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Naturrecht und Positivismus sind zwei konkurrierende rechtstheore-
tische und rechtsphilosophische Grundhaltungen und Lehren. Zwei
hochstrichterlich entschiedene Falle machen deutlich, dass es sich dabei
nicht um einen rein akademischen Streit handelt.Vielmehr hingen die
Entscheide davon ab, ob das Gericht auf dem Boden des positiven
Rechts blieb oder ein Gberpositives Recht anerkannte.
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Grenzfille

Das Recht stosst zuweilen an seine eigenen Grenzen.
Statt Konflikte zu losen, 16st es neue Konflikte aus.
Das wird offenkundig, wenn allgemeine, anerkannte
Rechtsprinzipien kollidieren, wenn hochrangige und
zudem gleichrangige Rechtsgrundsitze in Wider-
streit geraten. Solche Fille sind nicht zu l6sen, son-
dern nur zu entscheiden. Bei der Entscheidung geht
es dann héufig um Grundfragen des Rechts und der
Gerechtigkeit. Und wenn es um Grundfragen von
Recht und Gerechtigkeit geht, dann pflegt eine alte
Kontroverse der Rechtstheorie und Rechtsphiloso-
phie wieder aufzubrechen: die Frage nach Natur-
recht oder Positivismus. Die zwei im Folgenden zu
schildernden Fille gehoren in diese Kategorie von
«Grenzfillen».

Es handelt sich aber auch um Grenzfille im wort-
lichen Sinn. Denn sie ereigneten sich an nationalen
Grenzen, der erste an der Grenze zwischen der DDR
und der BRD, der zweite an der Grenze zwischen der
Schweiz und Frankreich. In beiden Fillen versuchten
Menschen, eine Grenze zu iiberschreiten, im ersten
Fall, um einem Staat zu entkommen, im zweiten Fall,
um in einen Staat zu gelangen. Beide Versuche schei-
terten. In beiden Fillen gab es Tote. Beide Fille ge-
ben damit Anlass, iiber die prinzipielle Gemeinge-
fahrlichkeit von nationalen Grenzen nachzudenken.
Das allerdings ist nicht die Aufgabe von Gerichten.
Diese hatten sich vielmehr mit den rechtsdogmati-
schen, rechtstheoretischen und rechtsphilosophi-
schen Problemen der beiden Fille zu befassen. Ehe
diese Probleme dargestellt und diskutiert werden, sei
an das Geschehen erinnert.

Das «Mauerschiitzenurteil»
BVerfGE 95, 96ff.vom 24.Oktober 1996

Im Jahr 1972 versuchte der damals 29-jihrige W. die
DDR zu verlassen, indem er in der Nacht den Fluss
Spree bei Berlin durchschwamm, um auf die westli-
che Seite zu gelangen. «Republikflucht» hiess dieses
Verhalten, das seit dem Bau der Mauer zwischen
Ost- und Westdeutschland im August 1961 scharf
verfolgt wurde. Zwei junge Grenzsoldaten entdeck-
ten den Fliichtling und riefen ihm eine Warnung zu.
Da W. nicht reagierte, zielten sie auf ihn mit mehre-
ren Schiissen. Einer der Schiisse — welcher es war,
blieb unklar - totete W. Die beiden Grenzwichter
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wurden mit einer Pramie von 150 Mark belohnt. Der
Witwe des Getoteten wurde einige Wochen spiter
mitgeteilt, ihr Mann habe Selbstmord begangen, die
Leiche sei bereits eingedschert worden.

W. war eines von mehr als 100 Todesopfern an der
Mauer zwischen 1961 und 1989. Und die beiden
Grenzsoldaten waren zwei von zahlreichen Titern,
die nach der Wiedervereinigung zur Rechenschaft
gezogen wurden.' Das Landgericht Berlin verurteilte
sie zu Jugendstrafen von einem Jahr und zehn Mona-

Wenn es um Grundfragen von Recht und Gerechtigkeit
geht, pflegt eine alte Kontroverse wieder aufzubrechen:

die Frage nach Naturrecht oder Positivismus.

ten auf Bewihrung. Das Urteil wurde vom Bundes-
gerichtshof in Strafsachen bestitigt. Einer der beiden
Grenzsoldaten legte Beschwerde beim Bundesver-
fassungsgericht ein, das die Rechtslage erneut begut-
achtete.

Der Fall Joseph Spring
BGE 126 Il 145ff.vom 21.Januar 2000

Joseph Spring, 1927 in Berlin geboren, lebte seit 1939
als Emigrant zunichst in Belgien, dann in Frank-
reich, wo er sich einen gefilschten franzdsischen Per-
sonalausweis auf den Namen Joseph Dubois be-
schaffen konnte. Als die Judenverfolgung auch in
Frankreich radikaler wurde, versuchte er im Novem-
ber 1943, also als 16-Jidhriger, die Grenze von Frank-
reich in die Schweiz zu iiberschreiten. In seiner Be-
gleitung befanden sich drei junge Minner, sein 14-
jahriger Cousin, ein weiterer 21-jiahriger tuberkulo-
sekranker Cousin sowie ein 20-jihriger Franzose.
Die Gruppe wurde von Schweizer Grenzbeamten
gefasst und zuriickgewiesen. Die Grenzbeamten
drohten den jungen Minnern an, dass sie bei einem

1 Zur Verantwortung gezogen wurden nicht nur «Mauerschiit-
zen», sondern auch deren Vorgesetzte, Mitglieder des SED-
Politbiiros und - so gleichzeitig im vorliegenden Fall - Mit-
glieder des Nationalen Verteidigungsrats der DDR: vgl. zu
weiteren Fille auch SILKE BUCHNER, Die Rechtswidrig-
keit der Taten von «Mauerschiitzen» im Lichte von Art. 103 11
GG unter besonderer Beriicksichtigung des Volkerrechts,
Frankfurt am Main, Berlin, Bern 1996, 251
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erneuten Versuch, die Schweizer Grenze zu passie-
ren, den deutschen Behorden ausgeliefert werden
wiirden. So geschah es wenige Tage spiter. Dabei
héndigten die Schweizer Grenzbeamten den Deut-
schen nicht nur den gefilschten Ausweis des Joseph
Spring aus, sondern, was allerdings unbewiesen blieb,
auch dessen echte Papiere, die ihn als Juden auswie-
sen. Joseph Spring und seine Begleiter wurden zu-
ndchst in ein Lager in Frankreich verbracht und
wenig spiter nach Auschwitz deportiert. Als einziger
iiberlebte Joseph Spring.

Im Jahr 1998 stellte Spring beim Eidgendssischen
Finanzdepartement ein Genugtuungsbegehren in
Hohe von 100000 Franken. Er stiitzte dies auf das
«Bundesgesetz iiber die Verantwortlichkeit des Bun-
des und seiner Beamten» von 1958. Nachdem der
Schweizer Bundesrat das Begehren abgelehnt hatte,
klagte Joseph Spring beim Schweizer Bundesgericht
auf die Genugtuungssumme von 100000 Franken.

Fiir den Gesetzespositivsten ist der Wortlaut des
Gesetzes der einzige Massstab, nach dem eine Tat oder
ein Fall zu beurteilen ist.

100

Rechtsgrundlagen im Mauerschiitzenfall

Im «Einigungsvertrag»® zwischen DDR und BRD
wurde unter anderem beschlossen, dass Taten, die
auf dem Boden der DDR begangen wurden, grund-
sitzlich nach dem Strafrecht der DDR zu beurteilen
seien, es sei denn, das Recht der BRD erweise sich
als milder. Die zwei Grenzsoldaten, die wegen Tot-
schlags angeklagt waren, unterstanden damit prinzi-
piell dem DDR-Recht. Mord und Tétung waren
selbstverstindlich auch nach dem Strafgesetzbuch
der DDR, § 112, strafbar. Gerechtfertigt war hinge-
gen der Gebrauch von Schusswaffen, auch wenn er
zur Tétung fiihrte, «um die unmittelbar bevorstehen-
de Ausfiihrung oder die Fortsetzung einer Straftat zu
verhindern, die sich den Umstianden nach als ein Ver-
brechen ... darstellt» (§ 17 Abs.2 Volkspolizeigesetz
von 1968). Ahnlich wurde dies nochmals in § 27 des
Gesetzes iiber die Staatsgrenze der DDR von 1982
formuliert: «Die Anwendung der Schusswaffe ist ge-

2 Vertrag zwischen der Bundesrepublik Deutschland und der
Deutschen Demokratischen Republik iiber die Herstellung
der Einheit Deutschlands vom 31. August 1990, BGBI 11 889.

rechtfertigt, um die unmittelbar bevorstehende Aus-
fiihrung oder die Fortsetzung einer Straftat zu ver-
hindern, die sich den Umstdnden nach als ein Ver-
brechen darstellt.»

«Republikflucht» war jedoch — wegen des vorge-
sehenen Strafmasses von «bis zu zwei Jahren»® —
nach DDR-Recht kein Verbrechen, sondern ledig-
lich ein Vergehen. Damit waren der Gebrauch der
Schusswaffe und die Tétung nicht gerechtfertigt, die
Tat der beiden Grenzsoldaten also nach DDR-Recht
strafbar. Unsere erste Entscheidung miisste also lau-
ten: Die Grenzsoldaten sind wegen vorsitzlicher
Totung zu verurteilen.

Diese Argumentation und diese Schlussfolgerung
entspriichen der Haltung eines Gesetzespositivisten®.
Diesem gilt das — geschriebene, gesetzte — Recht als
einzige verbindliche Norm, jenseits derer kein Recht
existiert. Der Wortlaut des Gesetzes ist der einzige
Massstab, nach dem eine Tat oder ein Fall zu beurtei-
len ist. Im Strafrecht hat sich dieses Prinzip — nulla
poena sine lege — im Verlauf des 18. Jahrhunderts
durchgesetzt. Seine Bliitezeit aber erlebte der Geset-
zespositivismus in dem fiir die zweite Hilfte des 19.
Jahrhunderts typischen Glauben, das gesamte Recht
einer Gesellschaft sei liickenlos durch Gesetzgebung
zu erfassen. Dieser Glaube ist inzwischen zwar aus-
getridumt. Doch sollte man nicht vergessen, dass der
Gesetzespositivismus eine ausserordentlich wichtige
politische Grundlage hatte. Niemand, so die Forde-
rung, sollte sich mehr auf Recht berufen konnen, das
nicht parlamentarisch beschlossen und gutgeheissen
worden war. Niemand sollte sich verteidigen oder
jemanden anklagen kénnen unter Berufung auf ein
Recht, das angeblich irgendwo jenseits der Gesetz-
biicher existiere.

Und gleichwohl haben auch «harte» Positivisten
mit der Zeit zugeben miissen, dass allein der Wort-

3 So § 213 StGB der DDR, vgl. im Einzelnen BUCHNER
(Fn.1), 77ff. In «schweren Fiillen» konnte das Strafmass aller-
dings auf bis zu acht Jahre erhéht werden.

4 Zum Positivismus und seinen verschiedenen Unterarten vgl.
grundlegend WALTER OTT, Der Rechtspositivismus. Kriti-
sche Wiirdigung auf der Grundlage eines juristischen Prag-
matismus, 2. Auflage, Berlin 1992, und DERS., Did East Ger-
man border guards along the Berlin Wall act illegally?, in:
Legal Philosophy: General Aspects, Proceedings of the 19th
World Congress of the International Association for Philoso-
phy of Law and Social Philosophy, New York, June 24-30,
1999, ed. by M. Troper and A.Verza = ARSP-Beiheft 82, Wies-
baden 2002, 143-154 [Deutsche Fassung in: Zeitschrift fiir
Schweizerisches Recht 119 (2000) 137-154].
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laut der Gesetze kaum mehr als Druckerschwirze ist

und jedenfalls nicht identisch sein kann mit «Recht»

tout court. Zumindest die Interpretation des Geset-
zeswortlauts sowie die justizielle und administrative

Praxis miissen beachtet werden, um den Rechtszu-

stand zu ermitteln. Dann aber ergibt sich fiir die

DDR und unseren Fall folgendes Bild:

m Republikflucht wurde, entgegen dem Gesetzes-
wortlaut, in der Regel als Verbrechen geahndet,
entsprechend hohe Strafen wurden verhéngt.®

m Entgegen dem Wortlaut des Volkspolizeigesetzes
und des Gesetzes iiber die Staatsgrenze wurden
Grenzsoldaten «vergattert», das heisst, es wurde
ihnen nachdriicklich und unablissig eingeschérft,
«Grenzverletzer vorldufig festzunehmen oder zu
vernichten und den Schutz der Staatsgrenze unter
allen Bedingungen zu gewihrleisten».”

m Dem entsprach auch die Praxis, durch Tétung ver-
hinderte Republikflucht zu belohnen, wihrend
nicht verhinderte Republikflucht zumindest zu ei-
nem Untersuchungsverfahren gegen die Dienst
tuenden Grenzsoldaten fiihrte.

m «Besser der Fliichtling ist tot, als dass die Flucht
gelingt» war die Maxime des unseligen, nie gesetz-
lich fixierten, aber jahrzehntelang praktizierten
«Schiessbefehls» an der Mauer.

Kein Zweifel: Trotz fehlender gesetzlicher Grund-
lage wurde durch Dienstvorschriften, Schulungen,
politische und administrative Praxis, Nichteinschrei-
ten der Justiz und wiederholte scharfe Anweisungen
klargestellt, dass die Totung von Fliichtlingen rech-
tens, erwiinscht und sogar befohlen war, das Ent-
kommenlassen hingegen unangenehme, nicht genau
vorhersehbare  Konsequenzen fiir unachtsame
Grenzsoldaten hatte.

Ein Rechtspositivist also sagt: Zu beachten ist
nicht nur der Wortlaut des Gesetzes, sondern auch
der faktische Gebrauch des Gesetzes einschliesslich
der tatséchlichen Praxis und iiblichen Interpretation.
Recht ist, was als Recht gilt.

Unsere zweite Entscheidung miisste also lauten:
Die Grenzbeamten sind nicht zu verurteilen, weil sie
entsprechend dem in der DDR giiltigen und gelten-
den Recht gehandelt haben. Dieser — heute wohl
allein noch anerkannte — Rechtspositivismus hat nun
auch gute Griinde. Ihm liegt nicht mehr, wie dem
Gesetzespositivismus, die Vorstellung flichende-

5 Vgl. BUCHNER (Fn.1), 79
6 Zitate hier und im Folgenden aus BVerfGE 95 (1997) 96ff.
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ckender Gesetzgebung zugrunde, die allein ausrei-
chend und allein verbindlich sei. Neben dem Geset-
zestext seien vielmehr Praxis, Interpretation, Recht-
sprechung konstitutiv fiir das, was als Recht gilt.
Gemeinsam mit dem Gesetzespositivismus ist dem
Rechtspositivismus aber, dass Recht nur das von
Menschenhand gesetzte und angewandte Recht ist.
Jenseits dieses menschlichen Rechts gebe es keine
legitime Instanz, die «besser wisse», was Recht sei.
Ein Satz wie: «Recht und Gerechtigkeit stehen nicht

Fir einen Rechtspositivisten ist nicht nur der Wortlaut
des Gesetzes zu beachten, sondern auch der faktische

Gebrauch des Gesetzes einschliesslich der tatsach-
lichen Praxis und tiblichen Interpretation.

zur Disposition des Gesetzgebers»” ist einem Positi-
visten zutiefst zuwider. Alles Recht steht zur Disposi-
tion des Gesetzgebers, lautet sein Credo, und alles
Recht wird allein durch irdische Richter, Juristen,
Gesetzgeber gesetzt.

Das klingt arrogant, ja erweckt den Verdacht der
Hybris, weil iiber den (Juristen)Menschen keine
hohere Instanz und keine ewige Werteordnung fiir
das Recht anerkannt werden. Doch entspringt diese
Haltung ganz im Gegenteil einer grossen Beschei-
denheit. Denn der Positivismus eines Gustav Rad-
bruch® und eines Hans Kelsen’, der zwei beriihmtes-
ten Vertreter des Positivismus vor dem Zweiten
Weltkrieg, griindet auf der Annahme, dass kein
Mensch befugt und befihigt ist, eine endgiiltige,
ewige, allgemeinverbindliche Werteordnung aufzu-
stellen. Wer meint, dies tun zu konnen, und sei es
unter Berufung auf den christlichen oder einen sons-
tigen Gott, verstosst unweigerlich gegen die Mei-
nungs- und Gewissensfreiheit anderer, macht sich
selbst zum absoluten Massstab und tendiert damit,
nicht selten unfreiwillig, zum Totalitarismus. Relati-
vismus — das Eingestdndnis der begrenzten Maoglich-
keit, Wahrheit zu erkennen, und der daraus folgende
Verzicht auf eine absolute Werteordnung — war die
philosophische Grundlage des Positivismus des 20.
Jahrhunderts. Seine demokratische Grundlage fand
er in der Verpflichtung aller Biirger auf das gesetzte,

7 BVerfGE 23 (1968) 98 (106).

8 1878-1949, Jurist und Politiker. Grundlegend seine «Rechts-
philosophie» von 1914,

9 1881-1973, Staatsrechtler und Rechtsphilosoph. Sein be-
riihmtestes Werk ist die «Reine Rechtslehre» von 1934,
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praktizierte und parlamentarisch legitimierte Recht,
dessen Befolgung immerhin Rechtssicherheit ver-
sprach. Ein solcher Relativismus und daraus abgelei-
teter Rechtspositivismus muss — nolens volens — auch
respektieren, dass eine Gesellschaft von Menschen
ein Recht produziert, vor dem es Menschen einer
anderen Gesellschaft schaudert.

Und nun? Fiihrt der blanke Gesetzespositivismus
zur Verurteilung der Grenzbeamten, der reine
Rechtspositivismus hingegen zu ihrem Freispruch,
wie ist zu entscheiden? Das Landgericht Berlin, ihm
folgend der Bundesgerichtshof und diesem wiede-
rum folgend das Bundesverfassungsgericht fanden
einen dritten Weg: Der genannte Relativist und
Positivist Gustav Radbruch hatte 1946 unter dem
Schock der Verbrechen des Nationalsozialismus
einen kleinen Aufsatz geschrieben,” in dem er
erklirte, dass die Rechtssicherheit, die nur der Posi-
tivismus garantieren konne, dann zuriicktreten und
aufgegeben werden miisse, wenn eine Entscheidung
nach positivem Recht massiv und in unertriglichem
Masse gegen die Gerechtigkeit verstosse. Auf

Ein solcher Relativismus muss - nolens volens - auch
respektieren, dass eine Gesellschaft von Menschen ein
Recht produziert, vor dem es Menschen einer anderen
Gesellschaft schaudert.

102

«Extremes Unrecht ist kein Recht» hat man diese
als «Radbruchsche Formel» bekannte Meinung spi-
ter verkiirzt." «Extremes Unrecht», gleich ob vom
Gesetzgeber verordnet oder von der Staatsgewalt
praktiziert, hat keinen Anspruch auf Geltung.
Umgekehrt wird derjenige, der es befolgt, dafiir zur
Rechenschaft gezogen. Denn egal, wie er erzogen
und diszipliniert wurde, egal wie alle anderen han-
delten und es vormachten — von einem Menschen
wird erwartet, dass er in der Lage ist, «extremes
Unrecht» zu erkennen, zu vermeiden und gegebe-
nenfalls Widerstand zu leisten. Stellt sich wie in
unserem Fall, der im Jahr 1972 spielte und im Jahr
1993 erstmals vor Gericht kam, iiber 20 Jahre spiter
heraus, dass das, was 1972 Recht schien, kein Recht

10 GUSTAV RADBRUCH, Gesetzliches Unrecht und iiberge-
setzliches Recht, in: Siiddeutsche Juristenzeitung 1946, 105ff.

11 ROBERT ALEXY, Mauerschiitzen. Zum Verhiltnis von
Recht, Moral und Strafbarkeit, Joachim Jungius-Gesellschaft
der Wissenschaften, Heft 2, Gottingen, Hamburg 1993.

war, so tut dies nichts zur Sache. Im Fall von schwers-
tem Unrecht ist auch das strengste, verfassungs-
rechtliche Riickwirkungsverbot wirkungslos. Zwar
gilt laut Leitsatz 1. a) des Urteils: «Das Riickwir-
kungsverbot des Art.103 Abs.2 GG ist absolut und
erfiillt seine rechtsstaatliche und grundrechtliche
Gewiihrleistungsfunktion durch eine strikte Forma-
lisierung.» Eben das soll aber nur gelten, wenn Straf-
gesetze «von einem an die Grundrechte gebunde-
nen demokratischen Gesetzgeber erlassen werden»
(Leitsatz 2.). Kein Vertrauen in die Gesetze diirfen
die Biirger haben, wenn die Staatsmacht manifestes
Unrecht setzt. «Der strikte Schutz von Vertrauen
durch Art.103 Abs. 2 GG muss dann zuriicktreten»
(Leitsatz 3. am Ende). Folgt man dieser die «argu-
mentative Schmerzgrenze» spiirbar iiberschreiten-
den Logik®, so ergibt sich: Das Riickwirkungsverbot
ist absolut und relativ.

Gleichzeitig war klargestellt, dass die «Rechtsord-
nung» der DDR, soweit es die Anweisungen zur
«Grenzverteidigung» betraf, kein Recht enthielt.
Recht war nicht in der Ordnung der DDR, sondern
ausserhalb, jenseits, iiber dieser Ordnung. Ein sol-
ches, nicht von Menschen gesetztes, sondern diesen
vorgegebenes Recht firmiert in seinen verschiede-
nen Varianten als Naturrecht, das unabhingig von
Zeit und Umstinden, von Gesetzestext und Rechts-
praxis gilt. Einst leitete man es aus Gottes Willen und
Ordnung ab, dann aus der Natur oder der (nicht
empirischen, sondern idealen) Vernunft des Men-
schen. Auch die Macht der Geschichte und Tradition
vermochte (wie in der «Historischen Rechtsschule»
der ersten Hilfte des 19. Jahrhunderts) das, was
Recht ist, der alleinigen Bestimmung durch Men-
schen, Parlamente und Gesetzgeber zu entziehen.
Heute schliesslich leitet man ein iiberpositives Recht
aus den Menschenrechten ab, auf die sich eine «welt-
weite Rechtsgemeinschaft» geeinigt hat — oder doch,
so hofft man, eines Tages einigen wird. Die DDR
hatte sich nicht darauf geeinigt,” sie wurde vereinigt;
und stand ab diesem Tag — und riickwirkend — unter
dem Recht jenseits des positiven Rechts. Wenn nicht

12 REGINA OGOREK, «Mauerschiitzen» (BVerfGE 95,
96ff.), in: Kritische Vierteljahresschrift fiir Gesetzgebung und
Rechtswissenschaft, 2000, 83, 323ff. (340).

13 Der in diesem Zusammenhang besonders bedeutsame «In-
ternationale Pakt iiber biirgerliche und politische Rechte»
wurde von der DDR zwar 1973 ratifiziert, aber nicht in inner-
staatliches Recht umgesetzt; vgl. im Einzelnen BUCHNER
(Fn.1), 176ff.
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unsere, so doch die dritte mogliche Entscheidung, die
des Bundesverfassungsgerichts, lautet: Die Grenz-
beamten sind zu verurteilen, weil sie zwar nicht ge-
gen positives Recht verstossen, aber schwerstem Un-
recht nicht widerstanden haben.

Rechtsgrundlagen im Fall Joseph Spring

«Das Boot ist voll», lautete eine populire Devise in
der Schweiz in den Kriegsjahren. 1939 erteilte die
Bundesversammlung dem Bundesrat ausserordentli-
che Vollmachten zum Schutz des Landes" — auch vor
weiteren, massenhaften Immigranten, primér jiidi-
schen Fliichtlingen. Auf dem Hohepunkt der Fliicht-
lingswelle, Ende 1942, erliess die Polizeiabteilung des
Eidgendssischen Justiz- und Polizeidepartements mit
Zustimmung des Bundesrats eine neue Weisung an
die Grenzbeamten, die die strikte Zuriickweisung
von Auslindern an der Grenze befahl. Ausgenom-
men waren Auslinder, die eindeutig als politische
Fliichtlinge zu erkennen waren. Doch «Fliichtlinge
nur aus Griinden der Rassenverfolgung sind nicht als
politische Fliichtlinge im Sinne dieser Weisung zu
betrachten».” Eben dieser Klausel fielen Joseph
Spring und seine Begleiter zum Opfer.

Joseph Spring stiitzte nun seinen Genugtuungs-
anspruch auf das Staatshaftungsgesetz, nach dem der
Staat fiir die schidigenden Handlungen seiner Be-
amten — auch ohne Verschulden — haften muss. Un-
abhiéngig davon, ob die Eidgenossenschaft eine Ver-
antwortlichkeit fiir das Schicksal des Joseph Spring
treffe, stellte das Bundesgericht zunichst fest, dass
ein solcher Anspruch jedenfalls verjihrt sei. Die
zehnjihrige absolute Frist war lingst abgelaufen, und
Joseph Spring war auch nicht daran gehindert wor-
den, seinen Anspruch rechtzeitig geltend zu machen.
Nach neuerem Schweizer Recht — Art.75bis StGB
von 1981 — tritt die Verjahrung allerdings nicht ein,
wenn es sich um ein Verbrechen handelt, das sich
gegen die Menschlichkeit richtet, insbesondere «auf
die Ausrottung oder Unterdriickung einer Bevolke-
rungsgruppe aus Griinden ihrer Staatsangehorigkeit,
Rasse, Religion ... gerichtet» war. Als dieses Gesetz
in Kraft trat, war ein moglicher Anspruch des Joseph
Spring jedoch bereits verjahrt. Ginzlich unverjihr-
bar, so machte der Kldger geltend, sei aber eine Tat,

14 Bundesbeschluss iiber Massnahmen zum Schutze des Landes
und zur Aufrechterhaltung der Neutralitit vom 30. August
1939, BBI 1939 11 216.

15 Zitate aus BGE 126 11 145ff.
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die «Beihilfe zum Vélkermord, zu Kriegsverbrechen
oder zu einem Genozid» leiste. Eben dies sei durch
den Grenzbeamten, der ihn zuriickwies, und indirekt
durch die vom Bundesrat gebilligten Weisungen ge-
schehen. Dagegen wandte das Gericht ein, dass es der
Schweiz und auch seinen Beamten am Vorsatz zu
einem Genozid und zur Beteiligung an den Griuelta-
ten der Nazis stets gefehlt habe. Die Praxis an der
Grenze miisse historisiert, also in den politischen und
sozialen Kontext jener Zeit gestellt und aus diesem
heraus verstanden werden. «Die Fliichtlingspolitik

Die Praxis an der Grenze miisse historisiert, also in den
politischen und sozialen Kontext jener Zeit gestellt
und aus diesem heraus verstanden werden.

der Schweiz war in der Zeit ab August 1942 hart, und
sie mag aus heutiger Sicht, insbesondere soweit sie
die jiidischen Fliichtlinge betraf, als unmenschlich
bezeichnet werden. Aber sie ist aus der damaligen
Zeit heraus zu verstehen, als die Schweiz von den
Achsenmiichten umschlossen war und sich ... in einer
Situation des Notstands befand oder doch wihnte.»

Nicht die Rede ist vom «extremen Unrecht».
Nicht erwogen wird, ob nicht auch ein kleiner
Schweizer Grenzbeamter hitte wissen konnen und
miissen, dass er die Gruppe von vier jungen Min-
nern ins Verderben schickte. Ein Verderben, das
eben so sicher war, wie jenes, das die DDR-Grenz-
soldaten durch ihren Kugelhagel anrichteten. Eine
Diskussion, ob die damaligen Weisungen, auch wenn
sie gesetzlich gedeckt waren, womdglich doch in
unertriglichem Mass gegen die Gerechtigkeit ver-
stiessen und deshalb kein Recht waren, findet nicht
statt. Dementsprechend eriibrigen sich Erwidgungen
der Erkennbarkeit von Unrecht und einer «Wider-
standspflicht» der exekutierenden Beamten.

Das Bedauern iiber das Schicksal des Joseph
Spring und seiner Gefihrten ist gleichwohl aus dem
Urteil herauszuhoren. Zum Abschluss des Entscheids,
der die Schweiz und ihre Beamten von Verantwortung
freistellte, verkiindet das Bundesgericht wie iiblich
den Kostenentscheid. Im Prinzip hat die unterliegen-
de Partei, also Joseph Spring, die Kosten des Verfah-
rens zu tragen. Doch unter besonderen Umstinden
kénnen sie auch auf die obsiegende Partei, das heisst
die Eidgenossenschaft, iibergewilzt werden — wovon
das Bundesgericht Gebrauch machte. Die eigenen
Kosten des Klidgers hitten bei einer Streitsumme von
100000 Franken bis zu 30000 Franken betragen. Doch
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unter besonderen Umstinden, bei «aussergewdhnlich
viel Arbeit, umfangreichem Beweisverfahren, ver-
wickelten Verhiltnissen» kann der Betrag auch
erhoht werden — wovon das Bundesgericht Gebrauch
machte. Es erhohte ihn auf 100000 und sprach Joseph
Spring damit in Form der Parteientschidigung zu, was
er als Genugtuung eingeklagt hatte.

Zwei Grenzfille - zwei Stile

Vergleicht man die beiden Urteile, so ist sofort zu
erkennen, dass das deutsche Gericht den schweren
und heiklen Weg einer Prinzipiendiskussion gegan-
gen ist, um seine Vorstellung von einer gerechten
oder richtigen Entscheidung zu verwirklichen. Es ist
ein Grundsatzurteil daraus geworden, das uns wissen
ldsst: Der reine Rechtspositivismus wird verworfen.
Auf ihn ist Deutschland schon einmal hereingefallen.
Zu neu und vor allem zu riskant war die «Radbruch-
sche Formel» von 1946, als dass man sie damals in
vollem Umfang zur Bewiltigung der Verbrechen des

Eine Finte des Bundesgerichtes? Gewiss. Aber
vielleicht gehort auch das zuweilen zu einer guten
Rechtsprechung.

Nationalsozialismus und zur Verfolgung von Tétern
hitte anwenden wollen und kénnen. Doch was man
in der Nachkriegszeit versdumte, das sollte nun, bei
der «Abwicklung» der folgenden deutschen Dikta-
tur, in die Tat umgesetzt werden. Hinter dem Ent-
scheid des Bundesverfassungsgerichts stehen rund
50 Jahre deutsche Geschichte und Justizgeschichte
mit all deren Versidumnissen und auch schlechtem
Gewissen. Fiir dieses Mal, im letzten Jahrzehnt des
schlimmen 20. Jahrhunderts, wollte die Justiz tun,
was auch politisch von ihr erwartet wurde: nicht nur

16 Dieses Bekenntnis legte die Justiz bereits in ihrer privat- und
insbesondere familienrechtlichen Rechtsprechung der 50er-
Jahre ab, weshalb man von einer «Naturrechtsrenaissance» in
jenen Jahren spricht. Auch die «Radbruchsche Formel» ge-
langte zur Anwendung, vgl. z.B. den oben (Fn.7) zitierten
Entscheid von 1968, Leitsatz 2: «In der Elften Verordnung
zum Reichsbiirgergesetz vom 25. November 1941 (RGBLI
S$.772) hat der Widerspruch zur Gerechtigkeit ein so uner-
triigliches Mass erreicht, dass sie von Anfang an als nichtig
erachtet werden muss.» Strafrechtliche Verfolgung von Ti-
tern des NS-Regimes auf der Grundlage von iiberpositivem
Recht blieben jedoch die Ausnahme.

ein Bekenntnis ablegen, dass es Recht iiber dem
positiven Recht gibt,” sondern daraus die Konse-
quenz fiir die Verfolgung von Tiétern zichen.

Das Schweizer Urteil ist demgegeniiber ausser-
ordentlich pragmatisch, verschweigt zwar keines-
wegs, wie problematisch und tragisch der Fall in
menschlicher und moralischer Hinsicht ist, bleibt
dann aber strikt auf dem Boden der Gesetzeslage. Es
ist ein korrektes, unpathetisches und positivistisches
Urteil. Was damals, 1943, Recht war, wird nicht plotz-
lich, riickwirkend und unerwartet, zu Unrecht. Dem
Grenzbeamten wird nicht postum vorgehalten, er
habe es besser wissen miissen als der Bundesrat,
habe notfalls gegen strikte Weisung handeln miissen,
um «extremes Unrecht» zu verhindern. Und gleich-
wohl — um seine Vorstellung von einer gerechten
Entscheidung doch noch zu verwirklichen — greift
das Bundesgericht zum Kostenbeschluss. Eine Finte?
Gewiss. Aber vielleicht gehért auch das zuweilen zu
einer guten Rechtsprechung.

Zwei Grenzfille - eine Aporie

Das deutsche Urteil hat eine Sturmflut von Kom-
mentaren und Kritiken ausgeldst.” Dem Gericht
wurde fehlerhafte Dogmatik vorgeworfen, leichtsin-
niger Umgang mit dem Riickwirkungsverbot des
Art. 103 Abs. 2 Grundgesetz, Verkennung der Be-
deutung der Radbruchschen Formel, «Lustlosigkeit»
und «Mattigkeit» in der Argumentation, die allzu
sichtbar machte, dass das Gericht nur tat, was es aus
politischen Griinden und mit Riicksicht auf die Er-
wartungen der Offentlichkeit tun musste.” Zutiefst
irritiert zeigte sich das juristische Publikum iiber den
Einbruch naturrechtlicher Grundgedanken in die
oberste Rechtsprechung. «Naturrecht» schien seit
langem obsolet, iiberfliissig in einem perfekten,

17 Eine Auswahl: ALEXY (Fn.11); HERWIG ROGGEMANN,
Zur Strafbarkeit der Mauerschiitzen, in: Deutsch-Deutsche
Rechtszeitschrift, 1993, 10ff; LOTHAR KUHLEN, THO-
MAS GRAMMINGER, Der Mauerschiitze und der Denun-
ziant — Ein Bericht {iber eine strafrechtliche Hausarbeit, in:
Juristische Schulung 1993, 32ff.; HORST DREIER, Gustav
Radbruch und die Mauerschiitzen, in: Juristen-Zeitung 1997,
52, 4211f.; OGOREK (Fn.12), dort, 333ff., auch Nachweise
der Reaktionen der Presse sowie, 336ff., weiterer Stellung-
nahmen; JAN-R. SIECKMANN, Die «Radbruch’sche For-
mel» und die Mauerschiitzen, in: Archiv fiir Rechts- und
Sozialphilosophie 87, 2001, 496ff.; OTT, Did East German
border guards ... (Fn4).

18 OGOREK (Fn.12),326.
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sakularisierten Rechtsstaat. Die Bonner Republik
meinte, sich den Rechtspositivismus leisten zu kén-
nen, weil kein «extremes Unrecht» in Sicht war. Da
erschreckte mit der Wiedervereinigung die ewige
Wiederkehr des iiberpositiven Rechts.

Das Schweizer Urteil hat bei den Juristen weniger
Aufsehen erregt. Wo es Kritik erfuhr,” lautete diese,
das Bundesgericht habe sich «von formalrechtlichen
Kriterien leiten lassen» und dieser «formalrechtliche
Ansatz» sehe «iiber jenen menschenrechtlichen
Kernbereich hinweg, der fiir die (materielle) Rechts-
staatlichkeit konstitutiv» sei. Allein das «Recht auf
Vergessen» — in Form der Verjihrung und des Riick-
wirkungsverbots — sei zum Zuge gekommen. Doch:
«Als rechtsstaatlicher Hiiter zentraler Gerechtig-
keitserwagungen hitte das Bundesgericht einer sol-
chen Verdringung der Vergangenheit justiziellen
Einhalt gebieten konnen.»” Nach Meinung des Au-
tors wohl auch gebieten miissen.

An hohe Gerichte werden hohe Anforderungen
gestellt. Wird dem einen der Vorwurf naturrecht-
licher Argumentation gemacht, so dem anderen just
deren Fehlen und das Beharren auf «formalrecht-
licher» Betrachtung. Wird dem einen vorgehalten,
allzu willig politischer Opportunitit gefolgt zu sein,
so dem anderen, nicht politisch genug gedacht und
gehandelt zu haben. Nicht nur hohe Gerichte haben
es schwer. Mehrfach erprobte Abstimmungen unter
Studierenden, welches die richtige Entscheidung in
dem einen wie dem anderen Grenzfall sei, ergaben
nie ein eindeutiges Ergebnis, nicht einmal deutliche
Mehrheitsverhiltnisse. Und dies, obwohl mehrstiin-
dige Lektionen iiber die Grundlagen des Rechts,
auch iiber Naturrecht und Positivismus, vorangegan-
gen waren.

Was folgt daraus? Sicherlich, dass es die eine, die
eine richtige Losung der Fille nicht gibt. Das wird
bei Grenzfillen offenbar, ist aber bei weniger spek-
takuldren Fillen nicht anders. Kénnte man Rechts-
fille 16sen, so wiren sie gelost und miissten nicht
mehr entschieden werden. Entscheiden kann und
muss man nur, was (mindestens) zwei Moglichkeiten
zuldsst. Und entscheiden miissen Gerichte — dank

19 Sie blieb spirlich. Die Mitteilung in ZBJV 137,2001,925 fand
lediglich «erwihnenswert», dass das Bundesgericht die Aus-
dehnung einer lingeren strafrechtlichen Verjihrungsfrist auf
den haftungsrechtlichen Anspruch (nach Art.60 Abs.2 OR)
im Fall von Art. 3 und 6 Verantwortungsgesetz ablehnte.

20 FRANK HALDEMANN, Geschichte vor Gericht: der Fall
Spring, in: Aktuelle juristische Praxis, 2002, 11, 875ff.
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des Justizverweigerungsverbots — auch dann, wenn
sie meinen, nicht entscheiden zu konnen, weil die
richtige Entscheidung vielleicht die falsche ist und
die falsche vielleicht die richtige wire.”

Wenn es nun die eine richtige Losung nicht (oder
nie) gibt, so sollte und darf trotzdem nicht die Will-
kiir ausbrechen oder der Wiirfel geworfen werden.
Was bleibt und nachhaltig hilft, sind Professionalitit,
Dogmatik, Anschlussfahigkeit und Widerspruchs-
freiheit von Entscheiden. Diese —zu Recht im juristi-
schen Unterricht eingeiibten — Tugenden sorgen im-

Konsens iiber die richtige Entscheidung verbiirgt nicht

deren Richtigkeit, sondern ist zuweilen ein Zeichen

von Tragheit der Beteiligten.

merhin fiir Transparenz, Nachvollziehbarkeit und ein
gewisses Mass an Rechtssicherheit. Das ist nicht
wenig und geniigt — die zwei Grenzfille haben es
gezeigt — doch nicht, um eine richtige oder sogar
gerechte Entscheidung zu garantieren. Was dann
noch bleibt ist — horribile dictu — Rhetorik. Gewiss
nicht die Rhetorik eines smarten Verkaufsmanagers,
auch nicht die eines ehrgeizigen Wahlkdmpfers, son-
dern die eines Gerichtsredners, etwa vom Typus des
Cicero, der nur eines verfolgt: sein Publikum zu
iiberzeugen. Das hat nur eine Chance, wenn Gegen-
argumente antizipiert und mogliche Einwidnde mit-
bedacht werden, wenn offen iiber politische Implika-
tionen und Folgen gesprochen wird, wenn Motive
auf den Tisch gelegt und moralische Erwdgungen als
solche gekennzeichnet werden. Wenn all dies ge-
schieht, ist zwar die Aporie allen Entscheidens — dass
es so und immer auch anders geht — nicht beseitigt.
Aber immerhin ist ein Akt des Uberzeugens gelun-
gen. Und wer nicht iiberzeugt ist, hat die Last des
nichsten Aktes. Konsens iiber die richtige Entschei-
dung verbiirgt nicht deren Richtigkeit, sondern ist
zuweilen ein Zeichen von Trigheit der Beteiligten.
Denn je linger und griindlicher man diskutiert, desto
grosser pflegt der Dissens zu werden. Diesen Dissens
herzustellen und zu ertragen sollten Jus-Studierende
so friih wie moglich lernen. Lif]

21 Zur Problematik richterlichen Entscheidens vgl. NIKLAS
LUHMANN, Das Recht der Gesellschaft, Frankfurt am
Main 1993, Kapitel 7 (2971f.): «Die Stellung der Gerichte im
Rechtssystems.

105




Vollmachtenbeschlisse 1914 und 1939 - Dokument 2

F

Vi e

e e ey

ey

A s T AT

Raut

BN 2

Sm<-ag
BTl AL pIN
19JEYOSUASSOTOSPIE JOp Jojzury JoQd
RO
rapisgadsepung Ia(g
‘5970189DUNG ZIOMYDS SIP TWAWEN W]

[al

FIST ndny g wep ‘xieg

“~—
"S0SSN[YVSAUSEPUNG TOPDAYIISIOA SBP SUAYDZ[[0A

1BISOPUNG 9YISTISZIIAMYIS I

TARQ :IDIYNYI[ON0J0I I9(
1093 :9uepIsTIdazip Jo(L

$TGL N8y ‘¢ wp ‘miag

‘232I0PURIS WOA TOSSOUISAq OS]V
UTRWZTEOS  IOICDHON00IT IO

“PIACII A Y X 3UepPISRI I
$I6T 0By g wop ‘misg

*21BI[PUONEN W04 TISSO|Y0Seq OS[Y

eIy U 2I0J0S ML puUn any
-2 yPUSup palm SSRUOSASIpuUnyg XSURIBAMUdSy) 9 "y

‘weSornzae Jryuosueydly ‘pirw
Caqry 1OTWAS UWIUIRWI[OA UIIHURIYISAGUN UIYIALID Iyl Wap
ToA 12 WD ‘uonuiges WO Joqn INUSTIWTSHY UISYIRU WAL
g Sunruwesioasenong 0P vy JEISApURg 9T (¢ MY

19119 UAYI[UY JIIUDIIOPIOJID
[ie ossuyasqy wnz SauSHuormiag P WYl PAM DI9PTOSIY
UWNTIDSU UDGESSNY 19D muzﬁo.;mmﬁ mz .;.vo..% 12972003530
U 9MRISIPUNG WID Pl 9MoaM7 Wese) 17 F WY

‘GopIoa YOI[IIDJOLID nmoﬁdﬁhva ansuaoT

S InZ USNT QIOPUOSAQ L ‘SOPTET §AP  22SsAIdny
INAN K0P SARGPrIGRINY N7 GeRTRLSSUIY SFE

Lg XXX P -93[0F omoy [mmsg ‘pme Spry

TAYDI[IIEYOSIATA IO pun moﬁvo.dm sop Sunayepp Inz pum zroaudg
1op uﬁsd.dg/ pun JpaaSesuy ‘4royaeyorg 10p Sunjdntyog o1p Jui
oIp ‘vowigeussey Joy[e PWYTUIOA JINZ JYOTWI[0A ePUTIYISAQUR

0)eISOpUNG WOP 3[AJI0 JUN[WWESIAASIPURG ouY ‘C WY

isatste 3
owcomzs%nam TejouNuTg 19D SINY TUOYDI2)esaS wep puogel;
-9q SunSnyrep 9p pun joqeSynewaddniy, uUsuesse[re jeisepuUNE
UOD YoInp Wep UOA jWwu Sunjmwmesioasopung I g WY
‘wofunq nz
SIYUUYY Inz ‘G9QRY JUUTYIIUE SWNLIOILISY, SOIYl JOYITqZIDMAA
-uy) 9l pun ZRAYOY 10D IRYIENNON AP AYR[aM hawéoﬁ» aap
pun ueteRig TepuRIyYSeLY wep SunqaSpuny weuessewsSwe Iourd
W SunampyIesymenneN ofp “Sugormie st jeisepung o
‘TIyTA NZ pduﬁdhuﬂd/ Qay!
255108101 F  WOYDSIeSoLIY UOPUOYRISI0Aaq WP u ‘maqIiAn W3S9]
TALL JAT[NID JjLUISTOSSOUIIPUY OYOSIAZIOMUDS LT L WY

r
118S91[Y0S2q

‘e1p1 9SS
-0F "7 WOA SITISOPUNG SAP  HeYns)og JOUR IUMSTUF [OTT

‘1JTYOSUOSSOUSTPIH UOYOSIIIZIIMYDS 9D
Sunjwmesroasapang ol(]

(C¥16T 1030y "¢ wop)
"TRMRIINON Jop Sumjey
-UORULNY JNZ DuUN SSQURT SS8p SZINYOS LNz uawys
NAOFAING

Y289 ¢ Sopang

8T0SISSQUSID

e
. rwl
[l

1)

seaddidie it iatalan

Framd &b




VoIImachtenbeschIUsse 1914 und 1939 - Dokument 2

FI6T 500y ‘g WoA ssn[gIseqsopung W] ‘987 JYOLWSS UINLID7 USJULUA}Seq
WOUTO Ul USJYIRW[OA USp UOA I6 TSP ‘YonNeIqer) UWep Ioqn 9913e)sie 1yoreg
us[tome[ Sunjurtneszoasepung Iop JBISOpUN IOp 5P ‘Ue(eTeS JueyosIe S

‘UPUUQY UOPIOM T[OTIOPIONIS [9331] Iop Sunduuqiny Inz oIp ‘uemuyeunzine
UeUB[UY ‘ueypnsio SunSryoswua oTp WIR JeIsepuUnNg I9p SSNUL OSUSqR ‘ISSE[
UOUIUNI)SA( JYOTU SHBIOA THI UDIS O[OE[ USIOpP PUN USPIOM }UORSINIOA USWLYBU
-SSEJ{ USYOI[JUepPIOIessne oIp UPInp eorp ‘yois yoeu ueqedsny Jop Junyos(g
InzZ $09Ipery] SOp JunuungIUrF OIp YOIz JUICW[[OA IoU Junjery onT

‘UeUUQY U Uopunqes ueyueIyoq eserp ue
UOpURISWI() US[[8 ISJUn JTOIU Itm ssep ‘Sundiyogwiay UeyoI[jusploIessne Isp
euuly W 3501 80 I8qB {JSI YOT[S0WH $0 J1eM0s ‘usjjer] Funqefzyeser) epusteIseq
oIp pun SunsselIop OIp Ue [OIPUBRISIOAJS|[ES JUYIBWI[[OA I9501p Sunqeypuefy
100 SUR UOPIOM IIA\ ‘PUIS [OI[IOPIOJI0 UOSSTUSIOIF USp Sne o[p ‘UsuuQy ngz
ueye1} 8110247001 weTRUSSeyy usSmuafetp 91ezIeps[ wIn ‘Ue[e}I0 NZ JYIBWJOA
oUIAUIOS[[B OUI9 SUN ‘USYAINSIO ‘FYG] JSNINY i S6TAIIfIe M §Op UUIIS NZ oM
‘TINIOpeIA ©NeY ([BUSAP OIY USSSNUL IIp\ ‘USUUQY Nz Uepuey yorquedny
UOPUSPIOYISIUS TIL TIN ‘UOPIOM UeSNUSS UOpUBR)SW() US[[® I93UN JUOIU ossTugng
-9 USpUAYe}SNZ OSSEIF IOSOIp PUNIY) JNe )eIsdpung UWOp oIp SSep ‘Udyesnz
-sneI0A [oopel 9ST “USTUQI TWISPUR QIS OSSTU)[BYIOA OIp ISP TN ‘4IoYyosey] Iop
g (608 ‘P §V) wvmy) ueduyoimsusqe] jrm FunGiosiessepusr op Junje)s
-19YIg oIp 10qn 8gRT [UdY '] oA zjeseBsepung sep Us o1M0S (60T ‘88 ‘67L
‘38 SV) USTUYRUSSBUIION OUPIJBYISHIA Ioqn 9gaT Ioquuogdeg "¢ oA ueSrus(
-uep ‘(80T ‘89 ‘6L ‘TS ‘118 ‘6% SV) PUBSNY WD IoqnueFed USUIGRUSSBJ]
OTOI[}JRYISIIIM JoqN GGET 190N "FT TWOA SSNYISeqsopung UejIeguB[Ies [oe]
IO Ioneps3un)[er) IPUIOS Ul USP Ue TIGUULIG JIIM | USJjoX)o8 UOyU9s UeIley
-10/ opueyeSjem sSUIPIS[[e purs 9SI0SI0A USTOI}BUISIIIM Top ©99100L) Wep
JOY  UeIUemMNZge YOISOUL S[B jromos ueSunig)y uepueSijaemed nz erp jdneqy
-19q11 PUN USITRM NZ JIPAIS] USp ‘WIOUIIS Nz IOJNY) UeS1UIImMsueqo] o1p ‘Sunx
-ON[QAGQIIATZ I8P OIA G9TUIY 19D ‘OpUBT WOP ‘JIOHIIPUIMION O1p ‘)Jefosjoieg
OUOI[)JBUISIIIM OTp UB USSUNIOPIOUY OTp UeeX) oIS US(aN 'I0)[e}ley Telesun
ur e Srpunyuepjo os of wmey e serp {43doyssieo sSemseurey jjeyosjIeIeg
UOUPOSIIR)IIUL 10P I PUIS §9)eB)g SOUID UOTIBUSSBWSIUNIOUIS OTp 10qY
‘USIYOU NZ STUJUUSY] OUUIY WOPUSTUTIIISNZ
Ul j0(83JNYy USUSSSE[I0 [BUWIUIS JNJ WIS UOA ‘OIF U TIAY "99ULIY USJUUES
-08 I1ep uOIyesIIqOTY oIp esstuSery Iop Suwy) wep yovu of YONPUR)SIOASqES
Iqepq wejreysqiop usjerquzine ueddnijzonuyoszueir) erp Je], weSyney uep
jne ‘ueyesed JSSB[UBIOA SUN Iim. USqeY 0Jer] uepuezyidsnz Uors Iep sjyoIsed
-UY "Q0ULIY OIp JUelp Sepuer] selesun jeNSidupyqeu() I0p 6z3niydg we(T
“}[99s0q
[oAIOZIOMUOY 0zUued sep JNNIUe O[T\ TOSeTp SSep ‘US[[)$)Se] Iim Uenp
SunnySnuer) M UEZINUOS NZ WP US[[R JIUI ‘IOWUNI ISTOM 10 SUIIOY
‘gruSury] uepwrex uepol ueded sopue[IojeA SOP JOUILYDIS PUN JIOYIIYSSIOAT()
‘o S1Buryqeul) orp ‘UeSIPIIIBA NZ OIS ‘IOZIBMYDS II[[e JBYUSSSO[YOSIUF

(459

81 I1°pd "ager 16 weIqsapung
US[[0A}JBI I9p NzZRP JAepeq ST ISqOS SUN yoImp 9JeI[erneN Iop Sunigem
o1p J8UB[I0A 61§ USYPS)S 0)10F INZ BT, OIp SSNUW SUNIP[IAY Ieselp I0qY

‘UOISIZIJIJOU NZ UNYORJ] USPUISI] USP ‘US[[OM NZ UL BYUID
1891[BIYNO N OSTPUBYS[[0A PIJUOT] USPULSYP)SIOAD( TIOUI® UI ‘}JeyosUuassousSpryy
UOT[OSTIOZIOMTDS IO SSN[UISIUY UOSOTp ‘SunSr)yortLIyy o1p TN 01 U)IIq I

‘UuBURIp Nz
USHIOA\ TOUIGS PUN SUOPOLLT SOp USYUEPey) Wep PUN WISP[IW NZ USISPUNMISA
PUn USNURIS] 10D USPISIT OIp “4ST UOISSIJ OYOISIIO)SIY oUtes §9F01Iy] 8op UeyIay ur
§0 SSEP UWIOPUOS ‘USTDSIINZUD UeSUNZ}ISIOPULUIOSNY oIl UI OIS ‘UUeY Ures
sopue usueSe]ed U)ORWISSOIL) UOA UY)IAUL ‘USUTAY SOIOSUN 8qRIJNY 6rp (7T
§0 SSEp ‘SIUJUUSHIF JOp Ul ‘SOY[OAIOZIOMYDY SOP US[[IA\ Wep eserp jyorrdsjue
IopuInr JYPIN -ueIer)yedser Mz pieIINON OIoSUn ‘UueqeSeSpuny US[IAL USATL
‘ofeJ], o10sUN Jne s1q J[OYIOPOIM WIOPJIes PUN GTQT OIYef WII S[ew)sIo ‘uofuni
B[ USUDI[IOI0] Ul UO}BR)ISIBQUOEBN O[[e USR] OIOPUOSS(SUI {UIPIOM 99)SIO]
-1qgmo8 088110 O[BUOI)EUIIUI YOIND PUN JUULHIOUE USYLE}S USYIIPI[YEZ UOA
yone 98t Sun[[e)gy eIqr eser pIIM USI[RYISS] JBI[RIINON IoFIPUBIS[[OA 6Z)es
-punin uejyemes SunssoT[UOSjU IO} SNB TP UR OIS SSBP ‘UISS JJey[ojloMz
YOTU YYI[OJ Ue)F[0Joq ZIOMYOQ JIOP UOA USIOPUNUIYE[ 916s JIop sjyoiseSue

uuey ST USQeSNZpUNY PUESNY WP o1 pun ueSe[nzisoy Jun[els eayr Iy

-UOJ] THOSeIp UI 4I0J0s ‘@5e[)[op Ieserp syydisodue so IS zlemyog e1p mg
*9)UUOY USWIYeUUe YTFT—PTE] OIUelf JIOp SOPUBIQ)EA\ SOP Junuyepsny oIp
1YOTH 10 (O ‘USUeSNZqe UOTH ST 08 ‘USYIOIGSNE YOIIYIIM I8 9)[[0F  UeUYoel
§6J0II3] SOUIO USIYE)OL) USP JIUI USSSNTU JIM §IOUDISUN JUISYDSIO ‘osse] usde[eq
080 A\ TIOUAI[POLI] Jne OIS OIS SSBP ‘TO}[QA I0p Sunujjoyy o1 ‘SOIYpPIY Uezued
wep Joqn el ‘edoanf zoqn oqney 95er) Sunuuedg eyosyrod essoild eury
{USIIO] ©4IYesSP0H
{JUepISEIT IOT]

(‘6€6T 1SNSNY "gF WOA)
IR)RNNON J9p SunjBYIYOLJNY JnZ pun SIpuR] SOp OZINYdQ
WNZ UIWYBUSSR]Y Joqn SunjuimIesIoAsdpung oIp UB s9jelsepunyg

§9p

1yepsjog ¢S68

‘udag up ‘210 p s
U8 0)uBJI) 2)BIISU] — ‘TINEY UDISP JOPO 31023130 o1p waddey 09 .~ LyHQabsbunyon uly
Y 31qaBS Bunga183Q1S0L PUN -DUYVUYIDN
yopbyanz ‘LYDLQVE Wl USHUDLT OT ‘LD Ml UoNUDLT OF SIFAL "YIMINIYIQaL 1UIIYISLT

‘I pueg ‘6861 9sndny ‘Ig uep ‘wreg ‘Suedayep 16

peijqsopundg

£1% Qg N .




Vollmachtenbeschlisse 1914 und 1939 - Dokument 2

2
4N

gerT

93BT UL }I0JO8 111} PUN IB[YIS YOISUWIIp pIIM SSU[UIsagsepung JIoser(]
‘9 My

. ‘US[[OS UOqQIB[q 1JRIS Ul I9j10Mm
UOWIYRUSSE]] OsOIp (O ‘IoquIep jopleUosjue Sunurwesiossepung oI

‘U9Y}BYSI0 NZ JYOLIOT USUIYBUSSBI] USUSJJOI)9T

SoSSN{Yoseq $686Tp SUNIYNISNY UI WYT UOA OIp IOQN UIY UOISSOSIOqUIeZo(] dIp
pun -tunp orp Jue somel Sunjmmresiossepung JIep 9JBY Jeisepung Io(]

G MY

“}[10319 USYIO[UY IOUdIIepIoyIe SI[BH[® SSNIYOS

-qy wnz SunSyyoguLy SIp WYL PIM OSUSqE "JIIDBISIUID JIpoIy oSipuemiou

10D JBISOPUNG TSP PIIM USQEIsNYy USUPUN]ISA JIUIep Iop Sunyde(y Ing
R
‘ueJjel} Nz
UOULYBUSSE] USYOI[IOPIOJIS SOI[BYISIUNSUSGRr] Sop SUnIoyodlg INz pun Sopuery
S0P UQSSOIOIU] USUOI[JJEUISIIIM 19D PUN SOYIPOIS] $Op Suniyep\ inz ‘ziomyog
Iep JejeNme)N pun jweYSiSuegqeu) ‘jOypylrg tep Junjdneqeg imz erp
‘Ge1yyny pun JUYIRW[OA JeISepung WP (eI Sun[ururesiossepung oI
6 WY
‘Nz WYl jWO)S pun Sujuuey] joqedmeusddnay,
UOUSSSE[10 JBISOPUNE TSP [IINP TISP UOA JTHWITU FUN[IUTIesIoAsepung o1
B MY
‘ueSuLIq NZ STUJUUSI]
InZ ‘UOWWIOY 9YoR1jOg UI InJSIy oIp ‘uelee)q USP JunqeSpuny USUSSOUX
-93uB JIoUe UT SUNIB[YIes)BIeI)NaN OIp ‘)S1UorRWIe 9ISt jelsepung Io([
"ueIEA NZ JR[RINON OIYI UYYIRIY UO[[e I0qnUeSeS pun UopUR)SW() US[[®
I9jUn ‘US[[IA\ UWS)SOJ UOIYT }31)818e( JJBRYISUISSOUSTPIF OTOSIIOZIOMIS o1
T WY
198801[Y989q
‘686T 1SNINY "gg TOA SO)BASOpUNE $OP JJRYISIO IOUIS JIISULG [IBU
“1JBOSUOSSOUSSPIF USYISTIIZIOMTOS I9]
Sunjwuresisasepung 91Qg

JeH[eANaN Jop

Bunyeylysauyny Jnz pun sspueq S8p 9zJnYdS UNZ UBWIYBUSSB.

1aqn
ssnyyosoqsopunyg
(‘janmyugy)

91¢

o404 D

: Io[zueysepung I9(]

193
:quepisgidsopung 10(]
‘89)RISOPUNY ‘ZIOMUOS £Op USBTHEN UI[

'6€6T 9snIny g3 wep ‘uieg

*WIOYDISIOA
nz Sun)yoeroo] UeUSTUTION[[OA I0ISSUN OIF ‘SSR[UY USSAIp Uone Uezjnusq pun
§0JINMJUSSISIN[ YIS USPULS[OJUIL 80P SUWLYRUUY ST USUYT USTyejduue IIpm

‘USYIPICIOA NZ ISYIOM JUOIU SUN IIM USYINEBIQ SOSSNIYISAY

-sopung sop Sunzjesjyeryu] 081310308 61p puUn SunIR[YILYSISULI( oIp I8q()
‘uepAeM J0ISTO[IYRMET USIUOBRW[[OA UQY[I0}I0 ULUYL
UoA I9p SUNPUOMUY 6Tp Joqn 1YILIsSUNTITUIISeqIf] Ue Ue)By UeUosIssQued
-pIo uep [[0s osA\ Jesorp Ul ‘(TpL 48 ‘9SG ‘GE §V) USYESIOA ToIYonipsue
59 §9)RISOPUNY SOp USUIBUI[[OA USTPI[JUOPIOIOSSNE JOp Sungeyjny o1p pun
Sunsuergoseg eIp Teqn [GET 199030 ‘6T Pun 16T [Mdy ‘g woa essnydssq
-sepung oIp UWOYDS OIM ‘UeqIo[q 9JeI3] Ul I0jleM USUIBUSSe]{] USUe}joIad
JeIsopung WOA oIp qO ‘[[0s Uepleyssjue usfomel Sunjurmmesioasepung oIp ssep
‘48njeSteq Sunwmyseq oIp IIM UBQRY S}OSIOIOPUY IOA 99Ney [one USIYelIeA
eI031ssBUIN0oMZ §OsOIp UWeuy[ ueSe[yos XM (68L "IN ‘II 'PH ‘Iyceisepung
‘gpreyyoIng °[3a) 19199810 yorayel [BUWIOMZ YOOU INU FoMUIY BP UWOA USPINAL
99YOLIOSIB)T[RIINO N USJUURUSSOS SIp PUN ‘) UBIYISO] UOISSOSIOQqWOZI(] OIp pun
-ung e1p e yoopel oIs epinm )T ISQIOF W ‘UeYeseSioA UIY SUN[UIUILSIOA
-sopung I0p J3LIJUSTUTIRSNY USISYIBU Uop Jne of Junjje)siejyorteg eserp Iem

q1¢




= &/

:10zuTysopung 19
Sojeisepung TeAos SOp Senyny wiy

"1010¢ "5 gery

"GEGT ISuSay (g wep ‘maeg
‘59SSN[YOSISSPUNY UOPUSYDISIOA SBD STNYIIZ[[0A

$1SSQIYOS9(Q JTISIOPUNG OUYOISIIIZIBAM(IS I9(

PIUISWAT : IBIYQJTON0I0L] 10
ZUIE-03 40T H 1IWOPISHG ¢ . “
2 6¢87 1snSny (0g uwep ‘maeg
“1L19pUTIS WOA UISSO(0Seq O0S[Y

ObOMM .mv uuuhﬂﬁ.ﬁmouﬂo@oum .NOQ
“WOFOLILA ITODISTII 100

6661 1s0Say "0g wep ‘uxe g
“eremoneyN WOA UWASSO[UIsRq OSIY

“JJCIF] UL 930308 9311} SSM[YDSASAIPURG 19
LMy

‘weSemzioa StnyuoeinSeg IMZ TAUOISSITINOY WePId( UIp
£ SSS[G[ WOXTY X0A TOWIGEUSSTIY ASMyoId [oSomon 4ey jeisepung IR(
: "S1EISAPUNT SAP YLD
D SUneIaqI0A INZ TOUOISSIINOY] 2SIPURIS UI[eIsaq 9wy Wopq AT
"9 Y
UDJ[0S WOQIOI §JUIN U I9jIeAl
TP HOPOYISITO  SUR[IIWLSIdAsopURG AT
: "TOGTISIO NZ §UOLDE TATWIBUSSEIY TAURIJOXIOS
SISNIUOSA SOSAIP STWRIUISNY UL WL WOA AIp AN UL TOISSISIAqUAZA(L AP
PUR -TURL AP JT S[PAW{ STRIITIESIASOPUNG I9p §3Y JRISAPURG I

' -Alw u@tﬂé‘

280D (10

3 “0[10330 UATI[UY IRGDIIBPIONDd Steipre Ssuyds
T umz SunSyuorTwE o WL PIs OSTAQE “HIERPIOSU 2IPOXy] dFIpuaniou
1P 0ISOPUNG TWAD DPAA UAGETSAT UILOPUNIOA JIURD 1P SUNY2A( 107

ATV
TTOJIAN N7
UAEGTUSS2]{ UWAUOIIOPIOND $29[RI0IUNSUAGOT 0] UG 107 NI $9PUR

P UDSSI0ILY TOIPIMITUISIILA 10D DU $91PIIFT $9P JUNIYTAY InZ ‘Z10MUQ

nnaN 0P Sundjemaaazmy QLi

8

ge ‘ce 'pg  Sunpameszioseg Spry
0P gEenmeN  pun qnSiduryqenn ‘UL wp Sunjdneqeg Inz-: :
Teny pun JIPRUI0A JUISHPUNG WAP 39319 SUN[CITLTSIIASAPUNG AT
AT e .Hél A

o T

TOUASSU[ID 1BISAPUNG UAP [OINP TP UOA JTULIIN SUN[ITIESIIASOPUNG AL -
T WY s

“WHTUQ 07 SUINTOY 107 ‘WOWOY JYOTIHOE . Ul Ity arp
‘aojer)g TOP SunIpRINsiRennaN olp ‘(SRULTIS ISt guisepung I -
WG N7 JTIRHNON OIYL UIYDEIY WO[[E 0qUUATES pun UOPUEISUI UI[[S-
TN T[T\ OASAT WX 151B1SAq JTRUISIISSOUSPIF 9YISLIOZIDMIDS A(L.

T WY

118S91[1[089q

T WOA SP1RISAPUNG $IP JRYISIOE DU JUOTSUIT [OTU <

YOSUISSOTWISPIT UAYISIIAZIIMYDIS I3p ;
mﬂb.—dﬁsdwkckrwowuﬁﬂm ANg

‘GEGT SBIRY °6
7%

(‘6g61 3sndny -0g Wop)
‘TeHiBJINSN JoD 0
UM SePUBT SAP SZUNMYSY WnZ USWYBUSSRY
1aqn =

SSRYYRSS0SOPIng

i
€2
(3}
»
o
e
=
(=S
[
=
N
]

*(808 "s) oxeuow
younp Bunuyorzaaun ‘(110%0104¢) JUONLAWININAT — (108 "S) UOPLIGIH U3NAN AP JNB. AAMOS
Jj01096epuRly pun -Z)niog ‘0320193014 ‘UIIUOJOY AYISIIQ SSIMAD jne Dunpuamuy ‘(uawwoyqy)
SuapdLIg SIP 9sSadu] wi yonudspuny — (908 °S) 1OHBMOIS JOp Hag ‘(udwwoyqy pun ey
-Jap) uuanjsodyjapy — *(gog °g) uauauisylqes uoa Sunpuamsap — {108 °g) puabng aip
bunyng o1p uz Szayreg — -(86L ) Jayy sep Jny Bunyns aip ue Beqag — (161 °S) uastem
pun uamym ‘uasiauy uoa bBunzimsusjup — ‘(06 °S) Dunaujeqisualg ‘udreisuelodsued) - —-
*(88L *§) uouonesiuebiozyayasyn uaydilag Jap Bunbojjdiap pun plog — *(08L *S) isudlp2pla pun
-sSunjuoeqoaquabaly — (g7 *S) J3sSeA| Jojuueaqal jnexsdn — (9L "S) Y3l LOA jnExJAp
pun jney — “(LL °g) udlyoy uoA Bunyuesydssgaqebqy — (127 -§) ddway sop Bunyoewpgow -
-sBouy — (6L °S) jeMeAnAN Jop GumyjeyiyodJiny pun sapue SIp ZYS *ITTYNY

IqNQaSsSUN{RISIqISO PUN -dWTUITN YI[Snznz
‘aqeiqrer We 0§ X T UTL Wi WYULLY § SPIL THTPAF YOTU JURTIsIT

GunjIIESZ}asay SYasSISSauaRn

601 mm m.Z. 8661 t0quwaidag ;rsn GoEes
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2. Teil Verfassungsstaatlichkeit

| Dokument 2 Verfassungschronologie, Prof. Andreas Kley

1797 4. 9.: Staatsstreich in Paris: Der Schweiz feindlich gesonnene Politiker gewinnen
die Vormacht.

1798 Zusammenbruch der alten Eidgenossenschaft
5. 3.: Nach der Schlacht im Grauholz und bei Fraubrunnen ziehen die Franzosen
in Bern ein

Frankreich proklamiert in Paris die Helvetische Verfassung

1799 Aufstande in den Kantonen werden durch Frankreich unterdriickt; Kriegselend

1800 Zwei Staatsstreiche; helvetische Verfassung ist faktisch aufgehoben. Heftiger
Parteikampf um kunftige Verfassung der Schweiz

1801/2 Weitere Staatsstreiche in der Schweiz

1802/03 | Dezember—Februar: Helvetische Consulta in Paris; Bonaparte ibergibt die Medi-
ationsverfassung (19. 2. 1803)

1803— Mediationszeit: Die Schweiz steht unter der Vormundschaft Napoleons mit strik-
1813 ter Pressezensur und der Pflicht zur militarischen Unterstitzung Frankreichs,
relative innere Ruhe

1813 Mit der Niederlage Napoleons in Russland zieht sich Frankreich aus der Schweiz
zurtck; Durchmarsch Alliierter Truppen; Aufhebung der Mediationsverfassung
durch eidg. Versammlung in Zurich

1814/ Langwierige Unterhandlungen und lange Tagsatzung zur Schaffung einer neuen
1815 Verfassungsgrundlage fir die Schweiz. Dank auslandischem Druck und russi-
scher Protektion kommt der Bundesvertrag der XXIlI souveranen Kantone zu-
stande; Wiener Kongress beschliesst teilweise Gebietsveranderungen und aner-
kennt die Neutralitat der Schweiz. Er verbietet ihr, rechtlose Untertanen zu halten

1815— Restaurationszeit: Schweiz steht unter Vormundschaft der fiinf europaischen
1830 Grossmachte Grossbritannien, Preussen, Osterreich, Russland und Frankreich.
Intern herrscht Friede; Pressezensur. Politische Flichtlinge lassen sich in dern
Schweiz nieder. Ideen der Revolution tUberleben vor allem in den ehemaligen Un-|
tertanengebieten (Tessin, Waadt, Aargau, Thurgau und den neu geschaffenen
Kantonen)

1829/30 | Anschwellen der liberalen Krafte, die sich auf die Ideen der Franzosischen Revo-
lution berufen; ab 1830 beginnt die ,Regenerationszeit” (bis 1848). In den neuen
Kantonen und ehemaligen Untertanenlanden siegen die liberalen Krafte und
schaffen liberale Kantonsverfassungen

1841 13. 1.: Aargauer Grosser Rat beschliesst Aufhebung aller aargauischen Kloéster,
Verstoss gegen Bundesvertrag; konfessioneller Konflikt weitet sich auf die ganze
Schweiz aus

1844 Berufung der Jesuiten nach Luzern bewirkt die Antijesuiten-Bewegung; Freischa-
renzlige beginnen

1845 11. 12.: Schutzvereinigung von Luzern, Schwyz, Uri, Nid- und Obwalden, Zug,
Freiburg und Wallis (,Sonderbund®)

1847 20. 7.: Tagsatzung beschliesst die Auflosung des Sonderbunds und wahlt Henri

Dufour zum General; 4.-29. 11.: Sonderbundskrieg
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1848 Tagsatzung bereitet neue Bundesverfassung vor
12. 9.: Tagsatzung erklart Entwurf als angenommen

November: erstes Zusammentreten der Bundesversammlung; Wahl der Bundes-
behdrden; Festlegung von Bern als Bundessitz

1849 Bundesversammlung wahlt Henri Dufour zum General wegen Unruhen in Baden
und Flichtlingen

1849— Einflhrung der Bundesverfassung durch erste Bundesgesetze (z. B. Post, Mun-

1854 zen, Mass und Gewichte usw.)

1856/57 |Bundesversammlung wahlt Henri Dufour zum General. Neuenburger Handel:
Preussischer Kénig gibt nach einer schweren Krise die Krone flr Neuenburg auf,
Schweiz verzichtet auf Bestrafung der Royalisten

1859 Bundesversammlung wahlt Henri Dufour zum General wahrend des lombardisch-
Osterreichischen Krieges

1864 Erste Genfer Konvention, initiiert u. a. durch Henri Dunant

1866 14. 1.: Von neun Revisionsvorlagen der Bundesverfassung wird nur eine ange-
nommen

1870/71 |Bundesversammlung wahlt Hans Herzog zum General. Grenzbesetzung wah-
rend des deutsch-franzésischen Krieges

1872 12. 4.: Totalrevidierte Bundesverfassung scheitert an der Zustimmung von Volk
und Standen

1873 19.-24.7.. Erster inoffizieller Staatsbesuch eines Staatsoberhauptes in Genf
(Schah von Persien)

Kulturkampf, liberale Kantone und der Bund bekampfen den Einfluss des Papst-
tums auf die Schweizer Katholiken

1874 19. 5.: Totalrevidierte Bundesverfassung wird angenommen

1874— Ausbau des Bundesstaates durch Schaffung neuer Kompetenzen und Schaffung

1914 neuer Bundesgesetze wie SchKG (1889), aOR (1881), ZGB (1907), Ruckkauf
der Eisenbahnen (1898) oder UVG (1912)

1875 11. 1.: Standiges Bundesgericht nimmt Tatigkeit auf

1887 29. 1.: Urteil Kempin-Spyri des Bundesgerichts: Frauen kénnen sich nicht allge-
mein auf die Rechtsgleichheit des Art. 4 BV 1874 berufen

1891 Einfihrung der Volksinitiative auf Teilrevision der Bundesverfassung

1902 1. 1.: Schweizerische Bundesbahnen nehmen Tatigkeit auf

1. 4.: Feierlichkeiten zur Eréffnung des Parlamentsgebaudes in Bern

1911/12 |Innerhalb von nur 13 Monaten scheiden infolge von Ricktritten und Todesfallen
5 Bundesrate aus

1914— 1. Weltkrieg mit Generalmobilmachung, Wahl von Ulrich Wille zum General und

1918 Einrdumung extrakonstitutioneller Vollmachten an den Bundesrat; Graben zwi-
schen Deutsch und Welsch bedroht den nationalen Zusammenhalt

1918 11.—14. 11.: Landesstreik

Grippeepidemien, wirtschaftliche Not; Erstarkung der linken Krafte durch Einflih-
rung des Proporzwahlrechtes in den Nationalrat

1920 Schweiz wird Mitglied des Voélkerbundes

1933 Frontenfruhling: rechtsextreme Parteien spuren Aufwind, Verscharfung der politi-
schen Auseinandersetzungen zwischen Links und Rechts
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1935 2. 6.: Die von den Fronten am 18. 3. 1934 lancierte Initiative auf Totalrevision der
Bundesverfassung wird wuchtig verworfen. Die faschistischen Krafte sind damit
politisch erledigt

1937 19. 7.: Friedensabkommen in der Metall- und Uhrenindustrie

1939 6. 5.-29. 10.: Landesausstellung in Zurich

29. 8.: Neutralitatserklarung; Wahl von Henri Guisan zum General; extrakonstitu-
tionelle Vollmachten fiir den Bundesrat

1. 9.: Ausbruch des Zweiten Weltkrieges, Mobilmachung

1945 8. 5.: Kriegsende in Europa
20. 7.: Rucktritt des Generals und Ende des Aktivdienstzustandes

1946 April: letzte Vélkerbundssession; Schweiz tritt als Nicht-Siegerstaat den 1945
geschaffenen Vereinten Nationen (UNO) nicht bei.

1947 EinflUgung der ,Wirtschaftsartikel“ in Bundesverfassung, Annahme des Bundes-
gesetzes Uber die AHV

1952 31. 12.: Vollmachtenregime von 1939 lauft aus

1956 Ungarnaufstand flhrt zu grosser Solidarisierung, Antikommunistische Hetzjagd,

Aufnahme von Flichtlingen

1957 26. 6.: Urteil des Bundesgerichts, wonach das kantonale Frauenstimmrecht nicht
auf dem Wege der Verfassungsneuinterpretation eingeflihrt werden kann.

1959 1. 2.: Ablehnung einer Frauenstimmrechtsvorlage im Bund, aber Annahme in
Neuenburg, spater auch in der Waadt und in Genf (1960)

17.12.: ,Zauberformel“ bei der Zusammensetzung des Bundesrates nach dem
Rucktritt von 4 Bundesraten (bis 2003)

1960 4. 1.: Schweiz Grindungsmitglied der Europaischen Freihandelsassoziation

1960 11. 5. Bundesgericht anerkennt Eigentumsgarantie als erstes ungeschriebenes
Grundrecht der BV 1874; weitere Grundrechte folgen

1963 Mai: Schweiz wird Mitglied des Europarates

1964 25. 3.: Urteil ,Castella“ des Bundesgerichts (BGE 90 | 29), wonach die Zulassig-

keitsvoraussetzungen der Enteignung (gesetzliche Grundlage, 6ffentliches Inte-
resse, Verhaltnismassigkeit) nun fur alle Beschrankungen der Freiheitsrechte

gelten
Mirage-Affare, Motionen Durrenmatt und Obrecht zur Totalrevision der Bundes-
verfassung

1968 Niederschlagung des Prager Frihlings fiihrt zu grosser Solidarisierung, Aufnah-
me von Flichtlingen

1972 22. 7.: Freihandelsabkommen zwischen der Schweiz und der EWG. Dieses wird
am 3. 12. von Volk und Standen angenommen

1977 25. 5.: Urteil ,Wéffler* des Bundesgerichts (BGE 103 la 369), welches die Gel-

tung des Gesetzmassigkeitsprinzips auch fur die Leistungsverwaltung verlangt

1978 ab Marz: Vernehmlassung zum Ende 1977 abgelieferten Entwurf der Experten-
kommission zur Vorbereitung der Totalrevision der Bundesverfassung (VE 77)

24. 9.: Grindung des Kantons Jura

1988 29. 4.. Urteil , Belilos* des europaischen Gerichtshofes flr die Menschenrech-
te gegen die Schweiz: Auslegende Erklarung zur EMRK ist unglltig. Alle Staats-
akte im Anwendungsbereich des Art. 6 EMRK bedirfen einer nachtraglichen
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Gerichtskontrolle; dies 16st umfangreiche Gesetzgebungsarbeiten aus

1989 12. 1.: Rucktritt von Bundesratin Kopp, Fichenaffare

1992 6. 12.: Ablehnung des EWR-Beitritts durch Volk und Stande

1996 20. 11.: Entwurf fur eine totalrevidierte Bundesverfassung

1999 18. 4.: Annahme der totalrevidierten Bundesverfassung durch Volk und Kantone

21. 6.: Unterzeichnung der ,Bilateralen Abkommen [“ zwischen der Schweiz und
der EU; Annahme in der Volksabstimmung vom 21. 5. 2000; Inkrafttreten am

1. 6. 2002.
2000 12. 3.: Paketrevision Justizreform wird angenommen; Inkrafttreten am 1. 1. 2007
2002 3. 3.: Zustimmung von Volk und Standen zum UNO-Beitritt, der am 10. 9. vollzo-
gen wird
2003 9. 2.: Paketrevision ,Volksrechtereform“ wird angenommen; wegen Umsetzungs-

schwierigkeiten kdnnen die Bestimmungen betreffend die allg. Volksinitiative
nicht in Kraft gesetzt werden; Inkrafttreten der anderen Bestimmungen 1. 8. 2003

Nichtwiederwahl von Bundesraten Ruth Metzler, neue parteipolitische Zusam-
mensetzung des Bundesrates

2004 26. 10.: Unterzeichnung der ,Bilateralen Abkommen II“ zwischen der Schweiz
und der EU und Gutheissung des Abkommens Schengen/Dublin in der Volksab-
stimmung vom 5. 6. 2005.

28. 11.; Paketrevision ,Neugestaltung des Finanzausgleichs und der Aufga-

benteilung zwischen Bund und Kantonen (NFA)“ wird angenommen; Inkrafttreten
1.1.2008

2006 21. 5.: Paketrevision ,Bildungsraum Schweiz* wird angenommen
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Staatsleitung und Gewaltenteilung im Bund

Georg Miiller, Prof. Dr. iur., Universitat Ziirich?

I. Staatsleitung

Den Begriff der Staatsleitung verwenden
wir in der Politik und in der Staatsrechts-
lehre gerne, weil er so bedeutungsvoll und
feierlich tont und gleichzeitig so unbe-
stimmt ist, dass wir darunter ganz Ver-
schiedenes verstehen konnen. Das erlaubt
uns, iiber ein wichtiges staatspolitisches
Thema zu diskutieren, ohne uns konkret
festlegen zu miissen. Nicht von ungefdhr
spricht man seit Jahrzehnten {iber eine
Staatsleitungsreform im Bund, wobei die
einen damit eine Reorganisation des
Bundesrates, andere eine Neugliederung
der Bundesverwaltung und wieder andere
eine Parlamentsreform oder eine Neuge-
staltung der Beziehungen zwischen Regie-
rung und Parlament oder mehrere dieser
institutionellen Reformen meinen2. Im
Expertenbericht Hongler wird die Staats-
leitung beschrieben als "die antreibende,
schopferisch lenkende und integrierende
Staatstatigkeit, die die staatliche Organi-
sation und ihre Betdtigungen iiberschaut,
die sich um Zusammenfiihrung der staats-
gestaltenden Krafte bemiiht". Das ist
unverkennbar eine Formulierung aus der
Feder von Kurt Eichenberger, Mitglied der
Expertenkommission, der sich immer wie-
der mit Problemen der Staatsleitung
beschdftigt hat und sie als tiberwdlbende,
antreibende und dirigierende Kraft
bezeichnet hat, die alle anderen Staats-
funktionen umgreift und durchdringt?.

Wenn wir von dieser Begriffshohe her-
unterklettern und versuchen, etwas kon-
kreter zu werden, so kann man sicher ein-
mal festhalten, dass Staatsleitung bedeu-
tet, dem Staat und seinen Organen die
Richtung zu weisen, ihnen Ziele zu setzen
und allenfalls die Wege oder die Mittel auf-

zuzeigen, um sie zu erreichen. Man kann
auch sagen, es gehe bei der Staatsleitung
darum, die Grundsatzentscheidungen fiir
die kiinftige Entwicklung des Staates, seine
Aufgaben und seine Organisation zu tref-
fen®. Aus dieser Umschreibung folgt, dass
Staatsleitung nicht in die Zustdndigkeit
eines einzelnen Staatsorganes - der Regie-
rung oder des Parlamentes - fallen kann,
sondern dass diese beiden Organe
zusammenwirken miissen, um die Grund-
satzentscheidungen fiir die kiinftige
Staatstdtigkeit zu treffen. In unserem
System der halbdirekten Demokratie ist
unter Umstdnden sogar das Volk an der
Staatsleitung beteiligt, indem es referen-
dumspflichtige Grundsatzbeschliisse in der
Form von Verfassungsbestimmungen,
Gesetzen oder wichtigen Verwaltungsakten
wie z.B. Ausgabenbewilligungen gutheis-
sen oder ablehnen kann. Staatsleitung
steht also der Regierung und dem Parla-
ment "zu gesamter Hand®" zu. Allenfalls ist
sogar das Volk in diesen Entscheidungspro-
zess einbezogen. Man kann auch von "Cor-
porate Governance" im Staat sprechen’.

1. Rechtssetzung

Im Bund erldsst die Bundesversammlung
die wichtigsten rechtssetzenden Bestim-
mungen®. In den meisten Féllen unterbrei-
tet der Bundesrat ihr die Entwiirfe zu ihren
Erlassen®. Auch bei der Beratung der Geset-
zesentwiirfe in den Kommissionen und im
Plenum des Parlamentes wirkt der Bundes-
rat mit'°. Staatsleitung in der Form der
Gesetzgebung ist also eine "Gemein-
schaftsaufgabe" von Parlament und Regie-
rung.

2. Aussenpolitik

Auf dem Gebiet der Aussenpolitik sind Par-
lament und Regierung ebenfalls auf
Zusammenarbeit angewiesen. Die Bundes-
versammlung beteiligt sich gemass Art.
166 BV'* an der Gestaltung der Aussenpoli-
tik und {ibt die Aufsicht iiber die Pflege der
Beziehungen zum Ausland aus. Sie geneh-
migt in der Regel die vom Bundesrat aus-
gehandelten und unterzeichneten Vertra-
ge. Der Bundesrat ist nach Art. 184 Abs. 1
BV fiir die Besorgung der auswartigen
Angelegenheiten - unter Wahrung der Mit-
wirkungsrechte der Bundesversammlung -
zustdandig und vertritt die Schweiz nach
aussen. Art. 24 Abs. 1 ParlG?? fiihrt dazu
aus, dass die Bundesversammlung die
internationale Entwicklung verfolgt und
bei der Willenshildung iiber wichtige
aussenpolitische Grundsatzfragen und Ent-
scheide mitwirkt. Art. 152 ParlG regelt die
Information und Konsultation des Parla-
mentes im Bereich der Aussenpolitik. Der
Bundesrat hat gemdss Abs. 2 dieser
Bestimmung die Ratsprdsidien und die fiir
die Aussenpolitik zustandigen Kommissio-
nen iiber wichtige aussenpolitische Ent-
wicklungen zu informieren; dies hat regel-
mdssig, friihzeitig und umfassend zu
geschehen. Art. 152 Abs. 3 ParlG statuiert,
dass der Bundesrat die Kommissionen zu
wesentlichen Vorhaben sowie zu den Richt
und Leitlinien zum Mandat fiir bedeutende
internationale Verhandlungen zu konsultie-
ren und {iber den Stand der Realisierung
dieser Vorhaben sowie den Fortgang der
Verhandlungen zu informieren habe.

Der aussenpolitische Bericht des Bundesra-
tes, der iiber die bisherige und {ber die
kiinftige Aussenpolitik Aufschluss gibt,
wird der Bundesversammlung periodisch

1 Fir die Mitwirkung bei der Ausarbeitung dieses Beitrags danke ich Frau lic. iur. Astrid Hirzel. Dieser Beitrag ist auch in spanischer Sprache erschienen in: Anuario Iberoamericano de Justi-
cia Constitutional, No. 9, Madrid 2005. Eine analoge Untersuchung zur verfassungsrechtlichen Lage im Kanton Aargau findet sich in: Festschrift 100 Jahre Aargauischer Anwaltsverband,

Ziirich/Genf/Basel 2005.

2 Botschaft iiber eine neue Bundesverfassung vom 20. November 1996, BBL 1997 I 370 f.; Botschaft zur Staatsleitungsreform vom 19. Dezember 2001, BBl 2002, 2116 f.; ULRICH HAFE-
LIN/WALTER HALLER, Schweizerisches Bundesstaatsrecht, 6. Auflage, Ziirich 2005, N. 1652 f.; PIERRE TSCHANNEN, Staatsrecht der Schweizerischen Eidgenossenschaft, Bern 2004, Rz. 34
ff. zu § 2; RENE RHINOW, Grundziige des Schweizerischen Verfassungsrechts, Basel 2003, Rz. 2354 ff.

3 Expertenbericht iiber die Verbesserungen in der Regierungstatigkeit und Verwaltungsfiihrung des Bundesrates von 1967 (Bericht Hongler), S. 26.

4 Staatsreformen und Regierungsbild in der Schweiz, in: Der Staat der Gegenwart, Ausgewahlte Schriften von Kurt Eichenberger, Basel/Frankfurt a. M. 1980, S. 410.

5 DAVID JENNY, Der Begriff der Staatsleitung und die Schweizerische Bundesverfassung, Diss. Basel 1988, S. 85 ff.; zu den besonderen Anforderungen an die staatsleitenden Organe in der
Referdumsdemokratie KURT EICHENBERGER, Von der Staatsleitung in der Referendumsdemokratie, in: Vom schweizerischen Weg zum modernen Staat, Ausgewdhlte Schriften von Kurt

Eichenberger, Basel/Genf/Miinchen 2002, S. 148 ff.

6 ERNST FRIESENHAHN, Parlament und Regierung im modernen Staat, in: Verdffentlichungen der Vereinigung der Deutschen Staatsrechtslehrer, Heft 16, Berlin 1958, S. 9 ff.

7 Zum Mode- oder Zauberwort der Corporate Governance in der Privatwirtschaft vgl. Peter Forstmoser/Hans Caspar von der Crone/Rolf H. Weber/Dieter Zobl (Hrsg.), Corporate Governance,
Symposium zum 80. Geburtstag von Arthur Meier-Hayoz, Ziirich/Basel/Genf 2002; fiir den staatlichen Bereich HANS WERDER, Brauchen wir neue Governance-Strukturen fiir den 6ffent-
lichen Sektor?, in: Andreas Bergmann/Albert Hofmeister (Hrsg.), Privatisierung - schldgt das Pendel zuriick?, Schriftenreihe der Schweizerischen Gesellschaft fiir Verwaltungswissenschaf-

ten, Band 45, 2004, S. 75 ff.
8 Art. 164 Abs. 1 BV.

° Art. 181 BV; siehe dazu TSCHANNEN (Anm. 2), Rz. 54 zu § 45.
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Siehe Anm. 10.

16 - Parlament, Parlement, Parlamento 2/05 - 8. Jahrgang, 8éme année, ottavo anno - August/Aolt/Agosto

Siehe dazu Art. 159 Bundesgesetz liber die Bundesversammlung (Parlamentsgesetz, ParlG) vom 13. Dezember 2002 (SR 171.10).
Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 18. April 1999 (SR 101).
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"unterbreitet” (Art. 148 Abs. 3 ParlG). Bei
der Ausarbeitung des Parlamentsgesetzes
vertrat die Staatspolitische Kommission
des Nationalrates (SPK-N) die Auffassung,
der Bundesrat miisse verpflichtet werden,
der Bundesversammlung jeweils mit dem
Bericht einen Entwurf zu einem einfachen
Bundesbeschluss {iber die Ziele der schwei-
zerischen Aussenpolitik zu unterbreiten.
Nur auf diese Weise konne der in der BV
vorgesehenen Mitwirkung des Parlamentes
Geniige getan werden®.

Der Bundesrat hielt dem entgegen, er trage
gemass Art. 184 Abs. 1 BV die Hauptver-
antwortung im Bereich der Aussenpolitik.
Die bisherige Regelung des Zusammenwir-
kens von Parlament und Regierung im
Bereich der Aussenpolitik habe sich
bewahrt; es solle nicht von der Praxis der
blossen Kenntnisnahme durch das Parla-
ment abgewichen werden®“.

Die Kommission folgte der Auffassung des
Bundesrates. In den Beratungen des Natio-
nalrates wurde zwar kritisiert, es sei nicht
konsequent, im Bereich der Aussenpolitik
auf eine Mitentscheidung des Parlamentes
in Form eines einfachen Bundesbeschlus-
ses zu verzichten®®. Der Rat stimmte jedoch
dem Antrag der Kommission zu und
begniigte sich mit der Kenntnisnahme des
aussenpolitischen Berichts. Eigene aussen-
politische Aktivitaten des Parlamentes sind
zwar nicht grundsatzlich als Verletzungen
des Gewaltenteilungsprinzips zu betrach-
ten®, doch iiberwog offenbar das Argu-
ment, das Parlament solle sich und den
Bundesrat in diesem Bereich nicht durch
verbindliche Beschlussfassungen festlegen
und damit die erforderliche Flexibilitdt im
Verhalten gegeniiber anderen Staaten und
internationalen Organisationen verringern.

®OO

2001, 5428 ff., 5442 f.
Amtl. Bull. Nationalrat 2001, S. 1370.
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Bericht (Anm. 19), 12.
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3. Politische Planung

a) Allgemeines

In der Bundesverfassung von 1874 fanden
sich keine Bestimmungen {iber die politi-
sche Planung. Der Bundesrat vertrat
urspriinglich die Auffassung, die politische
Planung stehe aufgrund von Art. 95 aBVY
ausschliesslich ihm selbst zu®. In einem
Bericht iiber die Mitwirkung des Parlamen-
tes bei der politischen Planung? fiihrte der
Bundesrat aus, eine Hauptaufgabe des Par-
lamentes bei der Planung bestehe darin,
die von der Regierung ausgearbeiteten Pla-
nungsberichte zu diskutieren und zu beur-
teilen und auf diejenigen Einzelaspekte
Einfluss zu nehmen, die aus aktuellem
Anlass politisch bedeutsam seien. Die
Regierung miisse die Verantwortung fiir
eine sachlich richtige, konsistente und
inhaltlich abgestimmte Planung iberneh-
men, wahrend es Aufgabe des Parlamentes
sei, diese Planung zu bewerten und durch
gezielte Einflussnahme mitzugestalten?.
Art. 173 Abs. 1 lit. g BV statuiert nun, dass
die Bundesversammlung bei den wichtigen
Planungen der Staatstdatigkeit mitwirkt??.
In Art. 28 ParlG wird dazu ausgefiihrt, die
Bundesversammlung berate die Planungs-
berichte des Bundesrates und nehme sie
zur Kenntnis; sie erteile dem Bundesrat
Auftrdge, eine Planung vorzunehmen oder
die Schwerpunkte einer Planung zu dndern,
und sie fasse Grundsatz- und Planungsbe-
schliisse. Solche Beschliisse seien Vorent-
scheidungen, die festlegen, dass bestimm-
te Ziele anzustreben, Grundsatze und Kri-
terien zu beachten und Massnahmen zu
planen sind. Aus diesen Verfassungs- und
Gesetzesbestimmungen ergibt sich, dass
auch die politische Planung im Bund eine
"Gemeinschaftsaufgabe" von Parlament
und Regierung ist?.

Die SPK-N hielt in ihrem Bericht vom 1.
Marz 2001 zum ParlG® fest, die blosse
Kenntnisnahme von wichtigen Planungen

Verfassungsrevsion vom 6. Mdrz 1997 (BBL 1997 III 245 ff., 288) aufgenommen.

Planung und Parlament, Diss. Bern 1977, S. 102.

ROB

Bericht der Staatspolitischen Kommission (Anm. 13), 3467 ff.
Nach bisherigem Recht gab es die Mdglichkeit, bei der Beratung der Richtlinien der Regierungspolitik entweder mit Richtlinienmotionen (Art. 45ter Abs. 2 Bundesgesetz iiber den

des Bundesrates sei politisch und rechtlich
unverbindlich und das Verfahren, in wel-
chem die Kenntnisnahme zustande komme,
unbefriedigend. Es handle sich im Wesent-
lichen um einen Meinungsaustausch im
Parlament, bei welchem nicht explizit zum
Ausdruck komme, ob die Mehrheit der Mit-
glieder tatsachlich hinter den vom Bundes-
rat vorgelegten Zielen und Konzepten
stehe. Die Moglichkeit einer differenzierte-
ren Stellungnahme bestehe zwar, jedoch
sei das Verfahren unbefriedigend?s. Die
Kommission schlug deshalb vor, das Parla-
ment solle in der Form des einfachen
Bundesbeschlusses iiber die Pldne des
Bundesrates beschliessen®. Damit werde
eine erhohte Verbindlichkeit erreicht. Die
Bundesversammlung kdnne sich "in einem
transparenten und demokratischen Ent-
scheidungsprozess zu den einzelnen Ele-
menten einer wichtigen Planung oder der
Gesamtkonzeption z.B. der Aussenpolitik
dussern"26,

In der Stellungnahme zum Bericht der
SPK-N?7 begriisste der Bundesrat zwar
grundsatzlich die vorgesehene Mitwirkung
des Parlamentes bei der politischen Pla-
nung. Es werde jedoch {iber die blosse Mit-
wirkung hinaus in die Planungskompetenz
des Bundesrates eingegriffen. Der Bundes-
rat schlug vor, den Text dahingehend zu
andern, dass das Parlament die Schwer-
punkte bei wichtigen Planungen (wo not-
wendig) anders setzen konne, aber nicht
die Moglichkeit haben solle, bei den Pla-
nungen des Bundesrates beliebig Prazisie-
rungen und Anderungen anzubringen®. Er
stiitzte sich zur Begriindung seiner Haltung
auf den Zusatzbericht der SPK beider Rate
zur Verfassungsreform, wonach "die Pla-
nung der Staatstatigkeiten primar Aufgabe
der Exekutive" sei?®. Das Parlament solle
selber keine Pldne erstellen. Der Bundesrat
wollte keine neuen politischen Handlungs-
instrumente einfithren, sprach sich somit
gegen die Einfiihrung der Grundsatz- und

Parlamentarische Initiative Parlamentsgesetz, Bericht der Staatspolitischen Kommission des Nationalrates vom 1. Mdrz 2001, BBL 2001, 3467 ff., 3598.
Parlamentarische Initiative Parlamentsgesetz, Bericht der Staatspolitischen Kommission des Nationalrates vom 1. Mdrz 2001, Stellungnahme des Bundesrates vom 22. August 2001, BBL

STEPHAN C. BRUNNER, Kantonale Staatlichkeit im Wandel: Die Kantonsparlamente vor der Herausforderung kooperativer Handlungsformen, LeGes 2004/1, S. 142 mit weiteren Hinweisen.
Bundesverfassung der Schweizerischen Eidgenossenschaft vom 29. Mai 1874.
SUSANNE HARDMEIER, Die Mitwirkung der Bundesversammlung bei der politischen Planung und ihre Grundlagen im neuen Parlamentsgesetz, LeGes 2003/2, S. 79.
Bericht iiber die Mitwirkung des Parlamentes bei der politischen Planung vom 10. Mdrz 1986, BBL 1986 II 1 ff.

Art. 173 Abs. 1 lit. g BV war im Vorentwurf 96 des Bundesrates zur BV noch nicht enthalten. Diese Bestimmung wurde aufgrund des Zusatzberichts der staatspolitischen Kommissionen zur

MARTIN GRAF, Bundesversammlung und staatsleitende Politikgestaltung, in: Thomas Sdgesser (Hrsg.), Die Bundesbehdrden, Bern 2000, S. 112. So auch schon CHRISTOPH LANZ, Politische

Geschaftsverkehr der Bundesversammlung sowie tiber die Form, die Bekanntmachung und das Inkrafttreten ihrer Erlasse [Geschéftsverkehrsgesetz] vom 23. Médrz 1962, in der Fassung vom
1. November 1979; AS 1979, 1318 ff.) andere Akzente zu setzen oder den Bericht zurilickzuweisen, verbunden mit dem Auftrag, die Richtlinien in einem bestimmten Sinn zu iiberarbeiten.
Zum Ganzen siehe Bericht der Staatspolitischen Kommission (Anm. 13), 3492 f.; GRAF (Anm. 22), S. 122; PATRIK WAGNER, Die Motion nach eidgendssischem Parlamentsrecht, Diss. St.

Gallen 1990, S. 248 ff.

N

Stellungnahme Bundesrat (Anm. 14), 5428 ff.
Stellungnahme Bundesrat (Anm. 14), 5440.

8 B

1997, BBL 1997 III 245 ff., 288.

Bericht der Staatspolitischen Kommission (Anm. 13), 3493.
Bericht der Staatspolitischen Kommission (Anm. 13), 3494.

Bundesversammlung. Organisation, Verfahren, Verhiltnis zum Bundesrat. Zusatzbericht der Staatspolitischen Kommissionen der eidgendssischen Rate zur Verfassungsreform vom 6. Marz
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Planungsbeschliisse in Form von (einfa-
chen) Bundesbeschliissen aus®. In der
Pressemitteilung war zu lesen, dass der
Bundesrat seinen Handlungsspielraum zu
stark eingeschrankt sahe, wenn das Parla-
ment statt der bisher {blichen Kenntnis-
nahme rechtlich verbindliche Entscheidun-
gen treffen konne?’. Die SPK-N hielt jedoch
an ihrem Vorschlag fest.

In der Debatte im Plenum wies die Bundes-
kanzlerin namens des Bundesrates noch
einmal darauf hin, dass die Motion als
Handlungsinstrument der Bundesversamm-
lung im Bereich der Planung des Bundesra-
tes geniige und deshalb die Form eines
Grundsatz- oder Planungsbeschlusses nicht
geschaffen werden miisse®?. Demgegeniiber
hielt die Kommissionssprecherin fest, dass
nur sehr restriktive von Planungs- und
Grundsatzbeschliissen in Form von Bundes-
beschliissen Gebrauch gemacht werden
solle®3. In der Schlussabstimmung unterlag
der Antrag des Bundesrates.

Die blosse Kenntnisnahme der politischen
Plane hat weder politische noch rechtliche
Verbindlichkeit. Mit der Beschlussfassung
in der Form des (einfachen) Bundesbe-
schlusses wird zumindest eine politische
Verbindlichkeit erreicht. Darin liegt auch
der Unterschied zur Motion3¢. Fiihrt die
Debatte im Parlament zu einem Beschluss,
so ist sie auch gezielter, strukturierter und
die politische Willensbildung klarer.

b) Finanzplanung

Fiir die Erarbeitung des Finanzplanes ist
der Bundesrat gemdss Art. 183 Abs. 1 BV
zustdandig. Diesen nimmt die Bundesver-
sammlung nach Art. 143 Abs. 1 ParlG zur
Kenntnis. Die SPK-N schlug vor, es solle
nicht bei der blossen Kenntnisnahme blei-
ben. Der Bundesrat habe der Bundesver-
sammlung Einnahmen und Ausgaben nach
Sachgruppen in der Form eines Entwurfes
zu einem einfachen Bundesbeschluss zur
Beratung vorzulegen3®. In seiner Stellung-
nahme dusserte sich der Bundesrat ableh-
nend dazu3t. Die Finanzplanung liege
gemadss Art. 183 Abs. 1 BV in der Kompe-
tenz des Bundesrates. Zwar solle das Parla-
ment nach Art. 173 lit. g BV mitwirken,
jedoch nicht anders als bei anderen Pla-
nungsberichten. Der Bundesrat wolle "an

3

8

Stellungnahme Bundesrat (Anm. 14), 5440.
Pressemitteilung der Bundeskanzlei vom 22.8.2001.
AmtL. Bull. Nationalrat 2001, S. 1337.

AmtL. Bull. Nationalrat 2001, S. 1336.

3

3]

3

b

3

®

schaft fiir Parlamentsfragen) 2004, Nr. 3, S. 19.
Bericht der Staatspolitischen Kommission (Anm. 13), 3595.
Stellungnahme Bundesrat (Anm. 14), 5445.
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Stellungnahme Bundesrat (Anm. 14), 5444 f.
AmtL. Bull. Standerat 2002, S. 39.
AmtL. Bull. Standerat 2002, S. 40.
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der bewdhrten Regelung von Art. 23
Finanzhaushaltsgesetz®’ festhalten,
wonach der Finanzplan zur Kenntnisnahme
unterbreitet wird"38.

Im Laufe der parlamentarischen Beratun-
gen kristallisierte sich heraus, dass die
Finanzplanung als rollende Planung dau-
ernden Anderungen unterworfen und es
deshalb nicht sinnvoll ist, einem solchen
Plan eine besondere Verbindlichkeit und
Bestandigkeit in Form eines Bundesbhe-
schlusses zu verleihen®®. Es geniige die
(formlose) Kenntnisnahme und das Instru-
ment der Motion, mit welcher das Parla-
ment auf einzelne Aspekte Einfluss nehmen
kann“°, Deshalb wurde darauf verzichtet,
die Bundesversammlung iiber die Finanz-
planung durch einen einfachen Bundesbe-
schluss entscheiden zu lassen.

c) Weitere Planungen

Der Bundesrat kann gemdss Art. 148 Abs. 1
ParlG "der Bundesversammlung weitere
Planungen und Berichte zur Information
oder zur Kenntnisnahme" unterbreiten. Es
diirfte sich dabei vor allem um sektorielle
politische Planungen - z. B. auf dem
Gebiet der Energie und des Verkehrs*! —
handeln. Auch hier besteht die Mdglich-
keit, Ziele oder Schlussfolgerungen wichti-
ger Planungen in Form eines Entwurfes zu
einem (einfachen) Bundesbeschluss dem
Parlament vorzulegen (Art. 148 Abs. 2
ParlG), die Bundesversammlung also zu
einer politisch verbindlichen Form der Mit-
wirkung einzuladen.

d) Zusammenfassung

Zusammengefasst kann gesagt werden,
dass die politische Planung im Bund zwar
primar Aufgabe der Regierung ist (Art. 180
Abs. 1 BV), dem Parlament jedoch Instru-
mente zur Verfiigung stehen, welche eine
Mitwirkung von unterschiedlicher Inten-
sitdt zulassen (siehe Art. 28 ParlG).

II. Gewaltenteilung

a) Gewaltenteilung und Kooperation der
Gewalten

Gewaltenteilung bedeutet primar einmal,
dass die Staatsgewalt nicht von einem

Bundesgesetz vom 6. Oktober 1989 iiber den eidgendssischen Finanzhaushalt (Finanzhaushaltgesetz, FHG), SR 611.0.

Gesamtenergiekonzeption, Gesamtverkehrskonzeption; vgl. dazu LANZ (Anm. 22), S. 40, S. 52 ff. B
HANSJORG SEILER, Gewaltenteilung, Allgemeine Grundlagen und schweizerische Ausgestaltung, Bern 1994, S. 253 ff.; WALTER HALLER/ALFRED KOLZ, Allgemeines Staatsrecht, 3. Auflage,

Basel/Genf/Miinchen 2004, S. 188 f.; TSCHANNEN (Anm. 2), Rz. 21 zu § 33.

4
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Organ im Staate allein ausgeiibt, sondern
auf mehrere verteilt und dadurch gemads-
sigt wird. Eine moderne Form der Gewal-
tenteilung geht nicht davon aus, dass eine
Gewalt in einem bestimmten Bereich allein
zustandig ist. Vielmehr sollen die Befug-
nisse so zugeordnet werden, dass die
Gewalten - vor allem Parlament und Regie-
rung - gezwungen sind, fiir das Zustande-
kommen von Entscheidungen zusammenzu-
arbeiten. Auf diese Weise wird das Ziel der
Gewaltenteilung, die Ausiibung staatlicher
Macht zu begrenzen, in idealer Weise
erreicht. Die Bundesverfassung sieht eine
solche Gewaltenteilung im Bereich der
Staatsleitung durch Zusammenwirken von
Parlament und Regierung vor. Zudem sind
diese Staatsorgane in einer Weise an den
staatsleitenden Grundsatzentscheidungen
beteiligt, die ihrer Eignung und ihrer
demokratischen Legitimation entspricht.
Nicht das Aufteilen, das Trennen der
"Gewalt" steht im Vordergrund, sondern
das Erfordernis der Kooperation. Keine
Gewalt soll allein, ohne Mitwirkung und
Kontrolle der anderen, Macht ausiiben; Par-
lament und Regierung sollen nach Massga-
be ihrer Fahigkeiten am Staatsleitungspro-
zess beteiligt sein“.

b) Gewaltenteilung und politische Planung
Besonders differenziert ist dieses System
der Kooperation, wie dargelegt, im Bereich
der politischen Planung ausgebildet. Im
Bund ist der Bundesrat gemdss Art. 180
Abs. 1 Satz 2 BV fiir die Planung der staat-
lichen Tatigkeiten zustandig. Der Bundes-
versammlung wird in Art. 173 Abs. 1 lit. g
BV eine Kompetenz zur Mitwirkung bei
wichtigen Planungen der Staatstatigkeit
eingerdumt. Zu den wichtigen Planungen
gehdren die politische Gesamtplanung,
also der Legislaturplan und andere Sach-
plane wie der Finanzplan oder der aussen-
politische Bericht. Die Mitwirkung des Par-
lamentes kann unterschiedlich ausgestal-
tet sein. In allgemeiner Form sind die Mit-
wirkungsmoglichkeiten in Art. 28 ParlG
umschrieben®.

Bei der Legislaturplanung, welche aus den
Richtlinien der Regierungspolitik und dem
Legislaturfinanzplan besteht, verfasst der
Bundesrat nach Art. 146 ParlG einen

GRAF (Anm. 22), S. 124; PASCAL SCIARINI, La participation des parlements a la planification politique - Bilan et perspectives, in: Parlament (Mitteilungsblatt der Schweizerischen Gesell-
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Bericht und einen Entwurf zu einem einfa-
chen Bundesbeschluss iiber die Ziele der
Legislaturplanung. Gemdss Art. 147 Abs. 1
Parlc beraten die beiden Kammern
getrennt in der gleichen Session dariiber.
Erstmals nach Inkraftsetzung des ParlG*
konnte das Parlament die Legislaturpla-
nung des Bundesrates fiir die Jahre 2003 _
2007 nicht nur wie bis anhin zur Kenntnis
nehmen, sondern in einem einfachen
Bundesbeschluss dariiber befinden. Das
Verfahren erwies sich als schwieriger, als
man sich dies beim Erlass des ParlG vorge-
stellt hatte. Im Nationalrat folgte nach
einer langen Eintretensdebatte eine ausge-
dehnte Detailberatung, die mit der Ableh-
nung des vom Bundesrat vorgelegten Ent-
wurfs zu einem einfachen Bundesbeschluss
endete*®. Der Ratsprasident driickte sich
dazu folgendermassen aus: "Die Bilanz die-
ser Debatte heisst: 16 Stunden Ratsdebat-
te, etwa 7 vorausgegangene Kommissions-
sitzungen, lediglich 4 angenommene Min-
derheitsantrdage - und das fiir rund eine
halbe Million Franken. Das hdtten Sie
bereits beim Eintreten in einer halben
Stunde erledigen kdnnen“." Der Stdnderat
trat auf die Vorlage ein*’ und fiihrte auch
eine Detailberatung durch, die mit der Ver-
abschiedung des Bundesbeschlusses ende-
te. Anschliessend beschloss der Nationalrat
Nichteintreten, was zur Folge hatte, dass
das Geschaft fiir das Parlament erledigt
war“s, Es zeigte sich, dass die fehlende
Konsensbereitschaft der politischen Par-
teien das Parlament daran hindern kann,
auf die langfristige politische Planung ein-
zuwirken. Die Bundesversammlung hat sich
damit selbst eines wichtigen Instrumentes
beraubt, um die Gewaltenteilung im
Bereich der Staatsleitung zu verwirklichen.
Der Entwurf des Bundesrates fiir einen
Bundesbeschluss iiber die Ziele der Legisla-
turplanung war zu abstrakt und nannte die
politisch umstrittenen Massnahmen zur
Erreichung der Ziele nicht. Immerhin
kamen in der Parlamentsdebatte die wich-
tigen politischen Auffassungen zur Legisla-
turplanung zum Ausdruck®. Es stellt sich
die Frage, ob die Bundesversammlung nur
wegen der besonderen politischen Konstel-
lation die Kooperation mit dem Bundesrat
im Bereich der politischen Planung verwei-

4 1. Dezember 2003.

4 Amtl. Bull. Nationalrat 2004, S. 935.
Amtl. Bull. Nationalrat 2004, S. 935.
Amtl. Bull. Standerat 2004, S. 292.
Amtl. Bull. Nationalrat 2004, S. 1103.
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gerte, oder ob es dazu - wie gelegentlich
behauptet wird®® - grundsdtzlich nicht
geeignet ist.

III. Schlussfolgerung

Staatsleitung in einem System kooperie-
render Gewalten ist ein mithsamer Prozess.
Es kommt immer wieder zu Reibungsverlu-
sten, Leerldufen oder eben sogar zu Bloc-
kierungen. Konsens zu suchen und zu fin-
den ist aufwdndig. Voraussetzungen fiir
erfolgreiche Zusammenarbeit sind nament-
lich die Bereitschaft, einander zuzuhdren
und miteinander auf rationaler Basis zu
diskutieren, gegenseitiges Verstandnis fiir
unterschiedliche Standpunkte und eine
gewisse Toleranz. Kooperative Prozesse in
der Staatsleitung sind - wie politische Pro-
zesse {iberhaupt - auch Lernprozesse.
Wenn es — wie in letzter Zeit gelegentlich -
zu Problemen in der Zusammenarbeit zwi-
schen Regierung und Parlament kommt, so
sollte man daraus hiiben wie driiben seine
Lehren ziehen und versuchen, es ein nach-
stes Mal besser zu machen.

Zu den Problemen bei der ersten Anwendung des Verfahrens vgl. MARTIN GRAF, Mitwirkung der Bundesversammlung an der politischen Planung, in: Parlament (Mitteilungsblatt der

Schweizerischen Gesellschaft fiir Parlamentsfragen) 2004, Nr. 3, S. 15.

3

Vgl. die Literaturhinweise bei GEORG MULLER, Inhalt und Formen der Rechtssetzung als Problem der demokratischen Kompetenzordnung, Basel/Stuttgart 1979, S. 40; Parlamentarische

Initiative liber Regierungsrichtlinien und Finanzplanung, Bericht der Kommission des Nationalrates vom 16. Mai 1978, BBL 1978 II 95 ff.; Zusatzbericht der Staatspolitischen Kommissio-

nen zur Verfassungsreform (Anm. 29).
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Denk-wurdige Wiederwahl der Bundesrichterinnen
und Bundesrichter

Die Vereinigte Bundesversammlung nahm am 24. September 2014 die Gesamt-
erneuerungswahlen des Bundesgerichts fiir die Amtsperiode 2015-2020 vor. Sie
bestdtigte die 35 sich zur Wiederwahl stellenden ordentlichen Richterinnen und
Richter. Zudem wéhlte sie Monique Jametti und Stephan Haag zu neuen Mitgliedern
und nahm die Wahl bzw. Bestdtigungswahl von nebenamtlichen Richterinnen
und Richtern vor. Die Wiederwahl der ordentlichen Bundesrichterinnen und Bun-
desrichter war von der Gerichtskommission, mit Unterstiitzung samtlicher Frak-
tionen, vorgeschlagen worden. Im Vorfeld gab sie zu keinen 6ffentlichen Diskus-
sionen Anlass.

Die Resultate der Bestatigungswahl der ordentlichen Richterinnen und Richter
im Einzelnenlassen nun allerdings authorchen. Zwar weisen Gesamterneuerungs-
wahlen fiir die einzelnen Mitglieder oftmals unterschiedliche Resultate auf, die
(auch wegen des Wahlgeheimnisses) kaum nachvollziehbar sind. Diesmal sind die
Abweichungen indes dusserst augenfillig und von ganz besonderer Natur: Die
grosse Mehrheit der Wiedergewdhlten erhielt zwischen 222 und 204 Stimmen.
Klar zuriick blieben zwei Mitglieder mit 198 bzw. 190 Stimmen und vier Mitglie-
der mit Stimmen zwischen 167 und 159. Alle diese sechs am Schluss «rangierten»
Richterinnen und Richter gehoren ein und derselben Abteilung an; sie bilden zu-
sammen die II. 6ffentlich-rechtliche Abteilung.

Dieses Wahlresultat ldsst sich nicht anders denn als «Denkzettel» erkldaren.
Dieser scheint sich nicht gegen einzelne Personen zu richten (im Gegensatz zum
fragwiirdigen Vorgehen bei der Wiederwahl von Bundesrichter Schubarth im
Jahre 1990). Politische Ausrichtungen diirften nicht angesprochen sein, gehoren
die sechs Richterinnen und Richter doch vier unterschiedlichen politischen Par-
teien an. Vielmehr wird eine ganze Abteilung des Bundesgerichts ins Visier ge-
nommen. Das Streichen der sechs Magistratspersonen auf dem Wahlzettel der
Vereinigten Bundesversammlung durch eine beachtliche Zahl von Mitgliedern
stellt offensichtlich eine Missbilligung der Rechtsprechung der Abteilung auf
einem bestimmten Sachgebiet oder in gewissen Einzelfdllen dar. Das Vorgehen
kommt einer eigentlichen Abstrafung der Richterinnen und Richter der Abteilung
gleich.

Diese Form der Kritik an der Rechtsprechung einer Abteilung des Bundes-
gerichts ldsst sich mit der Garantie der richterlichen Unabhéngigkeit nicht verein-
baren. Art. 191c BV bestimmt, dass die richterlichen Behorden in ihrer recht-
sprechenden Tétigkeit unabhdngig und nur dem Recht verpflichtet sind. Die
Verfassungsgarantie wird durch mannigfache Massnahmen sichergestellt (Unver-
einbarkeiten, Immunitét etc.). Sie gebietet, Richterinnen und Richter vor sachfrem-
dem Einfluss auf die Rechtsprechung abzuschirmen, und verlangt von simtlichen
Akteuren im gewaltenteiligen Rechtsstaat, bei der Wahrnehmung ihrer Funktio-
nen die richterliche Unabhdngigkeit zu wahren.

ZBl11/2015 1



Gerold Steinmann, Denk-wurdige Wiederwahl - Dokument 10

Vor diesem Verfassungsverstandnis geht es nicht an, die Erneuerungswahl als
Mittel der Kritik an der Praxis des Gerichts zu beniitzen. Die Erneuerungswahl
darf nicht dazu missbraucht werden, Einfluss auf die Rechtsprechung auszuiiben,
indem Magistratspersonen im Laufe der Amtszeit mit Blick auf die Bestdtigungs-
wahl «Denkzettel» angedroht werden oder diese wegen missbilligter Urteile gar
zu «freiwilligem» Riicktritt angehalten werden. «Wahltag ist Zahltag» gilt bei
Richterwahlen nicht.

Die Eidgendssischen Rite verfiigen {iber andere Handlungsmdoglichkeiten als
die Abstrafung von Richtern und Richterinnen oder ganzer Abteilungen. Das Par-
lament kann die gesetzlichen Rahmenbedingungen dndern und Bundesgesetze
revidieren; so ist Art. 16cbs SVG als Reaktion auf ein bundesgerichtliches Urteil
entstanden. Die Geschéftspriifungskommission kann besondere Vorkommnisse
untersuchen, wie etwa im Nachgang zur sog. Spuckaffare. Im Rahmen der Ober-
aufsicht konnen allgemeine Fragen der Rechtsprechung zukunftsgerichtet erortert
werden. Von besonderer Bedeutung ist schliesslich, dass die Handlungsgrund-
sdtze der Gerichtskommission im Falle von Anstidnden ein Prozedere vorsehen,
das die Nichtwiederwahl von Bundesrichterinnen und Bundesrichtern ordnet,
unter Wahrung eines fairen und offenen Verfahrens gegeniiber der betroffenen
Person und unter Achtung von Ansehen und Unabhéngigkeit der Justiz.

Die Erneuerungswahl vom letzten Herbst gibt zu grundsétzlichen Uberlegun-
gen zur heutigen Ordnung Anlass — ungeachtet des Umstands, dass alle Magistrats-
personen in ihrem Amt bestdtigt worden sind. Diese Ordnung zeichnet sich aus
durch die Wahl der Richterinnen und Richter auf eine relativ kurze Amtszeit, mit
der Moglichkeit bzw. dem Erfordernis der Wiederwahl. Die Amtsdauer fiir das
Bundesgericht und die eidgendssischen Gerichte betrédgt sechs Jahre, fiir viele kan-
tonale Gerichte lediglich vier Jahre. Diese Regelung wird in neuester Zeit ver-
mehrt in Frage gestellt und eine Neuordnung gefordert, die die Unabhédngigkeit
der Justiz stdarken soll. Im Vordergrund stehen einerseits langere Amtsperioden,
etwa von zehn oder neun Jahren wie im Kanton Tessin oder beim EGMR in Strass-
burg, mit oder ohne Wiederwahlmoglichkeit. Andererseits wird eine Wahl auf
unbestimmte Zeit befiirwortet, mit der Moglichkeit einer Abberufung aufgrund
eines gesetzlich geordneten, fairen und offenen Verfahrens; der Kanton Freiburg
kennt eine solche Ordnung. Diese ermoglicht eine optimale Garantie der Unab-
héngigkeit der Justiz.

Die Unabhédngigkeit der Justiz ist eine zentrale Forderung im gewaltenteiligen
Rechtsstaat. Sie ist indes eine fragile Pflanze, die sich, einmal verletzt, nur schwer
erholt. Die sog. dritte Gewalt hat nur wenige Moglichkeiten, ihre Unabhéangigkeit
selber zu verteidigen. Umso bedeutsamer ist es, dass auf langere Sicht ein System-
wechsel gepriift wird. Vorderhand sind die Eidgendssischen Réte unter dem heu-
tigen Regime gehalten, bei den Erneuerungswahlen die Unabhdngigkeit der Justiz
zu achten und dabei auch die Handlungsgrundsdtze der Gerichtskommission
mitzuberticksichtigen.

Gerold Steinmann
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Statistiken zur 51. Legislatur - Dok 13

Einleitung

Liebe Leserinnen und Leser

Vor Ihnen liegt die kommentierte Fassung des Flyers «Das Schweizer
Parlament in Grafiken — Uberblick, Ausgabe 2023». Darin wird Bilanz
der 51. Legislaturperiode (2019-2023) in Form von Grafiken gezo-
gen. Darlber hinaus wird veranschaulicht, wie sich das neue Parla-
ment der 52. Legislaturperiode (2023-2027) zusammensetzt.

Fur jene, die sich eingehender informieren mochten, gibt es den Flyer
«Das Schweizer Parlament in Grafiken — Vertiefung, Ausgabe 2023>».
Darin werden die Verfahren und Ergebnisse der parlamentarischen
Arbeit wahrend der 51. Legislaturperiode eingehend analysiert.

Auf der Website des Parlaments unter der Rubrik Fakten und Zahlen
werden zudem die aktuellsten Statistiken prasentiert. Darlber hinaus
beantwortet das Parlamentsworterbuch Fragen zur Arbeitsweise des
Parlaments.

Wir winschen Ihnen gute Lektdre.

Die Parlamentsbibliothek

Quellen: Parlamentsdienste und Bundesamt fUr Statistik (Kandidatin-
nen und Kandidaten, Wahlbeteiligung, Bevolkerung)

Stichtag: 6. Dezember 2023. Ab diesem Datum war die Zusammen-
setzung der Fraktionen endgultig.


https://www.parlament.ch/centers/documents/_layouts/15/DocIdRedir.aspx?ID=DOCID-1-11916
https://www.parlament.ch/de/%c3%bcber-das-parlament/fakten-und-zahlen
https://www.parlament.ch/de/%c3%bcber-das-parlament/parlamentsw%c3%b6rterbuch

Statistiken zur 51. Legislatur - Dok 13
Bilanz der 51. Legislaturperiode
(2019-2023)

Die 51. Legislaturperiode auf einen Blick

Neue Ratsmitglieder
1939 im Nationalrat: 68 Nationalrat* | Standerat*
Kandidatinnen 2893 im Standerat: 22 a -
° 9 Kandidaten “ 83 12
ﬂ\ e Frauen Frauen
m 117 |i|34
Méanner Méanner
Nationalrat* Standerat*
Die Mitte-Fraktion. Die Mitte. EVP.
16 55 5 B FDP-Liberale Fraktion
29 pe o ~ 13 B Sozialdemokratische Fraktion
9 7_, B Fraktion der
30 Schweizerischen Volkspartei
« 39 9 , 12 B Grlne Fraktion
3_1/ = B GrUnliberale Fraktion

11682 eingereichte Vorstodsse (sieche mittlere Seite)
286 vom Bundesrat iberwiesene Vorlagen
119 von den Kantonen tberwiesene Initiativen

15 zur Beratung an das Parlament Uberwiesene Volksinitiativen

Ratssitzungen:
an 21 6 Tagen, verteilt auf 22 Sessionen

Kommissionssitzungen: Q
fast © 000 stunden (ca. 125 stunden pro Monat) {]

8354 Abstimmungen

In 4 davon lehnte die Stimmbe-
volkerung die Entscheidung des
Parlaments ab.

203 neue oder abgeénderte 17 takultative Referenden
Gesetze und Verordnungen

313 weitere Beschlisse
(Finanzen, internationale T
Vertrage usw.)

* Situation zu Beginn der 51. Legislaturperiode

Gut zu wissen
Die bekannteste Aufgabe des Parlaments ist die Gesetzgebung. Mit anderen Worten: Das Parlament erlésst Rechts-
normen in Form von Bundesgesetzen oder Verordnungen der Bundesversammlung.

Neben der Ausarbeitung von Gesetzen hat das Parlament andere Aufgaben, wie Finanzbeschlisse zu fassen, inter-
nationale Vertrage zu genehmigen, Volksinitiativen fur gultig zu erklaren und zur Abstimmung zu bringen usw. Das
Parlament tut dies durch besondere Rechtsakte, die die Form eines Bundesbeschlusses oder eines einfachen Bun-
deschbeschlusses haben kdnnen.



https://www.parlament.ch/de/%C3%BCber-das-parlament/parlamentsw%c3%b6rterbuch/parlamentsw%c3%b6rterbuch-detail?WordId=26
https://www.parlament.ch/de/%C3%BCber-das-parlament/parlamentsw%c3%b6rterbuch/parlamentsw%c3%b6rterbuch-detail?WordId=226
https://www.parlament.ch/de/%C3%BCber-das-parlament/parlamentsportraet/aufgaben-der-bundesversammlung
https://www.parlament.ch/de/%C3%BCber-das-parlament/parlamentsw%c3%b6rterbuch/parlamentsw%c3%b6rterbuch-detail?WordId=23
https://www.parlament.ch/de/%C3%BCber-das-parlament/parlamentsw%c3%b6rterbuch/parlamentsw%c3%b6rterbuch-detail?WordId=44
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Nutzung der parlamentarischen Instrumente

Wie oft wurden die parlamentarischen Instrumente eingesetzt?
(Vorstbsse und parlamentarische Initiativen)

Total Pro Ratsmitglied

Frageninder Fragestunde NN = IESESSSE

Kurze Fragen an den Bundesrat”
nur Nationalrat

Anfragen und Interpellationen
Ausflhrlichere Fragen
an den Bundesrat®

Postulate
Auftrage an den Bundesrat*, Massnahmen oder
rechtliche Anpassungen zu prifen

Motionen
Auftrage an den Bundesrat®, Massnahmen
oder rechtliche Anpassungen auszuarbeiten

Parlamentarische Initiativen
Auftrdge an eine Kommission des Parlaments,
rechtliche Anpassungen auszuarbeiten

* Die Vorstosse kdnnen sich auch an andere 0 2000 4000 0 10 20

Bundesbehdrden (z. B. Ratsbiros) richten.
B Nationalrat
Standerat

Lesebeispiel: Im Nationalrat wurden in vier Jahren rund 1800 Motionen eingereicht, im Standerat waren es rund 400
(Grafik links). Allerdings z&hlt der Nationalrat wesentlich mehr Mitglieder als der Standerat. Berlcksichtigt man dies,
stellt man fest, dass die Unterschiede zwischen den beiden Kammern des Parlaments weniger gross sind: In beiden
Réten entfielen auf ein Ratsmitglied etwa 9 Motionen (Grafik rechts). Bei den Anfragen und Interpellationen ist der
Unterschied zwischen den beiden Raten grosser: Pro Mitglied des Nationalrates wurden durchschnittlich 17 Inter-
pellationen eingereicht, pro Mitglied des Standerates nur deren 7. Eine Fragestunde kennt nur der Nationalrat.

Gut zu wissen

Das Parlament befasst sich einerseits mit Geschéften, die ihm vom Bundesrat (Geschafte des Bundesrates), von den
Kantonen (Standesinitiativen) und vom Volk (Volksinitiativen) zur Behandlung Uberwiesen werden. Auf der anderen
Seite behandelt es auch Vorstosse und parlamentarische Initiativen, mit denen die Ratsmitglieder, Kommissionen
oder Fraktionen selbst Anstésse geben oder Informationen anfordern kénnen.

Unter den Vorstdssen gibt es einerseits solche, mit denen Informationen verlangt werden kdénnen: Interpellationen,
Anfragen und die wéhrend der Fragestunde im Nationalrat behandelten Fragen. Auf der anderen Seite gibt es Vor-
stdsse, mit denen Auftrage erteilt werden, indem der Bundesrat dazu verpflichtet wird, einen Bericht zu erstellen
(Postulate) oder einen Erlassentwurf auszuarbeiten beziehungsweise eine Massnahme zu ergreifen (Votionen).

Im Falle einer parlamentarischen Initiative schliesslich Gbernimmt das Parlament selbst die Aufgabe, einen Erlassent-
wurf auszuarbeiten.



https://www.parlament.ch/de/%C3%BCber-das-parlament/parlamentsw%C3%B6rterbuch/parlamentsw%C3%B6rterbuch-detail?WordId=345
https://www.parlament.ch/de/%c3%bcber-das-parlament/parlamentsw%c3%b6rterbuch/parlamentsw%c3%b6rterbuch-detail?WordId=212
https://www.parlament.ch/de/%c3%bcber-das-parlament/parlamentsw%c3%b6rterbuch/parlamentsw%c3%b6rterbuch-detail?WordId=231
https://www.parlament.ch/de/%c3%bcber-das-parlament/parlamentsw%c3%b6rterbuch/parlamentsw%c3%b6rterbuch-detail?WordId=238
https://www.parlament.ch/de/%C3%BCber-das-parlament/parlamentsw%C3%B6rterbuch/parlamentsw%C3%B6rterbuch-detail?WordId=166
https://www.parlament.ch/de/%c3%bcber-das-parlament/parlamentsw%c3%b6rterbuch/parlamentsw%c3%b6rterbuch-detail?WordId=116
https://www.parlament.ch/de/%c3%bcber-das-parlament/parlamentsw%c3%b6rterbuch/parlamentsw%c3%b6rterbuch-detail?WordId=60
https://www.parlament.ch/de/%c3%bcber-das-parlament/parlamentsw%c3%b6rterbuch/parlamentsw%c3%b6rterbuch-detail?WordId=83
https://www.parlament.ch/de/%C3%BCber-das-parlament/parlamentsw%C3%B6rterbuch/parlamentsw%C3%B6rterbuch-detail?WordId=177
https://www.parlament.ch/de/über-das-parlament/parlamentswörterbuch/parlamentswörterbuch-detail?WordId=146
https://www.parlament.ch/de/%C3%BCber-das-parlament/parlamentsw%C3%B6rterbuch/parlamentsw%C3%B6rterbuch-detail?WordId=166
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Erfolgsquote der Vorstosse und parlamentarischen Initiativen

Mit der Einreichung eines Vorstosses oder einer parlamentarischen Initiative wird noch kein Auftrag erteilt. Dazu muss
das Parlament den Vorstoss annehmen bzw. der Initiative Folge geben

Wie viele Vorstosse und Initiativen waren erfolgreich?

Motionen Postulate Parlamentarische Initiativen
(©) angenommen () angenommen (©) Folge gegeben
17% 45 % 24%
® &
nicht angenommen nicht angenommen keine Folge gegeben
83 % 55% 76 %

Lesebeispiel: 17 Prozent der Motionen und 45 Prozent der Postulate, deren Beratung wahrend der 51. Legislatur-
periode abgeschlossen wurde, hat das Parlament angenommen. Zudem gab es 24 Prozent der parlamentarischen
Initiativen Folge.

Gut zu wissen
Es gibt verschiedene Grinde, warum ein Vorstoss nicht angenommen wird oder einer parlamentarischen Initiative
nicht Folge gegeben wird:

e Das Parlament unterstitzt das Anliegen nicht.

e Die Urheberin oder der Urheber zieht den Vorstoss oder die Initiative zurtck.

e Die Urheberin oder der Urheber scheidet aus dem Rat aus und kein anderes Ratsmitglied Ubernimmt den
Vorstoss oder die Initiative.

e Der Vorstoss wird abgeschrieben, da der Rat den Vorstoss nicht innerhalb von zwei Jahren nach der Ein-
reichung abschliessend behandelt hat.
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VorstOsse zu Krisenthemen

Die 51. Legislaturperiode war von vier Krisen gepragt: Covid, Ukrainekrieg, Energie und Credit Suisse. Wie
schlagt sich das in den Themen der Vorstdsse nieder?

700

600
500 /\ /\/ \\‘ P / B Ohne
400 //\ \/ V \t/ Krisgnbezug
300 \ / / \ - SE:;?ne
200 \!/ \ /\\ A B Energie
// V \3/ \ /c\ Credit Suisse

Anzahl Vorstosse und
parlamentarische Initiativen

Lesebeispiel: In der Sommersession 2020, wenige Monate nach dem Ausbruch der Covid-19-Pandemie, wurden
fast 500 Vorstdsse und parlamentarische Initiativen im Zusammenhang mit der Pandemie eingereicht. In der Frih-
jahrssession 2022 waren es nur noch deren 54. DemgegenUber wurden 173 Vorstdsse und parlamentarische Initia-
tiven im Zusammenhang mit dem Krieg in der Ukraine eingereicht. Dennoch hatte in allen Session eine Mehrheit der
eingereichten Vorstdsse keinen Krisenbezug.

Methodik: Die wahrend der Sondersessionen oder wahrend der ausserordentlichen Sessionen eingereichten Vor-
stdsse werden in der Grafik oben zusammen mit den in der darauffolgenden Session eingereichten Vorstdssen ge-
zahlt.



https://www.parlament.ch/de/%C3%BCber-das-parlament/parlamentsw%c3%b6rterbuch/parlamentsw%c3%b6rterbuch-detail?WordId=204
https://www.parlament.ch/de/%C3%BCber-das-parlament/parlamentsw%c3%b6rterbuch/parlamentsw%c3%b6rterbuch-detail?WordId=18
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Dauer der Debatten

Wie lange dauerten die Ratsdebatten?

Pro ordentliche Session debattierten die Ratsmitglieder durchschnittlich 113 Stunden — 67 Stunden im Nationalrat,
45 Stunden im Standerat und 1 Stunde in der Vereinigten Bundesversammiung. Insgesamt entspricht dies der Dauer
von etwa 75 Filmen von je 1,5 Stunden Lange.

Verteilung der Redezeit nach Sprache Hauptsprachen der
Schweizer Biirgerinnen
Nationalrat Standerat und Biirger*
Italienisch [talienisch
Franzosisch 2% Franzosisch 29, Deutsch 71,6 %
24 % Vo 22 % Vo Franzésisch 23,8%
~ ~ Italienisch 6,1%
Ratoromanisch 0,7%
Andere 11,0%
Deutsch Deutsch
~ 4% . 6% *Mehrere Hauptsprachen

pro Person moglich

Lesebeispiel: Die Grafiken zeigen die Aufteilung der Redezeit in den beiden Réten nach Sprache. Rechts sieht man
zum Vergleich, welche Sprachen die Schweizer Blrgerinnen und Burger 2019 als Hauptsprache angegeben haben
(mehrere Hauptsprachen pro Person mdéglich).

Methodik: In den Grafiken nicht berlcksichtigt sind die Reden der Bundesratsmitglieder, des Bundeskanzlers, der
Berichterstatterinnen und Berichterstatter der Kommissionen sowie der Mitglieder des Ratsprésidiums, da diese
Reden nicht in der Rolle als individuelles Ratsmitglied gehalten werden.

Gut zu wissen
Jedes Ratsmitglied hat das Recht, sich in der eigenen Muttersprache zu dussern, sofern diese eine der Landesspra-
chen ist. Die Debatten werden nur im Nationalrat gedolmetscht, nicht aber im Stéanderat.

Um zu verhindern, dass die Debatten zu lange dauern, sind die Redezeit sowie das Recht auf Wortmeldung im Na-
tionalrat begrenzt. Wer das Recht hat, das Wort zu ergreifen, und wie lange sie oder er sprechen darf, hangt von der
Kategorie ab, in welcher das Geschaft behandelt wird. Nur bei der Behandlung von Volksinitiativen haben alle Rats-
mitglieder das Recht, sich zu Wort zu melden. Bei anderen Geschéften dirfen nur die Kommissionsberichterstatte-
rinnen und -berichterstatter, die Fraktionssprecherinnen und -sprecher oder die Antragstellerinnen und Antragssteller
eine bestimmte Zeit lang das Wort ergreifen.

Im Sténderat ist weder die Redezeit noch das Recht auf Wortmeldung begrenzt.


https://www.parlament.ch/de/%C3%BCber-das-parlament/parlamentsw%C3%B6rterbuch/parlamentsw%C3%B6rterbuch-detail?WordId=64
https://www.parlament.ch/de/%C3%BCber-das-parlament/parlamentsw%C3%B6rterbuch/parlamentsw%C3%B6rterbuch-detail?WordId=127
https://www.parlament.ch/de/%C3%BCber-das-parlament/parlamentsw%C3%B6rterbuch/parlamentsw%C3%B6rterbuch-detail?WordId=127
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Das neue Parlament

(52. Legislaturperiode, 2023-2027)

Die 52. Legislaturperiode auf einen Blick

0 o 46,6 %
[IIOP {} HIOP Wahlbeteligung Durchschnittsalter
Kandidati 6092’ . . im Nationalrat: 49,3 Jahre
SIS : " im Standerat; 55 Jahre
Kandidaten %
34,8 % E 38,5 %
Frauen im Standerat ¢ ez ® ‘e Frauen im Nationalrat

Neue Ratsmitglieder
im Nationalrat: 54
im Standerat: 13

Gut zu wissen

Die eidgendssischen Wahlen finden alle vier Jahre im Oktober statt. Sieben Wochen nach den Wahlen nimmt das
neue Parlament seine Arbeit auf. Im Dezember 2023 begann die 52. Legislaturperiode des Nationalrates. Bis 1931
wurden die Nationalréte fur 3 Jahre gewahit.

Da sich die Standeratswahlen nach kantonalem Recht richten, kennt der Standerat keine Gesamterneuerung und
damit auch keine Legislaturperioden. In der Praxis werden die Standeratsmitglieder aber zum gleichen Zeitpunkt ge-
wahlt wie die Nationalratsmitglieder, mit Ausnahme des Kantons Appenzell Innerrhoden, der seine Standeréatin oder
seinen Standerat an der Landsgemeinde im April vor den eidgendssischen Wahlen wahlt.


https://www.parlament.ch/de/%C3%BCber-das-parlament/parlamentsw%c3%b6rterbuch/parlamentsw%c3%b6rterbuch-detail?WordId=209
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Grosse der Fraktionen

Wie verteilen sich die Ratsmitglieder auf die sechs Fraktionen?

Standerat

B Sozialdemokratische Fraktion
B Grine Fraktion
Die Mitte-Fraktion. Die Mitte. EVP.
B GrUnliberale Fraktion
B FDP-Liberale Fraktion
B Fraktion der Schweizerischen Volkspartei

Nationalrat

Lesebeispiel: Auf dem ausseren Halbkreis ist die Anzahl Ratsmitglieder pro Fraktion im Standerat zu sehen, auf dem
inneren die Anzahl Ratsmitglieder pro Fraktion im Nationalrat. Die Darstellung entspricht nicht genau dem Sitzplan in
den Ratssélen.

Gut zu wissen

Eine Fraktion vereint die Ratsmitglieder einer Partei oder von Parteien mit einer &hnlichen politischen Gesinnung. So
gibt es zum Beispiel in der Fraktion der Schweizerischen Volkspartei auch ein Mitglied der Lega. Zur Bildung einer
Fraktion ist der Zusammenschluss von mindestens funf Mitgliedern eines Rates erforderlich.

Die Mitglieder einer Fraktion treffen sich vor jeder Session, um Ratsgeschéfte vorzuberaten und eine gemeinsame
Position festzulegen. Ein Mitglied ist jedoch nicht an die Parole der Fraktion gebunden. Die Fraktionen k&nnen auch
parlamentarische Initiativen und Vorstosse einreichen.

Die Zusammensetzung der Kommissionen wird nach der zahlenmassigen Starke der Fraktionen bestimmt. Ein Rats-
mitglied, das keiner Fraktion angehort, kann nicht Mitglied einer Kommission sein. Der Einsitz in Kommissionen ist
jedoch von entscheidender Bedeutung, da die parlamentarische Arbeit zu einem grossen Teil in den Kommissionen
stattfindet.
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Alter der Ratsmitglieder

Wie alt sind die Ratsmitglieder nach Fraktion?

Alters- |Bevdlkerung CH

gruppe (in Millionen) | Parlament Fraktionen
0 bis 9 | 0,9 0 0 0 0 0 0 0

10 bis 19 | 0,0 N 0 0 0 0 0 0 0
20 bis 29 | 1,0 N 3l 11 0 0 0 11 11
30 bis 39 | 1,3 3/l 16 cm 3 11 ] | sl
40bis49 12N /CHEm | 13 . 12 . 7 51 12 27 I
50 bis 59 | 1,3 I /3 I 10 50 17 51 14 22 .
60 bis 69 | 1,0 N |56 10 30 19 0 o 15
70 bis 79 | 0,8 I 1] 0 0 0 0 0 11
80 bis 89 | 0,4 HH 0 0 0 0 0 0 0

liber90 | 0,11 0 0 0 0 0 0 0

Lesebeispiel: In der Schweizer Bevolkerung gibt es etwa 1 Million Menschen im Alter von 20 bis 29 Jahren (zweite
Spalte). Im Parlament ist diese Altersgruppe mit nur 3 Ratsmitgliedern proportional untervertreten (dritte Spalte).
Allerdings gibt es erhebliche Unterschiede zwischen den Fraktionen, wie die Spalten 4 bis 9 zeigen.
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Geschlecht der Ratsmitglieder

Wie hoch ist der Frauenanteil in den sechs Fraktionen?

.
63, 6% 60% 577% 333% 32,6 % 17,6%“

Lesebeispiel: Die Kreise zeigen, dass je nach Fraktion der Frauenanteil zwischen einem guten Sechstel (Fraktion der
Schweizerischen Volkspartei) und mehr als der Halfte (Grinliberale, Sozialdemokratische und Grine Fraktion) liegt.

12
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Wie hat sich der Frauenanteil im Laufe der Jahre verandert?

2022: Rekord
45% im Nationalrat
40% mit 42,5 %
35%
30%
25%
20%
15%

10% M Nationalrat
5% Standerat
0%

A
©
N

2023: Rekord
im Standerat

1971: Einflhrung des mit 34,8 %

Frauenwahlrechts

Anteil Frauen

~ o o e A SN S S o A ~ o > O
L - <« S S SN 2 &
Q2 2 2 9 v 9 % S § §F§ £ & £ &

Lesebeispiel: Seit der Einflhrung des Wahl- und Stimmrechts flir Frauen auf Bundesebene 1971 ist der Frauenanteil
im Parlament mehr oder weniger stetig gestiegen und erreichte im Nationalrat 2022 mit 42,5 Prozent einen Rekord-
wert. Im Sténderat wurde der Rekord nach den eidgendssischen Wahlen 2023 mit 34,8 Prozent erreicht, wobei die
Schwankungen aufgrund der geringeren Anzahl Mitglieder im St&nderat grosser sind als im Nationalrat. Eine Frau
mehr oder weniger wirkt sich im Stéanderat mit +2,17 Prozent auf den Frauenanteil aus, im Nationalrat nur mit +0,5
Prozent.

Gut zu wissen
Die Zusammensetzung des Parlaments kann sich im Laufe einer Legislaturperiode verandern.

Im Nationalrat gilt: Wenn ein Mitglied vor Ablauf seines Mandats zurtcktritt, riickt eine andere Person nach von der
Liste, auf der das abtretende Ratsmitglied gewahlt wurde (Proporzwahl). Dies war wahrend der letzten Legislaturpe-
riode 18 Mal der Fall. Eine Frau kann also durch einen Mann ersetzt werden und umgekehrt. Die Grosse der Fraktio-
nen bleibt jedoch gleich.

Dagegen bedarf es im Standerat, flr welchen die meisten Kantone die Majorzwahl ' kennen, einer Neuwahl, wenn ein
Ratsmitglied zurlcktritt. Es kann also sein, dass eine Fraktion im Laufe einer Legislaturperiode Sitze gewinnt oder
verliert. Wahrend der letzten Legislaturperiode traten 4 Mitglieder des Standerates zurick.

1 Mit Ausnahme der Kantone Jura und Neuenburg.

13


https://www.parlament.ch/de/%C3%BCber-das-parlament/parlamentsw%C3%B6rterbuch/parlamentsw%C3%B6rterbuch-detail?WordId=136
https://www.parlament.ch/de/%C3%BCber-das-parlament/parlamentsw%C3%B6rterbuch/parlamentsw%C3%B6rterbuch-detail?WordId=61
https://www.parlament.ch/de/%C3%BCber-das-parlament/parlamentsw%C3%B6rterbuch/parlamentsw%C3%B6rterbuch-detail?WordId=86

Statistiken zur 51. Legislatur - Dok 13

Amtsdauer

Wie lange sind die Ratsmitglieder schon im Amt?

Neu‘3>

s

3 N R

12____

2 7
I | | | | | | |
1999 2003 2007 2011 2015 2019 2023 2027

Lesebeispiel: Von den 246 bei den eidgendssischen Wahlen 2023 gewahlten Ratsmitgliedern ziehen 58 neu ins
Parlament ein. 78 traten bereits zu Beginn oder wéhrend der vorangegangenen Legislaturperiode (2019-2023) ein,
53 zu Beginn oder wéhrend der vorletzten Legislaturperiode (2015-2019) usw.

Methodik: Bei Ratsmitgliedern, die vom Nationalrat in den Standerat gewechselt haben, zahlt die Amtszeit ab dem
Eintritt in den Nationalrat (und umgekehrt). Bei Ratsmitgliedern, die zwischenzeitlich aus dem Parlament ausgetreten
sind, zahlt die Dauer seit dem Wiedereintritt.

Gut zu wissen
Das Schweizer Bundesrecht legt keine Amtszeitbeschrankung fur die Mitglieder des Nationalrates fest. Hingegen
beschranken einige kantonale Parteien in ihren Reglementen die Amtsdauer ihrer Nationalratsmitglieder.

FUr den Sténderat gelten die kantonalen Gesetze. Nur der Kanton Jura begrenzt die Amtszeit seiner Standeratinnen
und -réte auf hdchstens 3 Amtszeiten, also maximal 12 Jahre.
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Vorstosse und
parlamentarische Initiativen

Abbildung 2: Wie hat sich die Anzahl der eingereichten Vorstésse und parlamentarischen Initiativen ent-

wickelt?
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Lesebeispiel: Im vierten Jahr der 51. Legislaturperiode (28.11.2022-03.12.2023) wurden 973 Fragen flr die Frage-
stunde eingereicht.

Im Laufe der Zeit nahm vor allem die Anzahl Fragen der Fragestunde sowie die Anzahl der Interpellationen zu. So
wurden bei diesen Geschéftstypen in der 51. Legislaturperiode neue Rekorde erreicht. Auch Motionen und Postulate
wurden in der 51. Legislatur knapp mehr eingereicht als in allen Legislaturperioden zuvor. Allerdings wurde bei den
Motionen bereits 2009 ein Hochststand erreicht, danach ging die Anzahl bis 2016 wieder zurick.

@ Methodik: In dieser Auswertung wurde mit «Legislaturjahren» gerechnet. Ein Legislaturjahr beginnt mit der Winter-
session und endet am Tag vor Beginn der Wintersession des Folgejahres.
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Abbildung 3: Wie sieht die Bilanz der eingereichten und erledigten Motionen, Postulate und parlamen-
tarischen Initiativen aus?

héngﬁg: 1409 héngig.: 1222
Vor der 51. Leg. eingereicht und in der 51. Leg. erledigt
In der 51. Leg. eingereicht und erledigt :
In der 51. Leg. eingereicht und am Ende der 51. Leg. hangig
Vor der 51. Leg. eingereicht und am Ende der 51. Leg. hangig 0,9% -
Beginn 51. Leg. Ende 51. Le;.

Lesebeispiel: Die Zahlen am oberen Rand der Grafik zeigen, dass am Ende der 51. Legislaturperiode rund 200 Mo-
tionen, Postulate und parlamentarische Initiativen weniger hdngig waren als am Anfang der Legislatur. Aus der Grafik
gehen zudem folgende Details hervor: 27 Prozent der Geschéafte wurden aus der vorangegangenen Legislaturperiode
Ubernommen und in der 51. Legislaturperiode erledigt, 49 Prozent wurden in der 51. Legislaturperiode eingereicht
und erledigt, 23 Prozent wurden in der 51. Legislaturperiode eingereicht und an die nachste Legislaturperiode Uber-
geben. 0,9 Prozent der Motionen, Postulate und parlamentarischen Initiativen wurden bereits vor der 51. Legislatur-
periode eingereicht und waren am Ende der Legislatur noch immer hangig.

In der Grafik oben sind Motionen, Postulate und parlamentarische Initiativen zusammengefasst. Flr die einzelnen Ge-
schaftstypen sieht die Bilanz folgendermassen aus:

Motionen Postulate  Parlamentarische

Initiativen

Vor der 51. Leg. eingereicht und in der 51. Leg. erledigt 28,4 % 20,4 % 32,4 %
In der 51. Leg. eingereicht und erledigt 46,7 % 58,8 % 40,3 %
In der der 51. Leg. eingereicht und am Ende der 51. Leg. héngig 24,4 % 20,7 % 231 %
Vor der 51. Leg. eingereicht und am Ende der 51. Leg. hangig 0,4 % 0,2 % 4.2 %

Methodik: In der Grafik nicht berticksichtigt sind Interpellationen, Anfragen sowie Fragen der Fragestunde. Die meis-
ten davon wurden in der Legislaturperiode erledigt, in der sie eingereicht wurden. Bei angenommen Motionen und
Postulaten zahlt das Datum der Annahme, nicht jenes der spéateren Abschreibung.
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Abbildung 4: Inwiefern hangt die Erfolgsquote von Motionen davon ab, wo und von wem sie eingereicht
wurden?
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Lesebeispiel: Die Grafik zeigt, dass die Erfolgschancen von Motionen stark davon abhangen, wo und von wem sie
eingereicht wurden. So waren im Standerat eingereichte Motionen mehr als dreimal haufiger erfolgreich als solche,
die im Nationalrat eingereicht wurden (40,6 % gegenutber 12,1 %). Zwischen den Geschlechtern ist der Unterschied
bei der Erfolgsquote hingegen weniger gross (10,7 % bei den Frauen und 12,9 % bei den Mannern). Deutlicher sind
die Unterschiede bei den Urhebertypen: Kommissionsmotionen haben eine rund viermal héhere Erfolgsquote als
Motionen von einzelnen Ratsmitgliedern und eine siebenmal héhere Erfolgsquote als Fraktionsmotionen (52,2 %
gegentber 12,1 % beziehungsweise 7,2 %). Auch zwischen den Fraktionen unterscheiden sich die Erfolgsquoten:
Motionen der Griinen Fraktion sind beispielsweise zu 5,6 Prozent erfolgreich, Motionen der FDP-Liberalen Fraktion zu
25 Prozent.

Anzumerken ist zudem, dass die verschiedenen Merkmale der Urheberinnen und Urheber in der Grafik nicht unab-
hangig voneinander sind, d. h., dass sich beispielsweise die beiden Réate bezlglich Fraktionszusammensetzung
unterscheiden oder die Geschlechteranteile zwischen den Fraktionen variieren.

Methodik: Die Erfolgsquote ist der Anteil der in der 51. Legislatur angenommenen Motionen an allen in der 51. Le-
gislatur erledigten Motionen (Summe der angenommenen, abgelehnten, zurlickgezogenen und ohne Ratsbeschluss
abgeschriebenen Motionen). Bei angenommen Motionen zahlt somit das Datum der Annahme, nicht jenes der spé-
teren Abschreibung.

Obwohl es die BDP-Fraktion in der 51. Legislaturperiode nicht mehr gab, ist sie in der Grafik noch zu finden, weil in
dieser Legislatur auch Motionen erledigt wurden, die in der vorherigen Legislaturperiode, als es die BDP-Fraktion
noch gab, eingereicht worden waren.
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Abbildung 5-7: Wie wurden Motionen, Postulate und parlamentarische Initiativen erledigt?

Die folgenden Grafiken zeigen, was aus den zahlreichen Motionen, Postulaten und parlamentarischen Initiativen
geworden ist. Wie viele davon waren erfolgreich, wie viele wurden zurtickgezogen, wie viele wurden abgeschrieben
usw.?

Abbildung 5: Postulate

Zuriickgezogen 88 “

Abgesohrieben
(> 2 Jahre hangig) 209 —
Erledigt
984 *— Angenommen 445
Abgeschrieben

(Urheber/in ausgeschieden) 20

Abgelehnt 222

Lesebeispiel: Von allen 984 erledigten Postulaten (Zentrum der Grafik) wurden 445 angenommen und 222 abge-
lehnt (Ring). Der Rest wurde ohne Ratsbeschluss erledigt.

Abbildung 6: Motionen
Angenommen 398
Zurlickgezogen 366 7 /_
Abgeschrieben /"~ & ‘ Abgelehnt 969
Erledigt
2342

(Urheber/in ausgeschieden) 58

Abgeschrieben
(> 2 Jahre hangig) 551

Vom Einreichungsrat
abgelehnt 674

Vom Zweitrat abgelehnt 291 —/ \— Kein Konsens tber Anderungen 4

Lesebeispiel: In der 51. Legislaturperiode wurden 2342 Motionen erledigt (Zentrum der Grafik). 969 davon wurden
abgelehnt (innerer Ring, rechts). Von diesen wiederum wurden rund zwei Drittel (674) bereits vom Einreichungsrat ab-
gelehnt, das restliche knappe Drittel (291) vom Zweitrat (Ausserer Ring). Vier Motionen scheiterten, weil sich die Réte
nicht tiber Anderungen einigen konnten.
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Abbildung 7: Parlamentarische Initiativen

Abgeschrieben e Erlassentwurf beraten 68

(Urheber/in ausgeschieden) 9 \

INY%

Erledigt
497

s Zuriickgezogen 8

Zuriickgezogen 108 —— Abgeschrieben 41

Folge gegeben 117

Keine Folge gegeben 263 -

0 Lesebeispiel: Insgesamt wurden 497 parlamentarische Initiativen erledigt (Zentrum der Grafik). 117 davon wurde in
der Vorprufung Folge gegeben (innerer Ring). Daraufhin wurde in 68 Fallen mindestens ein Erlassentwurf beraten
(&usserer Ring). Dies bedeutet nicht, dass alle 68 Entwirfe zu einem Erlass gefuhrt haben.

@ Methodik: In den Grafiken werden alle Motionen, Postulate und parlamentarischen Initiativen dargestellt, die in der
51. Legislaturperiode erledigt wurden. Es sind somit auch Geschafte darunter, die schon vor der 51. Legislaturperio-
de eingereicht wurden. Bei angenommenen Motionen und Postulaten z&hlt das Datum der Annahme, nicht jenes der
spéateren Abschreibung.
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Schweizerische Eidgenossenschaft
Confédération suisse
Confederazione Svizzera
Confederaziun svizra

20.483

Parlamentarische Initiative
Nationalratsmitglieder,

die wegen der COVID-19-Krise verhindert sind:
Teilnahme an Abstimmungen in Abwesenheit

Bericht der Staatspolitischen Kommission des Nationalrates

vom 1. Dezember 2020

Sehr geehrter Herr Préasident
Sehr geehrte Damen und Herren

Mit diesem Bericht unterbreiten wir Thnen den Entwurf zu einer Anderung des
Parlamentsgesetzes. Gleichzeitig erhélt der Bundesrat Gelegenheit zur Stellung-
nahme.

Die Kommission beantragt, dem beiliegenden Entwurf zuzustimmen.

1. Dezember 2020 Im Namen der Kommission

Der Prasident: Andreas Glarner

2020-3675 9271
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Ubersicht

Angesichts der anhaltend schwierigen Situation aufgrund der Corona-Pandemie
wird eine dringliche und befiistete Anderung des Parlamentsgesetzes vorgeschla-
gen, welche es von Covid-19 betroffenen Mitgliedern des Nationalrates erméglichen
soll, von zu Hause aus an den Abstimmungen des Rates teilzunehmen.

Da im schweizerischen Parlamentsrecht eine Teilnahmepflicht besteht und fiir eine
Teilnahme an Abstimmungen ausserhalb des Ratssaals weder eine Verfassungs-,
noch eine gesetzliche Grundlage besteht, soll diese Moglichkeit nur fiir eine kurz
befristete Zeit, namlich bis und mit Herbstsession 2021 vorgesehen werden. Ziel der
Vorlage ist es, die Reprdsentativitit der Entscheide des Nationalrates zu gewdhr-
leisten, auch wenn mehrere Mitglieder aufgrund behérdlicher Weisung im Zusam-
menhang mit Covid-19 nicht physisch an den Ratssitzungen teilnehmen konnen.
Aufgrund des Proporzwahlrechts ist die parteipolitische Reprdsentativitdt im Natio-
nalrat von grosserer Bedeutung als im Stinderat, so dass die vorgeschlagene Notlo-
sung nur im Nationalrat gelten soll.

Die Teilnahmepflicht gilt weiterhin und die Grundsdtze des schweizerischen Parla-
mentarismus verlangen die physische Anwesenheit der Ratsmitglieder. Fehlen eine
beachtliche Zahl Ratsmitglieder wird wahrscheinlich die Frage nach einem Unter-
bruch bzw. einer Verschiebung der Session zu stellen sein. Um eine Verschiebung zu
beschliessen, braucht es die Zustimmung beider Rdte. Dies wird in den vorgeschla-
genen Bestimmungen so festgehalten.
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Bericht
1 Entstehungsgeschichte
1.1 Von der parlamentarischen Initiative 20.475

zur Initiative 20.483

Im Oktober 2020 stieg die Anzahl der an Covid-19 erkrankten Personen in der
Schweiz markant an. Dies bedeutet, dass sich nicht nur immer mehr Infizierte in
Isolation befinden, sondern dass auch immer mehr Personen aufgrund von Kontak-
ten mit infizierten Personen sich aufgrund einer behordlichen Weisung in Quaranté-
ne begeben miissen. Es ist anzunehmen, dass auch vermehrt Mitglieder der Bundes-
versammlung von einer solchen Weisung betroffen sein konnten.

Vor diesem Hintergrund hat die Staatspolitische Kommission des Nationalrates am
22. Oktober 2020 mit 12 zu 7 Stimmen die Ausarbeitung einer Kommissionsinitiati-
ve (20.475) beschlossen. Danach sollen die Voraussetzungen geschaffen werden,
dass Mitglieder der Bundesversammlung, welche aufgrund einer Quarantine- oder
Isolations-Anordnung nicht physisch an den Sitzungen ihres Rates teilnehmen
konnen, ihre Stimme trotzdem abgeben konnen. Diese Regelung soll befristet gelten.

Die Staatspolitische Kommission des Stidnderates hat diesem Vorhaben am
9. November 2020 mit 7 zu 6 Stimmen nicht zugestimmt.

Die Staatspolitische Kommission des Nationalrates hat sich am 20. November 2020
wieder mit dem Vorhaben befasst. Da die Debatten im Stidnderat weniger von den
Fraktionen geprégt sind, kann die SPK-N verstehen, dass die Mitglieder des Sténde-
rates weniger Handlungsbedarf sehen. Um der Stinderatskommission entgegen
zu kommen, schlug die SPK-N deshalb mit einer neuen parlamentarischen Initiati-
ve (20.483) vor, eine Regelung nur fiir den Nationalrat vorzusehen.

Da aufgrund fehlender Grundlagen in Verfassung und Gesetz zwingend eine gesetz-
liche Grundlage geschaffen werden muss, braucht es auch fiir die Umsetzung dieses
Vorhabens die Zustimmung der Stdnderatskommission. Die Kommission hat diese
Zustimmung am 30. November 2020 mit 8 zu 4 Stimmen erteilt.

1.2 Ausarbeitung einer Vorlage durch die SPK
des Nationalrates

Am 1. Dezember 2020 lag der Kommission ein Entwurf fiir ein dringliches Bundes-
gesetz vor, mit welchem bis und mit Herbstsession 2021 wegen Covid-19 abwesen-
den Mitgliedern des Nationalrates die Mdglichkeit gegeben werden soll, ihre Stim-
me ausserhalb des Ratssaals abzugeben. Die Kommission hat diesen Entwurf
beraten und mit 18 zu 7 Stimmen zuhanden des Rates verabschiedet. Die Ratsbiiros
und der Bundesrat erhielten Gelegenheit zur Stellungnahme bis zum 4. Dezember
2020, damit die Vorlage von den Riten in der zweiten Sessionswoche behandelt und
verabschiedet werden kann.
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Die Kommissionsminderheit lehnt die Vorlage ab. Sie ist der Ansicht, dass der
Grundsatz der physischen Teilnahme an den Ratssitzungen nicht in einem uniiber-
legten Eilverfahren ausser Kraft gesetzt werden soll.

Ausgangslage

2.1 Der Grundsatz der physischen Teilnahmepflicht
der Ratsmitglieder

Gemaiss Artikel 159 Absatz 1 der Bundesverfassung (BV) konnen die Rite nur
giiltig verhandeln, wenn die Mehrheit ihrer Mitglieder anwesend ist. So wird sicher-
gestellt, dass die Beratungen und Beschliisse der Réte demokratisch legitimiert
sind.! Damit dieses Quorum zustande kommt, miissen die Mitglieder der Bundes-
versammlung im Ratssaal physisch anwesend oder in dessen Néhe sein. Dieses
Quorum muss nicht nur bei Abstimmungen, sondern auch bei allen Beratungen
gegeben sein, auch wenn diese Regel flexibel angewendet wird. Die Pflicht zur
Sitzungsteilnahme nach Artikel 10 des Parlamentsgesetzes (ParlG) steht in engem
Zusammenhang mit dem Quorum geméss Artikel 159 BV. Das Verbot der stellver-
tretenden Stimmabgabe, das in Artikel 56 Absatz 3 des Geschéftsreglementes des
Nationalrates (GRN) ausdriicklich vorgesehen ist, ist eines der wichtigsten Instru-
mente flir die Umsetzung dieser Teilnahmepflicht.

2.2 Individualistisches Reprisentationsverstindnis
und Unmittelbarkeitsprinzip

Aus dem individualistischen Représentationsverstdndnis und dem fehlenden Frakti-
onszwang im schweizerischen Parlamentarismus ergibt sich, dass — anders als dies
zur Zeit in gewissen europdischen Parlamenten beobachtet werden kann — nicht ein
Teil einer Fraktion stellvertretend fiir einen abwesenden Teil der Fraktion im Parla-
ment agieren kann. Die Ratsmitglieder sind alle gleichberechtigt und haben das
Recht, unabhédngig von der Meinung ihrer Fraktion im Rat abzustimmen.

Gemaiss dem Prinzip der Unmittelbarkeit ist es zudem unabdingbar, dass das Rats-
mitglied physisch an der Ratsdebatte anwesend ist, da es ansonsten an seiner unver-
falschten Meinungsbildung gehindert sein kann. Anders als dies in parlamentari-
schen Demokratien bisweilen der Fall ist, laufen im schweizerischen Parlament die
Debatten nicht nach einem strikten Drehbuch ab, geméss welchem auch die Ab-
stimmungsresultate bereits vorgegeben sind. Zwar miissen die Antrdge vorher einge-
reicht werden. Es ist jedoch immer moglich, dass ein Antrag zuriickgezogen wird,
was Auswirkungen auf die nachfolgenden Antrage hat. Es konnen zudem Ordnungs-
antrage gestellt werden, welche das Abstimmungsverfahren dndern. In solchen und
auch anderen Féllen wird bisweilen unter den Ratsmitgliedern diskutiert, wie sie
sich verhalten wollen. Ein abwesendes Ratsmitglied kann so wesentliche Elemente

1 v. Wyss, Kommentar zum ParlG, Art. 10, Ziff. 5; sieche auch St-Galler Kommentar,
Art. 159 BV, Ziff. 2.
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der Meinungsbildung verpassen, welche im schweizerischen Parlament auch noch
kurzfristig wihrend der Ratsdebatte stattfinden kann. Daran &@ndert auch nichts,
wenn das Ratsmitglied die Debatte elektronisch verfolgen wiirde und seinen Ab-
stimmungsentscheid auch kurzfristig mitteilen konnte.

Wenn dennoch die Moglichkeit des Abstimmens ohne physische Prisenz geschaffen
werden soll, dann ist sicher eine Losung, wonach das Ratsmitglied seine Stimme
ausserhalb des Ratssaals abgeben kann, einer Stellvertretung vorzuziehen. Voraus-
setzung fiir ein Abstimmen ohne physische Priasenz ist jedoch, dass das Ratsmitglied
seinen Entscheid moglichst gleichzeitig mit den anderen Abstimmenden kundtun
kann.

Obwohl die Stimmabgabe ohne physische Pridsenz in mancherlei Hinsicht etwas
weniger problematisch ist als die stellvertretende Stimmabgabe, wird dadurch eine
Kategorie von Ratsmitgliedern geschaffen, die iiber weniger Rechte verfligen als
thre anwesenden Kolleginnen und Kollegen. Sie hétten z. B. nicht die Mdglichkeit,
den Rednerinnen und Rednern Fragen zu stellen oder Antridge und Vorstdsse einzu-
reichen.

2.3 Das Schutzkonzept der Bundesversammlung

Im Oktober 2020 stieg die Zahl der mit Covid-19 infizierten Personen markant an.
Aufgrund des in der Bundesversammlung geltenden Schutzkonzepts sollte es mog-
lich sein, dass die Bundesversammlung auch bei weiter steigenden Fallzahlen in
jedem Fall tagen kann. Mit dem Schutzkonzept konnen Ansteckungen wihrend der
Parlamentstitigkeit vermieden werden. Kernstiick des Schutzkonzeptes sind die
durch Plexiglasscheiben abgetrennten Sitzpldtze in den Ratssédlen und Sitzungszim-
mern. Dadurch kann verhindert werden, dass ein Ratsmitglied in Quarantine muss,
wenn sich sein Sitznachbar infiziert hat. Wenn die Ratsmitglieder nicht am Platz-
sind, dann miissen sie eine Maske tragen. Auch damit kann verhindert werden, dass
sie aufgrund von Kontakten ausserhalb des Ratssaals in Quarantine miissen. Somit
sollte das in Artikel 159 Absatz 1 BV vorgesehen Quorum fiir die Verhandlungsfa-
higkeit gewéhrleistet sein.

Es ist aber zu befiirchten, dass inskiinftig mehrere Ratsmitglieder von einer behdrd-
lichen Weisung, sich in Isolation oder Quarantine zu begeben, betroffen sein wer-
den, da sich in ihrem Umfeld infizierte Personen befinden. Auch wenn die Verhand-
lungsfahigkeit kaum gefdhrdet sein wird, besteht doch die Gefahr, dass das
Erreichen des absoluten Mehrs geméss Artikel 159 Absatz 3 der Bundesverfassung
oder insbesondere bei mehreren Abwesenheitsfillen innerhalb einer Fraktion die
Reprisentativitit der Entscheide in Frage gestellt werden konnte.
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Grundziige der Vorlage

3.1 Eine befristete und beschrinkte Ausnahme von der
Teilnahmepflicht fiir Mitglieder des Nationalrates

Wie oben dargelegt ist eine nicht physische Teilnahme von Ratsmitgliedern an den
Verhandlungen und Abstimmungen nur schwer mit den Prinzipien des schweizeri-
schen Parlamentarismus vereinbar. Allerdings geht es auch darum, dass im Falle
steigender Fallzahlen die Weiterfiihrung eines reprdsentativen Parlamentsbetriebs
gewihrleistet werden kann. Es soll deshalb eine zeitlich kurz befristete Losung
vorgesehen werden, wonach es von Covid-19 betroffenen Mitgliedern des National-
rates in den kommenden Sessionen moglich sein soll, ihre Stimme ausserhalb des
Ratssaals abzugeben. Dabei geht es nur um die Teilnahme an Abstimmungen. Eine
Zuschaltung fiir die Abgabe von Voten ist nicht vorgesehen, ebenso wenig das
elektronische Einreichen in Abwesenheit von Antrdgen, parlamentarischen Initiati-
ven, Vorstdssen und Fragen flir die Fragestunde. Das einzige Recht, welches die
Ratsmitglieder somit aus Distanz wahrnehmen konnen, ist das Abstimmen, die
ibrigen parlamentarischen Rechte konnen nur im Ratssaal ausgeiibt werden.

Ebenfalls nicht vorgesehen ist die Teilnahme an Wahlen. Das Wahlgeheimnis kénn-
te bei einer Teilnahme an der Wahl in Abwesenheit nicht gewahrt werden.

Die Moglichkeit des Abstimmens in Abwesenheit soll nur im nach Proporzwahlsys-
tem gewihlten Nationalrat gegeben sein. Hier sind die Anforderungen an die partei-
politische Représentativitit hoher als im Stdnderat. Kommt hinzu, dass im Standerat
die Diskussionskultur eine andere ist: Die Debatten sind offener, da sie nicht nach so
strikten Regeln erfolgen wie die Nationalratsdebatten, so dass ein auf das Abstim-
men beschrinkte abwesendes Ratsmitglied noch stiarker gegeniiber den Anwesenden
benachteiligt wiirde, als dies im Nationalrat der Fall ist. Vor diesem Hintergrund
rechtfertigt sich in dieser Ausnahmesituation die zeitlich und inhaltlich beschriankte
unterschiedliche Behandlung der Mitglieder der beiden Raite.

Es wird vorgeschlagen, das Parlamentsgesetz mit einem neuen Artikel 10a zu ergin-
zen, welcher diese Moglichkeit nur fiir die Mitglieder des Nationalrates bis und mit
Herbstsession 2021 vorsieht.

3.2 Voraussetzungen fiir eine Teilnahme an
Abstimmungen ausserhalb des Nationalratssaals

Die Teilnahme an Abstimmungen, ohne physisch anwesend zu sein, soll nur Mit-
gliedern des Nationalrates erlaubt sein, die von Covid-19 betroffen sind. Dabei
definieren die Ratsmitglieder nicht selber, ob sie von Covid-19 betroffen sind. «Von
Covid19 betroffen» heisst, sich gemédss behdrdlichen Weisungen in Isolation oder
Quarantidne begeben zu miissen. Eine Quarantdne entspricht behordlichen Weisun-
gen, wenn sie geméss den Grundsitzen des BAG erfolgt. Gemiss diesen Grundsat-
zen muss eine Person in Quarantéine, wenn ein «enger Kontakt» mit einer infizierten
Person bestanden hat. Ein «enger Kontakt» hat dann bestanden, wenn sich die Per-
son langer als 15 Minuten ohne Schutz (Hygienemaske oder physische Barriere wie
Plexiglasscheibe) in einer Distanz von weniger als 1,5 Metern zu einer infizierten
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Person aufgehalten hat. Betroffene Ratsmitglieder melden dem Ratssekretariat,
wenn sie diese Bedingungen erfiillen und sich in Quaranténe zu begeben haben. Auf
Verlangen miissen sie eine behordliche Bestdtigung vorlegen.

Aus Transparenzgriinden muss bekannt sein, wenn die Stimme eines Ratsmitglieds
auf der Abstimmungstafel erscheint, ohne dass es im Nationalratssaal anwesend ist.
Mochte ein von Covid-19 betroffenes Ratsmitglied also ausserhalb des Ratssaals
abstimmen, dann muss dies bekannt gegeben werden konnen. Wenn das Ratsmit-
glied seine Isolation oder Quarantine fiir sich behalten mochte, dann gilt es als
abwesend aufgrund von Krankheit und ihm steht die Moglichkeit der Teilnahme an
der Abstimmung in Abwesenheit nicht offen.

Nationalratsmitgliedern, welche andere Erkrankungen aufweisen, verunfallt oder im
Mutterschaftsurlaub sind, kann die Moglichkeit der nicht physischen Teilnahme an
Abstimmungen nicht gewéhrt werden. Diese Ungleichbehandlung rechtfertigt sich
mit dem Ausnahmecharakter der vorliegenden Regelung: Am Grundsatz der physi-
schen Teilnahme soll festgehalten werden. Die Ausnahme ist nur im Zusammenhang
mit der vorliegenden Pandemie gerechtfertigt. Es sollen denn auch nur Fille im
Zusammenhang mit dieser Pandemie erfasst werden. Von Covid-19 betroffene
Ratsmitglieder sind aufgrund behdrdlicher Vorgaben an der Teilnahme an den
Ratssitzungen verhindert. Bei Krankheit und Unfall hingegen handelt es sich um
hohere Gewalt. Allenfalls bestehen mithilfe von Medikamenten doch gewisse Teil-
nahmemoglichkeiten. Noch einmal anders sind Abwesenheiten aufgrund von Mut-
terschaft zu beurteilen: Diese Ratsmitglieder haben einen gewissen Spielraum, doch
an fur sie wichtigen Abstimmungen teilzunehmen.

Die Stimmabgabe aller Abstimmenden wird mit einer elektronischen Abstimmungs-
anlage erfasst. Von Covid-19 betroffene Nationalratsmitglieder sollen die Mdglich-
keit erhalten, auf einer dafiir eingerichteten Website an den Abstimmungen teilzu-
nehmen, wenn sie sich vorher angemeldet haben. Die Ratsmitglieder erhalten fiir
jede Abstimmung eine Link zugeschickt. Wird dieser gedffnet, dann kann die Stim-
me abgegeben werden, welche dann auf der Anzeigetafel des Abstimmungssystems
im Rat erscheint.

Schliesslich ist die Frage zu stellen, ob es ab einer bestimmten Anzahl aufgrund von
Covid-19 abwesender Ratsmitglieder noch sinnvoll ist, wenn die Rite weiter tagen.
In diesem Fall konnte es angezeigt sein, die Session zu unterbrechen oder zu ver-
schieben. Dabei kann es sich auch nur um die Unterbrechung fiir ein oder zwei Tage
handeln oder die Verschiebung um eine Woche. Da die beiden Rite ihre Tatigkeiten
aufeinander abstimmen miissen (z.B. im Hinblick auf die Vornahme der Schlussab-
stimmungen), braucht es fiir eine Verschiebung die Zustimmung beider Réte. Die
entsprechenden Bestimmungen werden in einem neuen Artikel 105 festgehalten.
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Erlauterungen zu einzelnen Artikeln

4.1 Bundesgesetz iiber die Bundesversammlung
vom 13. Dezember 2002 (Parlamentsgesetz ParlG)

Art. 10a Teilnahme an Abstimmungen im Nationalrat in Abwesenheit
wegen Covid-19

Artikel 10 des Parlamentsgesetzes hilt die Pflicht zur Sitzungsteilnahme fest. Es
wird nun in einem neuen Artikel 10a eine Ausnahmenbestimmung eingefiigt, welche
befristet ist. Der Grundsatz, dass die Stimmabgabe von Pult aus mit der elektroni-
schen Abstimmungsanlage zu erfolgen hat, gilt weiterhin. Die Ausnahmebestim-
mung gilt nur fiir Abstimmungen im Nationalrat, nicht jedoch fiir Abstimmungen in
den Kommissionen. Artikel 46 Absatz 1 des Parlamentsgesetzes kommt hier also
nicht zur Anwendung. Ebenso wenig gilt die Regelung fiir Abstimmungen in der
Vereinigten Bundesversammlung sowie bei Wahlen im Rat und in der Vereinigten
Bundesversammlung. Bei der Vereinigten Bundesversammlung handelt es sich um
ein eigenes Organ, dem die Mitglieder des Nationalrates und des Stdnderates ange-
horen. Es konnen nicht fiir die verschiedenen Angehorigen eines Organs unter-
schiedliche Regelungen gelten.

Abs. 1

In Absatz 1 soll festgehalten werden, fiir welchen Zeitraum die Ausnahmeregelung
gilt und unter welchen Voraussetzungen. Es wird vorgeschlagen, die Ausnahme
einer Stimmabgabe durch abwesende Mitglieder des Nationalrates bis Ende Herbst-
session 2021 zu ermoglichen. Mit dieser kurzen Zeitspanne wird der Ausnahmecha-
rakter der Bestimmung betont. Bis Ende der Herbstsession 2021 ist man immer noch
innerhalb der Jahresfrist geméss Artikel 165 BV.

Es ist vorgesehen, dass nur in Abwesenheit abstimmen kann, wer gemiss behordli-
chen Weisungen im Zusammenhang mit Covid 19 in Isolation oder Quarantine ist.
Als «behordliche Weisung» gelten hier die Kriterien des BAG. Aktuell gilt: Eine
Quarantidne kann behordlich nur dann angeordnet werden, wenn sich eine Person
ohne Schutz (Hygienemaske oder Plexiglasvorrichtung) in weniger als 1,5 Meter
Distanz zu einer infizierten Person aufgehalten hat. So muss z.B. nicht in Quaranti-
ne gehen, wer sich in einem Sitzungszimmer authielt, in welchem die Absténde
gewahrt wurden oder Hygienemasken getragen wurden oder Plexiglaseinrichtungen
vorhanden waren, auch wenn sich dort gleichzeitig eine infizierte Person aufgehalten
hat. Ebenso wenig hat sich eine Person in Quarantéine zu begeben, wenn ein Famili-
enmitglied in Quaranténe ist.

Wer aufgrund sonstiger Krankheit, Unfall oder Mutterschaft entschuldigt ist, ist
ohne physische Teilnahme nicht zur Abstimmung berechtigt. Dies gilt auch dann,
wenn ein Ratsmitglied sich freiwillig in Quaranténe begibt.

Abs. 2

Absatz 2 hilt fest, dass die Mitglieder des Nationalrates, die aufgrund von Covid 19
an der Sitzung ihres Rates nicht teilnehmen konnen, das Ratssekretariat am Vortag
entsprechend zu informieren haben, um ihre Stimmen ohne physische Pridsenz
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abgeben zu konnen. So wird sichergestellt, dass das Ratssekretariat frith genug tiber
die notwendigen Informationen verfiigt. In seiner Meldung an das Ratssekretariat
muss das betreffende Ratsmitglied die Dauer der Quarantdne oder Isolation angeben.

Abs. 3

In Absatz 3 wird das Verfahren zur Stimmabgabe in Abwesenheit festgehalten.
Nachdem die betroffenen Mitglieder des Nationalrates am Vortag der Sitzung dem
Ratssekretariat ihre Abwesenheit aufgrund von Covid19 gemeldet haben, erfasst das
Sekretariat die zur Abstimmung in Abwesenheit zugelassenen Ratsmitglieder im
Abstimmungssystem. Sobald der Prisident das Abstimmungsverfahren im Rat
eroffnet hat, erhalten die im System entsprechend erfassten Ratsmitglieder einen
Link. Diesen konnen sie 6ffnen und ihre Stimme abgeben. Es wird hier davon aus-
gegangen, dass die Ratsmitglieder die Sorgfaltspflicht beachten und den Link nur
eigenhdndig 6ffnen und selber die Stimme abgeben werden. Eine entsprechende
Kontrolle ist, wie bei elektronischen Systemen {iiblich, nicht moglich. Das Ergebnis
auf der Anzeigetafel leuchtet auf, wenn alle Abstimmenden erfasst sind.

Zu Beginn jeder Ratssitzung wird bekannt gegeben, welche Ratsmitglieder in Abwe-
senheit an den Abstimmungen teilnehmen werden.

Eine Wiederholung der Abstimmung aus technischen Griinden soll ausgeschlossen
werden. Aufgrund der Verletzlichkeit elektronischer Ubermittlungssysteme kann es
passieren, dass es einem Ratsmitglied nicht gelingt, sein Stimmverhalten zum erfor-
derlichen Zeitpunkt zu iibermitteln. Die Ratsverhandlungen werden auch fortgesetzt,
wenn das System fiir alle in Abwesenheit Stimmenden ausfillt. Es kann nicht in
Kauf genommen werden, dass dadurch die Ratsverhandlungen verzégert werden.
Auch wiirde es das Vertrauen in die Ratsarbeit nicht stirken, wenn dauernd Ab-
stimmungen wiederholt werden miissen.

Art. 10b Unterbruch oder Verschiebung der Session
Abs. 1

In Absatz 1 wird vorgesehen, dass ein Rat seine Session unterbrechen kann, wenn
z.B. die Zahl Abwesender zu gross wird. Solange das verfassungsmaéssig vorgesehe-
ne Quorum erreicht ist, handelt es sich um eine politische Ermessenfrage, wann eine
Sitzung unterbrochen werden soll. Dabei ist denkbar, dass nur ein Rat seine Session
vielleicht um einen Tag oder zwei Tage unterbricht. Ein Rat kann fiir sich die Unter-
brechung der Session im Rahmen der vorgesehenen Kalenderwochen beschliessen.

Abs. 2

Denkbar ist auch, dass die Session nach hinten verschoben wird, dass also die Sessi-
on z.B. in der Kalenderwoche nach der ordentlichen Session oder noch spéter fort-
gesetzt wird. In diesem Fall braucht der Beschluss eines Rates, die Session zu ver-
schieben, die Zustimmung des anderen Rates, ausser es handelt sich um die
Sondersession eines Rates. Die Arbeit der beiden Rite muss aufeinander abgestimmt
sein, damit z.B. Differenzbereinigungen und Schlussabstimmungen vorgenommen
werden konnen. Somit macht eine Verschiebung nur Sinn, wenn dies beide Rite
beschliessen. Haben beide Réte einer Verschiebung zugestimmt, liegt es an der

9279


Clio Zubler
Bericht SPK-N: Parl Iv., Dringliche Gesetzgebung ParlG - Dokument 14


Bericht SPK-N: Parl Iv., Dringliche Gesetzgebung ParlG - Dokument 14
BBI 2020

Koordinationskonferenz, den Zeitpunkt und die Dauer der verbleibenden Session
festzulegen.

5 Finanzielle Auswirkungen

Die Kosten fiir Entwicklung, Installation und Betrieb der technischen Vorkehrungen
fiir das Abstimmen ausserhalb des Ratssaals werden auf 100 000 Franken geschitzt.

6 Rechtliche Aspekte

6.1 Verfassungsmissigkeit

Die Teilnahme an Abstimmungen des Parlamentes bei Abwesenheit ist weder von
der Verfassung noch vom Parlamentsgesetz vorgesehen. In Artikel 159 Absatz 1 BV
ist von der «Anwesenheit» der Ratsmitglieder die Rede. Die Bestimmung konnte so
ausgelegt werden, dass dies nur fiir die 101 bzw. 24 Ratsmitglieder notwendig ist,
welche es braucht, damit das Kriterium der «Mehrheit» erfiillt ist. Allerdings ist eher
nicht davon auszugehen, dass der Verfassungsgeber der Meinung war, dass 101
bzw. 24 Ratsmitglieder vor Ort sein miissen und die anderen sich elektronisch zu-
schalten konnen. Eine klare Verfassungsgrundlage fiir das hier vorgesehene Vorha-
ben liegt deshalb nicht vor. Die von den beiden Staatspolitischen Kommissionen am
22. Oktober 2020 durchgefiihrten Anhorungen haben gezeigt, dass in diesem Fall
das dringliche Bundesgesetz ohne Verfassungsgrundlage wohl die geeignete Erlass-
form wiére.

6.2 Erlassform

Es wird hier deshalb vorgeschlagen, ein dringliches Bundesgesetz gemiss Arti-
kel 165 Absatz 3 BV vorzusehen, wonach keine Verfassungsgrundlage notwendig
ist. Das Gesetz wird bis am 1. Oktober 2021 befristet. Somit ist die Geltungsdauer
kiirzer als ein Jahr und das Gesetz ist dem obligatorischen Referendum nicht unter-
stellt (Art. 140 Abs. 1 Bst. ¢ BV e contrario). Sollte die Koordinationskonferenz
es nicht mehr als wiinschenswert oder sinnvoll erachten, dass die Moglichkeit des
Abstimmens in Abwesenheit weiterhin besteht, dann kann sie die vorzeitige Aufhe-
bung des Gesetzes beschliessen.
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Schweizerische Eidgenossenschaft
Confédération suisse
Confederazione Svizzera
Confederaziun svizra

Verordnung 2
iiber Massnahmen zur Bekimpfung des
Coronavirus (COVID-19)

(COVID-19-Verordnung 2)

vom 13. Mirz 2020

Der Schweizerische Bundesrat,

gestiitzt auf die Artikel 184 Absatz 3 und 185 Absatz 3 der Bundesverfassung!
und auf die Artikel 6 Absatz 2 Buchstabe b, 41 Absatz 1 und 77 Absatz 3 des
Epidemiengesetzes vom 28. September 20122,

verordnet:

1. Abschnitt: Gegenstand und Zweck

Art. 1

! Diese Verordnung ordnet Massnahmen gegeniiber der Bevolkerung, Organisatio-
nen und Institutionen sowie den Kantonen an zur Verminderung des Ubertragungsri-
sikos und zur Bekdmpfung des Coronavirus (COVID-19).

2 Die Massnahmen dienen dazu:

a. die Verbreitung des Coronavirus (COVID-19) in der Schweiz zu verhindern
oder einzudimmen;

b. die Hiufigkeit von Ubertragungen zu reduzieren, Ubertragungsketten zu un-
terbrechen und lokale Ausbriiche zu verhindern oder einzuddmmen;

c. besonders gefahrdete Personen zu schiitzen;

d. die Kapazitiaten der Schweiz zur Bewiltigung der Epidemie sicherzustellen,
insbesondere zur Aufrechterhaltung der Bedingungen fiir eine ausreichende
Versorgung der Bevolkerung mit Pflege und Heilmitteln.

1 SR 101
2 SR 818.101
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2. Abschnitt: Aufrechthaltung der Kapazititen in der
Gesundheitsversorgung, Einschrinkungen beim Grenzverkehr

Art. 2 Grundsatz

I Um die Kapazititen der Schweiz zur Bewiltigung der COVID-19-Epidemie auf-
rechtzuerhalten und um insbesondere die Bedingungen fiir eine ausreichende Ver-
sorgung der Bevolkerung mit Pflege und Heilmitteln zu gewéhrleisten, miissen
Massnahmen zur Einschriankung der Einreise von Personen aus Risikoldndern oder -
regionen getroffen werden.

2 Als Risikoldnder oder -regionen gelten namentlich Lander und Regionen, die {iber
eine gemeinsame Grenze mit der Schweiz verfligen und deren Behorden ausseror-
dentliche Massnahmen zur Verhiitung und Bekdmpfung der COVID-19-Epidemie
angeordnet haben. Die Liste der Risikoldnder oder -regionen wird im Anhang dieser
Verordnung verdffentlicht. Das Eidgendssische Departement des Innern (EDI)
erstellt die Liste und fiihrt sie laufend nach nach Riicksprache mit dem Eidgendssi-
schen Departement flir auswirtige Angelegenheiten (EDA).

Art. 3 Grenziibertritt und Kontrolle

I Die fiir die Grenzkontrolle zustindige Behorde verweigert allen Personen aus
einem Risikoland oder aus einer Risikoregion die Einreise in die Schweiz, sofern sie
nicht eine der folgenden Voraussetzungen erfiillen:

a.  Sie verfligen liber das Schweizer Biirgerrecht.

b. Sie verfiigen iiber ein Reisedokument und einen Aufenthaltstitel gemiss Ab-
satz 2, namentlich eine schweizerische Aufenthaltsbewilligung, eine Grenz-
gingerbewilligung, ein von der Schweiz ausgestelltes Visum oder eine Zusi-
cherung der Aufenthaltsbewilligung.

c. Sie haben einen beruflichen Grund fiir die Einreise in die Schweiz und besit-
zen eine Meldebescheinigung.

d. Sie flihren einen gewerblichen Warentransport aus und besitzen einen Wa-
renlieferschein.

e. Sie reisen lediglich zur Durchreise in die Schweiz ein mit der Absicht, direkt
in ein anderes Land zu reisen.

f.  Sie befinden sich in einer Situation der dussersten Notwendigkeit.

2 Die betreffenden Personen miissen glaubhaft machen, dass sie eine der obenge-
nannten Bedingungen erfiillen. Die Beurteilung der Notwendigkeit nach Absatz 1
Buchstabe f liegt im Ermessen der fiir die Grenzkontrolle zustandigen Behorde.

3 Entscheide der zustindigen Behorden konnen sofort vollstreckt werden. Allfallige
Beschwerden gegen diese Entscheide haben keine aufschiebende Wirkung. Arti-
kel 65 des Auslidnder- und Integrationsgesetzes vom 16. Dezember 20053 (AIG) gilt
sinngemass.

3 SR 142.20
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4 Die Strafbestimmungen von Artikel 115 AIG gelten sinngemaiss. Bei Verletzung
der Einreisebestimmung kann zudem ein Einreiseverbot ausgesprochen werden.

5 Einreisen von Ausldnderinnen und Ausldndern tiber die Schengen-Binnen- und
-Aussengrenzen an den Flughéfen konnen ebenfalls verweigert werden, wenn keine
der Voraussetzungen geméss Absatz 1 Buchstaben a-e erfiillt ist. Das EDI bestimmt
nach Riicksprache mit dem EDA, bei welchen Risikoldndern und -regionen diese
Massnahme erforderlich ist. Die Absétze 2—4 werden diesfalls analog angewendet.

Art. 4 Einschrankung des Luftverkehrs

Das EDI kann den Luftverkehr aus Risikoldndern und -regionen nach Artikel 2
Absatz 2 in die Schweiz aussetzen.

3. Abschnitt:
Massnahmen gegeniiber der Bevolkerung, Organisationen und
Institutionen

Art. 5 Schulen, Hochschulen und weitere Ausbildungsstétten

I Prasenzveranstaltungen in Schulen, Hochschulen und {ibrigen Ausbildungsstitten
sind verboten.

2 Priifungen, fiir die bereits ein Termin festgelegt wurde, konnen unter Einhaltung
geeigneter Schutzmassnahmen durchgefiihrt werden.

3 Fiir die Grundschule konnen die Kantone Betreuungsangebote vorsehen.

Art. 6 Veranstaltungen und Betriebe

I Es ist verboten, offentliche oder private Veranstaltungen, bei denen sich gleichzei-
tig 100 oder mehr Personen aufhalten, durchzufiihren.

2 Veranstaltungen unter 100 Personen diirfen durchgefiihrt werden, wenn folgende
Praventionsmassnahmen eingehalten werden:

a. Massnahmen zum Ausschluss von Personen, die krank sind oder sich krank
fihlen;

b. Massnahmen zum Schutz von besonders gefdhrdeten Personen;

c. Massnahmen zur Information der anwesenden Personen {iiber allgemeine

Schutzmassnahmen wie Handehygiene, Abstandhalten oder Husten- und
Schnupfenhygiene;

d. Anpassung der rdumlichen Verhiltnisse so, dass die Hygieneregeln einge-
halten werden konnen.

3 Die Absitze 1 und 2 gelten gleichermassen fiir Unterhaltungs- und Freizeitbetrie-
be, namentlich Museen, Sportzentren, Fitnesszentren, Schwimmbéder und Well-
nesszentren.
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4 Restaurations- und Barbetriebe sowie Diskotheken und Nachtclubs diirfen ein-
schliesslich des Personals nicht mehr als 50 Personen gleichzeitig aufnehmen. Die
Empfehlungen des Bundesamtes fiir Gesundheit betreffend Hygiene und sozialer
Distanz miissen eingehalten werden.

Art. 7 Ausnahmen

Die zustindige kantonale Behorde kann Ausnahmen von den Verboten nach den
Artikeln 5 und 6 bewilligen, wenn:

a. Uberwiegende 6ffentliche Interessen dies gebieten, beispielsweise fiir Veran-
staltungen zur Ausiibung politischer Rechte oder zur Bildung; und

b. von der Ausbildungsinstitution, der Veranstalterin oder dem Betreiber ein
Schutzkonzept vorgelegt wird, das die Praventionsmassnahmen nach Artikel
6 Absatz 2 umfasst.

Art. 8 Kontrollen der Vollzugsorgane und Mitwirkungspflichten

I Die zustéindigen kantonalen Behorden konnen in den Betrieben und an Ortlichkei-
ten jederzeit unangemeldet Kontrollen durchfiihren.

2 Die Betreiber und Veranstalter haben den zusténdigen kantonalen Behérden den
Zutritt zu den Raumlichkeiten und Ortlichkeiten zu gewéhren.

3 Die Anordnungen der zustidndigen kantonalen Behorden bei deren Kontrollen vor
Ort sind unverziiglich umzusetzen.

Art. 9 Vollzug

Die Kantone tiberwachen die Einhaltung der Massnahmen nach den Artikeln 5 und 6
auf threm Gebiet.

4. Abschnitt: Meldepflicht betreffend die Gesundheitsversorgung

Art. 10

Die Kantone sind verpflichtet, dem Koordinierten Sanitdtsdienst regelmassig Fol-
gendes zu melden:

a. Gesamtzahl und Auslastung der Spitalbetten;

Gesamtzahl und Auslastung der Spitalbetten, die fiir die Behandlung von
COVID-19-Erkrankungen bestimmt sind;

c. Gesamtzahl und Auslastung der Spitalbetten der Intensivpflege;

Gesamtzahl und Auslastung von Gerdten zur extrakorporalen Membran-
oxygenierung (ECMO);

e. Menge an personlichem Schutzmaterial, namentlich Hygienemasken, Atem-
schutzmasken, Handschuhe, Uberschiirze und Schutzbrillen;
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f.  Angaben zur Verfiigbarkeit von Medizinal- und Pflegepersonal in Spitélern;

g. maximale Kapazitit, namentlich Gesamtzahl aller Patientinnen und Patien-
ten und Gesamtzahl von COVID-19-Patientinnen und Patienten, die von ih-
ren Spitdlern unter Beriicksichtigung der verfiigbaren Betten und des ver-
fiigbaren Personals behandelt werden konnen.

5. Abschnitt: Schlussbestimmungen

Art. 11 Aufhebung eines anderen Erlasses

Die Verordnung vom 28. Februar 20204 iiber Massnahmen zur Bekdmpfung des
Coronavirus (COVID-19) wird aufgehoben.

Art. 12 Inkrafttreten und Geltungsdauer

I Diese Verordnung tritt unter Vorbehalt von Absatz 2 am 13. Mérz 2020 um 15.30
Uhr in Kraft.>

2 Artikel 5 tritt am 16. Mérz 2020 um 06.00 Uhr in Kraft.

3 Diese Verordnung gilt unter dem Vorbehalt der Absitze 4 und 5 so lange wie
ndtig, hochstens jedoch fiir die Dauer von 6 Monaten ab Inkrafttreten. Der Bundes-
rat hebt sie ganz oder teilweise auf, sobald die Massnahmen nicht mehr nétig sind.

4 Artikel 5 gilt bis zum 4. April 2020.
5> Die Artikel 6-9 gelten bis zum 30. April 2020.

13. Mirz 2020 Im Namen des Schweizerischen Bundesrates

Die Bundesprésidentin: Simonetta Sommaruga
Der Bundeskanzler: Walter Thurnherr

4 AS 2020573

5 Dringliche Veroffentlichung vom 13. Mérz 2020 im Sinne von Art. 7 Abs. 3 des Publika-
tionsgesetzes vom 18. Juni 2004 (SR 170.512). Infolge technischer Probleme erfolgte
diese als ausserordentliche Verdffentlichung im Sinne von Art. 17 Abs. 1 der Publikat-
ionsverordnung vom 7. Oktober 2015 (PublV, SR 170.512.1) auf den Internetseiten
www.ch.ch und bag-coronavirus.ch/downloads/ sowie durch Ubermittlung an die
Einsichtnahmestellen nach Art. 18 PublV.
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Anhang
(Art. 2 Abs. 2)

Liste der Risikolinder und -regionen

Italien
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