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Editorial

Parlament im «Test-Modus»

Seit einem Jahr halt das Covid-19-Virus die
Welt in Atem und verbreitet Angst und vor
allem Unsicherheit. Seit Beginn weiss nie-
mand wirklich, wie sich die Situation weiter-
entwickelt, wie das Leben in den nachsten
Wochen und Monaten aussieht. Diese Un-
gewissheit macht auch vor der Politik nicht
Halt. Bundesrat und Kantonsregierungen
sind gefordert wie noch selten, der Bun-
desrat als Taktgeber, die Kantonsregierun-
gen sowohl im Vollzug als auch im eigenen
Kompetenzbereich. Als eine der grdssten
Herausforderungen erweist sich wéahrend
dieser Pandemie die Kommunikation, und
dies trotz oder gerade wegen den vielfalti-
gen Méglichkeiten zur raschen Information
auch auf elektronischem Weg.

Und die eidgendssischen Rate? Nachdem
die beiden Ratsbiiros am 15. Marz 2020 den
Abbruch der Frihjahrssession beschlossen
hatten, begaben sich die Parlamentarier in
einen Lockdown. Doch rasch suchten und
fanden National- und Standerat wieder
die der Bundesversammlung zukommende
Rolle als oberste Gewalt im Bund. Schon
wahrend des Stillstands der parlamentari-
schen Arbeiten begannen die Diskussionen
darlber, ob es notig ist, dass das Parlament
physisch zusammentritt. Schliesslich be-
wiesen doch viele Unternehmen und Orga-
nisationen, dass sich Diskussionen auch in
Video-Konferenzen fihren lassen. Warum
nicht auch in parlamentarischen Kommissi-
onen oder sogar im Parlament selber? Jene
Kommissionsmitglieder, welche bei ent-
sprechenden Versuchen mitwirkten, mach-
ten Ubereinstimmend die gleiche Erfahrung:
Préasentationen lassen sich gut online ma-
chen, auch Fragerunden sind kein Problem.
Doch bei der Arbeit an einer Vorlage wird
klar, dass die Fernkommunikation Grenzen
hat. Das ist wenig Uberraschend. Denn die
parlamentarische Arbeit besteht eben nicht
nur aus Zuhéren und Abstimmen, sondern

in erster Linie aus
der Debatte. Man
meint, dies musste
auch «online» mdég-
lich sein. Doch die
Erfahrung zeigt,
dass die nonverbale
Kommunikation und
der Austausch vor
einer Sitzung oderin
Sitzungspausen viel zur Entscheidfindung
beitragen, sehr viel sogar. Den Plexiglas-
«Kabinen» und Schutzmasken zum Trotz:
In den parlamentarischen Kommissionen
war eine Abkehr von Présenzsitzungen nie
ernsthaft ein Thema — zum Wohl der poli-
tischen Auseinandersetzung und Konsens-
findung.

«Testen» ist seit Monaten in aller Munde
und hat — im Ubertragenen Sinn — inzwi-
schen auch die Politik erreicht, ja schon
fast infiziert. Unter Berufung auf die aus-
sergewdhnlichen Umstande wird mancher
Grundsatz Uber Bord geworfen.ldeen, die zu
«normalen» Zeiten chancenlos waren, fin-
den plétzlich Mehrheiten. Ein Schelm, wer
Bdses dabei denkt. Persénlich wage ich aber
die Prognose, dass nach dem Ende der Pan-
demie die Versuche starten werden, gewisse
«Not»-Beschlusse in das ordentliche Recht
zu Uberfiuhren. Dabei denke ich auch an eine
Vorlage mit dem sperrigen Titel «National-
ratsmitglieder, die wegen der Covid-19-Krise
verhindert sind. Teilnahme an Abstimmun-
gen in Abwesenheit», welche die parlamen-
tarische Beratung in einer Hauruckibung
durchlief. Der Entwurf der Staatspolitischen
Kommission des Nationalrates vom 1. De-
zember 2020 wurde nur 9 Tage spéater von
den eidgendssischen Raten verabschiedet.
Mangels Verfassungsgrundlage geschah
dies in Form eines befristeten, dringlichen
Bundesgesetzes gemaéass Artikel 165 Ab-
satz 3 der Bundesverfassung (BV). Der In-
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Editorial

halt lasst sich knapp zusammenfassen:
Mitglieder des Nationalrates, die sich wegen
Covid-19in Isolation oder Quaranténe bege-
ben missen, kdnnen ihre Stimme in Abwe-
senheit abgeben. Anwendungsfalle gab es
bisher kaum. In der Wintersession betraf es
zwei Ratsmitglieder, bis Mitte Frihjahrsses-
sion noch niemand.

Sind die technischen Voraussetzungen ge-
geben und kommt es zu keinen Pannen,
kann man selbstverstandlich auch aus der
Ferne einer Debatte folgen und sich an Ab-
stimmungen beteiligen. Doch was in Zeiten
einer Pandemie vielleicht logisch erscheint,
ist aus verfassungsrechtlicher und staats-
politischer Sicht kritisch zu hinterfragen.
Gemass Artikel 159 Absatz 1 BV kénnen die
eidgendssischen Rate nur giltig verhan-
deln, «wenn die Mehrheit ihrer Mitglieder
anwesend ist». Unter «Anwesenheit» ist
physische Prasenz zu verstehen. Denn an
ein elektronisches Zuschalten hat der Ver-
fassungsgeber sicher nicht gedacht. Das in
der Verfassung festgeschriebene Quorum
ist im Nationalrat erfullt, wenn 101 Rats-
mitglieder anwesend sind; im Standerat
muissen mindestens 24 Ratsmitglieder im
Saal sein. Eine einigermassen vollstandige
Anwesenheit gibt es im Nationalrat nur am
letzten Sessionstag, wenn die Schlussab-
stimmungen Uber die wahrend der Session
zu Ende beratenen Vorlagen stattfinden.
Ansonsten gibt es regelméassig Absenzen,
kirzere wegen anderen Verpflichtungen,
langere v.a. wegen Krankheit, Unfall oder
Mutterschaft. Was ausserhalb einer Pande-
mie nichts Aussergewodhnliches ist, wurde
nun als Problem gesehen. Begriindet wurde
dies damit, dass bei einer markanten Zu-
nahme der an Covid-19 erkrankten Perso-
nen die Abstimmungsergebnisse nicht mehr
den parteipolitisch ermittelten Mehrheits-
verhaltnissen entsprechen. Der Gedanke,
dass eine abwesende Person auch anders
abstimmen kdnnte, als es die Fraktionsmei-
nung gebietet, lag der Mehrheit des Natio-
nalrates offenkundig fern. Dies veranlasst
mich zu einer zugegebenermassen provoka-

tiven Aussage: Eigentlich wirde es gentigen,
wenn sich pro Fraktion nur eine Person an
Abstimmungen beteiligen wirde, mit einer
Stimme pro Fraktionsmitglied. Das ware
dann die offenbar angestrebte parteipoliti-
sche Repréasentativitat.
Die nationalratliche Kommission wollte im
ersten Anlauf das Abstimmen aus der Ferne
auch in der Kleinen Kammer einflhren.
Doch die Staatspolitische Kommission des
Standerates lehnte das Ansinnen knapp ab.
Das Schaffen einer Sonderlésung fiir Covid-
19-Falle ist mit der Rechtsgleichheit nicht
vereinbar. Vor allem aber: Die Beschran-
kung der parlamentarischen Mitwirkung
auf die Teilnahme an Abstimmungen ist
staatspolitisch fragwirdig. Parlamentaris-
mus besteht nicht nur aus Abstimmen, im
Gegenteil. Dies gilt fur den Stdnderat mit
seiner ausgepragten Diskussionskultur im
besonderen Mass. Jedes Ratsmitglied hat
bei jedem Geschaft die Moglichkeit, Antrage
zum Inhalt oder zum Verfahren zu stellen
und in einem Votum die eigene Meinung
darzulegen. Es gehdrt sich daher, wahrend
den Debatten im Ratssaal zu sein und sich
vor der abschliessenden Meinungsbildung
die Argumente anzuhdéren. Ohne Dialog mit
anderen Ratsmitgliedern funktioniert die
Parlamentsarbeit im Sténderat nicht. Dies
sollte im Nationalrat nicht anders sein. Die
oft halbleeren Bankreihen lassen jedenfalls
vermuten, dass Gesprache unter Ratsmit-
gliedern auch in der Grossen Kammer un-
verzichtbar sind. Kann ein Ratsmitglied nur
abstimmen, aber kein Votum abgeben, keine
Frage stellen, keine Antrage und Vorstdsse
einreichen und nicht an Wahlen teilnehmen,
wird eine Kategorie von Ratsmitgliedern
mit weniger Rechten geschaffen. Dass der
Standerat dem Wunsch des Nationalrates,
wenigstens fir sich Fernabstimmungen zu
ermoglichen, trotz dieser staatspolitischen
Bedenken doch noch stattgab, war primar
institutionellem Respekt geschuldet.
Daniel Fassler
Dr. iur,, Stinderat
des Kantons Appenzell Innerrhoden
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Gilt die Einheit der Materie auch fiir die

Bundesgesetzgebung?

Andrea Caroni, Stinderat, Rechtsanwalt
und Lehrbeauftragter®

1. Ausganslage

Am 3. Juni 2020 fallte der Stéanderat einen
staatspolitisch bedeutsamen Entscheid:
Er verwarf mit 28:11 Stimmen eine par-
lamentarische |Initiative von Standerat
Thomas Minder', die das Erfordernis der
«Einheit der Materie» auch fir Bundesge-
setze verbindlich im Parlamentsgesetz?
vorschreiben wollte.

Das Erfordernis der «Einheit der Mate-
rie» verlangt, dass «zwischen den einzel-
nen Teilen einer [Vorlage] ein sachlicher
Zusammenhang besteht» (Art. 75 Abs. 2
BPR)3. Im Umkehrschluss darf die entspre-
chende Vorlage nicht mehrere Teile umfas-
sen, zwischen denen kein sachlicher Zu-
sammenhang besteht.

Auf Bundesebene schreibt die Bundes-
verfassung die «Einheit der Materie» flr
Teilrevisionen der Verfassung ausdrucklich
vor, und zwar sowohl fir Volksinitiativen
(Art. 139 Abs. 3 BV“) als auch fiir Behdrden-
vorlagen (Art. 194 Abs. 2 BV).

*  Andrea Caroni, Dr. iur., MPA (Harvard), Rechtsan-
walt und 6ffentliche Urkundsperson, Prasident der
Staatspolitischen Kommission des Standerates und
Lehrbeauftragter an der Universitat St. Gallen, Heri-
sau.

' Pa.lv. Minder 18.436 («Erlasse der Bundesver-
sammlung. Wahrung der Einheit der Materie») vom
15.Juni 2018.

2 Bundesegesetz Uber die Bundesversammlung
vom 13. Dezember 2002 (Parlamentsgesetz, ParlG;
SR 161.10).

¥ Bundesgesetz Uber die politischen Rechte vom
17.Dezember 1976 (BPR; SR 161.1).

4 Bundesverfassung der Schweizerischen Eidge-
nossenschaft vom 20. April 1999 (BV; SR 101).

Seit Einfuhrung dieser Bestimmung im
Jahre 1891° blieb aber unklar, inwiefern
dieses Kriterium auch fir weitere Vorla-
gen — namentlich fir Bundesgesetze -
verbindlich gelten solle. Die Verfassung
schreibt dies nicht ausdrucklich vor. Auch
die Bundesgesetzgebung selber kennt kein
solches Erfordernis — die einzige (oben zi-
tierte) Erwahnung bezieht sich einzig auf
die Volksinitiative.

Dieser Beitrag zeichnet den Weg dieser De-
batte nach. Der Fokus liegt dabei auf dem
erwahnten Entscheid des Stédnderates,
seiner Grinde und seiner Bedeutung. Da-
bei geht es weniger um die Frage, ob das
Kriterium allenfalls — wie viele andere Kri-
terien — aus Grinden der Zweckmassigkeit
nach freiem Ermessen berlcksichtigt wer-
den kann, sondern um die rechtliche Frage,
ob es ein rechtlich zwingend zu respektie-
rendes Kriterium ist.

2, Die Entwicklung bis 2018°

Von 1891 bis nach dem Zweiten Weltkrieg
war die Anwendung des Kriteriums der
«Einheit der Materie» auf die (Bundes-)
Gesetzgebung kein Thema.

Das Bundesgericht hat das Erfordernis
gestutzt auf politische Grundrechte 1964
auf kantonale Referendumsvorlagen und
damit namentlich auch auf kantonale Ge-
setze ausgedehnt’. Seither hat es diese

® Botschaft betreffend die eidgendssische Volks-

abstimmung vom 5. Juli 1891 vom 21. Juli 1891, BBL
18911V 1-10.

& Vgl. zur ausfiihrlich zur Geschichte der «Einheit
der Materie» ANpreas KLEy, Die Einheit der Materie
bei Bundesgesetzen und der Stein der Weisen, ZBl
1/2019, S. 3-27; Patricia EcLi, Die Einheit der Mate-
rie bei kantonalen Gesetzesvorlagen, ZBl 107/2006,
S. 397-415.

7 BGE90169,79.
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Praxis bestatigt®. Allerdings hatte das Bun-
desgericht — aufgrund des Anwendungsge-
bots geméass Art. 190 BV - nie die Frage zu
beurteilen, wie es sich mit dem Bundesge-
setzgeber verhalt.

Der Bundesrat nahm ab 1967 den Ball des
Bundesgerichtes auf und begann, gewisse
weit gespannte Gesetzesvorlagen mit der
Erklarung zu begleiten, die «Einheit der
Materie» sei gewahrt. Der aktuelle Gesetz-
gebungsleitfaden des Bundesamtes fur
Justiz sieht — verbindlicher als die Erstauf-
lage von 1995° — vor, dass vorzubereitende
Erlasse die «Einheit der Materie» zu ach-
ten hatten und stitzt sich dabei — wie das
Bundesgericht — auf den seit 1999 kodifi-
zierten Art. 34 BV'°. Auch in offiziellen 6f-
fentlichen Verlautbarungen geht der Bun-
desrat hiervon aus™'.

Die Bundesversammlung hat 1977 und bis-
lang letztmals 1995 zwei Volksinitiativen
wegen Verstoss gegen das Erfordernis fir
ungultig erklart'? (und im Jahre 1955 wa-
ren sich die beiden Raten bei einer Volks-
initiative hierliber nicht einig'®). In anderen

8  Zuletzt BGE 1371200 E. 2.2.
®  Dort wird zwar verwaltungsintern angeordnet, es
sei zu beachten, dass ein Erlass nur eine Materie re-
geln soll. Zur Rechtsgrundlage wird aber einleitend
festgehalten: «Im Gegensatz zu den Initiativkomitees
einer Volksinitiative, die zur Einhaltung der Einheit
der Materie verpflichtet sind (...), hat der Gesetz-
geber freiere Hand (...). Zu beachten ist aber, dass
solche Zusammenfassungen nicht willkdrlich, d.h.
nach véllig sachfremden Kriterien und gegen klare
Sachzusammenhdnge vorgenommen werden» (Bun-
DESAMT FUR JusTiz, Gesetzgebungsleitfaden, 1. A. 1995,
Ziff. 11.2.). Danach wird der Gesetzgeber rechtlich
nicht durch die «Einheit der Materie», sondern einzig
durch das Willkiirverbot (Art. 9 BV) eingeschrankt.
Bunpesamt FUR JusTiz, Gesetzgebungsleitfaden,
4.A.2019,Rz 597.
" Vgl.z.B.die bundesratliche Antwort auf die Inter-
pellation Engelberger 97.3112 («4. IV-Revision») vom
13. August 1997, Ziff. 1: «Zwar gilt der Grundsatz der
Einheit der Materie auch fiir den Gesetzgeber. (...)».
2. Bundesbeschluss iiber die Volksinitiative «gegen
Teuerung und Inflation» vom 16. Dezember 1977, BBl
1977 111 319 sowie Bundesbeschluss uber die Volks-
initiative «Fir weniger Militdrausgaben und mehr
Friedenspolitik» vom 20. Juni 1995, BBL 1995 III 570.
3 Vvgl. Bundesbeschluss iiber die Volksinitiative
«Voriubergehende Herabsetzung der militdrischen

Fallen hat es das Kriterium zwar noch dis-
kutiert, aber nie mehr eine Volksinitiative
deswegen fir ungultig erklart. Fir seine
eigene Gesetzgebung musste das Bundes-
parlament die Frage formell bis zur parla-
mentarischen Initiative von 2018 noch nie'
beantworten. Allerdings debattierte es den
Grundsatz mehrfach, so zuletzt 2015 im
Rahmen einer Diskussion zur Reform der
Volksinitiative™ und 2018 anlasslich des
Bundesgesetzes uber die Steuerreform
und die AHV-Finanzierung (STAF)'S.

In der Lehre hatte GiacomerTi schon frih ge-
fordert, das Kriterium umfassend gelten
zu lassen. Der grosste Teil der Lehre ist
ihm seither und bis heute gefolgt, wobei es
abweichende Stimmen gab und gibt, so Au-
BERT, GRISEL, HURST und namentlich KLEy.
Lehre und Gerichtspraxis haben sodann
zahlreiche Kriterien entwickelt, an denen
sich die «Einheit der Materie» messen
lassen soll, was aber nichts daran andert,
dass das Kriterium stets &usserst vage
blieb, oder in den Worten des Bundesge-
richts: «Die Einheit der der Materie ist ein
relativer Begriff, der in Abhéngigkeit von
den konkreten Umstdnden beurteilt werden
muss»'’.

Ausgaben (Rustungspause)» vom 15. Dezember
1955, BBl 1955 Il 1463 und namentlich AB 1955
S.157-173,S8.174-187 und N 436-480).

4 Zumindest finden sich in der Geschaftsdaten-
bank Curia Vista, welche Vorstdsse und parlamenta-
rische Initiativen seit 1995 suchbar darstellt, keine
solchen Geschafte. Den Parlamentsdiensten sind
auch dartber hinaus keine bekannt.

5 Bericht der SPK-S «Anforderungen an die Giil-
tigkeit von Volksinitiativen. Priifung des Reformbe-
darfs» vom 20. August 2015, BBL 2015 7099, in des-
sen Ziff. 4.2.1 en passant vorausgesetzt wurde, dass
der Grundsatz auch fiir den Gesetzgeber gelte.

6 Bundesetz iiber die Steuerreform und die AHV-
Finanzierung vom 28. September 2018 (STAF), vgl.
dazu AB 2018 S. 438 ff. und N 1260 ff., wobei das
Kriterium fiir den Gesetzgeber kontrovers diskutiert
wurde.

' BGE1301185E. 3.2.
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3. Die parlamentarische Initiative
Minder vom 15.Juni 2018

3.1. Hintergrund und Inhalt

Nur Tage nach der ersten standerétlichen
Debatte zur STAF vom 7. Juni 2018 reichte
Stdnderat Thomas Minder am 15.Juni 2018
seine parlamentarische Initiative 18.436
(«Erlasse der Bundesversammlung. Wah-
rung der Einheit der Materie») ein.

Die parlamentarische Initiative erfolgte als
ausformulierter Entwurf und wollte das
Parlamentsgesetz in Artikel 22 (Gesetzge-
bung) um einen neuen Absatz 5 wie folgt
erganzen: «Erlasse, die dem Referendum
unterstehen, missen die Einheit der Mate-
rie wahren. Sie ist gewahrt, wenn zwischen
den einzelnen Teilen eines Erlasses ein
sachlicher Zusammenhang besteht.»

3.2, Behandlunginden
Kommissionen'®

Die Staatspolitische Kommission des
Standerates (SPK-S) beriet die parlamen-
tarische Initiative am 11. Oktober 2018 vor
und gab ihr mit 6:4 Stimmen bei 2 Enthal-
tungen Folge.

Die Schwesterkommission des National-
rates (SPK-N) jedoch verweigerte diesem
Beschluss am 16. August 2019 mit 13:10
Stimmen bei 2 Enthaltungen die Zustim-
mung.

Am 18. Februar 2020 schloss sich die (nach
den Gesamterneuerungswahlen neu zu-
sammengesetzte) SPK-S dem Verdikt der
SPK-N an und empfahl ihrem Rat mit 8:3
Stimmen bei 2 Enthaltungen, der parla-
mentarischen Initiative keine Folge zu ge-
ben. Hierzu veroffentlichte sie sodann ei-
nen Kommissionsbericht.

8 Vgl. zum Ganzen den Bericht der SPK-S zur Pa.lv.
18.436 vom 18. Februar 2020.

3.3. Entscheid des Standerates
vom 3.Juni 2020'°

3.3.1. Verlauf der Debatte

An sich hatte der Standerat die parlamen-
tarische Initiative bereits in der Frihlings-
session 2020 beraten wollen, doch entfiel
das Geschaft infolge Sessionsabbruchs
wegen der Corona-Krise.

Am 3. Juni 2020 war es dann soweit: Erst-
mals in der bekannten Parlamentsge-
schichte musste ein Rat formell daruber
entscheiden, ob das Erfordernis der «Ein-
heit der Materie» auch fir den Bundes-
gesetzgeber verbindlich gelten solle oder
nicht.

In der Debatte meldeten sich einzig zwei
Redner zu Wort: Vorab der Schreibende als
Berichterstatter der Kommissionsmehr-
heit, anschliessend der Initiant.
Bemerkenswert ist, dass niemand (auch
nicht der Initiant als Kommissionsmitglied)
in der vorberatenden SPK-S einen Minder-
heitsantrag auf Folgegeben gestellt hatte
und niemand (wiederum auch nicht der Ini-
tiant) im Rat sodann einen entsprechenden
Einzelantrag. Es sah somit danach aus, als
wirde die parlamentarische Initiative un-
geachtet der kommenden Debatte ohne
Gegenantrag abgelehnt.

3.3.2. Die Pro-Argumente

Das historische Argument fir die «Einheit
der Materie» war die Abgrenzung zwi-
schen Teil- und Totalrevision der Bundes-
verfassung, spater kam der Schutz der
Entscheidfreiheit der Unterzeichnenden
von Volksinitiativen hinzu. Erst die Ausdeh-
nung des zweiteren Arguments zum Schutz
der Entscheidfreiheit der Abstimmenden
ermdglichte die Ausdehnung des Erforder-
nisses auf andere Vorlagen als nur Volksin-
itiativen, namentlich auf Gesetze.

In einer Linie mit Bundesgericht, Bundes-
rat und herrschender Lehre fokussierte

® Vgl. hierzu die Voten SR Minder und SR Caroni, AB
2020 S.338f.
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sich der Initiant auf dieses (historisch
juingste) Argument: Die Stimmberechtigten
sollen davor bewahrt werden, sich mit ei-
ner Entscheidung zu verschiedenen Punk-
ten aussern zu miuissen, die keinen sach-
lichen Zusammenhang aufwiesen. Dabei
verwies er wiederum auf die Garantie der
politischen Rechte (Art. 34 BV).

Dadurch wirden gemaéss Initiant «Kuh-
handel» vermieden, ohne jedoch die Kom-
promissfahigkeit des Parlaments zu be-
schranken, denn dieses kénne durchaus
Kompromisse suchen, aber mittels Auftei-
lung der entsprechenden Vorlage eine se-
parate Stimmabgabe ermdéglichen.
Schliesslich wirde geméss Initiant mit
der entsprechenden Gesetzesanderung
die Gleichbehandlung zwischen Initiativ-
komitees sowie Gemeinde- und Kantons-
parlamenten einerseits und der Bundes-
versammlung andererseits sichergestellt.
Ohne dieses Erfordernis ware letztere pri-
vilegiert bzw. die Stimmberechtigten be-
nachteiligt.

3.3.3. Die Contra-Argumente?

Der Berichterstatter der Kommission legte
in Einklang mit dem schriftlichen Kommis-
sionsbericht folgende Argumente dar:
Erstens verlange die Bundesverfassung
die «Einheit der Materie» wie erwéhnt
ausdrucklich nur fur Teilrevisionen der Ver-
fassung. Der Verfassungsgeber habe die
Regel nicht auch fiir den Gesetzgeber vor-
geschrieben.

Zweitens gabe es fur diese Zurickhaltung
eine inhaltliche Begrindung: Der histori-
sche Verfassungsgeber habe verhindern
wollen, dass das strenge Verfahren der
Totalrevision durch ein Paket von Teilrevisi-
onen unterlaufen wiirde. Erst spater habe
man die «Einheit der Materie» auch als
Argument entdeckt, um inhaltlich unlieb-
same Volksinitiativen in Frage zu stellen.

20 Zusammengefasst bei Anbrea Caronl, Einheit der
Materie — ein Nachruf, NZZ vom 17.8.2020.

Drittens sei das Kriterium fur den Gesetz-
geber jedenfalls weniger angebracht als
bei einer Volksinitiative. Bei einer Volksini-
tiative definiere ein kleines Initiativkomitee
einen pfannenfertigen Text, der anschlies-
send unveranderbar sei, was Leitplanken
eher rechtfertige. Ganz anders im Parla-
ment: Dort suchten 246 Volksvertreter in
einem aufwéandigen Prozess zu einer aus-
gewogenen Loésung, woflr sie Spielraum
zum Kompromiss benétigten. Hierzu lohnt
ein genauer Blick aufs Gesetzgebungsver-
fahren:Die Parlamentarier kénnen —in Ver-
tretung des Volkes — in der Detailberatung
(vgl. Art. 74 Abs. 2 ParlG) sehr wohl zu je-
dem einzelnen Punkt gesondert ihren Wil-
len ausdricken. Erst in der Gesamt- bzw.
Schlussabstimmung (Art. 74 Abs. 4 und
Art. 81 ParlG) missen sie dann zum Gan-
zen Ja oder Nein sagen, und ihnen gleich in
einem Referendum die Stimmberechtigten.
Viertens verfehle die «Einheit der Mate-
rie» ihr angebliches Ziel, namlich die freie
Willensdusserung der Stimmberechtigten:
Zum einen kénnen die Stimmberechtigten
ihren freien Willen auch zu einem Paket
aussern (mit allen Vor- und Nachteilen, wie
bei allem im Leben). Zum andern kdénne
man sich innerhalb ein- und derselben
Materie in der Zwickmuhle wiederfinden,
weil man eine Massnahme will, aber eine
andere nicht, dies umso mehr als das Kri-
terium ohnehin sehr vage gefasst sei.
Flinftens beschranke die «Einheit der
Materie» die Abstimmungsfreiheit sogar:
Sie verhindere namlich die bedingte Ko-
operation («ich gebe, wenn Du gleichzeitig
gibst»). Diese setzt eben voraus, dass der
Entscheid verbindlich zusammen erfolgt.
Eine solche Verbindung sei just bei der
kritisierten STAF zentral gewesen, denn
ohne diese Verbindung hatte man nicht
beidseits verbindlich dem Paket mit Geben
und Nehmen zustimmen kénnen, sondern
beflirchten mussen, dass die andere Seite
nur nehme.

Sechstens zeige die Praxis, dass das Kri-
terium ausserst unscharf sei: Wo ein po-
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litischer Wille sei, finde sich auch ein
«sachlicher Zusammenhang» und umge-
kehrt. Dies macht das Kriterium zu einem
Instrument der Willkir. Das zeige sich ex-
emplarisch daran, dass der Initiant selber
sich offenbar an der STAF gestért habe,
nicht aber an der Ecopop-Initiative?', die
mindestens so problematisch gewesen sei.
Siebtens héatte eine frihe Anwendung
dieses Kriteriums just diejenigen Kodifi-
kationen verunméglicht, auf die man am
meisten Stolz sei: Das ZGB, das OR und das
StGB. Auch dort fanden sich in einer Vor-
lage Themen, die keinen sachlichen Zusa-
menhang aufwiesen, beispielhaft im ZGB
sowohl die Folgen der Vaterschaft wie der
Grundpfandverschreibung, was man Eugen
Huber nie angekreidet habe (wobei der In-
itiant in der Debatte darauf hinwies, dass
das OR das Erfordernis nicht einhalte). Zu
erganzen ist, dass eine griffig angewandte
«Einheit der Materie» nicht nur den Kom-
promiss im Allgemeinen sondern auch
die Reform von Kodifikationen an sich er-
schweren wurde.

Achtens liesse sich das Kriterium bei inter-
nationalen Vertragen (die als referendums-
pflichtige Erlasse auch erfasst worden
waren) nicht anwenden: Dort wirde der
Kompromiss nicht im Parlament, sondern
vorgelagert auf internationaler Ebene ge-
sucht. Das verunmoégliche die Aufteilung
einer Aufteilung fur die Stimmberechtigten.

3.3.4. Der Entscheid

Obschon kein ausdricklicher Antrag auf
Folgegeben gestellt war, schritt der Rat
anschliessend zur formellen Abstimmung.
Dies im Einklang mit dem in der Praxis
uberwiegend beachteten Grundsatz, wo-
nach ein Initiant bzw. Motionar implizit
den Antrag auf Folgegeben bzw. Annahme
stellt.

21 Eidgenéssische Volksinitiative «Stopp der
Uberbevélkerung — zur Sicherung der natiirlichen
Lebensgrundlagen», vgl. zur «Einheit der Materie»
Ziff. 1.3.1 der bundesratlichen Botschaft (BBl 2013
S. 8701 ff.).

In der Abstimmung gab der Standerat der
parlamentarischen Initiative sodann wie
erwdhnt mit 28:11 Stimmen keine Folge.
Damit war das Geschaft definitiv erledigt.

4, Bedeutung des Entscheids
des Standerates

Abschliessend stelt sich die entschei-
dende Frage, was dieser Beschluss des
Standerats nun fur die Ausgangsfrage be-
deutet: Gilt das Erfordernis der «Einheit
der Materie» fir den Bundesgesetzgeber
nun oder nicht? Die Frage ist weniger ba-
nal, wie sie scheinen mag.

Zunachst liegt der Schluss nahe, dass nach
diesem ablehnenden Parlamentsentscheid
klar sei, dass das Erfordernis nicht gilt.
Hierzu sind aber folgende mdéglichen Ein-
wénde zu bedenken:

Erstens: Man kdnnte sich auf den Stand-
punkt stellen, dass der Standerat die par-
lamentarische Initiative nicht ablehnte,
weil er ihren Inhalt nicht begrisste, son-
dern weil er die explizite Verankerung ei-
ner bereits geltenden Regel als Uberflissig
betrachtete. Fir diese Interpretation gibt
es aber weder aus den Kommissions- noch
den Ratsdebatten Anhaltspunkte.
Zweitens: Uber die Frage hat nur einer von
zwei Raten entschieden. Immerhin war der
Nationalrat mittels seiner Kommission in-
volviert (die sich zudem gleich aussprach
wie der Standerat). Fiir eine positive Ge-
setzgebung allerdings ist zwingend die
Zustimmung beider Ré&te vorausgesetzt
(Art. 156 Abs. 2 BV). Somit muss zumin-
dest festgehalten werden: Die Bundesver-
sammlung hat nicht eine Regel verabschie-
det des Inhalts: «Die Einheit der Materie
muss in der Bundesgesetzgebung nicht ge-
wahrt werden».

Drittens: Wenn man annimmt, dass das
Erfordernis fir den Bundesgesetzgeber
zwingend direkt aus Art. 34 BV ableitbar
ist, konnte nicht einmal ein Ubereinstim-
mender Beschluss der Réate in obigem
Sinne etwas daran andern, denn das An-
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wendungsgebot von Art. 190 BV gilt nur fur
die rechtsanwendenden, nicht die rechts-
setzenden Behérden wie den Gesetzgeber.
Ob sich aber ein solches Erfordernis aus
Art. 34 BV zwingend ergibt, ist aber just die
Streitfrage. Klar ist, dass sich dies aus dem
Wortlaut nicht ergibt. In historischer Hin-
sicht ist darauf zu verweisen, dass das Kri-
terium bedeutend alterist als jenes Grund-
recht und auch einen anderen Zweck hatte.
Systematisch ist darauf zu verweisen, dass
die neue Bundesverfassung das Kriterium
explizit sogar zweimal auffihrt, aber aus-
dricklich nur fir Teilrevisionen der Verfas-
sung, weder als allgemeine Regel in Art. 34
BV oder als Gesetzgebungsregel in Art. 165
BV. Zu beriicksichtigen ist aber, dass die
Botschaft zur neuen Bundesverfassung in
einem Nebensatz zum kinftigen Art. 34 BV
die Einheit der Materie erwahnte und dabei
auf einen Bundesgerichtsentscheid ver-
wies??, der seinerseits festhielt, die Einheit
der Materie gelte fir alle Referendumsvor-
lagen.?® In der parlamentarischen Beratung
wurde das Thema nicht ausdricklich be-
handelt, der Kommssionssprecher verwies
pauschal auf die Rechtsprechung des Bun-
desgerichts zur Stimmrechtsgarantie.?
Es bleibt aber dabei, dass die Rate dieses
Kriterium nur fir Teilrevisionen der Verfas-
sung (dort aber explizit) beschlossen.
Wenn man sich sodann geméass der ob-
siegenden Argumentation der Kommissi-
onsmehrheit vor Augen flihrt, dass dieses
Kriterium in der Sache die Freiheit der
Stimmberechtigten gar nicht starkt, son-
dern im Gegenteil sogar einschrankt, gerat
die Art. 34 als Grundlage der «Einheit der
Materie» definitivins Wanken.

Hinzu kommt, dass in derselben Sommer-
session nicht nur der Standerat, sondern
diesmal beide Réate Ubereinstimmend in
der Schlussabstimmung einer andern

22 Botschaft liber eine neue Bundesverfassung vom
20.November 1996, BBL 1996 S. 190.

23 BGE 113la46E. 4.

24 Votum SR Marty, Separatdruck des AB zur neuen
Bundesverfassung, S. 52.

Vorlage betreffend das Aktienrecht?® in
Art. 700 Abs. 3 OR%*) den Grundsatz der
Einheit der Materie fur die Geschafte der
Generalversammlung der Aktiengesell-
schaften nach eingehender Debatte Uber
mehrere Differenzbereinigungsrunden neu
ausdrucklich verankerten. Das spricht da-
fir, dass die «Einheit der Materie» eben
gerade kein allgemein anerkannter Rechts-
grundsatz ist sondern nur dort gilt, wo er
vom Verfassungs- oder Gesetzgeber zur
Norm erhoben wurde.?

Was sich nach alledem sagen lasst: Es
besteht zwar nach wie vor keine hundert-
prozentige Sicherheit in der Frage, ob das
Erfordernis der «Einheit der Materie» fur
den Bundesgesetzgeber nun rechtlich ver-
pflichtend gilt oder nicht. Falls es nicht gilt,
bindet in dieser Frage nur das Willklrver-
bot (Art. 9 BV) den Gesetzgeber, derweil
der Grundsatz der «Einheit der Materie»
fir den Gesetzgeber einzig ein in freiem
Ermessen zu beachtendes (bzw. auch nicht
zu beachtendes) Zweckmassigkeitskrite-
rium ist.

Nach dem klaren Entscheid des Stédndera-
tes, der im Einklang mit der nationalratli-
chen Schwesterkommission erfolgte, hat
die Auslegung, wonach der Grundsatz dort
nicht verpflichtend gelte, stark an Kraft ge-
wonnen.
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