anwendung von Bun-
desgesetzen praktiziert wird.

Die Vorteile dieser Losung sind jedoch auch sehr bestechend. Sie bietet ndm-
lich als fast einzige Losung Raum fiir eine Einzelfallgerechtigkeit. Und genau an
dieser mangelt es den meisten kritischen Volksinitiativen, da sie einen Auto-
matismus vorsehen. Automatismen sind leicht verstandlich und lassen sich in
einem Abstimmungswahlkampf gut verkaufen. Sie verkennen aber die Fiille
menschlichen Lebens und alltaglicher Situationen. Diese Losung wiirde zwar
erst im Nachhinein greifen, dafiir wiare aber eine Abwdagung im Einzelfall mog-
lich. Im Rahmen dieser Einzelfallpriiffung miisste unterschieden werden, ob
eine Initiative Grundrechte tatsdchlich verletzt oder nur tangiert, womit eine
Einzelfallgerechtigkeit ermoglicht wiirde.

3.1.4 WURDIGUNG

Fir eine theoretisch perfekte Losung des aktuellen Problems der grund- und
volkerrechtlich fragwiirdigen Initiativen ist eine Erweiterung der Ungiltigkeits-
grinde oder eben eine Ewigkeitsklausel unabdingbar. Die notwendige Folge-
frage ist nun, ob diese Schranken im Voélkerrecht oder im nationalen Recht zu
suchen sind. Nach unserer Auffassung verdient die zweite Moglichkeit den
Vorzug, denn die Grundrechte sind vom Volk selbst geschaffene Werte, die
jedem Einzelnen zugute kommen, wahrend das Volkerrecht zwar oftmals die-
selben Werte verkorpert, der Schweiz aber nicht dieselben Freiheiten bei deren
Interpretation und Weiterentwicklung ldasst. Weiter stellt sich Frage, ob diese
Schranken einer Initiative schon bei ihrer Einreichung oder aber erst bei ihrer
konkreten Anwendung im Einzelfall auferlegt werden sollen. Hier befiirworten
wir die zweite Variante, da sie einerseits einen besseren Grundrechtsschutz
bietet als eine Prifung im Voraus und zudem nicht weiter in die Volksrechte
eingreift als es zum Schutz der Grundrechte nétig ist.

3.2 DIE PFLEGE DES RECHTS AUF UNVERFALSCHTE STIMMABGABE

3.2.1 PROBLEMAUFRISS

Wie im historischen Kapitel dieses Diskussionspapier aufgezeigt wurde, ist das
Phianomen volker- und grundrechtsproblematischer Initiativen keineswegs neu.
Im Abstimmungskampf um diese Initiativen war das Argument der mangelnden
Umsetzbarkeit stets prdasent. In den letzten Jahren lberzeugte es die Stimm-
blrger/innen aber nicht oder nicht mehr. In einer Umfrage im Nachgang der
Abstimmung Uber die Ausschaffungsinitiative gaben 52% der Ja-Stimmenden,
welche gleichzeitig Nein zum Gegenentwurf gestimmt hatten an, dass die Initi-
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ative mehr verspreche, als sie umsetzen kénne.!®! Dennoch stimmten diese
52% der Initiative zu. Sie akzeptierten damit, dass ihre Stimme eventuell nicht
ihrem Gehalt entsprechend umgesetzt werden kann. Zugleich delegierten sie
die Aufgabe der Umsetzbarkeit an den Staat. Dies ist an sich richtig, denn es
sollte nicht Aufgabe des Stimmbiirgers sein, lber die Umsetzbarkeit einer
Volksinitiative urteilen zu miissen.

Durch die gehaufte Annahme solch kritischer Volksinitiativen wurden die Re- Probleme in
gierung und das Parlament nun nicht mehr nur hypothetisch, sondern auch der Praxis
praktisch mit der Aufgabe konfrontiert, die Initiativtexte in geltendes Recht
umzusetzen. Die Diskussion um die Umsetzbarkeit spitzte sich deshalb zu. Bei
der Verwahrungsinitiative dauerte es vier Jahre bis eine Moglichkeit der (teil-
weisen) Umsetzung gefunden war.’®? Bei der Ausschaffungsinitiative ist ein
gemischtes Gremium von Parlamentariern und Vertretern der Verwaltung mo-

mentan mit der Ausarbeitung eines Umsetzungsentwurfs beschiftigt.3

Nach aktuellem Recht ist es durchaus mdglich, dass den Abstimmenden eine Unbefriedi-
Sachfrage zur Entscheidung vorgelegt wird, welche sich im Nachhinein als nicht gende
umsetzbar entpuppen kann. Diese Situation ist unbefriedigend: Fiir die Stimm- Rechtslage

birger/innen, die sich nie sicher sein kénnen, ob ihre Stimme auch ihrem Ge-
halt (der Sachfrage) entsprechend umgesetzt wird, und fir die Regierung, weil
sie sich mit nicht umsetzbaren Auftragen aus dem Volk konfrontiert sieht.'%

Werfen wir einen Blick auf den rechtlichen Hintergrund dieser Thematik: Art. 34 Art. 34 BV
der Bundesverfassung gewahrt die freie Willensbildung und die unverfilschte
Stimmabgabe. Diese Bestimmung kodifizierte das zuvor vom Bundesgericht
entwickelte (ungeschriebene) verfassungsmassige Recht der Wahl- und Ab-
stimmungsfreiheit.'®® Die Wahl- und Abstimmungsfreiheit kommt auf allen drei
Ebenen des Gemeinweisens, d.h. in Bund, Kantonen und Gemeinden zur An-
wendung. Das Initiativrecht ist die Aktualisierung des Stimmrechts fiir ein be-
stimmtes Verfahren, namlich jenes der Verfassungsgebung. Es enthilt einen
beschriankten Anspruch auf Volksabstimmung. Beschrankt wird der Anspruch

161 Milic/Vatter 2010.

162 Sjehe Dossier "Lebenslange Verwahrung" des Bundesamtes fiir Justiz mit allen einschldgigen Unterlagen. Abruf-
bar unter: http://www.ejpd.admin.ch.

163 Dje Arbeitsgruppe wird von Prof. Dr. Heinrich Koller, dem ehemaligen Direktor des Bundesamtes fiir Justiz gelei-
tet. Sie hat den Auftrag, bis im Juni 2011 in einen Bericht aufzuzeigen, wie die neuen Verfassungsbestimmungen
auf Gesetzesstufe umgesetzt werden konnen. Fiir Naheres, siehe Medienmitteilung des EJPD vom 10. Dezember
2010. Abrufbar unter: www.news.admin.ch. Siehe auch den Bericht der Tagesschau am Mittag vom 30. Mdrz 2011.
Abrufbar im Internet unter: http://www.videoportal.sf.tv.

164 Andreas Auer, Giorgio Malinverni und Michel Hottelier nennen weiter die Nichtumsetzbarkeit als Ungiiltigkeits-
grund von Volksinitiativen. Eine Volksinitiative muss demanch "effectivement réalisée" sein, das heisst, effektiv
umsetzbar. Dieser Ungultigkeitsgrund ist zwar nirgends in der Bundesverfassung enthalten, das Bundesgericht habe
diese Regel aber in Anbetracht der Gultigkeit kantonaler Abstimmungen entwickelt. Dieser Ungiltigkeitsgrund gelte
nicht fur unverniinftige oder extremistische Antrdge, sondern nur fir jene Fille, bei welchen die mangelnde Um-
setzbarkeit dauerhaft manifest und materiell ist. Bei den Vorarbeiten zur Gesamtrevision der neuen Bundesverfas-
sung von 1999 war dieser Ungultigkeitsgrund thematisiert worden. Der Bundesrat hielt dabei fest, dass es so offen-
sichtlich sei, dass eine Volksinitiative umsetzbar sein miisse, dass es nicht notig sei, diesen Grundsatz explizit in
die Verfassung zu schreiben. Auer/Malinverni/Hottelier 2006: 252, Fn. 67.

165 Sjehe vertretend fiir viele BGE 121 | 138 und BGE 131 | 85; mit weiteren Hinweisen Miiller/Schefer 2008: 611 ff.
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durch die Schranken der Verfassungsrevision. Deshalb widerspricht die Ungul-
tigkeitserklarung von Volksinitiativen auch nicht dem Initiativrecht.'6®

Das Recht auf freie Willensbildung und auf unverfalschte Stimmabgabe muss
auch bei Initiativvorlagen gewdhrleistet sein. Der Gesetzgeber hat die Pflicht,
die Volksrechte so auszugestalten, dass sie ihre Wirkung - namlich die Bildung
eines Staatswillens - optimal entfalten kénnen. Bei der konkreten Ausformung
kommt dem Verfassungs- und Gesetzgeber ein weiter Spielraum zu, wobei
aber eine effektive, der Verwirklichung des Initiativrechts dienende Ordnung
angestrebt werden sollte.!®” Unter anderem haben die Behérden die Pflicht,
sachlich liber eine Vorlage zu informieren. Verletzt wird diese Pflicht, falls die
Behorden die Stimmbiirger/innen falsch {iber Inhalt, Zweck oder die Tragweite
der Vorlage informieren.®®

Wenn nun immer haufiger Volksinitiativen zur Abstimmung gelangen, welche
mit anderen Rechtskreisen kollidieren und deshalb nicht wortgetreu oder nicht
sinngemdss umgesetzt werden kénnen, dies aber im Voraus nicht eindeutig
deklariert wird, dann werden das Initiativrecht und das Abstimmungsrecht der-
art verwdssert, dass sie sich nicht mehr mit ihrem vollen Gehalt entfalten kén-
nen.'®® Und so liegt eben genau nicht eine effektive, der Verwirklichung des
Initiativrechts dienende Ordnung vor.

Die Stimmbiirger kdnnen ihr Recht nur vollstandig wahren, wenn sie in vollum-
fanglicher Weise liber die Konsequenzen - so auch Uber die allenfalls mangel-
hafte Umsetzbarkeit - eines Initiativbegehrens in Kenntnis gesetzt werden.
Wenn sie bei ihrer Stimmabgabe zugleich in eine eventuell unvollstandige Um-
setzung einwilligen, dann sind die politischen Rechte gewahrt. Die dazu nétige
Transparenz kann von zwei Seiten angestrebt werden: Bei den Stimmbiirgern
oder beim Parlament.

3.2.2 TRANSPARENZGEWAHRLEISTUNG BEI DER STIMMABGABE

Eine Variante, den Stimmbiirger in transparenter Weise auf die Kollisionen des
Initiativbegehrens mit anderen Normen hinzuweisen, wdre ein obligatorischer
Hinweis auf dem Unterschriften- oder dem Abstimmungsbogen, etwa in der
Art: "Vorsicht, diese Initiative kann lhre Grundrechte verletzen!", oder "Vorsicht,
diese Initiative ist so nicht umsetzbar!".}’° Mag dieser Ansatz zunichst etwas
verspielt erscheinen, ist er in der Erreichung des Ziels, namlich der Warnung
und vollstindigen Information des Abstimmenden, adusserst effektiv. Doch
bleibt die Warnung vage.

166 Nobs 2006: 30.
167 Miiller/Schefer 2008: 611 ff.
168 Miiller/Schefer 2008: 614.
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169 Sjehe zur Thematik der Falschinformation durch die Behérden und zu den Anforderungen an den miindigen

Stimmbiirger BGE 1C 514/2010 vom 7. Mdrz 2011, Erwagung 2.
170 Dje Idee stammt von Bea Heim, Nationalritin der SP, Solothurn.
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In dhnlicher Weise mochte auch der jiingste Vorschlag des Bundesrates®’! einen
Hinweis (das Ergebnis der materiellen Vorprifung) auf dem Unterschriftenbo-
gen anbringen. Dieser Vorschlag wiirde die Vereinbarkeit mit der materiellen
Schranke (welche es dann auch immer sei) aufzeigen und den Unterzeichnen-
den vor einer drohenden Ungultigkeitserklarung warnen.

Beide Vorschldage erinnert an die Warnhinweise auf Zigarettenschachteln. Den-
noch koénnten die Stimmbiirger annehmen, dass die Verletzung ihrer Grund-
rechte nicht so stark sein kann, sonst dirften sie ja wohl nicht tGber die Sach-
frage abstimmen. Die Warnung wiirde somit lediglich Transparenz schaffen,
den Entscheid in der Sachfrage aber nach wie vor dem Biirger liberlassen.

Bleibt der vorher genannte Warnhinweis noch vage, wiirde die Transparenz bei
folgender Variante eindeutiger werden: Bei einer Kollision eines Initiativbegeh-
rens mit grundrechtlichen oder volkerrechtlichen Normen kdnnte die zwingen-
de explizite Auffiihrung der tangierten Grundrechte und volkerrechtlichen Ver-
trage auf der Unterschriftenliste und auf dem Stimmzettel vorgesehen werden.
So wiren sich die Abstimmenden Uber die Tragweite ihrer Stimmabgabe im
Klaren. Beispielsweise miisste bei der 1:12 Initiative auch stehen, dass die Initi-
ative die Wirtschaftsfreiheit tangiert.

Der Konflikt ist mit diesem Vorschlag aber noch nicht geldst, vielmehr wird er
erst in seiner vollen Tragweite aufgezeigt. Bei dieser Variante wiirde wie im
vorherigen Vorschlag die zustandige Institution eine entscheidende und ver-
antwortungsvolle Rolle spielen. Sie misste entscheiden, ob alle relevanten
Normen im Initiativtext aufgefiihrt sind oder ob er noch ergdanzt werden miiss-
te.

Noch einen Schritt weiter in diese Richtung geht die Erweiterung des Initiativ-
textes um die Auflosung der entstehenden Normenkollision. Damit ist gemeint,
dass sich das Initiativkomitee auch gleichzeitig tiberlegen misste, wie die Initi-
ative umgesetzt werden kénnte und welche ihr im Weg stehenden Normen wie
aufgehoben werden miissten. Bei kollidierenden vélkerrechtlichen Normen wa-
re dies die Kiindigung der betroffenen volkerrechtlichen Abkommen. Bei-
spielsweise sind sich Fachkreise einig, dass die Minarettinitiative gegen die
Europdische Menschenrechtskonvention (EMRK) verstosst. Der Europdische
Gerichtshof fiir Menschenrechte hat sich zu diesem Fall aber noch nicht gedus-
sert. Im Fall der Minarettinitiative wadre die Erweiterung der Initiative um die
Kindigung der Europdischen Menschenrechtskonvention das Resultat dieser
Variante gewesen.

171 Zusatzbericht: 20 ff.
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Der Vorschlag ist sehr weit gegriffen und in seiner Art konsequent zu Ende
gedacht. Er birgt jedoch die Gefahr vorschneller und destruktiver Entscheidun-
gen in sich, da ein "Alles oder Nichts Prinzip" gilt. Es muss bedacht werden,
dass es sehr unterschiedliche vélkerrechtliche Vertriage gibt: sehr spezifische,
wie beispielsweise ein Vertrag mit Deutschland Uber einen Schweizer Flugha-
fen, aber auch sehr umfassende, wie beispielsweise die WTO-Abkommen. Mag
eine betroffene Norm eines volkerrechtlichen Vertrages vielleicht nicht tber-
zeugen, konnten viele Stimmberechtigte gleichzeitig libersehen, dass der Ver-
trag als Ganzes einen grosseren Nutzen mit sich bringt. Noch nicht geklart ist
die Frage, wie mit politisch de facto unkiindbaren internationalen Vertrdgen,
wie beispielsweise den UNO-Menschenrechtspakten verfahren werden sollte.
Auch hier ware entscheidend, welche Institution die Vollstandigkeit des Initia-
tivtextes feststellen wiirde.

Dieser Losungsvorschlag ist besonders auf die Kollision von Voélkerrecht und
Volksinitiativen zugeschnitten. Wenn aber eine Volksinitiative mit den Grund-
rechten kollidiert, bietet er keine Hilfestellung.

3.2.3 TRANSPARENZGEWAHRLEISTUNG DURCH DAS PARLAMENT

Der Staatsrechtler Bernhard Ehrenzeller prasentierte im September 2010 einen
weiteren Vorschlag, welcher auf eine formale Anderung abzielt. Seiner Meinung
nach konnte die Bundesversammlung ermachtigt werden, festzustellen, dass
eine Volksinitiative im vorgelegten Wortlaut nicht vélkerrechtskonform umge-
setzt werden konne.'”? Diese Feststellung wiirde dazu fiihren, dass die Initiati-
ve (nur) in der Form der allgemeinen Anregung entgegengenommen wirde.

Bereits heute gibt es die Mdglichkeit eine Volksinitiative in der Form einer All-
gemeinen Anregung einzureichen.!”> Wenn die Bundesversammlung von Beginn
weg mit der "allgemeinen Anregung" einverstanden ist, erarbeitet sie eine ent-
sprechende Vorlage auf Anderung der Bundesverfassung und legt diese dem
Volk zur Abstimmung vor. Wenn die Bundesversammlung mit der Allgemeinen
Anregung aber nicht einverstanden ist, unterbreitet sie diese direkt dem Volk.
Bei Annahme muss sie eine entsprechende Anderung ausarbeiten.!’* Von die-
ser Form der Initiative als Allgemeine Anregung wird in der Praxis weit weniger
oft Gebrauch gemacht als von der Moglichkeit der Einreichung einer ausformu-
lierten Volksinitiative. Dies wohl unter anderem darum, weil die Initianten nicht
wollen, dass ihr urspriinglicher Wille in der Folge vom Parlament abgedndert
wird. Die Variante der ausformulierten Volksinitiative ist fur Initianten deshalb

172 Ehrenzeller, Garantie von Rechtsstaat und 6ffentlichem Diskurs, NZZ vom 16. September 2010.
173 Art. 139 Abs. 2 BV.
174 Art. 139 Abs. 4 BV i.V.m. Art. 140 Abs. 2 lit. b BV.
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attraktiver.’”® Der Initiativtext darf nicht mehr abgeidndert werden und bietet
keinen Spielraum fiir politische Tauziehen und Kompromisse.

Konkret wiirde dieser Vorschlag bedeuten, dass dennoch ilber das Volksbe-
gehren in der eingereichten Form abgestimmt werden wiirde. Eine Zustimmung
wiirde dann als Auftrag des Volkes an das Parlament gedeutet, einen entspre-
chenden voélkerrechtskonformen Gesetzestext auszuarbeiten.

Der Vorschlag orientiert sich an dem bereits praktizierten Verfahren. So wurden
im Nachgang der Verwahrungsinitiative und als Folge auf die Annahme der
Ausschaffungsinitiative spezielle, aus Vertretern der Verwaltung und der Politik
zusammengesetzte Gremien geschaffen, welche um die Umsetzung der Volks-
initiative besorgt sind.”® Dabei miissen sie ein besonderes Augenmerk auf die
Vereinbarkeit mit dem Volkerrecht legen. Grundsatzlich wiirde sich in der Pra-
xis also nicht viel dndern. Das bereits angewandte Vorgehen wadre hingegen
durch eine Gesetzesgrundlage legitimiert. Es ist anzunehmen, dass diese Um-
deutung in die Form einer allgemeinen Anregung Thema des Abstimmungs-
kampfes ware und somit zur Transparenz beitragen wiirde. Insofern ware das
Stimmvolk sich der allenfalls mangelhaften Umsetzung bewusst und kénnte
eine volkerrechtskonforme Umdeutung in der Folge auch nicht anprangern.
Positiv an dieser Losung ist des Weiteren zu bemerken, dass sie sich auf Kolli-
sionen mit volkerrechtlichen Normen jeglicher Art anwenden liesse. Negativ
kénnte sie sich aber auch als Katalysator fiir dusserst provokante Initiativen
erweisen. Das heisst, dass Initiativtexte bewusst sehr extrem ausgearbeitet
wirden, damit sie im Nachhinein auch bei einer Abschwachung noch das ge-
wollte Ziel erreichen.

Eine weitere LOsung ware die Verpflichtung des Parlaments, in einem Fall einer
nicht umsetzbaren Initiative einen grund- und voélkerrechtskonformen Gegen-
vorschlag zu prasentieren.'’” Die Méglichkeit, einen Gegenvorschlag auszuar-
beiten besteht auch heute schon, ist aber nicht zwingend und wird deshalb
nicht immer genutzt.'’® Bei der Ausschaffungsinitiative wurde genau diese Va-
riante in die Praxis umgesetzt. Der Gegenvorschlag bietet dem Stimmvolk eine
Alternative, welcher es aber nicht zustimmen muss. Das Beispiel der Ausschaf-
fungsinitiative zeigt eindriicklich, dass die Auswahlmoglichkeit alleine noch
nicht geniigt, um das Volk zu lberzeugen. Der Gegenvorschlag wurde abge-
lehnt und die Initiative angenommen und so sehen sich die Behdrden wieder
mit demselben Problem konfrontiert, welches sie auch ohne Gegenvorschlag
gehabt hatten. Ein weiteres wesentliches Manko dieses Vorschlags ist, dass
sich nicht zu jeder Initiative ein Gegenvorschlag ausarbeiten lasst. Nehmen wir
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175 Laut Art. 99 des ParlG muss eine mit den erforderlichen giiltigen 100'000 Unterschriften eingereichte Initiative

zur Volksabstimmung gebracht werden, und zwar "so wie sie lautet”.
176 Siehe zur Ausschaffungsinitiative 2.5.

177 Nach einer Idee von Ulrich Gut.

178 Gemaéss der Kann-Vorschrift in Art. 139 Abs. 5 BV.
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das Beispiel der Initiative zur Wiedereinfilhrung der Todesstrafe.'”® Zu dieser
Initiative ldsst sich bei aller Kreativitat kein angebrachter Gegenvorschlag fin-
den. Diese Variante bietet andererseits einen Anreiz, dass die Initianten ihre
Initiative zurlickziehen, da der Gegenvorschlag ihre Anliegen geniigend aufge-
nommen hat.

3.2.4 WURDIGUNG

Es wird immer Initiativbegehren geben, bei welchen die Praxis bei der Umset-
zung an ihre Grenzen stossen wird. Ziel sollte es sein, das Problem der man-
gelnden Umsetzbarkeit von Beginn weg so transparent wie moglich zu kom-
munizieren. Wissen die auf dem Stimmbogen Unterschreibenden wie auch die
Abstimmenden Uber alle Aspekte der mangelnden Umsetzbarkeit Bescheid, so
geben sie ihre Stimme in Kenntnis all dieser Umstdnde ab. Sie willigen damit in
eine entsprechende Reduktion des Begehrens im Stadium der Umsetzung ein.
Bei allen Varianten kommt der entsprechenden Institution, welche die Transpa-
renz kontrolliert oder gewdhrleistet, eine entscheidende Rolle zu. Diese Instanz
sollte deshalb geniligend demokratisch legitimiert sein.

Am (berzeugendsten scheinen die Vorschlage des "Vorsicht!"-Stempels und
der Umdeutung der Volksinitiative in eine allgemeine Anregung. Ersterer weil er
den Unterzeichnenden aufrittelt und direkt bei der Stimmabgabe Transparenz
schafft und Zweiter, weil er dem bisher praktizierten Verfahren zur bisher feh-
lenden demokratische Legitimation verhilft. Dennoch bleibt es bei beiden Vari-
anten moglich, dass nicht umsetzbare Volksinitiativen zur Abstimmung kom-
men und angenommen werden. Bei einer allfdlligen Umdeutung des Wahlerwil-
lens innerhalb des Umsetzungsprozesses ware diese aber durch die bei der
Abstimmung geschaffene Transparenz legitimiert und sollte nicht mehr zu
derart grossen Diskussionen fiihren.

3.3 NEUE FORMELLE HINDERNISSE

Neben einer Versteinerung des Rechts (im Sinne einer Ewigkeitsklausel) und der
Erhohung der Transparenz bei der Stimmabgabe wurden auch Vorschliage ge-
macht, das Verfahren von kritischen Volksinitiativen zu erschweren. Diese Vor-
schlage werden unter diesem Untertitel vorgestellt. Bei allen Varianten kommt
die Idee zum Vorschein, dass eine Gewichtung der verschiedenen Arten von
Volksabstimmungen eingefiihrt werden soll. Vorlagen, welche mit den Grund-
rechten oder mit volkerrechtlichen Vertragen kollidieren, sollen eine hohere
Hiirde Uberwinden missen. Das erfolgreiche Passieren dieser Hiirde wirde der
Annahme der Volksinitiative trotz Kollision mit anderen Rechtsbereichen die
notige Legitimation gewdhrleisten.

179 "Todesstrafe bei Mord mit sexuellem Missbrauch”, Vorpriifung in BBl 2010 5471.
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3.3.1 HURDE: ZWEITE VOLKSABSTIMMUNG

Jorg Paul Miiller zog mit dem Argument ins Diskussionsfeld, problematische
Volksinitiativen innerhalb von drei Monaten einer zweiten Volksabstimmung zu
unterstellen.’® Diese formale Anderung ist unserer Meinung nach dem Instru-
ment der Volksinitiative nicht wiirdig. Die Idee einer zweiten Volksabstimmung
Uber dieselbe Frage deutet darauf hin, dass dem Stimmvolk bei der ersten Mei-
nungsbildung noch nicht zugetraut wird, sich die "richtige" Meinung zu bilden.
Viele wiirden sich eventuell auch erst an der zweiten Abstimmung beteiligen,
was den ersten Abstimmungslauf zu einem Leerlauf degradieren kénnte. Ein
solcher Leerlauf wiirde ohne grossen Nutzen nur enorme Kosten verursachen.

3.3.2 HURDE: ERHOHTE MEHRHEITSANFORDERUNGEN

Es gdbe weiter die Moglichkeit, die Voraussetzungen fiir eine Annahme kriti-
scher Volksinitiativen zu dndern, indem die Mehrheitsverhdltnisse neu geregelt
werden. So konnte in Art. 142 der Bundesverfassung ein zusatzliches qualifi-
ziertes Mehr oder eine Mindeststimmbeteiligung eingefiihrt werden.'8! Eine
solche Variante ist rechtlich durchaus plausibel, werden doch in diversen
Rechtsbereichen fiir verschiedene Arten von Abstimmungen desselben Gremi-
ums unterschiedliche Mehrheitsverhiltnisse vorgesehen.'®? Bei einem qualifi-
zierten Mehr stellt sich die Frage, wer nach welchen Kriterien auswahlt, welche
Initiativen unter diese erhohten Mehrheitserfordernisse fallen wiirden. Bei einer
Mindestbeteiligung wiirden Stimmenthaltungen als Nein gewertet, obwohl sich
diese Personen eben gerade nicht zur Vorlage dussern wollten.

3.3.3 HURDE: TOTALREVISION

Der wohl radikalste Anderungsvorschlag dieser Gruppe wire die Einfithrung
des Verfahrens der Totalrevision der Bundesverfassung fiir kritische Initiati-
ven.'® Die Bundesverfassung sieht zwei Méglichkeiten ihrer Anderung vor.
Einerseits gibt es das Verfahren der Teilrevision, welches immer dann zum Zu-
ge kommt, wenn nur einzelne Artikel gedandert werden sollen. Andererseits gibt
es das Verfahren der Totalrevision. Dieses wird angewandt, wenn die ganze
Verfassung neu aufgesetzt wird, wie es beispielsweise im Jahr 1999 geschah.
Das Verfahren der Totalrevision der Bundesverfassung ist sehr umstandlich
und beansprucht hohe zeitliche und politische Ressourcen. Kommt eine Initia-
tive auf Totalrevision der Bundesverfassung zustande, muss die Bundesver-
sammlung aufgeldst und neu gewihlt werden.'® Im Anschluss wihlt diese neu
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180 piese Idee inkl. Quelle ist aufgefiihrt in der Dokumentation von humanrights.ch. Abrufbar im Internet:

www.humanrights.ch, Dossier "Landesrecht und Volkerrecht".

181 Diese Idee inkl. Quelle ist aufgefiihrt in der Dokumentation von humanrights.ch. Abrufbar im Internet:

www.humanrights.ch, Dossier "Landesrecht und Volkerrecht".
182 50 zum Beispiel bei Abstimmungen des UNO-Sicherheitsrates. Siehe Art. 27 Il der UNO Charta.

183 Eine Initiative auf Totalrevision der Bundesverfassung ist in Art. 138 BV vorgesehen. Gemiss diesem Vorschlag
wirden kritische Initiativen, obwohl sie keine Totalrevision beantragen, wie eine solche behandelt. Diese Initiative

muss dem Volk gemass Art. 140 Abs. 2 lit. a BV zwingend zur Abstimmung unterbreitet werden.
184 Art. 193 Abs. 3 BV.
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besetzte Bundesversammlung den Bundesrat'®>. Daraufhin arbeitet die Bundes-
versammlung einen neuen Verfassungsentwurf aus®®, welcher dem Volk und
den Stinden in einem obligatorischen Referendum vorgelegt werden muss.*®’

Diese Variante wird hier nicht genauer ausgefiihrt, da sie unserer Meinung nach Aushéhlung
zu einer Negierung des Initiativrechts und zu einem enormen Ressourcenver-

schleiss fiihren wiirde. Wenn dem Stimmvolk in der Schweiz ein so starkes Mit-
gestaltungsinstrument wie die Volksinitiative in die Hande gelegt wird, macht

es keinen Sinn, dieses Recht gleichzeitig bis hin zu dessen Unkenntlichkeit zu

beschranken, es schlichtweg seines Gehaltes zu berauben.

3.3.4 HURDE: KOSTENAUFLERLEGUNG

Eine weitere Moglichkeit ist, die Kosten einer verlorenen Volksabstimmung auf itiativrecht
die Initianten abzuwalzen. Etwas abgeschwdcht kénnten auch nur die Kosten nur fiir
fur die Abkldarung der Giltigkeit einer Initiative bei deren Scheitern an den ma- Reiche?
teriellen Schranken uberwalzt werden. Auch dieser Vorschlag ist unserer Mei-

nung nach kontraproduktiv. So wiirde das Initiativrecht zu einem Recht der
finanzstarken Kreise verkommen. Die Volksinitiative ist aber gerade ein wichti-

ges Instrument von finanziell schwachen Verbindungen, wie Umweltverbdnden

oder Vertretern von Minderheiten, fir ihre Anliegen eine Mehrheit finden zu

kénnen. Diese Moglichkeit muss allen Schichten und Kreisen der stimmberech-

tigten Bevolkerung zu gleichen Voraussetzungen zuganglich sein.

3.3.5 WURDIGUNG

Die Vorschliage der formellen Erschwernisse sind unseres Erachtens allesamt

Demokra-
abzulehnen, fiihren sie doch zu einer betrdachtlichen Einschrankung des Initia- tischer
tivrechts, und dies nicht nach sachgerechten Kriterien. Sie wdren ein Zeichen Stindenfall

fir das Scheitern des Systems, gewissermassen der demokratische Siindenfall.

185 Art. 175 Abs. 2 BV.
186 Art. 192 Abs. 2 BV.
187 Art. 140 Abs. 1 lit. a BV und Art. 142 Abs. 2 und 3 BV.
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4 EINGRIFFSZEITPUNKT ("WANN")

Das "Wann" behandelt die Frage, zu welchem Zeitpunkt im Verfahren die
soeben unter "Wie" besprochenen Instrumente angesetzt werden kénnen. Még-
liche Eingriffszeitpunkte kdonnen grundsatzlich im gesamten Verfahren (4.1)
gesehen werden. Deshalb will dieser Teil zuerst Kriterien fiir eine Beurteilung
optimalen Zeitpunkts vorstellen (4.2), da dieser stark vom gewahlten "Wie" und
"Wer" abhdngt. Anschliessend wird eine Losung favorisiert.

4.1 MOGLICHE EINGRIFFSZEITPUNKTE

Nach geltendem Recht wird eine ausformulierte Volksinitiative auf Teilrevision
der Verfassung sukzessive von drei Instanzen behandelt, der Bundeskanzlei,
dem Bundesrat und dem Parlament. Im Folgenden soll die genaue gesetzliche
Ausgestaltung des jeweiligen Verfahrensstadiums dargestellt werden.

4.1.1 RUND UM DIE BUNDESKANZLE|®®

Die Grosse des Initiativkomitees ist seit 1997 auf 7 bis 27 stimmberechtigte
Biirger festgelegt.'®® Eine juristische Person wie z.B. eine Partei und nicht
stimmberechtigte Biirger/innen kénnen keine Initiative lancieren. Weiter muss
ein Begehren als Gesetzesartikel formuliert werden. Zuletzt miissen die Initian-
ten bereit sein, mit ihrer Nennung auf dem Unterschriftenbogen®®° fiir den Text
ihrer Initiative einzustehen und allfillige Reaktionen der Offentlichkeit zu ge-
wartigen. !

Mit der Unterschriftensammlung kann erst begonnen werden, wenn der Unter-
schriftenbogen von der Bundeskanzlei in einer Vorpriifung genehmigt worden
ist.!°2 Die Anforderungen an den Unterschriftenbogen sind dabei im Gesetz
geregelt. Er muss insbesondere die Initiative in ihrem Wortlaut enthalten sowie
die Namen und Adressen der Urheber der Initiative.!®® Ein missverstindlicher
Titel kann durch die Bundeskanzlei autoritativ gedndert werden.'* Sie bestitigt
die Einhaltung dieser Formalien durch Verfiigung. Titel und Text der Initiative
sowie die Namen der Urheber werden daraufhin im Bundesblatt veroffent-
licht.!®
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188 Dje Bundeskanzlei ist die Stabsstelle des Bundesrates. Sie koordiniert die Kommunikation des Bundes, publiziert
die bundesrechtlichen Erlasse, betreut den Internetauftritt des Bundes und stellt die politischen Rechte sicher (Wah-

len, Abstimmungen, Referenden, Initiativen, Petitionen), s. im Internet: www.bk.admin.ch.

189 Art 68 Abs. 1 lit. e BPR, in Kraft ab 1.1.1997 in Bezug auf Grésse und Erfordernis der Stimmberechtigung, vgl. BBI
1993 Il 445: 495. Eine umfassende Nachzeichnung der gesetzlichen Ausgestaltung des Initiativrechts kann hier aus

Kapazitatsgriinden nicht geleistet werden.
190 Art. 68 Abs. 1 lit. e BPR.

191 5o wurde die Todesstrafe-Initiative unmittelbar nach Nennung der Initianten im Bundesblatt zuriickgezogen; mit
ein Grund war die negative Reaktion der Offentlichkeit. Siehe dazu 7odesstrafe-Initiative vom Komitee zuriickgezo-

gen, NZZ vom 28. August 2010.
192 Art. 69 Abs.1 BPR.

193 Art. 68 BPR.

194 Art. 69 Abs. 2 BPR.

195 Art. 69 Abs. 4 BPR.
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Nach der Veroffentlichung der Initiative im Bundesblatt bleiben den Initianten
18 Monate, um 100'000 Unterschriften von stimmberechtigten Bilirger/innen zu
sammeln.!®® Diese Unterschriften miissen bei der Bundeskanzlei eingereicht
werden. Die Bundeskanzlei priift diese'®” und stellt anschliessend durch Verfii-
gung fest, ob die Volksinitiative zustande gekommen ist.!°® Diese Verfiigung
wird im Bundesblatt versffentlicht.'*®

4.1.2 RUND UM DEN BUNDESRAT

Das Einreichen der Unterschriften bei der Bundeskanzlei ist Ankniipfungspunkt
fir die Behandlungsfristen in Bundesrat und Parlament. Spatestens ein Jahr
nach Einreichen einer zu Stande gekommenen Volksinitiative unterbreitet der
Bundesrat dem Parlament eine Botschaft und seine Abstimmungsempfehlung.
Diese Frist wird auf 18 Monate verlangert, wenn der Bundesrat dem Parlament
gleichzeitig einen direkten oder indirekten Gegenvorschlag prasentieren will.?%°

Bei der Ausarbeitung der Botschaft stiitzt sich der Bundesrat auf das Fachwis-
sen seiner Departemente und Amter. Er wiirdigt das Volksbegehren umfas-
send, insbesondere zeigt er Reibungspunkte mit vorbestehendem Verfas-
sungsrecht und Volkerrecht auf. Arbeitet er einen Gegenvorschlag aus, schickt
er diesen vorgingig in die Vernehmlassung und erldutert deren Ergebnis.?°!

4.1.3 RUND UM DAS PARLAMENT

Unabhdngig vom Zeitpunkt der bundesratlichen Botschaft muss innert 30 Mo-
naten nach der Einreichung einer Initiative die Schlussabstimmung in den Réten
erfolgen.??? Diese Behandlungsfrist kann aber um ein Jahr verlingert werden,
wenn ein direkter oder indirekter Gegenentwurf zur Debatte steht.?°> Der Bun-
desrat setzt den Abstimmungstermin innert zehn Monate nach der Schlussab-
stimmung in den Rdten an, spdtesten aber 10 Monate nach der dem Parlament
reservierten gesetzlichen Behandlungsfristen.?®® Nach Ablauf dieser Fristen
ordnet der Bundesrat die Volksabstimmung auch dann an, wenn noch keine
Schlussabstimmung erreicht wurde.??® Jede zu Stande gekommene Volksinitia-
tive auf Teilrevision der Verfassung kommt also spatestens nach 40 Monaten
nach der Einreichung zur Abstimmung, im Falle eines Gegenvorschlags kann
sich diese Frist auf 52 Monate erstrecken.

196 Art. 71 Abs. 1 BPR i.V.m. Art. 139 Abs. 1 BV.

197 Uberpriifungskriterien in Art. 72 Abs. 2 lit. a-c BPR.
198 Art. 72 Abs. 1 BPR.

199 Art. 72 Abs. 3 BPR.

200 Art. 97 Abs. 1 lit. a und Abs. 2 ParlG.

foraus

Unter-
schriften-
sammlung

Behand-
lungsfristen

201 vgl. BBI 2009 5097: 5116-5118 zur Ausschaffungsinitiative und BBI 2007 5369: 5384-5391 zur Verwahrungsini-

tiative.

202 Art, 100 ParlG.

203 Art. 105 ParlG. Ein Gegenvorschlag kann auch durch das Parlament eingebracht werden.
204 Art. 75a Abs. 1 BPR.

205 Art. 106 ParlG.
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Die Bundesversammlung kann eine giiltig zu Stande gekommene Volksinitiative Inhaltliche
nicht abandern.?®® Sie hat nur die Kompetenz, sie bei Verstoss gegen Einheit Prafung
der Form, der Materie oder gegen zwingendes Volkerrecht ganz oder teilweise

fiir ungiiltig zu erkldren.??” Eine Initiative wird zur Abstimmung gebracht, wenn

sie nur von einem Rat fiir ungiiltig erklart wurde.?°®

4.2 BEURTEILUNGSKRITERIEN FUR DEN EINGRIFFSZEITPUNKT

Wir unterscheiden die rechtliche und die politische Legitimitat eines Volksbe-

Legitimitat
gehrens. Die rechtliche Legitimitdt ist je hoher, je klarer das Begehren die ? Ve
rechtlichen Vorgaben?®?® beachtet. Die politische Legitimitit bestimmt sich u.a.  Legitimation

nach dem Mass der bekundeten Unterstlitzung fir das Volksbegehren. Die
rechtliche und politische Legitimitdt eines Begehrens hat eine Reflexwirkung
auf die an einen Eingriff zu stellende politische und rechtliche Legitimation.

4.2.1 RECHTSNATUR EINES INITIATIVBEGEHRENS

Rechtlich betrachtet ist das Initiativrecht bis zur Abstimmung das radikale
Recht des Individuums, zur Durchsetzung seiner Partikularinteressen dem Volk
eine inhaltlich praktisch unbeschrinkte Vorlage vorzulegen.?!® Nach der
Sammlung von 100'000 Unterschriften werden die Rechte des Volkes durch die
Bundesorgane treuhdnderisch ausgelibt, indem sie die rechtliche Legitimitat
des Begehrens priifen.?!! Jedoch kénnen die Initianten auch nach dem Zustan-
dekommen frei iiber ihren Vorschlag verfiigen.?*? Die Initiative bleibt also bis
zur Ansetzung des Abstimmungstermins durch den Bundesrat ein Antrag aus
dem Volk, es ist nicht ein Antrag des Volkes. Erst mit der Abstimmung be-
schaftigt sich das Volk als Organ mit der Vorlage.?:?

4.2.2 LEGITIMITAT DES INITIATIVBEGEHRENS UND LEGITIMATION FUR EINEN

EINGRIFF
Die rechtliche Legitimitdt der Initiative erhdht sich also nur in zwei Stadien, Rechtliche
nach der formellen Priifung durch die Bundeskanzlei und nach der Giltigerkla- und
rung durch die Bundesversammlung. lhre politische Legitimitat ist jedoch von politische

weicheren Faktoren abhingig wie Zeit, Aufwand und Bekanntheitsgrad. Je lan- Legitimitat
ger die offentliche Diskussion dariiber andauert, je mehr Organe in ihre Be-

handlung involviert waren und je breiter die durch die Unterschriften bekunde-

206 Art, 99 ParlG.

207 Art. 173 Abs. 1 lit. f. BV, diese Regelung ldsst auch den Schluss zu, dass die Giiltigkeitspriifung erst nach Zu-
standekommen einer Initiative vorgenommen werden kann.

208 Art. 98 ParlG.

209 Momentan sind dies die Einheit der Form, die Einheit der Materie und die Beachtung des zwingenden Vélker-
rechts, vgl. Art. 139 Abs. 3 und Art. 194 Abs. 2 BV und Art. 75 BPR.

210 Nobs 2006: 32.
211 Nobs 2006: 33.

212 pas Initiativkomitee hat die Méglichkeit, bis zur Ansetzung der Abstimmung durch den Bundesrat sein Begehren
zuriickzuziehen, Art. 73 BPR.

213 Nobs 2006: 33.
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214

te Unterstltzung aus dem Volk ist,”** um so eher erscheint eine Initiative als

notwendig und damit legitim.

Die rechtliche und politische Legitimitdt einer Initiative muss im Falle eines
Eingriffs durch eine entsprechende rechtliche und politische Legitimation auf-
gewogen werden. Diese Legitimation kann durch das befasste Organ oder
durch die Eingriffsschranken vermittelt werden.

Die Hohe der Eingriffsschranken bestimmt die Anforderungen an die rechtliche
Legitimation. Je mehr Ungiiltigkeitsgriinde bestehen und je genauer diese for-
muliert sind, desto héhere Anforderungen sind an die juristischen Kenntnisse
der befassten Behérde zu stellen. Wann genau diese Uberpriifung jedoch statt-
findet, spielt keine grosse Rolle. Klar ist nur, dass nach dieser Uberpriifung die
rechtliche Legitimitdt des Volksbegehrens geklart ist.

Die Genauigkeit der Eingriffskriterien hat eine Reflexwirkung auf die Anforde-
rungen an die politische Legitimation eines Eingriffs; ungenaue Kriterien mis-
sen durch eine entsprechend politische Legitimation der eingreifenden Behdorde
aufgewogen werden. Aber auch verstrichene Zeit, geleisteter Aufwand und be-
kundete Unterstiitzung aus dem Volk erhohen die Anforderungen an die politi-
sche Legitimation eines Eingriffs. Je spater also der Eingriff erfolgt und je héher
die aus dem Volk bekundete Unterstiitzung in diesem Zeitpunkt ist, umso ho-
her muss auch die politische Legitimation des eingreifenden Organs sein.

Die geltende Regelung geht in die Extreme, indem (i.) die Eingriffsschranken
sehr hoch sind,?'® woriiber dann (ii.) das oberste Bundesorgan?!® (iii.) zum
letztmdglichen Zeitpunkt und (iv.) endgiiltig entscheidet. Sie fokussiert damit
auf die politische Legitimation eines Eingriffs und klammert die rechtliche Le-
gitimation eines Eingriffs fast vollstidndig aus.

4.3 SCHLUSSFOLGERUNGEN

Dieses "Wann" kann, weniger noch als das "Wer" und das "Wie", kaum isoliert
betrachtet werden. Eine Vorverlegung der inhaltlichen Priifung héatte jedoch
einige bestechende Vorteile: Rechtlich nicht legitime Begehren wiirden ausge-
schieden, bevor sie mit politischer Legitimitat aufgeladen werden und vom Par-
lament dem Volk weniger aus innerer Uberzeugung heraus als vielmehr im
Hinblick auf den niachsten Wahltag nolens volens vorgelegt werden.?!’” Je nach
Hohe der Eingriffsschranken misste diese Uberpriifung durch ein Gremium mit
hoher rechtlicher Legitimation (sprich: Kompetenz) vorgenommen werden.
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214 Aus dieser Perspektive betrachtet sind die benétigten 100'000 Unterschriften also ein politisches und nicht ein

rechtliches Kriterium.
215 Die Initiative, kann nur dann fiir ungiiltig erklart werden, wenn sie gegen die Einheit der Form

und der Materie

verstosst, Vorschriften des zwingenden Volkerrechts verletzt, oder wenn sie faktisch undurchfiihrbar ist (zu letzte-

rem Hangartner 2008: N 36).
216 Art. 148 Abs. 1 BV.

2%_7 Die Vorverlegung der Gultigkeitspriifung wurde schon von gefordert in der Parlamentarischen Initiative 95.411,
"Uberprifung der Giltigkeit von Volksinitiativen" vom 14. Juni 1995, eingereicht von Hanspeter Seiler, und das
Postulat 10.3885, "Entscheid Uber die Giltigkeit einer Volksinitiative vor der Unterschriftensammlung” vom

21. Oktober 2010, eingereicht von der Staatspolitischen Kommission des Nationalrates.
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5 INSTITUTION ("WER")

Als /nstitutionen, die mit dem Entscheid Uber die Gultigkeit von Initiativen be-
traut werden kénnen, bieten sich folgende vier Méglichkeiten an: das Parla-
ment, die Bundeskanzlei (eventuell in Zusammenarbeit mit der Direktion fir
Volkerrecht des EDA oder mit dem EJPD), das Bundesgericht oder ein neu zu
schaffendes gemischtes Expertengremium. Untersucht werden im Folgenden
einerseits die fachliche Qualifikation der Institution und andererseits deren
demokratische Legitimation.

5.1 BUNDESKANZLEI

Die Aufgaben und Kompetenzen der Bundeskanzlei gemdass der aktuellen Best-
immungen wurden weiter oben bereits erldutert (s. 4.1.1).

Diese rein formellen Kompetenzen der Bundeskanzlei kénnten erweitert wer-
den. Schliesslich kann der Entscheid der Bundeskanzlei beim Bundesgericht
angefochten werden. Alain Griffel macht deshalb den Vorschlag, die Gultigkeit
von Initiativen bereits im Rahmen dieser Vorpriifung zu tberprifen. Sowohl die
Bundeskanzlei als auch das Bundesgericht seien hierzu weitaus besser in der
Lage als das Parlament.?!®

Auch der Zusatzbericht des Bundesrates wahlt eine Vorpriifung durch die Bun-
deskanzlei in Zusammenarbeit mit der Direktion fiir Volkerrecht des Eidgends-
sischen Departements flir Auswartige Angelegenheiten (EDA) und des Eidge-
nossischen Justiz- und Polizeidepartement (EJPD). Diese materielle Vorpriifung
wirde ein Prdjudiz fiir den spadteren Entscheid des Parlaments schaffen. Das
Parlament ware zwar nicht an diese Vorpriifung gebunden, dennoch erscheint
diese Variante unter dem Gesichtspunkt der Gewaltenteilung heikel.

5.2 PARLAMENT

Es ware gut vorstellbar, die Kompetenzen des Parlaments zu erweitern, so dass
die Ungiltigkeitserkldarung nicht ganz so restriktiv erfolgen wiirde wie dies bis
anhin der Fall war. Allerdings liegt das Problem wohl eher darin, dass das Par-
lament als gewahlte Volksvertretung verstandlicherweise Hemmungen hat, eine
Initiative fur ungiiltig zu erklaren, zumal zum Zeitpunkt der Uberpriifung durch
das Parlament bereits 100'000 Stimmberechtigte die Initiative unterzeichnet
haben (was allerdings eher gegen den Zeitpunkt spricht als gegen die Instituti-
on). Doch auch grundsatzlich erscheint es zweifelhaft, ob das Parlament als ein
politisches Organ fir die Aufgabe, liber eine solche juristische Frage zu ent-
scheiden, tUberhaupt kompetent ist. Dazu kommt der Aspekt der Wiederwahl,
welcher die Parlamentarier insbesondere im Wahljahr dazu verleitet, sich von
politischen Erwdgungen leiten zu lassen.

5.3 EXPERTENGREMIUM

Im Raum steht die Schaffung eines gemischten Expertengremium, welches ne-
ben oder anstatt der Bundesversammlung lber die Giiltigkeit der Initiative ent-

218 Griffel, Vom Umgang mit verfassungswidrigen Volksinitiativen, NZZ vom 9. Dezember 2009.
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scheidet, beziehungsweise der Bundesversammlung eine Empfehlung abgibt.
Denkbar ware beispielsweise eine neu zu bildende parlamentarische Kommis-
sion. Andreas Auer macht zum Beispiel den Vorschlag der Einfiihrung eines
Vorprifungsverfahrens durch eine Fachkommission (mit oder ohne Beschwerde
an das Bundesgericht).?!® Daniel Thiirer méchte in diesem Sinne eine "Biirger-
kommission" griinden, welche mit thematisch erfahrenen Persdnlichkeiten be-
setzt werden wiirde. Gegen ein solches Expertengremium wehren sich Kritiker
mit dem Argument, dass diesem, aus seinem "Elfenbeinturm" urteilenden Gre-
mium, die "Volksnahe" fehle und es eher einem "Wachterrat” gleiche.

5.4 BUNDESGERICHT

Auch das Bundesgericht bietet sich als mogliche Uberprifungsinstitution an.
Dabei kann es entweder direkt liber die Giiltigkeit einer Initiative befinden oder
nur auf Beschwerde gegen einen Entscheid einer anderen Instanz hin angerufen
werden. Die parlamentarische Initiative von Isabelle Moret®?° schligt beispiels-
weise eine richterliche Uberpriifung von Volksinitiativen vor Beginn der Unter-
schriftensammlung vor. Fir die Moglichkeit, ans Bundesgericht zu gelangen,
spricht zweifellos die Tatsache, dass dieses die fachlich kompetenteste der
genannten Instanzen ist. Ausserdem Uberprift das Bundesgericht die kantona-
len Volksinitiativen seit jeher auf deren Giiltigkeit und verfligt somit Gber eini-
ge Erfahrung in diesem Bereich.

5.5 BURGER/INNENRAT

Bei den alten Griechen wurde die Biirgerbeteiligung im Staatswesen unter an-
derem per Los entschieden.?’! Diese Idee inspiriert zu einer weiteren Lésungs-
moglichkeit: Eine per Los vor der Unterschriftensammlung aus normalen Biir-
gern zusammengestellte Gruppe, eben ein "Bilirger/innenrat", konnte die Un-
gultigkeitsprifung vornehmen. Natiirlich entscheidet diese Gruppe nicht aus
dem Bauch heraus, sondern nach eingehenden Gesprachen mit Experten, Vor-
tragen der Beflirworter und Gegner sowie internen Diskussionen, sodass diese
Personen zu Experten fiir genau diese Initiative wiirden. Dies kdonnte zum Bei-
spiel eine Gruppe von 100 zufillig ausgewdhlten Personen sein. Die Zusam-
mensetzung miisste geheim bleiben. Damit diese Personen nicht schon durch
die Presse oder die Offentlichkeit beeinflusst sind, misste die Uberpriifung vor
der Unterschriftensammlung stattfinden. Da bei nach Zufallsprinzip ausge-
wahlten Personen wiederum die rechtliche Legitimation fiir einen Eingriff fehlen
wirde, misste, damit eine Legitimation dennoch gewdhrleistet ware, mindes-
tens eine 2/3 Mehrheit gegeben sein fiir einen Entscheid. Die Idee lehnt sich
stark an die eines Geschworenengerichts an. Der Biirger/innenrat ist jedoch ein
Laiengremium und birgt damit die Gefahr in sich, dass juristische Fragen poli-
tisch beantwortet werden kénnten.

219 Auer, Die Demokratie steht in einem Lernprozess, NZZ vom 4. November 2010.
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220 parlamentarische Initiative 09.521 "Giiltigkeit von Volksinitiativen. Juristischer Entscheid vor Beginn der Unter-

schriftensammlung" vom 11. Dezember 2009, eingereicht von Isabelle Moret.
221 ygl. Aristoteles: Kapitel 43.2.
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6 FAVORITEN

In den Kapiteln 3-5 wurden die Bausteine vorgestellt, aus denen sich eine Re-
form des Initiativrechts zusammensetzen konnte. Daraus werden nun drei
mogliche Reform-Varianten zusammengesetzt: eine Minimal-Variante mit dem
geringstmoglichen Eingriff, die v.a. auf eine realistische politische Umsetzbar-
keit gerichtet ist; eine Optimal-Variante als Kompromiss zwischen der Beibe-
haltung der diskursiven Funktion der Volksrechte und einem Grundrechts-
schutz im Einzelfall; und schliesslich eine Maximal-Variante, die grundrechts-
und volkerrechtswidrige Initiativen moglichst verhindern will und dazu zu tie-
fen Eingriffen bereit ist.

In einem zweiten Schritt werden die moglichen Auswirkungen dieser Varianten
analysiert. Dazu sollen sie auf funf der vorgestellten Volksinitiativen (s. 2.5)
angewendet werden. Um ein mdglichst neutrales und objektives Ergebnis zu
erhalten, sind die Beispiel-Initiativen sowohl inhaltlich als auch politisch aus-
gewogen. Geprift werden die Todesstrafe-Initiative, die Schutzhaft-Initiative,
die Alpen-Initiative, die Ausschaffungs-Initiative und die 1:12-Initiative.

6.1 MINIMAL-VARIANTE

Die Minimallésung beinhaltet nur eine Anpassung im "Wann" unseres Baukas-
tensystems. Das "Wer" oder "Wie" bleiben unangetastet. Die Minimallésung
besteht nur aus der Vorverschiebung des Zeitpunkts, wann die Bundesver-
sammlung lber die Giltigkeit einer Volksinitiative entscheidet. Das Parlament
wiirde weiterhin nur prifen ob eine Volksinitiative zwingendes Volkerrecht
verletzt, dies jedoch vor der Unterschriftensammlung. Klar abzugrenzen ist
diese Variante von der materiellen Vorpriifung, wie vom Bundesrat in seinem
Zusatzbericht Uber das Verhdltnis von Volkerrecht und Landesrecht vorge-
schlagen. Es geht lediglich um eine simple Vorverlagerung der heutigen Praxis
vor die Unterschriftensammlung.???

6.1.1 VORTEILE

» Die Vorverlegung der Ungiltigkeitspriifung verbessert die Stellung der
Initianten. Es ist irrefihrend, die Initianten zuerst 100'000 Unterschrif-
ten sammeln zu lassen und anschliessend die Initiative trotzdem fir
ungiiltig zu erkldaren. Die Initianten hatten durch die frithe Priifung
Klarheit dariiber, ob es sich lohnt die Unterschriften zu sammeln oder
nicht.

- Die Vorverlegung der Ungultigkeitspriifung bringt eine Versachlichung
der Debatte. Der politische, gesellschaftliche und mediale Druck der
100'000 gesammelten Unterschriften entfdllt. Die mediale Aufmerk-
samkeit ist in dieser Phase noch bedeutend geringer und die politische
Debatte befindet sich noch in der Anfangsphase. Dadurch kann die

222 7ysatzbericht: 20.
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foraus

Bundesversammlung die Ungultigkeitsprifung freier und sachlicher
durchfiihren. Daraus folgt, dass problematische Volksinitiativen sehr
wahrscheinlich haufiger fiir ungiltig erklart wiirden.

« Die materiellen Ungiltigkeitsgriinde werden nicht erweitert. Es ist wei-
terhin die Bundesversammlung, die Uber die Unglltigkeitsgrunde be-
findet. Es wird keine Verfassungsgerichtsbarkeit und kein Wachterrat
eingeflhrt. Das Gleichgewicht der Institutionen bleibt unangetastet und
die Autoritdt der Bundesversammlung bleibt gewahrt.

6.1.2 NACHTEILE

« Da die materiellen Ungultigkeitsgriinde ("Wie") nicht erweitert werden,
mussten Initiativen, die nur das nicht-zwingende Vdélkerrecht oder die
Grundrechte verletzen, weiterhin fir gultig erklart werden. Auch der
Bundesrat sieht darin keine Lésung zur Vermeidung von Volksinitiati-
ven, die dem iibrigen Vélkerrecht widersprechen.??

« Das Parlament ("Wer") entscheidet weiterhin lber die Giltigkeit von
Volksinitiativen. Das Parlament geniesst zwar eine sehr hohe Legitima-
tion um diesen Entscheid zu treffen, ist jedoch eine politische Instituti-
on und koénnte gerade deswegen seinen Ermessensspielraum in Bezug
auf die Ungiltigkeitsgriinde missbrauchen. Natirlich muss das Parla-
ment Initiativen, die das zwingende Volkerrecht verletzten, fir ungiltig
erklaren. Der Begriff ldsst jedoch einen gewissen Interpretationsspiel-
raum offen. Dementsprechend bleibt es immer auch ein politischer Ent-
scheid, der letztlich von den Mehrheitsverhaltnissen im Parlament ab-
hangt. Die Minimallésung bringt in dieser Frage keine Verbesserung.

« Ein weiterer Nachteil besteht darin, dass Debatten Uber kontroverse
Themen unter Umstdnden bereits in der Anfangsphase durch eine Un-
gultigkeitserklarung ausgebremst werden. Es ist jedoch zu bedenken,
dass die materiellen Schranken nicht erweitert werden. Dementspre-
chend kdme es nur in sehr krassen Fillen zu einer Abkiihlung der De-
batte durch eine Unglltigkeitserklarung vor der Unterschriftensamm-
lung.

« Ein anderes Problem stellt das sogenannte "Versuchsballon-
Problematik"??* dar. Initianten kénnten extreme Initiativen quasi kos-
tenlos auf ihre Giltigkeit hin liberprifen lassen und so sinnbildlich Ver-
suchsballone steigen lassen, um die rechtlichen Grenzen von politi-
schen Anliegen auszutesten.

» Ein weiterer Nachteil konnte eine Zunahme der Arbeitsbelastung fiir das
Milizparlament sein, da in der heutigen Praxis nur Volksinitiativen ge-
pruft werden missen, die zustande gekommen sind. Mit der Vorverle-

223 7usatzbericht: 21.
224 Ehrenzeller, Garantie von Rechtsstaat und offentlichem Diskurs, NZZ vom 16. September 2010.
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gung miissten alle eingereichten Initiativen durch das Parlament ge-
prift werden. In den letzten Jahren wurden jahrlich ca. 15 Volksinitiati-
ven der Bundeskanzlei zur formellen Vorpriifung vorgelegt.??> Es ist al-
so damit zu rechnen, dass das Parlament rund 15 Initiativen pro Jahr
priifen misste.

6.1.3 NOTIGE ANPASSUNGEN IN GESETZ UND VERFASSUNG

Art. 173 Abs. 1 Ziff. f der schweizerischen Bundesverfassung (BV) misste da-
hingehend angepasst werden, dass die Priifung der Giltigkeit von Volksinitiati-
ven durch die Bundesversammlung vor der Unterschriftensammlung stattfindet.
Daneben kdme es zu kleineren Anpassungen in spezifischen Bundesgesetzen,
wie zum Beispiel im Parlamentsgesetz (ParlG) und im Bundesgesetz lber die
politischen Rechte (BPR). Die Anderung in der Bundesverfassung kdnnte direkt
mittels einer Volksinitiative eingefiihrt werden. Andererseits ist auch eine Ver-
fassungsanderung durch die Bundesversammlung denkbar Dabei kime es zu
einem obligatorischen Referendum.

6.1.4 FAZIT

Eine praktische Uberpriiffung der Konsequenzen der Minimallésung anhand
einiger Beispiel-Initiativen kann hier logischerweise nicht durchgefiihrt werden,
da die Prifung /n abstracto zum gleichen Ergebnis wie die heutige Praxis
kommen misste. Es ist jedoch davon auszugehen, dass extreme Initiativen, die
stark in Grundrechte eingreifen (die auch durch die EMRK geschiitzt werden
und zum Beispiel von Teilen der Praxis als regionales zwingendes Voélkerrecht
bezeichnet werden), durch das fehlen des offentlichen Drucks der 100'000
Unterschriften eher fiir ungiltig erklart wiirden als dies heute der Fall ist. Ein
gutes Beispiel ist die Todesstrafe-Initiative. Die Todesstrafe wird nicht durch
das zwingende Volkerrecht verboten. Dementsprechend miisste nach gangiger
Praxis diese Initiative fur giltig erklart werden. Da jedoch gewisse Autoren das
Verbot der Todesstrafe als regionales Volkerrecht betrachten, die Todesstrafe
explizit in Art. 10 Abs. 1 BV verboten ist und die Todesstrafe ganz grundsatz-
lich ein grosses Tabu in unserer Gesellschaft darstellt, diirfte den Parlamentari-
er/innen der Entscheid nicht leicht fallen, eine solche Initiative fiir giiltig zu
erkldren. Genau in einer solchen Situation kann der fehlende politische, gesell-
schaftliche und mediale Druck der 100'000 gesammelten Unterschriften aus-
schlaggebend sein.

Die Vorverlegung der Ungiltigkeitspriifung ist klar eine Minimalldsung, deren
Augenmerk hauptsachlich auf den Umsetzungschancen liegt. Die Minimall6-
sung wirde nicht zu grossen Veranderungen fiihren. Die Initianten wiissten
jedoch, ob sich die Unterschriftensammlung lohnt. In sehr seltenen Fillen
kénnte damit die Volksabstimmung einer problematischen Initiative vermieden
werden.

225 7usatzbericht: 19.
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6.2 OPTIMAL-VARIANTE

Die Optimal-Variante Ubernimmt zwei Bausteine aus dem "Wie", namlich den
Warnhinweis (3.2.2.2) und die Kollisionsnorm (3.1.3). Die entsprechenden Bau-
steine des "Wer" sind die Bundeskanzlei (5.1) und das Bundesgericht (5.4).

6.2.1 VERFAHREN

Das Verfahren einer Volksinitiative wiirde nach dieser Variante wie folgt ablau-
fen:

1. Bei Einreichung einer Initiative zur Vorprifung (4.1.1) priift die Bundes-
kanzlei zugleich, ob die Initiative die Grundrechte oder zwingendes
Volkerrecht tangiert, um dann einen entsprechenden Warnhinweis auf
den Unterschriftenbogen anzubringen. Die Bundeskanzlei hitte dazu
die notige rechtliche Kompetenz und kénnte gegebenenfalls auch mit
der Direktion fiir Volkerrecht des EDA Riicksprache nehmen.??® In die-
sem friithen Stadium des Verfahrens spielt die fehlende politische Legi-
timation des Eingriffs noch keine grosse Rolle.??’

2. Anschliessend wiirde wie bisher die Unterschriftensammlung beginnen.

3. Kommen die 100'000 Unterschriften innert Frist zustande, wiirde das
Parlament die Initiative behandeln und anhand der bisherigen materiel-
len Schranken iiber deren Giiltigkeit entscheiden.??® Insbesondere sind
direkter und indirekter Gegenvorschlag als wichtige demokratische In-
strumente uneingeschrankt operabel.

4. Das Volk stimmt lber die Initiative ab. Bei einer Annahme wird die Ver-
fassung dem Initiativbegehren entsprechend geandert.

5. Die Kollisionsnorm entfaltet ihre Wirkung erst nach der Volksabstim-
mung. Wenn sich ein Biirger in seinen Grundrechten verletzt fihlt, steht
ihm der ganze Beschwerdeweg bis vor Bundesgericht offen. Die Gerich-
te nehmen bei der Priifung des konkreten Falles nun die Kollisionsnorm
zu Hilfe. Diese regelt den Vorrang der Grundrechte vor allen anderen
Verfassungsnormen, den Bundesgesetzen und dem Vdlkerrecht. Die
Gerichte kénnten bei ihrem Entscheid auf eine reiche Praxis zurlickgrei-
fen (s. 5.4). Inhaltlich wiirden die Kriterien in Art. 36 BV angewandst;
diese Bestimmung regelt bereits jetzt die Einschrankung von Grund-
rechten. Danach miisste der Eingriff in die Grundrechte der Wahrung
eines offentlichen Interesses oder dem Schutz von Grundrechten Dritter

226 pjeser Vorschlag stimmt somit mit dem bundesritlichen Vorschlag einer fiir die Initianten nicht
teriellen Vorprifung vor der Unterschriftensammlung tberein. Siehe dazu Zusatzbericht: 20-28.

227 ygl. oben 4.2.2.
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dienen.??° Weiter miisste der Eingriff in die Grundrechte verhiltnismas-
sig sein.?*® Dies ist er nur unter drei Bedingungen: Er ist geeignet, das
von der Initiative verfolgte 6ffentliche Interesse zu erreichen; er ist das
mildeste Mitte/ dazu, und der mit dem Eingriff verfolgte Zweck steht in
einem verninftigen Verhdltnis zur nachteiligen Wirkung auf den Be-
troffenen.”*' Zuletzt muss der Kerngehalt der Grundrechte immer ge-
wahrt bleiben.?3?

6.2.2 VORTEILE**

+ Die vom Zusatzbericht diskutierte Problematik, dass es im Volkerrecht
keine Normenhierarchie gibt (ausser die Regel, dass zwingendes Vol-
kerrecht allem anderen vorgeht),?** wird in nationales Recht transfor-
miert und der Konfliktfall einfach und elegant gel6ést: Die Grundrechte
haben grundsatzlich Vorrang, auch vor internationalem Recht. Unsere
Optimallésung unterscheidet sich damit auch klar von der im Zusatzbe-
richt diskutierte modifizierte Schubert-Praxis,?*> die primar auf den
Konflikt von Volkerrecht mit Bundesrecht eingeht und nicht in Betracht
zieht, dass es auch grundrechtswidriges Vélkerrecht geben kann.?3®
Nach dem Vorschlag des Bundesrates wiirde der Grundrechtsschutz nur
dann greifen, wenn er im Volkerrecht verankert ist, und nicht dann,
wenn eigenes, nationales Recht mit den Grundrechten kollidiert. Dieser
Vorschlag steht einer Demokratie nicht gut an, die ihre Grundrechte
selbst, ohne Hilfe von aussen, garantieren und verwirklichen sollte.

» Einfachheit: Jeder der eine Initiative formuliert, sie unterzeichnet oder
ihr an der Urne zustimmt, weiss: Die Initiative wird nur insoweit umge-
setzt, als sie im Einzelfall mit den Grundrechten vereinbar ist.

« Das Initiativrecht wird nicht direkt eingeschrankt, es wird lediglich der
Vorrang der Grundrechte gegeniiber anderen Verfassungsnormen, den
Bundesgesetzen und dem Volkerrecht statuiert.

* Unabhdngigkeit vom Voélkerrecht: Dieser Vorschlag muss nicht an das
Volkerrecht ankniipfen, sondern kann sogar dort einen Vorrang der
Grundrechte garantieren, wo das Volkerrecht dagegen verstosst.

229 Art. 36 Abs. 2 BV. Das 6ffentliche Interesse ist ein sehr offener Begriff; die Gerichte wiirden bei seiner Konkreti-
sierung im Einzelfall insbesondere die im Abstimmungskampf vorgebrachten Argumente beachten.

230 Art. 36 Abs. 3 BV.

231 Zur Verhiltnismissigkeit allgemein vgl. Hifelin/Haller/Keller 2008: N 320-326.

232 Art. 36 Abs. 4 BV. S. auch Zusatzbericht auf S. 28-41, jedoch im Zusammenhang mit der generell-abstrakten
Gultigkeitsprifung.

233 Sjehe auch hinten 3.2.2.2 zum "Vorsicht-Stempel" und 3.1.3 zur Kollisionsnorm.

234 Zusatzbericht: 10 f.

235 Zusatzbericht: 41-49.

236 Ein eindriickliches Beispiel ist der Fall Nada v. Switzerland (Beschwerde Nr. 10593/08) vor dem EGMR: Herr
Youssef Moustafa Nada wurde mit UNO-Sanktionen belegt, weil er der Kollaboration mit Al Qaida verdachtigt wurde.
Deshalb sass er wahrend 7 Jahren ohne Anklage oder Beschwerdemdglichkeit auf einer italienischen Enklave von 1.7
Quadratkilometern fest, weil die Schweiz aufgrund ihrer vélkerrechtlichen Verpflichtung gegeniiber der UNO seine
Durchreise nicht bewilligen wollte. Dadurch wurde Herr Nada in seinen Grundrechten verletzt.
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« 'Bringing human rights home': Problematische staatliche Eingriffe in die
Grundrechte wiirden im eigenen Haus geldst werden. Somit wiirde die
Schweiz die Verantwortung fiir die Verteidigung der Grundrechte selber
Ubernehmen. Urteilen aus Strassburg konnte folglich gelassener entge-
gengeblickt werden.?3’

» Der demokratische Diskurs wiirde im Vergleich zur Minimal- und Ma-
ximalvariante nicht beschrdnkt, sondern bereichert; es wiirde breit Gber
die Umsetzbarkeit der Initiative diskutiert und die relevanten Interes-
sensgruppen wadren zu einer klaren Stellungnahme gezwungen. Die
Karten lagen von Anfang an auf dem Tisch, und es wiirde nicht erst im
Nachgang an die Abstimmung ernsthaft Gber die Umsetzung der Initia-
tive nachgedacht. Damit wird dem Stimmvolk ein wohlinformierter Ent-
scheid ermdglicht, die politischen Rechte im Sinne von Art. 34 BV wiir-
den gestarkt.

» Die Initianten missten im demokratischen Diskurs das verfolgte 6ffent-
liche Interesse klar formulieren, damit ihre Initiative im Einzelfall vor
den Gerichten besteht, und aufzeigen, dass ihre Initiative dazu die rich-
tigen Mittel anwendet.

« Die Variante wire ein grosser Beitrag an die Fortbildung des Verfas-
sungsrechts, war es doch bei einigen Initiativen der jliingeren Zeit zu-
weilen unklar, welches 6ffentliche Interesse sie genau verfolgen.

» Extreme Initiativen, die massiv in Grundrechte eingreifen, einen Auto-
matismus statuieren und dabei kein oder ein nur leichtgewichtiges 6f-
fentliches Interesse verfolgen, sind nach wie vor moglich, jedoch im
Einzelfall kaum anwendbar; nichtsdestotrotz wiirde die Initiative in ih-
rem Wortlaut geltendes Verfassungsrecht. Es wiirde immerhin "ein Zei-
chen gesetzt" und die Debatte um grundrechtliche Fragen ermdglicht.

+ Gerade problematische Initiativen werden in der Praxis, jedenfalls bis-
her, dusserst selten relevant. Auch dauert der Instanzenzug seine Zeit.
Bis sich das Bundesgericht als letzte Instanz zur Initiative dussern
kéonnte, ware die eventuell aufgeladene politische Stimmung des Ab-
stimmungskampfes bereits verklungen. Der politische Druck auf das
Bundesgericht wiirde gemindert und das Verhdltnis des Initiativrechts
zu den Grundrechten insgesamt entspannt.

237 Gegen die Minarett-Initiative wurden zwei Beschwerden direkt beim Européischen Gerichtshof fiir Menschenrech-
te in Strassburg eingereicht, deren Zuldssigkeit momentan gepriift wird. Abrufbar im Internet auf der Seite des EJPD
unter Gesetzgebungsprojekte "Minarette": www.ejpd.admin.ch.
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6.2.3 NACHTEILE

e Zuerst musste der Grundrechtskatalog definiert werden, der einer Ab-
anderung durch Volksinitiativen entzogen werden soll. Wir schlagen
den gesamten existierenden Grundrechtskatalog der BV vor, also die
Artikel 7 bis 34, mit Artikel 36 als Priifungsmassstab im Einzelfall.?38

« Ein gewichtiger Nachteil ist, dass das verletzte Individuum sich sein
Recht erstreiten miisste, was finanziell und psychisch zermiirbend sein
kann. Gerade verletzliche gesellschaftliche Randgruppen wiirden so
nicht effektiv vor problematischen Initiativen geschitzt.

+ Wird die Grundrechtswidrigkeit einer Initiative in mehreren Anwen-
dungsfdllen vom Bundesgericht bestitigt, wiirde die Initiative toter
Buchstabe in der Verfassung. Dies ist jedoch im Verfassungsrecht kein
untbliches Schicksal, das schon viele Bestimmungen ereilt hat.

» Der Unterschied zwischen Grundrechten im formellen und Grundrech-
ten im materiellen Sinn ist dusserst schwierig zu kommunizieren:
Grundrechte sind aus sich selbst heraus (materiell) Grundrechte, und
nicht bloss deshalb, weil sie (formell) in einer der Bestimmungen in Art.
7-34 BV aufgefihrt sind. Ein Grundrecht ist also ein Grundrecht, weil es
die Charakteristiken eines Grundrechts aufweist (Abwehrrecht gegen
den Staat, Garant der freiheitlichen Entfaltung des Individuums, Eingriff
nur unter qualifizierten Voraussetzungen zuldssig).?*° Die Artikel 7-34
BV waren nur mehr die Richtschnur fiir das Bundesgericht, es kdnnte
dem spezifischen Gehalt der Grundrechte den sich dndernden gesell-
schaftlichen, politischen und technischen Umstianden mit einer evoluti-
ven Rechtsprechung Rechnung tragen. Die Parallelen zur Rechtspre-
chung zum alten Art. 4 aBV, wo das Bundesgericht die Grundrechte al-
lesamt aus der allgemeinen Rechtsgleichheit herausgelesen hat, sind
deutlich.?4°

6.2.4 PRUFUNG AUSGEWAHLTER INITIATIVEN

Todesstrafe-Initiative: Die Todesstrafe verletzt das Recht auf Leben (Art. 10
Abs. 1 BV). Sie ist aber nicht durch das zwingende Voélkerrecht verboten. Wiirde
sie von der Bundesversammlung fiir giltig erklart und vom Volk angenommen,
miisste im Einzelfall der Richter entscheiden, ob sie den Anforderungen an die
Einschrankung der Grundrechte genligt. Die jlngste Initiative verfolgte das
offentliche Interesse, Tétungen von Menschen aus sexuellen Motiven heraus zu

Todesstrafe

238 Eine Beschrankung auf den Kerngehalt der Grundrechte, wie dies der Bundesrat vorschligt, lehnen wir ab.

239 Bejspiel: Die jiingste Todesstrafe-Initiative wollte BV 10, also das Recht auf Leben, ergdnzen um die Verwirkung
gerade dieses Rechts in bestimmten Faillen. Diese Verwirkung ist selbst gerade kein Grundrecht, auch wenn sie
durch die Initiative in den Artikel, der das Recht auf Leben garantiert, implantiert wiirde. Man musste mit anderen
Worten die Form strikte vom Inhalt einer Bestimmung unterscheiden. Momentan stimmen Form und Inhalt von BV 7-
34 weitgehend liberein, einige Bestimmungen sind jedoch als Zielnormen formuliert und nicht direkt justiziabel (Art.
8 Abs. 4 - gesetzliche Massnahmen zur Beseitigung der Benachteiligung Behinderter; Art. 11 - Schutz der Kinder
und Jugendlichen); oder sie sind direkte Einschrankungen der Grundrechte (BV 28 Abs. 4 - Streikverbot).

240 yvgl. oben 3.1.2.
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verhindern. Als Mittel dazu war die Hinrichtung von Sexualstraftitern vorgese-
hen. Dieses oOffentliche Interesse konnte aber auch mit einer milderen Mass-
nahme, etwa einer lebenslangen Verwahrung, erreicht werden. Die Initiative
wiirde also vom Gericht in diesem Sinne uminterpretiert und verhdltnismassig
angewendet werden. Lebenslanger Freiheitsentzug tangiert auch das Recht auf
personliche Freiheit (Art. 10 Abs. 2), wird aber bereits jetzt angeordnet fir
nicht therapierbare Gewalttdter und ist daher grundsatzlich moglich. Es kann
zusatzlich nicht argumentiert werden, dass eine Verwahrung teurer sei als Gift-
spritze, Strang oder Kugel. Diese Interpretation wirde namlich von einem an-
deren offentlichen Interesse als von den Initianten kommuniziert, namlich die
Gesundung offentlicher Finanzen, ausgehen.?*! Fazit: Die Initiative fallt in der
Einzelfallprifung durch, der Initiativtext wiirde als toter Buchstabe in der Ver-
fassung stehen bleiben.

Schutzhaft-Initiative: Der Schutz vor ungerechtfertigter Verhaftung (habeas
corpus) ist eines der dltesten kodifizierten Freiheitsrechte iberhaupt;®*> ohne
gerichtliche Uberprifung und triftige Griinde soll der Staat nicht die Kompe-
tenz haben, ihm missliebige Personen wegzusperren. Heute ist dieses Recht in
Art. 10 und 31 BV und vdlkerrechtlich in Art. 5 EMRK und Art. 9 von UNO-Pakt
Il verankert. Fiir gewisse politische Kreise kénnte Schutzhaft die konsequente
Fortfilhrung der bereits jetzt praktizierten Wegweisung von Randstdandigen aus
dem offentlichen Raum darstellen. Die Schutzhaft ist grundsatzlich ein geeig-
netes Mittel, um sich unerwiinschten Personen zu entledigen. Je nach er-
wiinschtem Grad des Ausschlusses aus der Gesellschaft ist die Schutzhaft auch
das mildeste Mittel dazu. Dem vom Eingriff verfolgten offentlichen Interesse
muss aber die nachteilige Wirkung auf den Betroffenen gegeniibergestellt wer-
den. Das offentliche Interesse ist hier wenig gewichtig, der Eingriff in die
Grundrechte des Einzelnen aber einschneidend. Man koénnte sich sogar Fragen,
ob ein Freiheitsentzug ohne triftige Grinde den Kerngehalt von habeas corpus
verletzt. Fazit: Die Initiative fallt in der Einzelfallpriifung durch, der Initiativtext
wiirde als toter Buchstabe in der Verfassung stehen bleiben.

Alpeninitiative: Das o6ffentliche Interesse - Schutz des Alpenraums vor den
Auswirkungen des Schwerverkehrs - wurde wahrend dem Abstimmungskampf
deutlich kommuniziert. Der dazu noétige Eingriff dazu sicher geeignet. Das
pauschale Verbot des alpenquerenden Transitverkehrs ist aber nicht das mil-
deste Mittel zur Erreichung dieses Zwecks. Die Entwicklung nach der Annahme
dieser Initiative hat vielmehr gezeigt, dass es ein milderes Mittel gibt, namlich
die Begrenzung des Verkehrs ilber die LSVA. Vor den Gerichten kdnnte ein
Schweizer Camionneur deshalb erfolgreich eine Verletzung der personlichen
Freiheit (Art. 10 Abs. 2 BV) oder der Wirtschaftsfreiheit (Art. 27) geltend ma-
chen. Ein auslandischer Camionneur hingegen wiirde sich nicht an das Bundes-
gericht wenden, sondern eine Verletzung des Landverkehrsabkommens direkt

foraus
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241 Auch wenn dies so wire, wiirde das Bundesgericht das Recht auf Leben wohl héher gewichten als rein fiskalische

Interessen der 6ffentlichen Hand.
242 Haller/Ko6lz 1999: 101, 299; Hafelin/Haller/Keller 2008: N 858.
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beim gemischten Ausschuss Schweiz-EU geltend machen.?*® Er kénnte das
Bundesgericht umgehen, und die Schweiz wiirde fiir einen allfdlligen Vertrags-
bruch direkt volkerrechtlich verantwortlich. Die Optimal-Variante greift in die-
sem Falle also ins Leere. Die Schweiz musste weiterhin, wie in diesem Falle
geschehen, ihre durch eine Volksinitiative ausgedriickten Interessen so weit als
moglich auf dem Verhandlungsweg geltend machen, kann diese Interessen
aber nur im Rahmen ihrer Verhandlungsmacht international absichern.

Ausschaffungs-Initiative: Die gesetzliche Umsetzung dieser Initiative steht
noch aus. Nach dem Vorschlag der SVP soll nur zwingendes Vélkerrecht einer
Ausschaffung entgegenstehen konnen. Die Gerichte wiirden aber im Einzelfall
prifen, ob die Ausschaffung mit den Grundrechten vereinbar ist. Es wiirde also
die vom Freiziigigkeitsabkommen geforderte Verhaltnismassigkeitspriifung
vornehmen und die Initiative grund- und voélkerrechtskonform umsetzen. Da-
bei missten die Gerichte das offentliche Interesse an einer Verscharfung der
bisherigen Praxis beachten. Fazit: Die Initiative fallt in der Einzelfallpriifung nur
in extremen Fallen durch.

1:12-Initiative: Eingriffe in die Wirtschaftsfreiheit (Art. 27 und 94 BV) werden
bereits jetzt zahlreiche durch das Gesetz vorgenommen, man denke nur an den
arbeitsrechtlichen Kiindigungsschutz oder Produktionsvorschriften zum Schutz
von Umwelt und Konsumenten. Das von dieser Initiative anvisierte 6ffentliche
Interesse wird von der JUSO als "Loésung des Abzocker-Problems" und "gerech-
te Lohne" bezeichnet. Dies kdnnte man sinngemadss als ein sozialpolitisches
Interesse an der Schliessung der Arm-Reich-Schere deuten. Um dies zu errei-
chen, will die Initiative besonders hohe Einkommen beschranken, nicht niedri-
ge anheben. Zwar respektiert die Initiative den Kerngehalt der Wirtschaftsfrei-
heit.”** Ein derart plakativer Vorschlag ist aber kaum geeignet zur Erreichung
eines Ziels, dass umfassende Massnahmen im Bereich Chancengerechtigkeit, ja
geradezu eine Schwerpunktverlagerung in unserer Wirtschaftsverfassung ver-
langen wiirde. Nur dann, wenn Lohnexzesse ein volkswirtschaftlich bedeutsa-
mes Unternehmen derart schwachen, dass konkrete Arbeitsplitze gefdahrdet
waren, koénnte ein oOffentliches Interesse an behordlich verfiigten Lohnbe-
schrankungen bejaht werden. In den anderen Faillen ware die Initiative schlicht
das falsche Mittel zur Erreichung der Lohngerechtigkeit. Fazit: Im Einzelfall
wiirden wohl die meisten aufgrund der Initiative verfiigten Lohnbeschrdankun-
gen aufgehoben werden.

6.2.5 NOTIGE ANPASSUNGEN IN GESETZ UND VERFASSUNG

Fiir die Vorpriifung und den Warnhinweis miisste, wie im Zusatzbericht detail-
liert erldutert, die Art. 68, 69 und 80 im Bundesgesetz Uber die politischen
Rechte (BPR) angepasst werden. Einen Ausschluss der Beschwerde iiber den

foraus

Aus-
schaffung

1:12-
Initiative

Vorprifung

243 Art. 51 Abs. 2 Landverkehrsabkommen: Der Gemischte Ausschuss gewihrleistet die Durchfithrung und Anwen-

dung dieses Abkommens. [...]
244 pfaffli 2010: 62 f.
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Warnhinweis an das Bundesgericht, wie dies der Bundesrat vorschligt,?*® ge-

niigt nach der hier vertretenen Auffassung den Anforderungen des Rechts-
schutzes nicht. Es soll den Initianten anheimgestellt bleiben, auf welchem Weg
sie ihrem Begehren am besten zur Durchsetzung verhelfen. Zwar wiirde das
Bundesgericht bei Annahme und Anwendung einer problematischen Initiative
Uber dieselbe Initiative nochmals befinden und ware insofern befangen. Aber
der Entscheid auch tber die Ubernahme dieses Risikos soll den Initianten ver-
bleiben - das Bundesgericht wiisste auch sehr wohl zu unterscheiden zwischen
der generell - abstrakten Vorprifung und der individuell-konkreten Anwen-
dung im Einzelfall. Ein weiterer Vorteil dieser Regelung ware, dass sie den Ein-
fluss der Verwaltung mildert. Die Bundeskanzlei misste ihren Entscheid im
Hinblick auf eine mogliche Uberpriifung durch das Bundesgericht fillen, der
politische Einfluss des Bundesrats als oberstes Aufsichtsorgan fiele dahin.?4®

In Art. 35 BV miisste ein neuer Abs. 4 eingefiigt werden: "Werden die Grund-
rechte dieses Kapitels (Art. 7-34 BV) durch eine andere Norm des Landesrechts
oder des Volkerrechts verletzt, so gehen im Einzelfall stets die Grundrechte
vor." Die Anwendbarkeit von Art. 36 BV wiirde sich systematisch aus dem Zu-
sammenhang ergeben. Zur Absicherung sollte bei der Regelung des fiir die
Behorden anwendbaren Rechts in Art. 190 BV folgender Satz 2 eingefligt wer-
den: "[...]. Vorbehalten ist Art. 35 Abs. 4 BV." Weiter Anpassungen sind nicht
erforderlich, weder auf Verfassungs- noch auf Gesetzesstufe.

Es sind auch mildere Varianten denkbar, die das Vdlkerrecht und/oder Bundes-
gesetze von der Vorrangnorm in Art. 35 Abs. 4 BV ausnehmen. Daraus ergeben
sich aber schwerwiegende dogmatische Unstimmigkeiten, etwa dass nicht er-
klarbar ist, wieso eine Initiative, nicht jedoch Bundesgesetze die Grundrechte
beachten missen. Schwierig ware auch der Umgang mit Gesetzen, die auf-
grund einer Initiative erlassen worden sind. Sollen auch diese Gesetze auf ihre
Grundrechtskonformitat hin gepriift werden kénnen? Dies erscheint uns selbst-
verstandlich, wiirde aber in der Praxis zu zwei verschiedenen Kategorien von
Bundesgesetzen fiihren. Umsetzungsschwierigkeiten sind damit programmiert,
insbesondere wenn sich die Geltungsbereiche verschiedener Gesetze verschie-
dener Kategorie liberschneiden.

6.2.6 FAZIT

Die Starken dieser Optimal-Variante liegen v.a. im wirksamen Grundrechts-
schutz. Das Bundesgericht hat mit der (Einzelfall-)Priifung problematischer
Verfassungsnormen und Gesetze auf kantonaler Stufe eine reiche Praxis erar-
beitet, die mutatis mutandis auch auf Stufe der Bundesverfassung anwendbar
ist. Durch diese "Verfassungsgerichtsbarkeit light" werden auch Konflikte mit
volkerrechtlichen Vertragen gemildert, die ebendiese Grundrechte zusatzlich
absichern, zu nennen sind etwa die EMRK, die UNO-Pakte | und Il oder die An-
ti-Rassismuskonvention. Im Gegenzug kdnnte Volkerrecht, das im Widerspruch

245 \ygl. Zusatzbericht: 25 und 27.
246 5o jedoch explizit der Vorschlag im Zusatzbericht: 22 f.
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zu unseren Grundrechten steht, im Einzelfall nicht angewendet werden.?*’
Gleichzeitig sind progressive Initiativen, die gednderten 6ffentlichen Bediirfnis-
sen nachkommen und nicht direkt die Grundrechte von Privatpersonen anvisie-
ren, in grossem Umfang nach wie vor moglich. Die einzige Verscharfung - die
Formulierung eines verniinftigen 6ffentlichen Interesses - sollte in einer demo-
kratischen Gesellschaft selbstverstdandlich sein. Im internationalen Umfeld hin-
gegen sind Initiativen, wie das aussenpolitische Handeln der Schweiz generell,
an faktische Schranken gebunden, die in den Interessen der anderen Mitglieder
der Staatengemeinschaft zu sehen sind. Das Instrument der Initiative, die von
ihrer Natur her auf die kompromisslose Durchsetzung eines spezifischen Inte-
resses gegen alle anderen gerichtet ist, macht in diesem Umfeld wenig Sinn.
Konsequenterweise lasst die Optimal-Variante dieses Feld unberiihrt und er-
offnet der Schweizer Diplomatie Raum fiir kreative Losungen im Einzelfall, wie
dies bereits bei der Alpeninitiative der Fall war. Unsere Optimallésung wiirde in
diesem Bereich nur dann und quasi als Notventil greifen, wenn die Schweizer
Diplomatie gezwungen sein sollte, grundrechtsproblematisches Vélkerrecht zu
akzeptieren.?*®

6.3 MAXIMAL-VARIANTE

Bei der Maximal-Variante werden alle drei Bausteine erneuert. Konkret werden
der Zeitpunkt des Eingriffs vorverschoben, die Ungiltigkeitsgriinde erweitert,
und neu entscheiden Bundeskanzlei und Bundesgericht liber die Gultigkeit von
Initiativen. Diese Variante bringt den grossten Eingriff in den Ist-Zustand mit
sich.

6.3.1 VERFAHREN

Gleich wie in der Minimal-Variante wiirde der Zeitpunkt der Giltigkeitsprifung
vor die Unterschriftensammlung verlegt. Dementsprechend sind auch die Vor-
teile ahnlich wie bei der Minimal-Variante (Klarheit, ob sich Unterschriften-
sammlung lohnt, Versachlichung der Debatte).

Im Sinne eines starken Grundrechtsschutzes schlagen wir vor, dass bei dieser
vorverlegten Giiltigkeitspriifung neu der gesamte Grundrechtskatalog (Art. 7-
34 BV) als Schranke dient. Eine Initiative, die dagegen verstdsst, miisste also
fur ungultig erklart werden. Im Gegensatz zur Optimalvariante wiirde eine sol-
che Initiative nie zur Abstimmung gelangen. Es miisste vielmehr im Voraus,
generell-abstrakt, geprift werden, ob die Initiative bei ihrer Anwendung zu
Eingriffen in die Grundrechte fihrt, die nicht durch ein héherwertiges 6ffentli-
ches Interesse gerechtfertigt scheinen. Wie unter 6.2.3 dargelegt, miissten da-
bei die Grundrechte materiell, nicht formell, verstanden werden.

247 5. oben 6.3.2.
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248 Wohingegen die Schweiz mit dieser Regelung einen nicht zu unterschitzenden Verhandlungsjoker bekdame, wiir-
de doch kaum ein demokratischer Staat auf die Ubernahme eine Regelung bestehen, die grundrechtlich problema-

tisch ist.
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Da die Maximalvariante auch eine Vorverlegung des Eingriffszeitpunktes bein-
haltet, bietet sich der Lésungsvorschlag von Alain Griffel an®*’: Die Bundes-
kanzlei wiirde die Giiltigkeit der Initiative vor der Unterschriftensammlung
Uberprifen. Dieser Entscheid konnte dann - wie bereits heute im Rahmen der
bloss formellen Vorpriifung®>® - beim Bundesgericht angefochten werden. In
Kapitel 5 wurde dargelegt, dass das Bundesgericht liber die héchste Kompe-
tenz fiir die Prifung der materiellen Schranke verfiigt. Dies ist hier umso wich-
tiger, als hier die Schwelle fiir einen Eingriff sehr niedrig ist und damit hohe
Anforderungen an die rechtliche Legitimation der Eingreifenden Behérde zu
stellen sind, zumal es sich um eine generell-abstrakte Priifung handelt.

6.3.2 VORTEILE

Neben den bereits erwdhnten Vorteilen, die diese LOsung gemeinsam mit der
Minimallésung hat, liegen noch einige mehr auf der Hand:

» Die Grundrechte der Bundesverfassung waren umfassend vor Initiativen
geschiitzt. Jede Initiative, die gegen sie verstdsst, misste fiir ungiiltig
erklart werden.

« Die Schweiz konnte ihren voélkerrechtlichen Verpflichtungen im Bereich
des Menschenrechtsschutzes nachkommen.

+ Die EMRK - die ungefdhr den gleichen Regelungsgehalt wie die Grund-
rechte hat - und insbesondere die Rechtsprechung des EGMR kdénnten
vom Bundesgericht als Richtschnur bei der Auslegung der Grundrechte
beachtet werden. Das Bundesgericht konnte so den Schweizer Beson-
derheiten Rechnung tragen, ohne das Risiko einer Verurteilung in
Strassburg einzugehen.

» Die entscheidende Instanz wdre nicht mehr das Parlament, sondern die
Bundeskanzlei und das Bundesgericht. Zusammen mit der Vorverlegung
sorgt dies dafiir, dass der Entscheid iber die Giltigkeit von Initiativen
nach rechtlichen und nicht nach politischen Kriterien erfolgt.

» Die Regelung ist effizienter als die Minimalvariante, weil nur von der
Bundeskanzlei flr ungiiltig erkldrte Initiativen an das Bundesgericht
weitergezogen wiirden, wahrend unproblematische Initiativen den In-
stanzenzug nicht beanspruchen.

6.3.3 NACHTEILE

Natirlich bringt auch dieser Losungsvorschlag Nachteile mit sich. Als erstes
stellt sich die Frage nach der Machbarkeit. Wie bereits der Titel (Maximal-
Variante) besagt, ist fiir diesen Vorschlag ein maximaler Eingriff in die jetzige
Situation erforderlich. Nicht nur die Verfassung miisste gedandert werden, son-

249 Griffel, Vom Umgang mit verfassungswidrigen Volksinitiativen, NZZ vom 9. Dezember 2009.
250 Art, 80 Abs. 3 i.V.m. Art. 69 BPR.
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dern auch Verfahrensgesetze in Bezug auf die entscheidende Instanz. Diese
Losung ware mit einem sehr grossen Aufwand und einem tiefen Eingriff in das
politische System verbunden. Auch widre eine Zustimmung im Volk wohl nur
schwer zu erreichen. Weitere gewichtige Nachteile sind:

* Wie bei der Minimal-Variante werden Debatten lber kontroverse The-
men moglicherweise schon in der Anfangsphase durch einen Ungiiltig-
keitsentscheid ausgebremst.

« Das staatspolitische Gleichgewicht wiirde stark in Richtung der Verwal-
tung und der Gerichte verlagert. Der urspriingliche Gehalt des Initiativ-
rechts, ein inhaltlich praktisch unbeschranktes Begehren an den politi-
schen Institutionen vorbei direkt dem Volk zur Abstimmung vorzule-
gen, ware im Bereich der Grundrechte beschnitten.

+ Die Bundeskanzlei wiirde stark belastet, miisste ausgebaut werden und
wiirde an Einfluss gewinnen. Die Verwaltung unterliegt den Weisungen
des Bundesrates. Es ist problematisch, wenn der demokratische Diskurs
in derart hohem Ausmass von der Regierung und der Verwaltung be-
stimmt wird.

* Im Gegenzug wirde das Parlament als Institution mit der héchsten poli-
tischen Legitimation aus der Diskussion um eine Initiative praktisch
ausgeschlossen. Die Ratsdiskussion im Allgemeinen und direkter und
indirekter Gegenvorschlag im Speziellen wiirden an Bedeutung verlie-
ren, der massigende Einfluss des Parlaments schwinden.

« Das Bundesgericht wiirde sehr feine rechtliche Entscheidungen treffen,
die eventuell fur die Initianten nur schwer nachvollziehbar sind. Das Ini-
tiativrecht wurde 1848 in die Bundesverfassung aufgenommen, um Re-
volutionen vorzubeugen. Die Frage bleibt, ob ein derart domestiziertes
Initiativrecht diese Funktion noch gewahrleisten kann.

+ Die Maximalvariante befasst sich nur mit dem Initiativrecht; unklar blie-
be, wie mit grundrechtsverletzenden Gesetzen, bereits bestehenden
Verfassungsnormen und dem Vélkerrecht umgegangen werden soll.?*!

6.3.4 PRUFUNG AUSGEWAHLTER INITIATIVEN

Die Bundeskanzlei oder das Bundesgericht wiirden bei einer generell-
abstrakten Vorprifung eine Initiative nur dann fiir unglltig erklaren, wenn sie
sich jeder grundrechtskonformen Auslegung entzieht. Bei dieser Priifung wiir-
den sie - wie bereits bei der Optimalvariante - die Kriterien von Art. 36 BV an-
wenden, also ein offentliches Interesse abwadgen gegen den Grundrechtschutz
des Einzelnen. Auf die einzelnen Initiativen wird bereits unter 6.2.4 eingegan-
gen, hier sind die Ausfiihrungen entsprechend knapper gehalten.
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251 Der Zusatzbericht hat dieses Problem erkannt und will konsequenterweise die Ungiiltigkeitsgriinde auf jede

Revision der Verfassung ausdehnen, vgl. Zusatzbericht: 41.
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Todesstrafe-Initiative: Eine Initiative auf Wiedereinfilhrung der Todesstrafe
wirde flr ungiltig erklart werden. Ein derart schwerer Eingriff ist schlicht un-
verhiltnismissig.?*?

Schutzhaft-Initiative: Diese Initiative sieht einen unverhdltnismassigen Auto-
matismus vor, der eine grundrechtskonforme Auslegung nicht zuldsst. Die Ini-
tiative wirde fiir ungdltig erklart.

Alpeninitiative: Die Initiative tangiert die Grundrechte (Art. 10 Abs. 2 und 27
BV). Dem Eingriff wiirde aber ein verniinftiges 6ffentliches Interesse (Alpen-
schutz) entgegenstehen. Die Initiative wiirde also fiir gultig erklart. An der auf-
gezeigten Problematik, diesem Volksentscheid nachzukommen, ohne sich in-
ternational ins Abseits zu manovrieren, wiirde sich aber nichts andern.

Ausschaffungs-Initiative: Diese Initiative befasst sich inhaltlich entgegen ihrem
Wortlaut nicht mit der Ausschaffung, sondern mit der Wegweisung. Es ware
also auf dem Wege der Ausfiihrungsgesetzgebung immer noch maoglich, die
Initiative so umzusetzen, dass die Wegweisung nicht vollzogen wird (= Aus-
schaffung), wenn dieser Akt Grundrechte verletzen wiirde. Da diese Interpreta-
tion aber eher auf einer mangelhaften Formulierung des Initiativtextes als auf
dem Willen der Initianten beruht, sind Zweifel angebracht, ob das Bundesge-
richt diese Interpretation unterstiitzen wiirde. Aber auch die blosse Wegwei-
sung (= Verlust des Aufenthaltsrechts in der Schweiz) kann einen Eingriff in die
Grundrechte darstellen.?>® Die Initiative wire also auch in diesen Fillen wegen
des darin vorgesehen Automatismus unverhiltnismassig.>>* Fazit: Die Aus-
schaffungs-Initiative wiirde in der Maximalvariante wohl durchfallen.

1:12-Initiative: Auch diese Initiative sieht im Wesentlichen einen Automatismus
vor. Immerhin sind besonders tiefe Einkommenskategorien®>®> von der Berech-
nung des Lohndeckels ausgenommen. Dem Eingriff in die Wirtschaftsfreiheit
der Unternehmer stiinde das Bediirfnis nach sozialer Gerechtigkeit gegen-
iiber.”*® Die Verhiltnisméassigkeit ist aber auch bei dieser Initiative fraglich.
Fazit: Die Initiative fallt wahrscheinlich durch.

6.3.5 NOTIGE ANPASSUNGEN IN GESETZ UND VERFASSUNG

Im BPR miisste wohl Art. 68 (Unterschriftenliste) den Vermerk auf die erfolgte
Gultigkeitsprifung aufnehmen. Die Vorpriifung nach Art. 69 wiirde tiefgreifend
umgestaltet und je nach Variante ein zweistufiges Verfahren der Giltigkeits-
prifung gemass Bundeskanzlei und Bundesgericht vorsehen, oder aber den
Biirger/innenrat konstituieren.?®” Die Beschwerde an das Bundesgericht nach

252 ygl. bereits die Argumentation des Bundesrates von 1918, FN 59.
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253 7u denken sind dabei an das Recht auf Familie (Art. 14 BV) oder an das Verbot der Ausweisung in einen Folter-

staat (Art. 25 Abs. 3).

254 Beispielsweise hitte ein Apfeldiebstahl von einem fremden Grundstiick (= Einbruchsdelikt nach dem Vorschlag

der SVP, FN 130) bereits die Wegweisung zur Folge.

255 Namentlich das Einkommen von Personen in Ausbildung, Praktikantinnen und Praktikanten sowie Menschen mit

geschitzten Arbeitsplatzen, vgl. BBl 2009 6681.
256 Ausfiihrlicher bereits oben 6.2.4 zur 1:12-Initiative.
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Art. 80 Abs. 3 ist entsprechend unserem Vorschlag zu ergdnzen, die Beschran-
kung des Beschwerderechts auf Mitglieder des Initiativkomitees soll beibehal-
ten werden.?*®

In der Verfassung miissten Art. 173 Abs. 1 lit. f (Glltigkeitsprifung durch die
Bundesversammlung nach der Unterschriftensammlung) sowie Art. 139 (Volks-
initiative auf Teilrevision der Bundesverfassung) angepasst werden. Im Sinne
des institutionellen Gleichgewichts ware es wiinschbar, die gleichen Schranken
auch den durch die Bundesversammlung beschlossenen Verfassungsanderun-
gen aufzuerlegen. Deshalb miissten auch Art. 194 Abs. 2 angepasst werden.
die Anpassung auch von Art. 193 Abs. 4%°° (Totalrevision) macht aus unserer
Sicht keinen Sinn. Eine Totalrevision ist materiell eine Neufindung der Regeln
der Staatsorganisation und der Werte, auf der sie beruht. Die Wiedereinfiihrung
der Kollisionsnorm in einer neuen Verfassung ware wiinschbar, inhaltlich aber
immer, wie die ganze totalrevidierte Verfassung, eine Neuschépfung.?®® Eine
normativ bindende Regelung in der urspriinglichen Verfassung ist deshalb lo-
gisch nicht moglich.

6.3.6 FAZIT

Die Maximalvariante kombiniert die Vorteile der Minimal- und der Optimalvari-
ante. In einem frihen Stadium werden problematische Initiativen als solche
erkannt und unter Wahrung des Rechtsweges ausgeschieden; die Grundrechte
sind wirksam vor Verletzungen durch Initiativen geschitzt.

Dieser enorme Eingriff bleibt aber nicht ohne Wirkung auf die demokratischen
Mitwirkungsrechte des Volkes. Bis anhin war es den Initianten moglich, ein
beliebiges Anliegen bei der Bundeskanzlei einzureichen, um dann im demokra-
tischen Diskurs um Mitstreiter/innen und Unterstiitzung zu werben. Neu wdre
dies erst mit dem vorgadngig erteilten Segen der Behdrden moglich. Diese Ein-
schriankung ist beachtlich. Es ist auch ungewiss, wie sich dieser Kompetenzge-
winn der Verwaltung auf das Gleichgewicht der Gewalten auswirken wiirde.

foraus
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257 Je nach Umfang der Regelung wiirde sich sogar die Auslagerung in ein eigenes Gesetz rechtfertigen, das umfas-

send Mitgliedschaft, Konstituierung, Verfahren und Entscheidbefugnis des Biirger/innerrats regelt.

258 Inshesondere wire damit die Popularklage ausgeschlossen, die ein jeder gegen die Giiltigerk/drung einer Volks-

initiative erheben konnte.
259 Zusatzbericht: 41.
260 wie schon die Bundesverfassung von 1848, vgl. oben 2.2.
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6.4 WURDIGUNG DER FAVORITEN

Jede Losung in der Frage der Vereinbarkeit der Volksrechte mit Grundrechten
setzt zuerst einen politischen Entscheid voraus liber die Gewichtung von de-
mokratischer Mitwirkung einerseits und wirksamem Schutz des Individuums
andererseits. Die Vorteile und Nachteile jeder Losung erschliessen sich mit
einiger Phantasie; die genauen Wirkungen auf die Funktionsweise unsere De-
mokratie und das rechtsstaatliche Geflige der Schweiz sind hingegen bei jeder
Variante so unabsehbar, wie es die Einflihrung der Initiative auf Teilrevision der
Verfassung im Jahre 1891 gewesen war.

Wir sind der Meinung, dass von den gepriften Varianten die Optimal-Variante
heraussticht, da sie den eingespielten demokratischen Diskurs weitestgehend
unberiihrt ldsst, ja sogar zu beleben vermag, diesen aber zugleich mit einem
wirksamen Grundrechtsschutz im Einzelfall erganzt.

Ein erweiterter Grundrechtsschutz mildert das Konfliktpotential mit dem Vol-
kerrecht, das genau diese Grundrechte schitzt. Solange die Schweiz die
Grundrechte wirksam schuitzt, sind auch Konflikte mit der EMRK oder den
UNO-Menschenrechtspakten selten und losbar.

foraus — Diskussionspapier | Volksinitiativen: Bausatz fur eine Reform
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7 MACHBARKEIT UND POLITISCHE STIMMUNGSLAGE

7.1 WAS WIRD ANALYSIERT

In diesem Kapitel wird die juristische Diskussion tber eine Reform der Volks-
rechte in den politischen Kontext eingebettet. Im ersten Teil wird aufgezeigt
warum die Debatte liber eine Reform der Volksrechte in den letzten Jahren an
Dynamik gewonnen hat, wer sich dabei als Meinungsfiihrer positionieren konn-
te und welche Rolle dabei das Volk spielt. Im zweiten Teil werden die Positio-
nen der Parteien in der Bundesversammlung unter die Lupe genommen. Weiter
wird analysiert, welche Vorschlage Mehrheiten gefunden haben oder in Zukunft
Mehrheiten finden kdénnten. Zum Schluss wird kurz auf die politische Machbar-
keit der drei favorisierten Losungen eingegangen.

7.2 HINTERGRUND

7.2.1 ZUNAHME PROBLEMATISCHER INITIATIVEN

Historisch betrachtet wurden die Volksrechte auf nationaler Ebene nur in weni-
gen Fadllen eingeschrankt. Im Jahr 1977 wurde das Zustandekommen einer
Volksinitiative durch die Erhéhung der Unterschriftenzahl von 50'000 auf
100'000 erschwert.?®* Mit der Totalrevision der Bundesverfassung im Jahr 1999
wurden zwingende Bestimmungen des Volkerrechts (jus cogens) neu als inhalt-
liche Schranke fiir Volksinitiativen in die Bundesverfassung aufgenommen.?®?
Ein anderes Beispiel ist das im Jahr 2009 vom Volk verworfene Instrument der
allgemeinen Volksinitiative.?®® Die Griinde fiir die Bestindigkeit der Volksrechte
sind vielfdltig. Obwohl sich urspriinglich konservative Kréafte fiir die Einfiihrung
und Ausweitung der Volksrechte stark gemacht haben,?®* ist die Volksinitiative
eine Errungenschaft, die heute von allen politischen Lagern mitgetragen und
genutzt wird. Ein anderer wichtiger Aspekt ist, dass seit 1893 bis zum heuti-
gen Tag nur 18 Volksinitiativen von Volk und Standen angenommen worden
sind. Die Mehrheit der problematischen Initiativen wurden entweder vom Volk
abgelehnt oder scheiterten bereits bei der Unterschriftensammlung. Eine kleine
Minderheit wurde von der Bundesversammlung fiir ungiiltig erklart. Dement-
sprechend gering erschien bis anhin der Reformbedarf der Volksrechte. Hier
zeigten sich jedoch in den letzten Jahren wichtige quantitative und qualitative
Verdnderungen. Von den 18 angenommenen Volksinitiativen seit 1893 wurden

261 Sjehe oben 2.4
262 Botschaft des Bundesrats iiber eine neue Bundesverfassung vom 20. November 1996, BBl 1997
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Garantien der EMRK, die Grundziige des humanitdren Kriegsrechts."

263 Dje allgemeine Volksinitiative sollte eine Alternative zur Verfassungsinitiative darstellen. Initianten hitten Anlie-
gen in allgemein gehaltener Form einreichen und die Ausformulierung dem Parlament Gberlassen kénnen.

264 Sjehe oben Kapitel 2.
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allein 6 Volksinitiativen in den letzen neun Jahren angenommen, und 4 davon
missen als rechtsstaatlich problematisch eingestuft werden.2%®

Die quantitative Zunahme problematischer Volksinitiativen und deren Annahme
von Volk und Stianden ist der eigentliche Grund, weshalb die Debatte ulber
Schranken und Grenzen von Volksinitiativen in den letzten Monaten stark an
Dynamik gewonnen hat. Der Reformdruck dirfte in Zukunft noch steigen, da in
den ndchsten Jahren mit einer weiteren Polarisierung der schweizerischen Poli-
tik gerechnet werden muss, wie das Wahlforschungsprojekt Selects aufzeigt.2%®
Neu hat auch die politisch Linke rechtsstaatlich problematische Volksinitiativen
in der Pipeline. Die von der JUSO lancierte 1:12 Initiative steht beispielsweise in
einem Spannungsverhdltnis mit der in der Bundesverfassung garantierten Wirt-
schaftsfreiheit (Art. 27 BV). In diesem Fall ist zwar auch eine gesellschaftliche
Minderheit - sprich die Wirtschaftselite - betroffen, im Gegensatz zu den meis-
ten Volksinitiativen aus dem Auslander- und Asylbereich besitzt diese Minder-
heit jedoch die finanziellen Mittel und politischen Moglichkeiten sich entspre-
chend Gehor zu verschaffen. Diese Konstellationen kénnten die Debatte tber
die Grenzen der Volksrechte in den ndchsten Jahren in breitere Bevolkerungs-
schichten tragen.

Die Frage moglicher Schranken fiir Volksinitiativen hat in der letzten Zeit deut-
lich an medialer Aufmerksamkeit gewonnen. Verschiedene Tageszeitungen
publizierten in kurzen Zeitabstinden Vorschlage von namhaften Exponenten
aus der Lehre und der Politik. Politische Interessengruppen, NGOs, und soge-
nannte Think-Tanks bringen ihrerseits Vorschlage ein. Auch im Parlament ist
eine hohere Aktivitat in dieser Frage splirbar.

Es ist jedoch festzustellen, dass die Debatte noch nicht im politischen
Mainstream angekommen ist. Es handelt sich um eine Expertendiskussion. Hier
liegt das eigentliche Kernproblem, das sich bezlglich der Umsetzung der 3
Vorschldage stellt. Mindestens die vorgeschlagene Maximalvariante stellt eine
Beschneidung der politischen Rechte der Schweizerinnen und Schweizer dar.
Aus parteipolitischer Sicht handelt es sich um ein sehr heisses Eisen.

Die Debatte kann in Zukunft nur an Breite gewinnen, wenn die bisherigen Vor-
schlage konsolidiert werden und die Beflirworter einer Reform zu einer ge-
meinsamen Sprache finden. Bislang scheint dies noch nicht der Fall zu sein.
Auch konnte sich bisher noch keine Gruppierung oder Personlichkeit in dieser
Debatte als Meinungsfiihrer positionieren.
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265 Verwahrungsinitiative (2002) siehe BBl 2001 3433, Unverjdhrbarkeits-Initiative (2008) siehe BBI 2007 5369,

Minarettverbot (2009) siehe BBI 2008 7603, Ausschaffungsinitiative (2010) BBl 2009 5097.

266 | ytz/Milic/Steenbergen 2010. Eine Zusammenfassung ist im Internet abrufbar:
http://www2.unil.ch/selects/IMG/pdf/Zusammenfassung_Sammelband_Selects_2007.pdf
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7.2.2 VOLK ALS HURDE

Am 21. Januar 2011 verabschiedete die nationalrdtliche Rechtskommission eine
Vorlage, die den Gerichten in Zukunft mehr Macht gegeniiber der Legislative
einrdumen soll.?®” Vorgesehen ist die Einfilhrung einer Verfassungsgerichts-
barkeit fir Bundesgesetze. In diesem Zusammenhang prophezeite der Tages-
Anzeiger einen kommenden Glaubenskampf um den "Richterstaat”. Wenn be-
reits in diesem Zusammenhang von einem Glaubenskampf gesprochen wird,
stellt sich die Frage, welche Krafte dann eine formelle Beschrankung der Sou-
verdnitdt des Volkes mobilisieren wiirde. Die Einfilhrung einer Kollisionsnorm
auf Verfassungsstufe greift in das traditionelle, von der Landsgemeinde ge-
pragte Demokratieverstandnis ein. Das Volk als Souverdn wiirde sich selbst
Grenzen setzen. Dies ist jedoch im Kern kein undemokratisches Anliegen. De-
mokratie ist weit mehr als die griechische Ubersetzung - Volksherrschaft -
vermuten ldsst. Sie soll keine Tyrannei der Mehrheit sein. So gelten die Teilung
der Macht, Kontrolle und Gegenkontrolle als Schliisselvoraussetzungen fiir eine
funktionierende und lebhafte Demokratie.?®® Es diirfte den Befiirwortern einer
Reform jedoch schwer fallen, diesen Standpunkt dem Stimmvolk zu vermitteln.
Dafir gibt es mehrere Griinde:

Erstens, das politische Selbstverstandnis der Schweizerinnen und Schweizer
lebt vom Bild des miindigen, unbestechlichen und verniinftigen Biirgers, dem
vom Staat ein grosses Vertrauen entgegengebracht werden kann. Wie der Ab-
stimmungskampf um die Waffenschutzinitiative (2011) gezeigt hat, findet das
Argument des "Entmiindigens" einen grossen Riickhalt in der Bevolkerung. Ein
anderes Beispiel ist die Debatte um mehr finanzielle Transparenz in der Politik.
In dieser Diskussion vermeidet es die Politik tunlichst und aus guten Griinden,
das Volk als beeinflussbar darzustellen. Die Politik spricht dem Volk quasi eine
Immunitdat gegeniiber schadlichen Einflissen zu. Dieses Bild wird natirlich
auch von den Birgern selber gepflegt und aufgenommen. Es diirfte daher sehr
schwierig werden, dem Volk die Notwendigkeit einer selbstauferlegten Be-
schrankung schmackhaft zu machen.

Zweitens, im aktuellen politischen Diskurs besitzen die Menschen- und Grund-
rechte eine relative geringe Strahlkraft. Speziell der wichtige Aspekt der G/eich-
heit spielt aus historischen Griinden eine untergeordnete Rolle.?®® Eine Mégli-
che Erkldarung findet sich im starken Einfluss der alten Landsgemeindedemo-
kratien, die wenn sie von Gleichheit redeten, nicht die Gleichheit aller Men-
schen, sondern die Gleichheit zwischen den Mitgliedern ihres historisch privi-
legierten Kollektives meinten.?’® Eine andere Erkldrung ist die Verschiebung
politischer Konfliktlinien in der Schweizer Politk in den letzten Jahren. ldentitat
und Kultur haben Umverteilung und soziale Gerechtigkeit als zentrale Themen
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267 Dje Kommission fiir Rechtsfragen des Nationalrats beantragt mit 22 zu 2 Stimmen bei 2 Enthaltungen die Aufhe-
bung von Artikel 190 BV, wodurch die dort verankerte Beschrankung der Normenkontrolle fiir Bundesgesetze hin-

fallig wiurde, vgl. auch oben FN 160
268 F{ir einen guten Uberblick liber Demokratietheorie: Schmidt: 2010.

269 Suter, Wie sich die «Demokrdtler» durchsetzten, NZZ Online vom 12. Oktober 2002. Abrufbar im
www.nzz.ch.

270 | ang, Das Volk darf nicht alles, Weltwoche, Ausgabe 51/09 vom 16. Dezember 2009.
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abgeldst.?”! In diesem Kontext gelang es der SVP die "sogenannten” Menschen-
rechte als ein unschweizerisches und der Volkssouveranitdt widersprechendes
Konstrukt zu positionieren. Liberale und linke Krafte scheinen jedoch weiterhin
die klassische Konfliktlinie als ihren Kompetenzbereich zu betrachten. Dadurch
verlieren sie Wahleranteile und schwachen ihren Deutungsanspruch in Fragen
der Menschen- und Grundrechte. Eine weitreichende Reform der Volksrechte -
im Sinne einer Kollisionsnorm - ist aber nur moglich, wenn die Menschen- und
Grundrechte wieder vermehrt als positive und schweizerische Errungenschaften
wahrgenommen werden. Dazu ist sehr viel politischer Wille und Kraft notwen-
dig.

Drittens, der Unterschied zwischen Rechtssetzung und Rechtsanwendung wird
in der Schweiz traditionell hochgehalten. Dies zeigt sich in der Ausgestaltung
der Bundesverfassung. Auf nationaler Ebene ist das Bundesgericht hinsichtlich
einer Kontrolle der Legislative limitiert. So kann das Bundesgericht zum Bei-
spiel Volksinitiativen und Bundesgesetze nicht auf ihre Verfassungskonformitat
hin tberprifen. Dies zeugt von einem verbreiteten Misstrauen gegeniiber den
Rechtsanwendern. Dieses Misstrauen kumuliert sich im Schlagwort "Richter-
staat”, das von national-konservativen Kreisen speziell im Abstimmungskampf
um die Einbilirgerungsinitiative (2008) genutzt wurde. Obwohl die Einbirge-
rungsinitiative scheiterte, besitzt das Schlagwort "Richterstaat”, immer in Ab-
grenzung zum souverdanen Volkswillen, ein gewisses Mobilisierungspotential in
konservativen Kreisen. Dieses Spannungsfeld wird durch die Rechtsprechung
des Europdischen Gerichtshofs fiir Menschenrechte noch akzentuiert. In diesem
Zusammenhang dient der Begriff "fremde Richter" als Projektionsflache fiir
Angste gewisser Teile der Bevolkerung vor einem Souverdnititsverlust der
Schweiz. Diese Konstellation verringert ganz konkret die Chancen eines Vor-
schlags, der eine richterliche Kontrolle oder eine Art Wachterrat vorsieht. Spe-
ziell eine abstrakte Normenkontrolle durch ein Gericht scheint vor diesem Hin-
tergrund beim Volk sehr schlechte Karten zu haben.

7.3 POSITIONEN DER PARTEIEN IM PARLAMENT

Eine Analyse der Parteienlandschaft, der Vorstosse und Debatten im Parlament
ergibt ein differenziertes Bild. Am besten lassen sich die Positionen an vier
spezifischen Geschéaften in Parlament ablesen. Zur Orientierung werden die
Kernpunkte der vier Vorstdsse in der Folge nochmals kurz aufgefiihrt.

7.3.1 INITATIVE MORET

Die parlamentarische Initiative der Nationalrdtin Isabelle Moret (FDP, VD) wurde
am 21. Oktober 2010 von der Staatspolitischen Kommission des Nationalrats
(SPK) behandelt.?”? Die Initiative fordert, dass eine richterliche Instanz (z.B. eine
fiir Verfassungsfragen zustiandige Abteilung oder das Gesamtkollegium des
Bundesgerichtes) auf Ersuchen und vor Beginn der Unterschriftensammlung

271 Lutz/Milic/Steenbergen: 2010.
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Uber die Frage der Giltigkeit einer Volksinitiative entscheiden soll. Mit 14 zu
10 Stimmen empfahl die SPK dem Plenum der Initiative nicht Folge zu geben.
Fur die Ablehnung der Initiative gab es verschiedene Griinde. Bei den Kommis-
sionsmitgliedern mehrheitlich auf Ablehnung stiess die vorgesehene richterli-
che Instanz. Ein anderer wichtiger Grund war der ausstehende Bericht des Bun-
desrats uUber das Verhdltnis von Volkerrecht und Landesrecht, von dem konkre-
te Vorschlage erwartet wurden. Dementsprechend wollte die Politik nicht mit
Losungsvorschlagen vorgreifen. Die Vorverlagerung der Ungiiltigkeitsprifung
(Minimallésung) wurde hingegen von der Kommission begriisst und auf Antrag
von Nationalrat Hugues Hiltpold (FDP) wurde ein Postulat eingereicht, mit dem
Auftrag zu prifen, wie ein Verfahren zur Kontrolle der Giiltigkeit vor Sammlung
der Unterschriften ausgestaltet werden konnte.

7.3.2 INITIATIVE VISCHER

Die parlamentarische Initiative von Nationalrat Daniel Vischer (Griine, ZH) sieht
vor, dass (durch eine Anderung der Bundesverfassung) eine Volksinitiative un-
gultig ist, wenn sie materiell gegen den Grundrechtsschutz und gegen Verfah-
rensgarantien des Volkerrechtes verstdsst.?”> Dieser Initiative stimmte am 10.
Marz 2009 der Nationalrat mit 96 zu 72 Stimmen zu, nachdem sie vorher von
der SPK des Nationalrats angenommen (10 zu 10 Stimmen mit Stichentscheid
des Kommissionsprdsidenten und bei der zweiten Behandlung 12 zu 11 Stim-
men bei 1 Enthaltung), jedoch von der SPK des Standerats abgelehnt wurde (6
zu 3 Stimmen). Im Nationalrat wurde die Initiative Vischer von der gesamten
SVP-Fraktion abgelehnt. Die SP-Fraktion sowie die Griine Fraktion stimmten
dem Anliegen geschlossen zu. Uberraschenderweise stimmten auch alle Mit-
glieder der BDP-Fraktion fiir die Initiative. Die anderen Mitteparteien sind stark
gespalten. Die CVP/EVP/glp Fraktion stimmte im Verhaltnis 17 zu 13 Stimmen
fur die Initiative. Die FDP-Liberale Fraktion unterstiitzte das Anliegen in einem
Verhdltnis von 18 zu 10 Stimmen. Diese Abstimmung ist ein wichtiger Grad-
messer fir die Stimmung im Parlament. Aus diesen Zahlen wird ersichtlich,
dass die SVP geschlossen jeden dhnlichen Reformvorschlag bekimpfen wird.
Auf der anderen Seite ist mit fast allen Stimmen der SP und den Griinen zu
rechnen. Die eigentliche Knacknuss stellt die politische Mitte dar. Die Mittepar-
teien sind in dieser Frage stark gespalten. Speziell in der CVP scheint eine ge-
wisse Paritat zwischen Befiirwortern und Gegner vorzuherrschen. Dadurch ist
es einerseits vollig offen, ob der von CVP und FDP dominierte Stinderat der
Initiative-Vischer folge geben wird und andererseits stellen sich gewisse Vor-
behalte im Falle einer Volksabstimmung, da sich keine klaren Rickschliisse auf
eine mogliche Position von CVP und FDP ziehen lassen.

foraus

Grund-
rechtsschutz

273 parlamentarische Initiative 07.477 "Giltigkeit von Volksinitiativen" vom 5. Oktober 2007, eingereicht von Daniel

Vischer.

foraus — Diskussionspapier | Volksinitiativen: Bausatz fur eine Reform

Seite 62|71



foraus

7.3.3 DEFINITION ZWINGENDES VOLKERRECHT UND VERFASSUNGS-
GERICHTSBARKEIT FUR BUNDESGESETZE

Ein weiteres Beispiel ist die parlamentarische Initiative Definition des zwingen-

den Viélkerrechts der SVP Fraktion, die am 28. September 2010 vom Nationalrat Definition
mit 56 gegen 117 Stimmen verworfen wurde.?’* Die Initiative wollte den Begriff Jus cogens
des zwingenden Volkerrechts in Artikel 139 der Bundesverfassung genauer

definieren, wobei die Definition das Verbot des Angriffskrieges, das Verbot der

Folter, das Verbot des Volkermordes und das Verbot der Sklaverei umfasst hat-

te. Die vorgeschlagene Definition geht damit weniger weit als die vom Bundes-

rat vorgesehene Tragweite des Begriffs, die auch die notstandsfesten Normen

der EMRK und die Grundziige des humanitiren Kriegsrechts beinhaltet.?”*

Durch die Initiative waren die Ungiiltigkeitsgriinde eingegrenzt worden. Das
Abstimmungsprotokoll zeigt, dass nur die SVP-Fraktion geschlossen fiir diese

Initiative stimmte. Von den anderen Fraktionen erhielt das Anliegen keine ein-

zige Stimme. Die Debatte und das klare Resultat im Nationalrat zeigen, dass

die Mehrheit im Parlament die bestehenden Schranken fiir Volksinitiativen nicht

schwdchen mochte.

Im Januar 2011 stimmte die Rechtskommission des Nationalrats in zwei dhnli-  verfassungs-
chen Fragen fir die Einflihrung einer Verfassungsgerichtsbarkeit fiir Bundesge- gerichts-
setze. Die bereits von einer Subkommission weiterentwickelte parlamentarische barkeit
Initiative von alt Nationalrat Heiner Studer (EVP, AG) wurde mit 16 zu 8 Stim-

men bei einer Enthaltung angenommen.?’® Weiter beantragte die Kommission

mit 22 zu 2 Stimmen bei 2 Enthaltungen die Aufhebung von Artikel 190 BV,

wodurch die dort verankerte Beschrankung der Normenkontrolle fiir Bundesge-

setze hinfillig wiirde.?”” Diese beiden Geschifte zeugen von einem interessan-

ten Gesinnungswandel in staatspolitischen Fragen im Parlament. Im Jahr 2000

wurde ein der Initiative Studer dhnliches Anliegen von der Rechtskommission

und dem Nationalrat abgelehnt. Weiter zeigt die Abstimmung Uber die Initiative

Studer im Nationalrat am 28. April 2009 die gleichen Abstimmungsmuster wie

bei der Initiative Vischer. Die SVP-Fraktion stimmte geschlossen gegen den

Vorschlag. Das gesamte Rot-Griine Lager unterstiitzte hingegen die Initiative

und wie bei der Initiative Vischer war die Mitte tief gespalten. Die CVP/EVP/glp

Fraktion stimmte dem Anliegen mit einem Verhdltnis von 15 zu 14 Stimmen

zu, die FDP-Liberale Fraktion beflirwortete in einem Verhdltnis von 13 zu 9

Stimmen.

7.3.4 SCHLUSSFOLGERUNGEN

Zusammenfassend lassen sich folgende Schlussfolgerungen ziehen:

274 parlamentarische Initiative 09.466 "Definition des zwingenden Vélkerrechts" vom 12. Juni 2009, eingereicht von
der Fraktion der Schweizerischen Volkspartei.

275 BBl 1997 1 1, S. 446.

276 parlamentarische Initiative 05.445 "Verfassungsgerichtsbarkeit" vom 07. November 2005, eingereicht von Heiner
Studer.

277 Dieses Geschift basiert auf der parlamentarischen Initiative 07.476 "Bundesverfassung massgebend fiir rechts-
anwendende Behdrden" vom 05. November 2007, eingereicht von der ehemaligen Nationalrdtin Vreni Miller-
Hemmi.
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* Neue Schranken fir Volksinitiativen finden zumindest im Nationalrat Mehr-
heiten.

» Reformvorschlage, die eine richterliche Instanz als Kontrollorgan fir Volks-
initiativen vorsehen, haben im Parlament in der aktuellen Zusammenset-
zung keine Chance.

* Ob ein Reformvorschlag im Parlament durchkommt, entscheidet sich in der
politischen Mitte, die sich in diesen Fragen tief gespalten zeigt. Dadurch
verringern sich die Chancen fiir Reformvorschldage im Stianderat. Weiter ist
es nicht klar, welche Positionen im Falle einer Volksabstimmung von der
CVP und FDP zu erwarten sind.

« Eine Schwichung der bisherigen Schranken fiir Volksinitiativen ist im Par-
lament hingegen nicht mehrheitsfahig.

7.4 KONKRETE UMSETZUNGSCHANCEN UNSERER VORSCHLAGE

Die Minimallésung (Vorverlegung der Ungiiltigkeitsprifung) hat intakte Umset-
zungschancen. So zeigt sich anhand der Initiative Moret, dass die Vorverlegung
der Ungiltigkeitsprifung (aber ohne richterliche Priifung) liber die Parteigren-
zen hinweg Mehrheiten finden kénnte. In jedem Fall missten die Vorschldge in
einer Volksabstimmung die Mehrheit von Volk und Stianden erhalten, da eine
Anderung der Bundesverfassung notwendig ist. Der Weg iiber das Parlament
scheint jedoch wesentlich zielfiihrender als die Lancierung einer Volksinitiative,
da die Chancen im Falle eines obligatorischen Referendums durch die Einbin-
dung der Mitteparteien wesentlich héher sind als im Falle einer Volksinitiative.

Die Kollisionsnorm (Optimallésung) hat durch den Einbezug der Gerichte auf
den ersten Blick geringe Umsetzungschancen. Weil es sich bei dieser Variante
jedoch nicht um eine generell-abstrakte Normenkontrolle handelt sondern nur
um eine Prifung im Einzelfall, erhéhen sich die Chancen fiir eine Umsetzung.

Hinzu kommt, dass die Optimallésung nicht direkt in das Initiativrecht ein-
greift. Es kann somit nicht von einer Entmiindigung des Volkes gesprochen
werden. Auch stellt sich bei der Optimallésung nicht die Kompatibilitatsfrage
zwischen Landesrecht und Volkerrecht, womit das Argument des Souverani-
tatsverlustes der Schweiz und die Problematik der fremden Richter wegfallen.

Der vielleicht wichtigste Grund, warum die Optimallésung intakte Umsetzungs-
chancen hat, liegt im Mehrwert, den die Kollisionsnorm im Vergleich zu den
anderen Vorschldagen bietet. Im Gegensatz zu den anderen Vorschlagen geht es
nicht um eine Einschrankung der Volksrechte, sondern um die Starkung der
Grundrechte. Die Kollisionsnorm kann positiv kommuniziert werden: "Im Zwei-
fel fir die Freiheit" oder "Die Grundrechte stehen iber allem" sind Slogans, die
im Volk sicherlich auf Rickhalt stossen wiirden. Sollte es den Befiirwortern
gelingen, die Vorziige dieser Variante glaubwiirdig zu kommunizieren, sind die
Chancen fir eine Umsetzung intakt. Ob die Optimallésung durch die Bundes-
versammlung angenommen wiirde, kann aufgrund ihrer Neuartigkeit nicht ab-
schliessend beurteilt werden.

Die Maximalllésung hat aufgrund ihrer Radikalitdat zurzeit keine Umsetzungs-
chancen. Eine Annahme durch die Bundesversammlung oder duch Volk und
Stdnde ist nahezu ausgeschlossen.
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FAZIT

Gegenstand der Volksinitiative auf Teilrevision der Bundesverfassung kann je-
des beliebige Anliegen sein, welches sich als Verfassungsnorm formulieren
lasst.2”® Dadurch ist sie eine permanente Herausforderung fiir die Konkordanz
und stellt Entscheide des politischen Systems latent in Frage.?”® Sie ist das In-
strument flr eine legale Revolution und ermdglicht es dem Volk, in beispielloser
Manier am Aufbau des Rechtsstaates mitzuwirken.

Im Verhdltnis zur Aussenpolitik sind zwei verschiedene Betrachtungsweisen
moglich. Einerseits kann die Initiative als "Einbruchstor des Irrationalen"?® ge-
sehen werden, andererseits aber als Chance, die inneren Werte der Schweiz
nach aussen zu kommunizieren.?8! Die erste Betrachtungsweise fiihrt zu einer
Damonisierung des Initiativrechts und sucht Zuflucht in seiner Beschrankung.
Die zweite Wertung hingegen miindet im Versuch, die Volksrechte differenziert

zu betrachten und auch fiir die Aussenpolitik fruchtbar zu machen.?®?

Die vorliegende Studie ist ein Versuch, dieser zweiten Wertung der Volksrechte
zum Durchbruch zu verhelfen und die Volksrechte in das neue Jahrhundert zu
Uberfiihren. Die Riickbesinnung auf das Uberkommene Modell der Schweizer
Eidgenossenschaft als ein geschichtlich auserwahltes Kollektiv vermag gerade
in Zeiten des Umbruchs eine grosse Suggestivkraft zu entfalten. Aber dieses
Modell definiert sich letztlich nur tGber eine Ablehnung alles Fremden und ver-
mag die Frage nach unserer eigentlichen Identitdat nicht positiv zu beantworten.
Wir meinen: Erst wenn wir uns selbst unserer Grundwerte vergewissert haben,
kénnen wir selbstbewusst nach aussen auftreten.

Es ist viel Uber den Gegensatz von Demokratie und Rechtsstaat gesagt und
geschrieben worden. Gesagt werden muss aber auch, dass eine Demokratie
ohne die Freiheit der Rede, der Versammlung, der Religion, der Ehe, der Spra-
che, der Wissenschaft und Kultur, der Wirtschaft, ohne den Schutz des Eigen-
tums, eine Demokratie ohne die Anerkennung der gleichen menschlichen Wiir-
de und der gleichen Rechte eines jeden, dass eine solche Demokratie letztlich
eine tote Demokratie ist. Eine Demokratie wird erst durch unsere Grundrechte
mit Leben erflllt, sie sind der Kitt, der die Vielfalt zu einer Einheit verbindet.
Deshalb verdienen diese Grundrechte unsere besondere Beachtung und beson-
deren Schutz.

Die aufgezeigten jlingsten Entwicklungen haben ihre Ursache nicht darin, dass
uns fremde Richter fremdes Recht aufzwingen, sondern darin, dass wir uns von
unseren eigenen Werten entfremdet haben. Der Widerspruch, dass sich eine
Demokratie in ihrer Entscheidungsfreiheit selbst beschrianken soll, kann auch
diese Studie nicht l6sen. Unserer Ansicht nach kann dieser Widerspruch auch
gar nicht aufgelost werden, sondern er halt uns in bestidndiger Schwebe. Es
liegt an uns, das Gleichgewicht zu halten.

278 Biaggini 2010: 329.

279 Nobs 2006: 54.

280 Nach Gerhard Schmid, zitiert in Ehrenzeller 1999: 127.
281 Nach Daniel Thiirer, zitiert in Enrenzeller 1999: 127.
282 Ehrenzeller 1999: 127 f.
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